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1. Introducéo
Até ha poucos anos era impensavel equacionar a hipétese de conceder a maior parte da ajuda

através dos governos beneficidrios porque se acreditava que as autoridades e os sistemas
nacionais ndo eram capazes de gerir recursos de forma adequada, devido a uma série de
ineficiéncias institucionais e organizacionais. A pratica comum dos doadores era impor as suas

préprias regras e procedimentos sobre a utilizacdo dos recursos concedidos.

Com o crescente debate sobre a eficacia da ajuda, esta abordagem comecgou a ser posta em
causa. Reconhece-se agora que as praticas tradicionais, para além de pouco eficazes e
eficientes, enfraquecem a apropriacdo pelos paises receptores e fazem muito pouco, ou nada,
pela criacdo de capacidade interna. E hoje amplamente reconhecido que sem apropriagdo nio
h&4 desenvolvimento sustentavel. Este reconhecimento implica um maior grau de
responsabilizacdo, de transparéncia e de capacidade de prestacdo de contas por parte dos
paises receptores da ajuda. No debate internacional sobre a eficacia da ajuda advoga-se que a
ajuda ao desenvolvimento é tanto mais eficaz quanto maior for a capacidade do governo
beneficiario para a utilizar em objectivos de investimento e em programas e servigos que visem
a reducdo da pobreza. A ajuda deve facilitar o crescimento sustentavel, o qual depende
exclusivamente da criacao/reforco das instituicbes e da capacidade nacionais nos sectores

publico e privado.

A literatura sobre o desenvolvimento advoga cada vez menaos o apoio dos doadores a projectos
e programas especificos com o argumento de que sdo os paises em desenvolvimento (PED)
gue devem definir as suas proprias estratégias de reducdo da pobreza e alcancar os objectivos
de desenvolvimento do milénio (ODM) através de um processo politico nacional em que a luta
contra a pobreza é reconhecida como a prioridade de intervencdo. Os parceiros do
desenvolvimento devem fornecer apoio genérico, utilizando os procedimentos nacionais, para

0s ajudar a implementar as suas estratégias. Desta forma, a tomada de decisdes e a
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responsabilidade s&o colocadas no Governo, o que contribui para o reforgo da prestagéo de
contas as instituicdes nacionais, e ndo tanto aos doadores externos, a0 mesmo tempo que
ajuda a criar/fortalecer as instituicdes internas, em vez de serem ignoradas. Teoricamente,
também reduz significativamente a burocracia e os custos de transac¢do que advém de lidar

com um grande numero de projectos de diversos doadores.

O apoio ao orcamento é, neste contexto, considerado como o instrumento de cooperacao que
melhor facilita a apropriacdo, o desenvolvimento institucional e a criacao/reforco de
capacidades no sector publico, para além de promover a prestacdo de contas e “boas praticas
dos doadores”, dado que privilegia as estratégias, a coordenacéo e a capacitacao institucional
locais, em contraponto a outros instrumentos que ndo o fazem de igual forma. E,
potencialmente, o instrumento de Ajuda mais eficaz no apoio aos principios centrais das

estratégias de reducado da pobreza.

Actualmente, o apoio ao orgamento representa uma percentagem reduzida do total da ajuda
bilateral, mas muitos paises parceiros reclamam o seu aumento. A Declaracdo de Paris' sobre
a eficicia da ajuda estima que em 2010 a ajuda programa ascenda a 66% e, nesta, 0 apoio ao

orgamento geral e sectorial serdo partes importantes.

Esta nova abordagem tem importantes implicacdes para a avaliagdo da eficacia da ajuda. H&
muita experiéncia em fazer avaliagbes do impacto de projectos especificos mas muito pouca
em avaliagcdes de impacto no contexto do apoio ao orgamento, sectorial ou geral, e também
ndo ha regras gerais para medir a efichcia e o impacto dos novos instrumentos de ajuda.
Embora o desafio ndo seja inteiramente novo, dado que desde os anos 80 comegaram a surgir
novos instrumentos (os Programas de Ajustamento Estrutura (PAE)) e daqui se possam tirar
algumas licdes?, as unidades de avaliacdo das agéncias de cooperacdo sdo confrontadas com
a necessidade de desenvolver métodos e ferramentas que, com rigor, avaliem a eficacia e o

impacto dos novos instrumentos, nomeadamente do apoio ao or¢camento geral.

O presente documento de trabalho tem por objectivo descrever 0 processo da até agora mais
complexa avalia¢do conjunta, realizada no quadro da Rede de Avaliacdo do Comité de Ajuda

ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE, ao Apoio Directo ao Orcamento Geral do Estado e

! http://www.ipad.mne.gov.pt/images/stories/APD/declaraparis_portg_1.pdf

2 Uma das possibilidades é a realizacdo de estudos macro para estimar o efeito da ajuda ao nivel macro, por
exemplo o efeito da ajuda no crescimento econdémico (os famosos estudos de regressao cross-country). Outra
possibilidade é a realizagdo de estudos que apreciam os efeitos das modalidades de ajuda sobre as politicas
econdémicas e sociais dos paises receptores. A terceira possibilidade é a realizagdo de estudos ao nivel micro para
medir os efeitos e impacto da ajuda nos agregados familiares, nas instituicées e no ambiente.
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reflectir sobre os seus resultados. A avaliagdo foi concluida em 2006 e muitos aspectos do
apoio ao or¢gamento nos paises objecto de andlise j4 evoluiram desde entdo, entre outros

motivos, também devido a esta avaliacao.

2. O Apoio Directo ao Orcamento Geral do Estado®

Desde finais dos anos 80 e inicios dos anos 90, os instrumentos de ajuda diversificaram-se e,
em matéria de ajuda programa, pode ser identificada uma tendéncia geral de deslocacdo do
apoio a balanca de pagamentos para o apoio ao orgcamento. A abordagem e o0s principios deste
apoio também evoluiram desde entdo. Varios estudos e avaliagdes no final dos anos 90 e
inicios de 2000 fizeram aumentar a preocupacdo dos doadores e parceiros quanto as formas
tradicionais de condicionalidade (ligadas aos PAE, e definidas sobretudo pelos doadores,
visando comandar as reformas internas) ao demonstrarem que tinham sido menos eficazes do
que o esperado. Reconhece-se agora que as consideragfes politicas internas sdo um factor
crucial na determinagdo das reformas politicas e econémicas e que o desenvolvimento
necessita de ser abordado conjuntamente. Consequentemente, espera-se que os doadores
abandonem a primeira geragdo de condicionalidade, deixando de ser sancionatéria para se
transformar num conjunto de metas acordadas entre o governo parceiro e os doadores. E neste

contexto que emerge o Apoio ao Orcamento Geral (AOG) (figura 1).

Figura 1 — Modalidades da ajuda programa

Ajuda Programa

bl

Ajuda Financeira Programa Ajuda Alimentar Programa
Apoio ao Orcamento Apoio a Balanca de Pagamentos
Apoio ao Apoio ao Orgamento Alivio da Divida Apoio as Importagoes
Orgamento Geral Sectorial

Fonte: IDD and Associates, 2006: 6.

