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Prefacio

A Declaragdo de Paris(DP) e a Agenda para a Accdo de Accra (AAA) procuram em conjunto
oferecer uma orientacdo para 0s paises recipientes de ajuda externa e seus Parceiros de
Desenvolvimento, para que juntos possam trabalhar para melhorar a eficicia da ajuda externa.

Estes dois instrumentos internacionais, adoptados por Mogambique, ndo representam o inicio da
agenda da eficacia da ajuda externa em Mogambique, mas sim a sua consolidacdo. Embora
Mocambique ja tenha desenvolvido o seu proprio "Quadro de Avaliagdo de Desempenho" para
os Parceiros, a DP oferece bases internacionalmente acordadas "um plano de acgdo pratico,
com metas especificas a serem cumpridas até 2010", bem como um quadro de Monitoria e
Avaliacdo (M&A), para "avaliar periodicamente, tanto qualitativa como quantitativamente, o
progresso mituo a nivel do pais".

No contexto de M&A da DP , Mocambique tem sido reconhecido internacionalmente como um
bom exemplo devido a sua participacdo em ambas as pesquisas, de monitoria quantitativa em
2006 (para o estabelecimento de um ponto de partida) e 2008 (para estabelecer o progresso feito
até entdo ) e na avaliacdo de impacto em vigor (qualitativa). Os resultados finais serdo
estabelecidos através da pesquisa prevista para 2011.

O objectivo geral desta avaliacdo é analisar a contribuicdo da DP para a eficacia da ajuda
externa e os resultados de desenvolvimento. Mais especificamente, para avaliar se os resultados
pretendidos da Declaracdo estdo sendo alcancados, ou se ha progresso até o seu alcance. Um
estudo de caso de dois sectores € incluido: Saude e Agricultura. O estudo confirma o bom
desempenho de Mogambique sobre o progresso para os Indicadores de Declaragédo de Paris, mas
também revela alguns desafios e mensagens-chave.

Concluiu-se que, em geral, os instrumentos e sistemas necessarios para facilitar a gestdo
estratégica dos fluxos de ajuda externa existem, mas nem sempre sdo utilizados no seu pleno
potencial.

O Governo esta empenhado em seguir as sugestdes feitas, tais como investir mais na capacidade
de gestdo e coordenacdo da ajuda externa, a fim de usar de forma mais estratégica os
instrumentos disponiveis, e 0 Governo pretende também, junto com os seus Parceiros de
Desenvolvimento, criar uma Arquitectura de Ajuda mais inclusiva mas sob a sua lideranga
clara como realcado na AAA, a Eficicia da Ajuda Externa requer um esforco conjunto de todos
os actores envolvidos; Governo, todos os Parceiros de Desenvolvimento, sociedade civil e do
Parlamento. Portanto, o Governo gostaria de convidar a todos esses actores a usarem
activamente este relatorio e avaliar cuidadosamente as recomendacGes feitas.

Mogambique reconhece que a realizagdo deste tipo de avaliagdo contribui para a melhoria das
politicas do Governo para reduzir a pobreza e alcangar os Objectivos do Milénio.

Em nome do Governo, gostaria de agradecer a equipa de avaliacdo que assegurou a adaptacédo
dos termos de referéncias internacionais a realidade de Mogambique, e efectuaram um extensivo
trabalho de consultoria e de andlise de dados. Gostaria também de agradecer ao Grupo de
Referéncia Nacional pela sua disponibilidade e orientagdo durante todo o processo.
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Resumo

A Declaracio de Paris sobre a eficacia da ajuda externa foi subscrita em Margo de 2005 por
mais de 100 Estados e organizac@es internacionais. O objectivo da Declaracgdo de Paris (DP) € o
de melhorar a qualidade da ajuda e o seu impacto no desenvolvimento. Ela foi organizada em
torno de principios principais da eficacia da ajuda externa nomeadamente Apropriacao,
Alinhamento, Harmonizacdo, Gestdo para o0s Resultados do Desenvolvimento e
Responsabilizagdo Mdtua.

A M&A da DP foi parte integrante da mesma desde o seu inicio, com o compromisso de
“avaliar periodicamente, qualitativamente e quantitativamente, 0 nosso progresso mutuo ao
nivel dos paises na implementacdo dos compromissos sobre a eficacia da ajuda externa”. Houve
duas pesquisas de monitoria focalizadas nos indicadores e a primeira fase da avaliagdo (2007-
2008) que visava avaliar como e porqué tinha avancada a implementacéo desde a sua adopgao.

Este relatorio constitui o relatério de Mogambique para a segunda fase de avalia¢io que aponta
documentar, analisar e avaliar a relevancia e a eficacia da DP e a sua contribuicdo para a
eficacia da ajuda externa e finalmente para os resultados do desenvolvimento, incluindo a
reducédo da pobreza.

A metodologia adoptada foi baseada numa Matriz Padrio de Avaliacido desenvolvida pelo
Grupo de Referéncia Internacional (GRI). A matriz foi organizada em trés perguntas nucleares
relativas ao A) contexto da DP; B) resultados da eficacia da ajuda externa e C) Resultados do
desenvolvimento'. Uma revisdo documental bem como a anélise de dados foram realizadas,
assim como as entrevistas semi-estruturadas realizadas pela equipa da KPMG, cobrindo oficiais
séniores do Governo ao nivel central e sectorial, Parceiros de Desenvolvimento, Organizacdes
da Sociedade Civil (OSC), Académicos e do Parlamento.

H4a determinadas limitagdes do relatério e o que pode ser alcancado ligado aos resultados do
desenvolvimento, e frequentemente mesmo os resultados da eficacia intermediaria da ajuda para
a DP% Em primeiro lugar, muitas das iniciativas da eficacia da ajuda externa em Mogambique
datam do periodo pré-DP, e ha evidéncia de que a experiéncia mogambicana foi crucial para dar
subsidios ao texto da DP. Em segundo lugar, a DP implementada num contexto muito dinamico,
com muitos outros catalisadores dos resultados do desenvolvimento. Em terceiro lugar, ndo ha
nenhum contrafacto. Consequentemente a equipa seguiu a orientagdo do GRI e centrou-se nas
“ligagBes plausiveis” e “contribuicdes possiveis” da DP ao invés de tentar qualquer forma de
atribuic&o.

A estrutura do relatério é aproximada ao da matriz do pais para permitir a comparacéo facil
entre os paises. Os titulos correspondem aqueles da matriz, e cada titulo da seccdo igualmente
inclui o cddigo da matriz para facilitar a referéncia.

Ha muito tempo que Mogambique tem sido considerado como uma histdria de sucesso e um
querido dos Parceiros de Desenvolvimento. Taxas impressionantes de crescimento econémico
desde o fim da guerra civil que se seguiu a independéncia, a implementacdo de inimeras
reformas, um Governo estavel e democraticamente eleito, um progresso assinalavel dum grupo
de indicadores sociais e uma aparente grande reducdo nos indices de pobreza, conduziu aos
grandes fluxos da ajuda ao pais. Entretanto, ha preocupacgdes crescentes segundo as quais este
retrato pode ser mais complexo, em parte devido aos resultados do Inquérito aos Agregados
Familiares (2008/9) publicado nas Ultimas semanas desta avaliagdo, que sugerem que a pobreza,
em média, pode ndo ter mudado nos Gltimos anos, e que piorou nalgumas provincias. Dum
modo geral, os resultados para os indicadores sociais foram de certa forma positivos. Ha
igualmente, preocupacdes crescentes dos Parceiros de Desenvolvimento sobre a governagdo que

1 Ver 0 anexo B para a matriz
2 Para mais informagdes sobre este aspect, ver Stern, Elliot D. Et al (2008)
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conduziram a uma suspensdo provisoria do Apoio Geral ao Orgamento (AGO) no primeiro
trimestre de 2010.