® Neste texto, utiliza-se com 0 mesmo significado apoio directo ao orcamento geral do Estado e apoio ao orgamento
geral.
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O AOG surgiu como uma resposta a insatisfagdo com a eficacia dos primeiros instrumentos de
ajuda e esta intimamente ligado a iniciativa Paises Pobres Fortemente Endividados (HIPC) e a
introducéo das Estratégias Nacionais de Reducdo da Pobreza (ENRP) como um aspecto

central para a colaboragéo entre doadores e paises parceiros.

A abordagem e finalidade da condicionalidade do AOG radicam na evolucdo atras referida da
investigacdo sobre o papel e efichcia da ajuda, nomeadamente dos seguintes impulsos
interactivos:

1. Andlise da avaliacdo da eficacia da ajuda — que defende que a ajuda funciona em
ambientes de boas politicas mas que as reformas necessarias ndo podem ser impostas
através da condicionalidade. A ténica deve ser colocada na apropriacdo e a afectacéo da
ajuda deve dar prioridade a paises e governos que sao capazes de a usar eficazmente;

2. Crescente preocupacdo com o alivio da divida e uma atencdo mais centrada na pobreza;

3. Maior cepticismo sobre as prescricdes politicas standard e um reconhecimento das
diferencas de contextos entre paises;

4. Uma percepcgdo, também realcada pela literatura de avaliacdo da ajuda, de que as
modalidades inadequadas de ajuda se tornaram parte do problema;

5. Compromissos de Monterrey” de aumentar substancialmente a ajuda;

6. A agenda da eficicia da ajuda, nomeadamente a Declaracdo de Paris e a Agenda de

Accra’.

De acordo com a definicAo adoptada pela avaliagdo conjunta, o AOG € um tipo de ajuda
fornecido directamente a um pais parceiro e que ndo € associado a projectos ou itens
especificos de despesa. A ajuda é inserida no Orcamento como receita publica e
desembolsada através dos sistemas de gestdo do governo que a utiliza através do processo
normal de execucdo orcamental. O objectivo, mais do que fornecer recursos, € sobretudo
fortalecer o processo orcamental e os sistemas de gestdo financeira publica, ligando a
afectacdo dos recursos a politica de desenvolvimento nacional e criando/reforcando as
instituicdes publicas. Por isso, usa os sistemas de afectacdo, aquisicdo e contabilidade
nacionais, promovendo por essa via o alinhamento dos doadores. Inicialmente era acordado
entre cada doador (bi ou multilateral) e o pais parceiro mas, desde os finais dos anos 90,

evoluiu para uma parceria entre a comunidade doadora e o governo parceiro.

* http://iwww.unctad.org/en/docs/aconf198d11 en.pdf
® http://www.ipad.mne.gov.pt/images/stories/APD/FINAL-AAA-in-Portuguese%5B1%5D.pdf
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O AOG é directo, o que significa que a moeda fornecida produz um montante de moeda local
de valor equivalente. Embora ndo haja requisitos formais sobre a alocagdo dos recursos, a
natureza precisa e a definicdo do AOG pode diferir entre os doadores, entre paises parceiros e
ao longo do tempo. O Governo tem que prestar contas sobre a utilizacdo dos fundos através de
relatorios de auditoria sobre a execugdo orcamental, e em alguns casos os doadores também
exigem que os fundos sejam gastos em itens orcamentais especificos e podem exigir ao

Governo prestacao de contas separada para esses itens (Jones, 2002).

Assim, o principal aspecto deste instrumento é a condicionalidade politica: os recursos séo
acompanhados por varios entendimentos e acordos sobre a estratégia de desenvolvimento do
governo, ou seja, em vez de se centrar estritamente no uso dos recursos da ajuda, o governo e
os doadores supervisionam em conjunto a implementacéo da estratégia globalmente acordada.
A Ajuda depende de um calendario de implementacdo das politicas por parte dos Ministérios e
servicos da Administracdo central®, com acordo prévio sobre as prioridades do Orcamento.
Além disso, 0 AOG assenta na parceria e apoia a apropriacdo do pais. A luta contra a pobreza
deve estar no centro dos programas de reforma macroeconémica aumentando a atengdo nas
despesas pro-pobres protegendo em particular as despesas nos sectores sociais. Deve dar
prioridade ao reforco das instituicbes (fortalecimento da prestacdo de contas e da
transparéncia) e a gestdo solida das finangcas publicas (incluindo a estabilidade

macroeconomica).

Para além do didlogo, da condicionalidade e do alinhamento, o apoio ao orgamento geral inclui

a harmonizacao entre doadores e assisténcia técnica (AT) ao governo parceiro.

Um programa de AOG inclui normalmente 4 elementos:

1. Os recursos financeiros, transferidos para o Banco Central e convertidos em moeda
nacional, entrando no Or¢camento de Estado. O Governo parceiro utiliza estes recursos
através dos seus proprios sistemas de gestdo, aquisicdo/contratacdo e contabilidade. Em
muitos casos, sdo desembolsados em diferentes tranches ligadas ao cumprimento dos
objectivos.

2. O didlogo sobre as politicas, entre o governo parceiro e os doadores. A concessao do apoio
é ligada a participacdo activa dos doadores na revisdo das estratégias economicas e de

desenvolvimento e ao acompanhamento do seu desempenho na afectacdo do Orgamento.

® para além do Ministério das Financas, ha outros ministérios, como os da Educacéo, Agricultura e Saude, que também
sdo decisivos para alcangar os ODM. As entidades governamentais descentralizadas (regides e municipios), bem como
a sociedade civil e o sector privado, pelo lugar proeminente que tém sobre o funcionamento da sociedade, sdo também

potenciais beneficiarios do AOG.
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3. A condicionalidade — as condi¢des associadas ao apoio: um programa do Governo que se

centra no crescimento, na reducdo da pobreza e na transformacéo das instituigoes.

4. As actividades de assisténcia técnica e/ou de criagdo/refor¢o de capacidade, muitas vezes

ligadas a gestdo das despesas e das financas publicas.

Hé& grandes expectativas relativamente ao apoio ao orcamento geral, nomeadamente:

Apoiar a estabilidade macroecondémica e o crescimento;

Contribuir para a despesa publica, fortalecendo o orcamento nacional bem como as
politicas nacionais;

Aumentar a coeréncia na distribuicdo dos recursos dos doadores, ao integra-los nos
sistemas nacionais de planeamento e de prestagao de contas;

Contribuir para a eficiéncia e boa gestdo das finangas publicas e para a eficacia da
administragdo publica e do Estado;

Melhorar o desempenho do sector publico e da prestagéo de contas interna dos sistemas
de gestdo das financas publicas;

Fortalecer o Estado nas suas fungfes centrais;

Reforcar o papel do Parlamento Nacional e da sociedade civil;

Reduzir os custos de transaccao;

Promover a apropriacéo;

Melhorar a coordenacdo e a harmonizacdo entre doadores e o alinhamento com os
sistemas e politicas dos paises parceiros;

Aumentar a previsibilidade da ajuda.

Em suma, o AOG contribui para a estratégia e programa de despesas do Governo parceiro

com objectivos a 4 niveis:

No curto prazo — capacitar o Governo nas suas relacdes com os doadores (dando poder
sobre a utilizacdo dos fundos);

No médio prazo — transformar a qualidade da governacdo (através da utilizacdo de
processos politicos e orgcamentais transparentes);

No médio a longo prazo — reforcar a capacidade do Governo para reduzir a pobreza;

No longo prazo — reduzir a pobreza.
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3. A avaliacédo conjunta no ambito do CAD
Tradicionalmente, as avaliagbes sdo promovidas individualmente por cada uma das agéncias

de cooperacao as suas intervencgfes de ajuda. Contudo, nos ultimos anos, a par dos esforgos
de harmonizacdo e actuacdo conjunta dos doadores, tém vindo a ser desenvolvidas algumas
iniciativas de avaliacdo conjunta. Actividades programadas, financiadas e implementadas
conjuntamente devem também ser avaliadas em conjunto, dada a dificuldade ou

impossibilidade de individualizar resultados, efeitos e impactos do apoio de cada doador.

Como o apoio ao orgcamento assenta na parceria € no financiamento conjunto de varios
doadores e é integrado no Orcamento de Estado, torna-se muito dificil individualizar os efeitos
de cada doador. Por isso, decidiu-se avancar para uma avaliagdo conjunta, a qual foi
promovida no quadro do CAD/OCDE. Em 2004, 17 doadores bilaterais, 4 multilaterais e 7
paises parceiros deram inicio a avaliagdo conjunta do Apoio ao Orgamento Geral, liderados
pelo Reino Unido (RU), Holanda e Alemanha.” Até hoje, foi uma das avaliagbes mais

complexas.

A ideia tinha sido lancada nos finais de 2001 pela agéncia de cooperacdo do Reino Unido —
DFID — com a realizacdo de um estudo de viabilidade da avaliacdo. O objectivo do estudo era
explorar a possibilidade de avaliagdo e desenvolver uma Matriz de Avaliacdo que pudesse

subsequentemente ser aplicada numa avaliagdo conjunta.

As razdes para a sua realizacdo foram vérias:

e A crescente importancia politica e financeira do apoio ao orcamento e dentro deste do
apoio ao orcamento geral;

e A existéncia de poucas avaliagdes abrangentes que fornecessem evidéncias sobre os
resultados do AOG e sua relevancia, eficiéncia e eficacia em diferentes contextos;

e A atencado crescente a aspectos chave da cooperacdo como a apropriacao, parceria, custos
de transaccéo, coordenacgéo e alinhamento, que tornam o AOG muito relevante no contexto
geral da cooperacgéo para o desenvolvimento;

e O facto de o AOG assentar na parceria exigia que se olhasse para os resultados, efeitos e

impactos do conjunto do financiamento.

As bases para a avaliacdo foram os estudos de caso de 7 paises: Burquina-Faso, Malawi,

Mocambique, Nicardgua, Ruanda, Uganda e Vietname, no periodo 1994-2004. A Tanzania foi

" Mesmo paises cépticos quanto a este instrumento de ajuda, como os EUA e o Japao, participaram. Os EUA ndo
fazem apoio ao orgamento e o Japao participa apenas em casos excepcionais.



avaliada separadamente em 2004, mas com metodologia comparavel a dos outros paises.

Seguiu-se o Gana em 2006/07.

Globalmente, a avaliagdo custou mais de 2 milhdes de euros, 0 que representa menos de 1/10

dos cerca de 4 mil milhbes de ddlares USD usados no apoio ao orgcamento no periodo em

analise.

Desses 4 mil milhdes de délares USD envolvidos, a maior parte foi disponibilizada sobretudo na
fase final do periodo avaliado (quadro 1). Quase metade foi utilizada no Uganda. Para os
outros paises (Mocambique, Burquina-Faso, Ruanda e Vietname) houve fluxos substanciais
mas a experiéncia € mais recente. No Malawi houve um falso inicio tendo, em 2002, a parceria

de AOG sido abruptamente suspensa. Na Nicardgua a atencdo centrou-se na preparacao de
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um programa conjunto de parceria de AOG que até 2005 ainda néo tinha tido inicio.

Quadro 1 — Desembolsos dos parceiros para o AOG (MUSD)

Paises

|1994 1995 1996 197 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 |Tota/ | %

Total de desembolsos do Apoio Conjunto ao Orgamento Geral (M Dél. EUA)

Paises |1994 1995 1996 197 1998 1999 2000 2001

AOG em % da APD

Burquina-Faso
Malawi
Mogambique
Nicaragua
Ruanda
Uganda

Vietname

12%
3%

4%
7% 6% 20%

19%
11%
9%

12%
35%
10%

21%
0%
4%
1%
9%
45%
9%

26%
3%
14%
1%
10%
38%
7%

25%
5%
19%
4%
26%
31%
8%

Fonte: IDD and Associates, 2006: 21.

Burquina-Faso 82 109 144 166 500 13%
Malawi 58 48 0 14 28 148 4%
Mogambique 30 88 101 154 239 611 16%
Nicaragua 6 8 63 77 2%
Ruanda 14 37 33 34 130 248 6%
Uganda 66 39 176 311 369 405 409 1,775 | 45%
Vietname 150 123 140 157 570 15%

Total | - - - - 66 39 277 717 741 899 1,191 | 3,930 | 100%
% da amostra | 0% 0% 0% 0% 2% 1% 7% 18% 19% 23% 30% | 100%

Fonte: IDD and Associates, 2006: 20.

Quadro 2 — Percentagem do AOG em relacao a APD total
2002 2003 2004
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A escala da colaboragdo dos doadores varia de pais para pais. Por vezes existe um grande
grupo de doadores j4 h& algum tempo como acontece no Uganda e em Mocgambique; no
Ruanda e no Malawi o grupo de doadores é muito menor (quadro 3). O BM e a CE estao

envolvidos em todos os casos. O FMI também desempenha um importante papel.

Figura 2 — AOG per capita (total para 2004)

\igtnam 7.3

WMalawi 14.4

MNicaragua 15.1

Rwanda 322

Mozambigue ] 4.5
Burkina Faso ]44.3
Uganda ] 76.2
0 20 40 g 60 EO 100

Sowurce: Tahle 3.1 (population) and Table 3.3 (PGES flows).

Fonte: IDD and Associates, 2006: 21.

Quadro 3 - Participacdo dos doadores no AOG

Total Disbursed
Countries | plus 2005
(Start Dates) | Disbursedin | pledges | Burkina Faso | Malawi 1) | Mozambigue | MNicaragua | Rwanda | Uganday | Vietnam
AFDB 2 200 2003
AsDB 1 2004
Bustrial 1 2000
Belgium | 3 2002-2003 14 2003 1688
Canadal 2 3 2005 (p*) 2001 2004
Denmark] 4 3 20002002 (4 20 2003 2002
EC T 2001 2001 200 2003 2001 2004
Finland 1 2| 2003 2005 g
France 2002 2002
Germany| 3 2005 gy 2004 2008 2002
Ireland F 200 EEE
Italy 2 2004 2004
Japan 1 2004
Netherlands| 4 3 2001 2000 PR 1055 2002
Horway| 3 4 2000 2000, <UL () 2001
Portugal 1 2004
Spain 1 2005
Sweden E 200 200 2001 2000 2002
Switzerland 2_| 3 200 200 "l
UK H B 2000 2000 PG 2000 008 2002
SAIL 1 008
World Bank [ L 200 2004 2004 2004 [ 2001
Total Disbursers | 18 4 16 ]
Total Disbursers plus 2005 Pledgers 0] 17 ] 16 E]

Notes:

[1] 2005(p*) entries recond pledges (not disbursements that were made 2005).

[2] 2005(*) entries record intention/discussion of hecoming full FGES donar.