Em termos do contexto sob o qual a DP foi implementada em Mog¢ambique, a principal
conclusdo é que ja havia em 2004 (isto é, antes da DP) um nGmero de iniciativas levadas a cabo
e que corporizavam o0 que se transformariam nos principios de Declaragdo de Paris. Estes
parecem ter sido conduzidos maioritariamente por factores internos, em particular por um grupo
de Parceiros de Desenvolvimento que pensam da mesma forma e funcionarios do Governo,
colocando o apoio ao orgamento em primeiro lugar e a crise bancaria de 2001/2 que levou a
uma suspensao do apoio orgamental, que conduziu ao reconhecimento por parte dos Governos e
Parceiros de Desenvolvimento da necessidade de uma aproximagdo mais transparente e
estruturada do apoio orcamental. Este facto resultou na assinatura do Memorando de
Entendimento (MdE) entre o Governo e os Parceiros de Desenvolvimento que providenciavam
o0 apoio orcamental em 2004, que se parece muito com o texto DP®. Outros factores que
contribuiram estdo relacionados com gastos ndo orcamentados, previsibilidade e os custos de
transaccdo associados com a negociacdo com Parceiros de Desenvolvimento individuais.

Até ao ano-base 2005, havia ja 18 Parceiros de Desenvolvimento que forneciam o AGO e ja
existiam fundos comuns bem estabelecidos nos sectores da Salde, Educacdo, Agricultura, Agua
e HIV, alguns dos quais ja estavam operacionais desde o final dos anos 90. De acordo com o
estudo de base, a propor¢édo da ajuda programatica (AGO e aAjuda Programatica Sectorial) em
2005 ja era 46%. Ja havia uma estratégia nacional de desenvolvimento e havia ja um sistema de
grupos de trabalho para harmonizar as ac¢es dos Parceiros de Desenvolvimento e promover 0
didlogo Governo-Parceiros de Desenvolvimento. Um grupo comum da analise do orgamento
(Governo-Parceiros de Desenvolvimento) estava trabalhando na introducdo dos gastos ndo
orcamentados e aumentavam o investimento e o uso de sistemas do Governo. Também ja tinha
sido criada uma estrutura de responsabilidade mutua, com um Quadro de Avaliacdo do
Desempenho dos Parceiros de Desenvolvimento (QAD) com indicadores de previsibilidade, do
alinhamento, da harmonizacéo, da transparéncia e carga administrativa.

Um aspecto da arquitectura da ajuda que j& pode ser visto desde os primérdios do ano 2000 é
a criacdo de um grupo de Parceiros de Desenvolvimento extremamente forte e influente sobre o
AGO, que se transformou e permanece no grupo de Parceiros de Desenvolvimento mais
influente. Estes Parceiros do Apoio Programético (PAPs) conduziram a agenda da eficacia da
ajuda externa no pais desde o seu inicio. Entretanto, recentemente os EUA e as NU, foram
admitidos como membros associados dos PAPs, que reforcam ainda mais este grupo, mas
continuam a excluir os fundos verticais e os Parceiros de Desenvolvimento ndo-tradicionais que
sdo activos no pais, assim como o Japdo que foi convidado para se juntar e recusou, em parte
devido aos elevados custos de transacgdo associados com a sua participacao.

No que concerne a apropriacio, em 2005 Mocambique estava no fim do seu primeiro Plano de
Accdo para a Redugdo da Pobreza Absoluta (PARPA 1) e no principio da elaboracdo do segundo
plano (PARPA II). A apropriacdo foi classificada como “moderada” pelo inquérito estudo de
base em 2005 e pelo inquérito de monitoria em 2007, e acredita-se que tal classificacdo se tenha
mantido até hoje. H4 um Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP) operacional e que esta ligado
aos orcamentos anuais. Também ha exemplos onde o Governo se apropria de determinados
aspectos. Contudo, existe um sentimento por parte dos funcionarios publicos que ha limites
sobre a medida a qual os Parceiros de Desenvolvimento estdo dispostos (ou capazes) a permitir
a apropriagdo nacional, particularmente onde houver abordagens conflituosas. Dado este
cepticismo, que de certa forma parece ser justificado por exemplos recentes, talvez seja razoavel
sugerir que a apropriagdo permaneca parcial.