[3] Malawi and Uganda start dates are adapted from country report financial vear data.

[4] Both Belgium in Burkina Faso and Denmark in Malawi have a finish date as in hoth instances they have
stopped their disbursement of PGES.

Fonte: IDD and Associates, 2006: 22.
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A Matriz de Avaliacdo (figura 3) que resultou do estudo de viabilidade da avaliagdo foi
amplamente discutida.® Em Outubro de 2003, foi realizado um workshop de planeamento, em
Brighton, no qual ficaram acordados o &mbito e objecto da avaliacdo. Para assegurar a ampla
participacdo, conceptualizacdo, supervisdo e gestdo desta avaliacdo, foi estabelecido um
Grupo de Gestdo (GG) e um Grupo de Acompanhamento (GA) e a avaliacdo foi formalmente
lancada. Depois deste encontro e aberto concurso, foi escolhido, em Julho de 2004, um
consorcio liderado pelo Departamento de Desenvolvimento Internacional da Universidade de
Birmingham. Foram, ainda, estabelecidos Grupos de Referéncia para cada estudo de pais,
para discutir e acordar os estudos com 0s respectivos paises parceiros. Foi promovida a ampla

participacao de todos os detentores de interesse, incluindo a sociedade civil.

O Grupo de Acompanhamento (GA) incluiu representantes das organizac¢des participantes e
dos paises parceiros convidados: Governos do Burquina-Faso, Malawi, Mog¢ambique,
Nicaragua, Ruanda, Uganda e Vietname, Alemanha (BMZ), Australia, Bélgica, BIAD, BM,
Canada (CIDA), CAD/OCDE, CE, Dinamarca, Espanha, EUA (USAID), Franca, FMI, Holanda,
Irlanda, Japéo (JBIC e MoFA), Nova Zelandia, Noruega, Portugal (IPAD), Reino Unido (DFID),
Suécia (Sida), e Suica (SECO). Presidido pelo Departamento de Avaliacdo da DFID, o GA
reuniu nos momentos chave do processo de avaliagcdo para revisdo, discussao e supervisao da
avaliagdo, centrando-se na verificagdo da orientacdo estratégica da avaliagdo e no respeito
pelos TdR.

O Grupo de Gestdo (GG) incluiu as unidades de avaliagcdo da DFID/RU, da EuropeAid da CE,
da Sida/Suécia e da Holanda e foi mandatado para tomar as decisbes correntes e ser
responsavel pela gestdo no decorrer da avaliacdo. A equipa de avaliacédo reportou e trabalhou

estritamente com o GG, o qual reportou ao GA.

® Num workshop de 2 dias sobre a “avaliacdo do apoio ao orcamento geral” em Glasgow, em Margo de 2003, promovido
pela DFID, sob a égide do CAD, e num workshop de 1 dia em Kampala, em Maio de 2003, no Ministério das Financas,
Planeamento e Desenvolvimento Econémico do Uganda, onde foi testado o Quadro desenvolvido.
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Figura 3 — Matriz de avaliacdo (versédo simplificada)

Apoio ao Orcamento Geral

Condicionalidade

Alinhamento com as
politicas e sistemas do

Governo
Didlogo sobre AT & criagdo de
politicas capacidades Harmonizagdo
entre doadores
Factores
externos:
pressupostos

Relagdo mudada entre ajuda externa e orgamento nacional/processo de

politicas nacional:
» % de actividades financiadas externamente e recursos sujeitos ao
processo de orgamento nacional aumentou
» Dialogo sobre politicas centrado nas politicas publicas chave & nas
questdes das despesas

» AT/reforgo de capacidades centrada nas actividades estruturantes do

governo
» Ajuda externa mais alinhada
» Actividades dos doadores mais harmonizadas

Nivel trés:
Resultados

Mudangas positivas no enquadramento financeiro e institucional para a

despesa publica e politicas publicas:

e Estrutura do financiamento do orgamento mais favoravel (previsibilidade,

recursos fungiveis)
e Empowerment do Governo parceiro

® Maior eficiéncia nas despesas publicas (processo orgamental mais forte,

menores custos de transacg¢do, captura dos fundos de projectos)
Incentivos intra-governo e capacidades fortalecidas
Prestagdo interna de contas reforgada

Nivel quatro:
Efeitos

Capacidade do governo reforgada para reduzir a pobreza:
» Ambiente macroecondmico estavel para o investimento privado e
crescimento
» Servigos publicos fornecendo servigos efectivamente pro-pobres

» Regulagdo da iniciativa privada funciona para assegurar a confianga nos

negdcios, equidade, eficiéncia & sustentabilidade
» Regulagdo efectiva e justiga a funcionar
» Acgdes publicas adequadas para resolver as falhas do mercado

Nivel cinco:
Impactos

Pobreza reduzida

Fonte: Lawson, Booth, 2004: 32.
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3.1 — Objecto, ambito e finalidade
O objecto da avaliacdo foi 0 apoio ao orcamento geral, devendo a analise, licdes aprendidas e

recomendacdes centrar-se no AOG enquanto instrumento de ajuda. Os outros tipos de ajuda
programa nao eram objecto da avaliagdo mas, como muitas vezes podem interagir com o0 AOG
e apoiar os mesmos objectivos, para compreender e aprender sobre o apoio ao orcamento
geral e fazer uma correcta apreciacdo da sua eficacia e eficiéncia, foi considerado crucial que a
avaliacdo considerasse e estudasse outros tipos de ajuda (bilateral e multilateral) e em

particular outras formas de ajuda programa financeira no contexto do apoio ao orcamento.

A avaliacdo cobriu a implementacédo e os resultados do AOG durante o periodo 1994-2004. Os
estudos de caso foram conduzidos nos 7 paises parceiros referidos. Estes ndo podem ser
considerados uma amostra representativa das diferentes regides ou de todos os paises
parceiros que recebem AOG. Porém, ilustram diferentes experiéncias de AOG (volume e peso
relativo) e diferentes contextos de pais e a sua selecgdo procurou maximizar as oportunidades
de licbes aprendidas a partir da avaliagdo, bem como analisar contrastes (teis

(Uganda/Vietname; Nicaragua/Mocambique).

De acordo com os Termos de Referéncia (TdR), a finalidade da avaliacdo foi saber “em que
medida e sob que circunstancias (em que contextos nacionais) o apoio ao orcamento geral é
relevante, eficiente e eficaz para alcancar impactos sustentaveis na reducdo da pobreza e no
crescimento” nos 7 paises parceiros.” A avaliacdo devia olhar e centrar-se no fornecimento de
licbes aprendidas ao mesmo tempo que respondia a prestacdo de contas conjunta dos
doadores ao nivel de cada pais. A avaliacdo devia identificar evidéncias, boas praticas, licbes e
recomendacdes. Devia informar e servir de contributo util para:

e Aimplementacdo do AOG no futuro;

e Permitir mudancgas na politica, abordagem e/ou método;

e Apoiar as decisfes sobre quando/onde o AOG é o instrumento mais adequado e

relevante tendo em considerag&o o contexto.

3.2 — Metodologia
A avaliagdo baseou-se nos critérios de avaliagdo do CAD/OCDE (relevancia, eficiéncia,

eficacia, impacto e sustentabilidade) e numa abordagem de matriz de enquadramento l6gico™
desenhada para compreender claramente e com detalhe os sucessivos niveis de inputs, efeitos

imediatos, resultados, efeitos e impactos.