Todos os Parceiros de Desenvolvimento indicam que h4 alinhamento forte entre os seus
programas - pais e os planos nacionais para a redu¢do da pobreza. Entretanto, o PARPA |1 foi
amplamente vasto na sua cobertura, e os Parceiros de Desenvolvimento participaram
amplamente na formulacdo do documento original, de tal forma que o alinhamento entre os

% 0 Memorando de Entendimento de 2004 pode ser encontrado no website www.pap.org.mz
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programas-pais € razoavelmente facil de conseguir. Houve uma melhoria constante nos
sistemas do Governo e no uso crescente destes pelos Parceiros de Desenvolvimento,
conduzidos principalmente pela ajuda programatica, mas recentemente os Parceiros de
Desenvolvimento tém comecado a canalizar o financiamento para os projectos (incluindo o
financiamento deste relatorio) através dos sistemas nacionais. Uma vez que 0s projectos
representam a maior proporcdo da ajuda, este € um desenvolvimento encorajador. A
previsibilidade é boa para 0 AGO e contribui¢gdes para o fundo comum, com 0s compromissos
firmes feitos a tempo para a realizacdo do orgamento anual para o0 ano seguinte mas a
previsibilidade ainda é um desafio para os projectos.

Muito cedo houve um forte grau de harmonizac¢ao entre Parceiros de Desenvolvimento do OE,
em termos de dialogo sobre politicas e avaliagbes comuns, € uma estrutura vasta e burocratica
dos grupos de trabalho foi criada. Ha evidéncia da fatiga associada com os custos de transaccao
envolvidos em manter tal estrutura, embora 0 Governo relate os efeitos positivos de poder tratar
um grande numero Parceiros de Desenvolvimento como um grupo. Iniciativas de divisdo do
trabalho vem sendo levadas a cabo ha varios anos mas pela maior parte ndo arrancou devido
essencialmente a falta de interesse do Governo, que vé o beneficio de dispersar o risco ao ter um
nimero alargado de Parceiros de Desenvolvimento em cada sector, acreditando que as eventuais
retiradas dos sectores ndo seriam feitas de forma coordenada, reduzindo desse modo o
financiamento. Nos termos dos indicadores da DP em missdes e no trabalho analitico comum, o
progresso foi lento. O grupo do PAP alcangou a meta acima dos 66% dos fluxos da ajuda no
contexto das abordagens baseadas em programas, mas este ndo é o caso do pais como um todo.

H& um quadro orientado nos resultados bem estabelecidos que esta ligado ao PARPA 1l e ao
préximo PARP, que é usado como a base para o Quadro da Avaliacdo de Desempenho com os
PAPs. A orcamentacdo programatica foi introduzida embora exista constrangimentos nas
capacidades em formular indicadores e também em termos da qualidade dos dados,
especialmente ao nivel sectorial.

No que concerne a responsabilizacio mitua, como parte da avaliagdo entre o Governo e 0s
PAPs, o desempenho dos PAP’s relativamente a DP ¢ avaliado. H& um QAD com metas que sdo
ou as mesmas ou mais ambiciosas do que a DP. Contudo, os resultados da avaliacdo, que
relacionam cada doador com cada uma das metas, sdo mais usados pelos Parceiros de
Desenvolvimento (sob a orientacdo do escritorio central ou em termos de pressdo dos Parceiros
de Desenvolvimento mais progressivos sobre os outros) do que pelo Governo. E de notar que
este processo cobre apenas 0s PAPs e seus associados, excluindo o Japdo, fundos verticais e
Parceiros de Desenvolvimento nédo tradicionais.

Relativamente a0 impacto da DP na eficacia da ajuda externa, 0 papel principal
desempenhado pela DP em Mogambique, tendo em conta que todos os elementos da agenda da
eficacia da ajuda externa ja existiam antes de 2005, parece ter sido o de manter o impeto e a
agenda tanto para os Parceiros de Desenvolvimento como para o Governo. Este é um papel
importante, contudo, dado que a implementagdo da DP e particularmente das estruturas e
processos relacionados com as varias modalidades da ajuda tenham sido dinamicas, sendo
refinadas e adaptadas com o tempo. Ha os exemplos onde o Governo e os Parceiros de
Desenvolvimento usaram 0s compromissos feitos na DP como argumentos para acgdes
particulares, de tal forma que a DP ser vista como tendo um papel de legitimagdo e de apoio.
Entretanto, a interpretagdo da DP em Mocambique foi focalizada altamente no AGO com este
altimo sendo a forma mais pura para alcangar os principios da DP apesar de o AGO por si sO
ndo estd mencionado no texto da declaracdo. Isto conduziu a uma redugdo do debate, com um
foco no AGO e fundos sectoriais comuns, e s6 agora ha sinais do maior interesse em fazer
projectos mais eficazes (inclusdo de Parceiros de Desenvolvimento baseados em projectos nas
estruturas dos PAPs e nalguns projectos que comegam a colocar uma pressdo sobre 0 Tesouro
por exemplo). Dado que os projectos permanecem a maior modalidade da ajuda no pais, este
factor é crucial. Ndo ha razdo que justifiqgue que um projecto ndo siga os principios da DP — o
Governo pode apropriar-se do projecto, este pode ser parte do Sector Wide Approach (SWAp) e
pode ser alinhado com os planos governamentais e os fundos para os projectos podem ser
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canalizados por via dos sistemas governamentais. Os Parceiros de Desenvolvimento poderiam
teoricamente harmonizar a volta dos projectos e ndo ha razdo para que 0s projectos ndo sejam
geridos por resultados e os Parceiros de Desenvolvimento ndo podem ser responsabilizados
pelos seus desempenhos no seio de projectos.