® Os relatérios por pais estéo disponiveis em:

http://www.oecd.org/findDocument/0,3354,en_35038640 35321137 1 35170118 1 1 1,00.html

1 Como referido, esta matriz tinha sido inicialmente desenvolvida e testada pela DFID e pela rede de avaliagdo do
CAD.
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A matriz de avaliacdo desenvolvida no quadro do CAD (figura 3) permitiu identificar e testar
pressupostos causais. Essa matriz foi posteriormente aperfeicoada pelos avaliadores, traduzida
numa matriz reforcada (figura 4), que foi complementada por um mapa de causalidade (figura
5) que ilustra possiveis relagdes causais com mais detalhe. A matriz reforcada identifica efeitos
dos fluxos financeiros, efeitos politicos e efeitos institucionais e constituiu o cerne da avaliacéo.
O objectivo dos avaliadores foi descobrir se a l6gica dessa matriz funcionou ou nao no terreno.
A abordagem da avaliacdo incluiu andlises cruzadas:

1. Da parceria do AOG: até que ponto funciona bem;

2. Dos efeitos macroecondmicos do AOG;

3. Da gestao e desempenho das despesas publicas;

4. Da analise institucional;

5. Da andlise das alteracBes nos niveis de pobreza.

Para maximizar a comparagdo entre os 7 estudos de caso, bem como a coeréncia e
consisténcia dos relatorios, foram utilizados os mesmos instrumentos de avaliacdo e a mesma

estrutura de relatério.

Os principais elementos da avaliagéo (figura 6) foram:
1. Uma fase prévia, de revisao da literatura;
2. Sete avaliagBes pais, incluindo trabalho de campo extensivo do qual resultaram 8 relatérios
— 7 relatorios de campo e uma nota de sintese que fez a ligacdo entre os 7 e o relatorio final
e gue sintetizou as principais constatacdes das missdes ao terreno;
3. Fase de sintese, com a produc¢éo de um relatdrio final com licGes e recomendacfes para 0s

doadores e governos parceiros ao nivel operacional e das politicas.

A informacéo foi recolhida através de: (i) estudo de documentacao; (ii) questionario aos doadores;

(i) entrevistas de grupo; (iv) entrevistas individuais com doadores, governos centrais e locais e

outros informantes relevantes e; (v) analise de dados sobre fluxos de ajuda, desempenho dos

servicos publicos e reducéo da pobreza.
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Figura 4 — Matriz reforcada de avaliacao
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Fonte: IDD and Associates, 2006: 13.
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Figura 5 — Mapa de causalidade
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Figura 6 — Principais elementos da avaliacéo

Estrutura da avaliagao.
Andrew Lawson, David

Booth
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AP Nicaragua

LigSes ao nivel pais

Chave:

AP — Avaliagdo Pais

PAF — Quadro de Avaliagdo do
Desempenho

Revisdo da literatura: Efeitos
do apoio ao orgamento.
Maria Nilsson, SIDA

l

AP Ruanda
AP Viethame

Fonte: IDD and Associates, 2006: Preface.

ESTUDO do PAF:
Revisdo da experiéncia
com o quadro de
avaliagdo do
desempenho. Andrew
Lawson, Richard
Gerster, chave das
ligdes do nivel do pais
de David Hoole

l

A versao provisoria do primeiro relatério foi disponibilizada em Dezembro de 2004. O relatério final

de sintese foi produzido em Janeiro de 2006 e em Fevereiro/Marco realizada a conferéncia de

disseminacédo. Posteriormente foi produzida uma Nota Metodoldgica.

Foi dada especial atengéo a apreciagao:

e De como o AOG tem apoiado o processo de definicdo das ENRP e sua implementagao;

e Da relevancia do AOG para o contexto do pais (prioridades, necessidades, politicas);

e Das questdes transversais: género, ambiente, democracia e direitos humanos e HIV/SIDA.
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Um aspecto central era saber se a parceria do AOG acrescentou recursos ao total da ajuda ou se
substituiu outras formas de ajuda. Este aspecto é importante quando se aprecia o contrafactual
adequado (o que teria acontecido se néo existisse AOG?) e na identificacdo de efeitos nos varios

pontos da matriz de avaliagc&o reforcada.

3.3 — Resultados da avaliacédo
Tendo em consideracdo os montantes financeiros, a extensao da participacdo dos doadores e a

duracdo do AOG, h& graus muito diferentes de profundidade da parceria de AOG entre os paises
estudados. A amostra é rica em variedade, com oportunidades de extrair licbes, quer de casos
semelhantes, quer contrastantes. Contudo, a curta histéria do AOG em todos os casos limita o
ambito para constatacGes robustas ao nivel dos efeitos e impactos, particularmente no Malawi e

na Nicaragua, paises onde o AOG é particularmente recente e/ou ndo implementado.

Com excepcao do Malawi e da Nicaragua, as apreciagdes globais sobre os paises estudados séo
claramente positivas. Em todos os casos, 0 apoio ao orgamento foi classificado como tendo dado
uma resposta adequada ao contexto local. No Malawi os primeiros esfor¢os de parceria de AOG
revelaram-se uma falsa partida assente num excesso de optimismo quanto as expectativas
relativas a disciplina macroecondmica. Contudo, ha sinais de novo reagrupamento com base nas
licBes aprendidas. Na Nicaragua, os fluxos significativos sdo muito recentes o que significa que

ainda é cedo para se ter uma apreciagao ex-post.

Se no Malawi a parceria de AOG foi essencialmente uma substituicdo do anterior apoio a balanca
de pagamentos, no Uganda a parceria de AOG traduziu-se num grande aumento da ajuda total.

Os outros paises situam-se entre estes dois extremos.

As principais constatacdes da avaliacdo foram:
e Relevancia do AOG

v' Em todos os casos, a decisdo de iniciar o AOG teve por base as condi¢cbes especificas do
pais e ndo um conjunto pré-definido de pontos de referéncia.

v’ Em varios paises, constatou-se que o risco politico do AOG foi subestimado, com
pressupostos demasiado optimistas sobre a capacidade dos parceiros internacionais
influenciarem questdes que estdo profundamente inscritas nos sistemas politicos locais.

v Em todos os casos, o AOG foi relevante para o contexto e a sua relevancia aumentou
mesmo ao longo do periodo de tempo em analise. A AT/criagdo de capacidade foi o input

menos bem integrado.
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e Efeitos na harmonizacao e alinhamento

v" Em todos os casos, o AOG contribuiu para um maior alinhamento da ajuda. Contudo, o
que isso realmente significa depende muito da qualidade e da apropriacdo das estratégias
do governo com as quais 0s parceiros internacionais estédo alinhados.

v" Com poucas excepcoes, a lideranca do governo na coordenacao da ajuda é muito limitada.
Apesar disso, 0 AOG ajudou a fortalecer a colaboracdo governo-doadores. A gestdo da AT
continua a ser quase toda feita através de projectos. Simultaneamente, 0 AOG néo foi ele
préprio completamente harmonizado.

v' Ha ainda um importante trabalho a fazer em matéria de harmonizagédo porque coexistem
diferentes mecanismos de desembolsos, abordagens da condicionalidade e de “tranches”.