Os resultados do desenvolvimento no pais foram misturados, apesar dos altos niveis do
crescimento econdmico. Em geral, o recente Inquérito sobre o Orcamento Familiar de 2008/9
sugere uma preocupante ndo reducdo da pobreza dos agregados familiares, embora com
variagdes regionais significativas. Isto é extremamente preocupante para 0 Governo e também
para os Parceiros de Desenvolvimento que forneceram ajuda nos Ultimos anos. Houve mais
progresso em sectores sociais do que em sectores econémicos e um dos pontos-chave que
contribui para a falta de progresso na reducdo da pobreza é o falhanco da agricultura.
Mocambique é considerado como tendo a probabilidade de (i) atingir 4 das 21 metas nacionais
dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), (ii) possuir um potencial para atingir
mais 10 metas e (iii) com a probabilidade de ndo alcancar uma meta. 6 metas ndo possuem
dados para a avaliacéo.

Os estudos sectoriais destacaram alguns aspectos interessantes que podem ser relacionados
com este diferencial no desempenho. Na Saude, houve um bom desempenho no alcance dos
indicadores e ha um consenso geral partilhado pelo Governo e Parceiros de Desenvolvimento
sobre a abordagem neste sector. Ha uma lideranga razoavelmente forte do Governo, um SWAp e
fundo comum que funcionam bem com mecanismos da responsabilidade mitua e uso dos
sistemas do Governo. Isto ndo significa que ndo existiram desafios na implementacdo de
iniciativas da eficacia da ajuda externa no sector. Os custos de transac¢do ligados a tais
iniciativas foram extremamente elevados mas em geral, registou-se um bom progresso sectorial
na implementagdo da DP. Contrariamente, a situacdo na Agricultura é tal que os Parceiros de
Desenvolvimento e o Governo discordaram na forma de avangar, retiraram-se do fundo comum
ou reduziram o0 apoio a mesma, que foi descrita repetidamente por  Parceiros de
Desenvolvimento como “uma confusdo”. Claro que isto ndo sugere que quando a DP ¢
implementada ao nivel sectorial, os resultados sectoriais aparecem. Ha outros factores, alguns
dos quais podem afectar os resultados de desenvolvimento e a implementacdo da DP. Por
exemplo, onde o Governo tiver uma visdo clara e estratégica com a capacidade de assumir a
lideranga, os Parceiros de Desenvolvimento podem ter uma maior probabilidade de apoiar o
sector através de Abordagens Baseadas em Programas. De facto, dada a retirada de alguns
Parceiros de Desenvolvimento do fundo comum para Agricultura, pode se sugerir que 0s
Parceiros de Desenvolvimento podem estar dispostos a providenciar ajuda programatica quando
eles concordam com as abordagens tomadas pelo Governo.