v Sao perceptiveis efeitos indiscutiveis em todos os casos (maiores no Uganda,
Mogambique, Ruanda e Burquina-Faso, moderados no Vietname e fracos no Malawi e na
Nicaragua). A somar a harmoniza¢éo e ao alinhamento promovidos por esta modalidade
de ajuda, ha efeitos indirectos' que influenciam a harmonizac&o e o alinhamento de outras
modalidades. Uma constatacdo comum foi que o0 AOG, e os mecanismos a ele associados,
pode complementar e reforcar 0os mecanismos sectoriais existentes, muitas vezes

fornecendo instrumentos e féruns para abordar questfes transversais.

e Efeitos na despesa publica: A analise centrou-se na hierarquizacdo das despesas
(especialmente as despesas pro-pobres), previsibilidade dos fluxos de ajuda e na parcela de
ajuda colocada a discricionariedade de cada governo e nos respectivos custos de transaccao:
v" O AOG apoiou as despesas nas prioridades das ENRP (despesas pro-pobres). Contudo, a

definicdo do que isso significa é muitas vezes ampla e superficial. Serdo necessarias
melhorias na andlise da pobreza nas despesas publicas.

v" A previsibilidade a curto prazo foi um problema frequente mas as medidas de mitigacao
estdo a ter efeito. HA menos progresso no assegurar da previsibilidade a médio prazo do
AOG (e outra ajuda) em linha com a Declaracdo de Roma.

v" O AOG aumentou o ambito da liberdade de ac¢do do governo parceiro, nalguns casos
drasticamente, quer através do aumento do total de ajuda através do orgcamento, quer
através da reducao dos fundos destinados a itens especificos dentro do orgamento.

v Nos casos em que o AOG aumentou os financiamentos discricionarios, houve claros
ganhos operacionais e de eficiéncia da afectacdo. As modalidades ndo AOG também

beneficiaram destes ganhos de eficiéncia.

2 por exemplo, o envolvimento de mais doadores no didlogo, a criacdo de pressdes sobre esses doadores para
coordenarem a ajuda, etc.
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v' Apesar de o elevado nivel de negociacdes e dos custos de monitorizagdo do AOG serem
muitas vezes entendidos como onerosos, ha grande poupanga nos custos de transacgao
na implementacdo das actividades financiadas pelo AOG. Contudo, a amplitude da
poupanca dos custos de transaccao é limitada na medida em que as outras modalidades

de ajuda continuam em paralelo.

e Efeitos nos sistemas de planeamento e de orcamentacéo

v O AOG tem sido um instrumento eficaz no fortalecimento da gestao das financas publicas,
incluindo no planeamento e orcamentacdo através dos canais do Ministério das Financas,
e fortaleceu significativamente o processo orcamental. Contudo, muitas vezes a
continuacdo de modalidades de ajuda (ajuda projecto, etc.) paralelas ao orcamento
corroem este progresso.

v" O AOG tem ajudado a melhorar a transparéncia da gestdo das financas publicas,
fortalecendo assim as bases para a prestacao de contas.

v O AOG ajudou a centrar a atencdo conjunta dos doadores, especialmente dos
directamente envolvidos no AOG, nos requisitos de capacidade de gestdo das financas
publicas dos governos e sistemas nacionais. Mas, ainda ha espaco para uma colaboragéo
mais sistematica para apoiar, de forma coerente, estratégias nacionais de refor¢co da
capacidade de gestao das financas publicas nacionais.

v" O AOG forjou progressos numa variedade de contextos em termos da configuracao inicial
e capacidade dos sistemas de gestdo e prestacdo de contas das financas publicas. Mas,
as solucdes técnicas ndo sdo nem eficazes nem duradoiras sem um compromisso politico.

v' A disciplina fiscal € também um importante pré-requisito para se obterem progressos

significativos no sentido da gestédo centrada nos resultados.

e Efeitos nas politicas e nos processos da sua formulacao

v" Os doadores sao actores nos sistemas politicos e ndo apenas influéncias externas sobre
eles (intrinseco ao conceito de parceria). Actuando judiciosamente, podem ajudar a
aperfeicoar e acelerar as reformas para as quais j existem proponentes internos, mas o
contexto institucional e politico é crucial.

v" Ainfluéncia do AOG nas politicas esta intimamente ligada as ENRP e interage com a outra
ajuda. Os estudos de caso indiciam que o AOG é mais eficiente quando tem maior
penetracdo (em termos de duracgdo, importancia relativa e sofisticagdo dos mecanismos de

dialogo que usa e 0 apoiam).
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v" Muitos dos estudos-pais indiciam fortalecimento das ligacdes sistémicas entre despesas
publicas e politicas. O AOG pode constituir um forte suporte para o desenvolvimento de
guadros orcamentais a médio prazo mas estes ainda estao na sua infancia.

v' Os efeitos identificados no relatério sédo claros (e eficientes) mas modestos (pelo menos

em comparagdo com algumas expectativas).

e Efeitos no desempenho macroecondmico: Como ndo se tratou de um estudo econométrico,
as conclusdes sdo limitadas as apreciacfes sobre efeitos especificos atribuiveis ao AOG nos
estudos de caso.

v De uma forma geral, o AOG reforcou a estabilidade macroeconémica pré-existente e
apoiou a disciplina fiscal.

v" O risco de instabilidade pode aumentar se uma crescente propor¢ao de ajuda se tornar
refém da mesma condicionalidade macroeconémica.

v' Néo foram identificados efeitos 6bvios de “crowding out”.*?

e Efeitos na prestacao de servicos
v' O efeito mais 6bvio na prestagéo de servigos foi 0 aumento das despesas e expansao dos
servigos basicos (especialmente na educagéo e saude), respondendo a uma forte procura
dos mesmos. Contudo, as melhorias quantitativas (acesso para mais pessoas) Sao mais
faceis de alcancar do que as qualitativas e a expansdo dos servicos béasicos foi muitas
vezes acompanhada por uma deterioracdo da qualidade.
v" Qutros efeitos do AOG (através das politicas e, sobretudo, das mudancas institucionais)

demoram mais tempo a surgir, ainda que tenham tido inicio em alguns casos.

e Efeitos na reducéo da pobreza: Esta questéo da avaliagdo considerou os efeitos ao nivel do
impacto no rendimento, tendo em conta quer o rendimento quer outros aspectos da pobreza e
os trés niveis de influéncia (fundos, politicas e instituicées). A pouca fiabilidade e limitacbes
das estatisticas limitaram esta analise.

v" As equipas nao puderam identificar efeitos distintos do AOG na reducao da pobreza em
muitos paises. Isto aplica-se mais a pobreza em termos de rendimento e as dimensées do
empowerment. Ha algumas ligagBes claras entre o AOG e a melhoria dos servigos
bésicos, através do financiamento e de um compromisso colectivos de doadores e governo

para metas de prestacéo destes servicos.

12 Reducdo da despesa de consumo privado e de investimento privado devido a um aumento da despesa

governamental.
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v" O AOG ¢ a Unica modalidade que apoia directamente as ENRP, as quais tém vindo a ser
aperfeicoadas, em parte em resposta as experiéncias do pais quanto ao crescimento e

reducdo da pobreza. Por isso, a relagdo entre o0 OG e o impacto na pobreza néo € linear.

e Sustentabilidade do AOG

v" O AOG precisa de ser mais duradoiro e flexivel, para ter um desempenho mais eficaz.

v" A matriz de avaliacao realca a importancia do feedback entre os diversos niveis da matriz
e os detentores de interesse.

v" A sustentabilidade do AOG nao depende apenas da sua eficacia. Onde é eficaz, também
estd dependente do seu reconhecimento pelos decisores relevantes. Se ndo € eficaz, é
necessario que existam mecanismos de feedback que funcionam para promover a
aprendizagem e a adaptagdo. A sua avaliagdo e acompanhamento devem ser vistos num
contexto integrado de sistemas de acompanhamento e avaliagdo das estratégias de
reducéo da pobreza e da politica publica como um todo.

v" Na prética, a analise do AOG demonstra que tem vindo a evoluir no seu design. Em geral,
mostra capacidade para aprender a partir da experiéncia e capacidade de adaptagéo. As
principais ameacas a continuidade e sustentabilidade dos processos de AOG sao

provavelmente politicas.

e AOG e outras modalidades de ajuda

v" Em todos os casos, o AOG teve uma influéncia significativa na harmonizacdo e no
alinhamento. Esta influéncia estendeu-se aos parceiros internacionais e modalidade de
ajuda e contribuiu para reforcar a coeréncia entre modalidades.

v Também teve efeitos na eficiéncia orcamental do governo e efeitos positivos directos nas
outras modalidades de ajuda.

v Promoveu maior coeréncia entre sectores e deu um estimulo para a formulacdo de
politicas ao nivel sectorial que pode melhorar o ambiente para todas as formas de ajuda.

v" Os potenciais efeitos na reducéo dos custos de transacc¢édo, na transparéncia orcamental e
na eficiéncia operacional e de afectacéo dos recursos foram reduzidos nos casos em que a
maior parte dos fluxos de ajuda continuou a ser fornecida fora do orgcamento e/ou n&o
integrada nos processos de orcamentacdo e planeamento nacional. Isto deve-se, em
parte, as continuas consequéncias directas de modalidades de ajuda que decorrem em

paralelo e, em parte, porque limitam os efeitos de escala do AOG.

Conclusdes da avaliacéo:

A avaliacdo em perspectiva
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O AOG nédo é em si mesmo um programa de desenvolvimento ou uma estratégia, mas uma
abordagem que visa apoiar a estratégia de desenvolvimento do pais parceiro. Estes estudos de
caso ndo sao representativos desta modalidade de ajuda. Por isso, ndo se pode assumir
automaticamente que o AOG tem sempre os mesmos efeitos encontrados nestes estudos de
caso. Da mesma forma, os casos em que ndo foram encontrados efeitos ndo podem ser
generalizados para dizer que o AOG é incapaz de produzir tal efeito, ou que € irrelevante para a
guestdo em analise. Ndo sao possiveis conclusfes definitivas, na medida em que o periodo de

tempo é muito curto para uma avaliacao final e/ou faltam dados adequados.

Muitas das dificuldades em tracar ou atribuir os efeitos do AOG aplicam-se igualmente a outras
modalidades de ajuda semelhantes e, mesmo, a ajuda em geral. A amostra de paises avaliados
foi limitada e as experiéncias com o AOG séo relativamente recentes. Isto exige cuidado na
extraccao de conclusdes. Contudo, dado o rigor da metodologia, a equipa de avaliacdo acredita

que as conclusfes a que chegou séo crediveis.

Apreciagéo global do AOG
A variedade de designs e contextos requer cuidado quando se generaliza sobre o desempenho
observado. Contudo, até ao momento, as seguintes constata¢cfes séo claras:

e O AOG tem sido uma resposta relevante para certos problemas conhecidos na eficacia da
ajuda.

e O AOG pode ser uma forma eficiente, efectiva e sustentavel de apoio as estratégias nacionais
de reducdo da pobreza. Desempenhou um papel claramente positivo em 5 dos 7 paises
estudados (Burquina-Faso, Mocambique, Ruanda, Uganda e Vietname).™

e O fornecimento de recursos financeiros através dos sistemas de orcamento nacional produziu
efeitos sistémicos na capacidade e, sobretudo, na capacidade de gestdo das financas
publicas. Estes efeitos estenderam-se a todo o governo. O AOG ndo é uma panaceia, mas
fortalece a apropriacdo e a prestacéo de contas e, no curto/médio prazo, houve efeitos uteis
nas despesas publicas (incluindo na ajuda). Estes, por sua vez, ligam-se a efeitos sistémicos a
médio/longo prazo na melhoria das ligag6es entre politicas e resultados.

e O AOG tende a fortalecer a qualidade da ajuda como um todo ao nivel do pais, através dos
efeitos directos e indirectos na coeréncia, harmonizacédo e alinhamento.

e Relativamente a reducdo da pobreza, embora o AOG seja um veiculo que apoia a

implementacdo de estratégias de reducdo da pobreza, ainda é muito cedo para se verificarem

3 Na Nicaragua, o0 AOG estava numa fase tdo inicial que néo foi possivel delinear conclusdes firmes sobre os seus
efeitos. No Malawi, 0 AOG néao foi capaz de se estabelecer no periodo em avaliagao.
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efeitos finais dos inputs do AOG do periodo avaliado — sendo eficaz no longo prazo, €
necessaria persisténcia na sua utilizacéo.

e E importante n3o sobrecarregar o instrumento AOG. Contudo, a equipa constatou em todos os
casos uma capacidade para aprender com a experiéncia, que sugere que o AOG pode tornar-
se mais eficaz e ter um ambito mais amplo ao longo do tempo.

e A avaliagdo também considerou possiveis efeitos ndo esperados do AOG. N&o encontrou
evidéncia de efeitos significativos de crowding-out no investimento privado nem de
enfraquecimento do rendimento doméstico.

e O AOG, como actualmente desenhado, € vulneravel a uma série de riscos, incluindo riscos
politicos. Estes ameagcam a sua capacidade para actuar como uma modalidade de apoio a
longo prazo. A sua sustentabilidade depende de o tornar mais flexivel.

e O AOG faz parte da familia da abordagem programa e muitas das constatacdes também s&o

relevantes para a abordagem programa em geral.

A partir das conclusdes foram elaboradas recomendacdes gerais e especificas (por pais) no
sentido de aperfeigoar este instrumento de ajuda e contribuir para a eficacia da ajuda e, em ultima

instancia, para o desenvolvimento sustentavel nos paises parceiros.

4. Concluséao/sintese
Com base na avaliacdo conjunta do CAD, o apoio ao orcamento pode ser classificado como um

instrumento eficaz mas ndo a solucdo. Ao dizer isto, a avaliacdo do CAD também ilustra
claramente as limitagGes da avaliacdo. Avaliar a ajuda programa € muito mais complexo do que as
tradicionais avaliacdes de projectos. Como foi mencionado, as intervencdes externas consistem
num certo nimero de medidas diversas. A cadeia entre recursos e impactos no sentido da
reducdo da pobreza néo é linear e esta exposta a um conjunto de factores que tornam dificil a
atribuicdo directa do sucesso ou do fracasso a intervengdes externas. Nao so6 os inputs sao dados
de muitas formas como a redugdo da pobreza é igualmente multidimensional (rendimento,

seguranga, empowerment).