Como discutido acima, a avaliacdo do Impacto da DP nos Resultados do Desenvolvimento é
um exercicio razoavelmente provisério. Uma hipotese é que a implementacdo da ajuda do tipo
DP por si sé pode atrair financiamento quer para um pais com uma boa reputacdo neste ambito
ou para um sector especifico. Poderia consequentemente ter um efeito catalisador na obtencdo
de outros fundos - embora seja discutivel a medida em que este traduzir-se-ia em fundos novos
ou como resultado da mudanga de modalidades por parte dos Parceiros de Desenvolvimento. Se
a ajuda for eficaz (isto € os melhores resultados do desenvolvimento sdo conseguidos por cada
dolar gasto) terda um impacto nos resultados de desenvolvimento - mas como ndo ha nenhum
indicador para a eficacia, isto ndo pode ser verificado. Talvez o melhor que pode ser dito,
baseado na evidéncia ao nivel sectorial, é que onde ha uma visao forte e lideranga do Governo, e
onde os Parceiros de Desenvolvimento no geral concordam com a direccdo estratégica tomada,
entdo a ajuda do tipo DP pode contribuir para auxiliar o0 Governo a atingir os seus resultados do
desenvolvimento. Ao nivel central, ha menos evidéncia de que 0 AGO teve um impacto positivo
na reducdo da pobreza, dado o recente inquérito sobre o Orgcamento Familiar, mas mais analise
precisa de ser realizada destes resultados iniciais e recentes antes que todas as conclusdes firmes
sejam tiradas. Entretanto, muito do debate sobre AGO esteve concentrada nos sectores sociais e
boa governacdo. Houve um bom progresso nos sectores sociais e relativamente a boa
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governacdo os Parceiros de Desenvolvimento asseguraram compromissos especificos do
Governo (evidentemente com o congelamento temporario do AGO).

Um ndmero de ligdes-chave sdo destacados no relatério e alguns sdo resumidos aqui. Primeiro,
Mocambique criou um mecanismo de coordenacdo e de dialogo que foi criado para lidar com os
principios estabelecidos em Paris. Grupos de trabalho, um sistema de "troika", avaliacdes
anuais, quadros de responsabilizagdo mutua, entre outros. Contudo, estes tornaram-se
fastidiosos e houve um foco crescente no processo do que nos resultados. Segundo, a criagdo de
estruturas apenas abre espaco para que a eficacia da ajuda externa aconteca — se a ajuda torna-se
mais eficaz com estas estruturas depende da medida em que elas sdo usadas apropriadamente, e
depende em particular da apropriacdo do Governo. Ha todo o tipo de razfes pelas quais o
Governo pode ndo se sentir confortavel exercitando a apropriagdo como previsto pela DP. Um
exemplo disso sdo os Quadro de Avaliacdo do Desempenho dos PAPs, que devem dar ao
Governo as ferramentas para responsabilizar os Parceiros de Desenvolvimento, mas é
largamente ignorado pelo Governo. Terceiro, é importante assegurar que toda ajuda seja coberta
por iniciativas da eficcia - em Mocambique houve uma atencdo enorme ao AGO e a ajuda
programatica, mas 0s projectos continuam a ser o maior elemento da ajuda ao pais e com o
actual incremento dos Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais, este tipo de ajuda podera
aumentar. Quarto, hd uma clara necessidade para o maior investimento na capacidade do
Governo para lidar com as novas formas da ajuda que tendem a ter os custos da transac¢do que
sdo mais sentidos ao nivel central e a um nivel técnico e politico mais elevado. Quinto, os
Parceiros de Desenvolvimento também devem investir na capacidade técnica da equipa de
funcionarios em engajarem-se em discussdes altamente técnicas tais como a reforma da
governacdo. Sexto, a DP é conhecido por um nimero muito reduzido de funcionarios ao nivel
central, e por um nimero menor ainda por alguns nos sectores que lidam directamente com os
Parceiros de Desenvolvimento. Sétimo, talvez o aspecto principal é que a DP ignorou por
completo aspectos politicos e de poder ligados a ajuda. A implementacdo da DP implica uma
mudanca de mentalidade em ambos os lados mas é ingénuo esperar que um pais beneficiario da
ajuda e um doador olhem-se como verdadeiros parceiros em pé de igualdade no processo de
desenvolvimento quando a habilidade “punitiva” é demasiado unilateral. Repetidamente, 0s
oficiais do Governo mostraram a sua frustragdo que para todas as palavras finas, quando o
impulso chega, os Parceiros de Desenvolvimento sdo capazes de forcar o Governo a cumprir
ameacando-o0 com a reducdo ou retirada da ajuda.