Apesar da metodologia inovadora, esta avaliagdo apresenta limitagbes pois ndo conseguiu:
e Resolver o problema da atribuicao;
e Eliminar os problemas de escala de tempo e de dados (especialmente para o impacto na

reducdo da pobreza);

 Que efeitos/mudancas podem ser atribuidos a intervencdo avaliada? Mais concretamente, a atribuicdo envolve o
delinear de relag6es causais e conclusdes explicativas sobre a relagédo entre as mudancas observadas e intervengdes
especificas.
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e Alterar o facto de a parceria de AOG ser uma abordagem e ndo uma estratégia (e uma meta

em evolucéo).

N&o obstante as limitacdes referidas, esta avaliacdo constituiu um importante passo, quer no
trabalho conjunto de doadores e receptores, quer no desenvolvimento de metodologias
inovadoras que deverdo ser utilizadas futuramente, nomeadamente:

e ‘“Evaluation of General Budget Support: Note on Approach and Methods” (2007)
http://www.oecd.org/secure/pdfDocument/0,2834,en 21571361 34047972 38339123 1 1 1 1,00.
pdf

e “Methodology for Evaluations of Budget Support Operations at Country Level” (2008)

http://www.worldbank.org/ieg/nonie/docs/issue paper.pdf

No que diz respeito ao AOG, as expectativas sdo muito elevadas. Se esta avaliagcdo conjunta ndo
conseguiu provar que ele contribui para a reducdo da pobreza, ela também ndo desmente a
hipotese, dadas as dificuldades de atribuicdo e o curto periodo de tempo de implementacdo. A
avaliacdo foi cautelosamente optimista devendo o AOG ser um instrumento que deve ser
equacionado em compara¢cdo com todos o0s outros, parecendo ser 0 mais indicado apenas para
situacBes (paises) onde a dependéncia da Ajuda é elevada e a capacidade de gestdo de fundos

publicos e de governacao sdo considerados satisfatorios.

O apoio ao orcamento requer:
¢ Planeamento e coordenacao de estratégias e procedimentos;
e Capacitacdo institucional local;
¢ Mecanismos de acompanhamento e avaliagéo;

¢ Boa capacidade de gestédo da despesa publica.

Da avaliacdo do AOG, da sua evolucdo e do trabalho entretanto realizado pode dizer-se que:

1. Para alcancar os ODM, o desempenho do governo na concretizacdo das suas tarefas centrais
para com os cidadaos é crucial. O AOG é um instrumento para fortalecer efectivamente a

politica do governo e as capacidades de implementacéo;

2. O contexto local do pais parceiro em termos de governacgdo, estabilidade macroecondmica e
estratégia de reducdo da pobreza precisam de ser cuidadosamente analisados para

determinar se o AOG € um instrumento adequado e como deve ser definido;

3.0 AOG requer uma abordagem holistica muito para além do Ministério das Finangas,
passando pelo Parlamento, sociedade civil e sector privado;
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4. As outras modalidades de ajuda, com parceiros publicos e privados, continuardo no futuro a
desempenhar importantes papéis na cooperagdo internacional para o desenvolvimento,

mesmo se o volume do AOG continuar a aumentar;

5. 0 AOG é um excelente veiculo para fortalecer a harmonizacdo dos doadores e o alinhamento
com os sistemas dos paises parceiros bem como para a matua prestacdo de contas. Contudo,
€ preciso, por um lado, haver genuina vontade politica para a harmonizacao e, por outro, que
o alinhamento se faca sobre estratégias de desenvolvimento genuinamente nacionais e néo

com estratégias “impostas” do exterior.

6. A passagem de mecanismos bilaterais de apoio ao orcamento para mecanismos multilaterais
e de abordagem conjunta traduzem-se em crescente complexidade no seu acompanhamento,
guer por parte dos doadores quer, sobretudo, dos governos parceiros, aumentando a
sobrecarga burocratica (a titulo de exemplo refira-se 0 caso de Mogcambique em que o grupo

de AOG integra 19 doadores subdividindo-se em 24 subgrupos de trabalho).
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Vantagens

Inconvenientes

Obriga a existéncia, de antemao, de um certo grau de
consenso sobre as politicas, expressas numa ENRP
ou documento similar, e requer ser gerido através de
um dialogo estruturado;

Promove a capacitagdo institucional em matérias
relacionadas com a boa utilizacdo de fundos publicos,
desde o aperfeicoamento dos mecanismos de
planeamento e de acompanhamento, ou mesmo a
capacitacdo ao nivel dos mecanismos de avaliagao, de
prestacio de contas e de incorporacgio de resultados;

Encoraja a apropriacido do desenvolvimento por parte
do receptor e pode melhorar a transparéncia sobre a
utilizacao dos fundos;

Incrementa a eficacia da Ajuda uma vez que contribui
para que nao ocorram duplicagGes, e evita a
“competicio” entre doadores ao centralizar a
coordenacio de todas as despesas;

Melhora a coeréncia entre fundos préprios e
desembolsos externos, nao sé ao nivel sectorial mas
também entre varios sectores;

consisténcia
pela  maior

Contribui para melhorar a
macroeconémica  do  receptor,
previsibilidade dos desembolsos;

Ao melhorar a previsibilidade, estimula um melhor
planeamento das despesas publicas o que favorece a
avaliagdo do impacto das politicas governamentais, de
forma a poderem ser introduzidas altera¢des visando
melhorar os desempenhos futuros;

A prépria exigéncia de rigor na aplicacdo dos fundos
da Ajuda vem criar uma necessidade de se
melhorarem os mecanismos orcamentais do Estado
receptor, funcionando como um estimulo a adopg¢ao
de medidas que respondam a esse objectivo;

Reduz significativamente a Ajuda ligada;

Favorece a
desenvolvimento;

apropriagio  do  processo  de

Pode melhorar a coordenagio e a eficacia da ajuda;

Facilita a sustentabilidade financeira dos projectos.

Tem que existir confianca por parte do doador de que
o receptor vai fazer uso dos fundos de acordo com o
previsto e vai cumprir as estratégias inicialmente
planeadas. Acresce que o receptor tem que, de alguma
forma, dar garantias em como usard mecanismos
transparentes, e actuard de acordo com os principios
da Boa Governacio;

Nas situagoes onde grassa a corrupg¢io, e onde esta se
tornou um factor social, ¢ dificil reunir as condi¢cdes
necessarias a sua utilizacio;

Reduz a visibilidade do doador, quando comparado
com outros instrumentos de ajuda bilateral, e limita a
eventual preferéncia do doador por um determinado
sectof;

E um instrumento de dificil utilizacio na medida em
que tem de haver acordo quanto aos termos de
financiamento e aos procedimentos de desembolso e
obriga a existéncia de harmonizacio entre os ciclos de
financiamento do doador e de otrcamentacio do
receptor;

Dificulta o acompanhamento da utilizagao dos fundos
e possibilita a existéncia de desvios para outros fins
que ndo os inicialmente previstos, sobretudo nos
casos em que ha fraca capacidade de gestio das
financas publicas;

Reduz a previsibilidade da ajuda, dado que o nio
cumprimento dos compromissos leva ao corte de
fundos pelos doadores;

O AOG ¢ um instrumento de ajuda complexo —
quanto mais complexa se torna a ajuda, mais os paises
receptores procuram doadores alternativos (China,
etc.);

Pode reduzir os recursos para as ONG locais, devido
a governamentalizacdo da ajuda;

Ligado ao aspecto antetior, ha o risco de diminuir a
democratica prestacdo de contas.
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