H4 mensagens-chave especificas que emergiram do estudo para as diferentes partes
interessadas. Para 0 Governo, uma mensagem chave é que ha ferramentas disponiveis que
podem facilitar a gestdo estratégica dos Parceiros de Desenvolvimento, tais como o Memorando
de Entendimento (MdE), os PAPs, o Quadro de Avaliacdo de Desempenho dos PAPs,
ODAMOZ (a base de dados nacional sobre a ajuda) e a propria DP. Ha talvez um maior “espaco
para a manobra” do que o Governo pensa e o Governo precisa de ser mais estratégico na
utilizacdo destes, que naturalmente também implica a necessidade de um maior investimento na
capacidade de gestdo e coordenacdo da ajuda. E necesséario haver uma lideranca generalizada
sobre aspectos da eficacia da ajuda externa e didlogo com os Parceiros de Desenvolvimento e o
Governo precisa de estar melhor estruturado internamente para lidar com estes aspectos duma
forma compreensiva e coerente. Em CGltima instancia os resultados do desenvolvimento
dependem de boas politicas e da implementagdo eficaz e os Parceiros de Desenvolvimento
podem jogar um papel de apoio neste ambito, desde que o processo seja gerido
construtivamente. Para os Parceiros de Desenvolvimento estd claro que ha necessidade de
estabelecer uma coeréncia entre as atitudes e 0s compromissos. Ha4 uma grande variacdo neste
aspecto mas “o comportamento mau” de alguns reflecte-se em todos e cria cepticismo no seio
do Governo. Os Parceiros de Desenvolvimento precisam de reconhecer que a apropriagdo é
mais do que o Governo concordar com as suas sugestoes e os grupos de trabalho comum. Os
Parceiros de Desenvolvimento devem trabalhar mais com os Parceiros de Desenvolvimento
ndo-tradicionais e verticais de modo a assegurar a complementaridade das abordagens e para
aprender de perspectivas diferentes. Os Parceiros de Desenvolvimento também precisam de
investir nas capacidades necessarias para a discussao de politicas com o Governo, incluindo a
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melhor preparacdo da analise para o dialogo ao mais alto nivel sobre politicas e capacidades
especializadas em areas tais como a reforma legal e governagdo. Os Parceiros de
Desenvolvimento (PAPs) devem igualmente considerar melhorar a memoria institucional da
parceria e fornecer alguma capacidade técnica permanente para o grupo. Para o Governo e
Parceiros de Desenvolvimento em conjunto, ha claramente uma necessidade de melhorar a
produtividade do didlogo politico, para evitar o aumento dos niveis de frustracdo que resulta na
suspensdo do AGO tal como aconteceu no inicio de 2010. Ha uma necessidade de criar uma
arquitectura mais inclusiva da ajuda, especialmente devido a importancia crescente dos fundos
ndo-tradicionais e verticais. Isto deveria igualmente incluir uma mudanca do foco da ajuda
programatica para outras formas para tornar toda a ajuda mais eficaz. Particularmente, é
necessario que se faca muito mais nas iniciativas dos Parceiros de Desenvolvimento que visam a
utilizacdo dos sistemas do Governo. A base de dados ODAMOZ precisa de tornar-se mais
perspicaz, organizada por classificadores do Or¢camento do Estado e o Estado precisa de usa-la.
Deve haver mais discussdes abertas e francas em torno dos objectivos da divisdo das iniciativas
sobre a Divisdo do Trabalho, e 0 Governo precisa ou de assumir a lideranca ou de expressar
claramente que ndo esté interessado no avango desse tipo de iniciativas. Para o Parlamento e as
OSC, héa ferramentas e procedimentos disponiveis para aumentar o escrutinio e muitas delas
estdo disponiveis ao plblico.* H& igualmente uma abertura da parte dos Parceiros de
Desenvolvimento e um precedente aberto pela AAA para apoiar a criacdo de capacidade e a
disponibilidade da informac&o ao Parlamento e as OSC, e pode-se fazer o uso desta”.

Finalmente, em termos das implicagées-chave além da duracgiio planeada para a DP, é
necessario olhar com maior detalhe nas suposi¢fes implicitas da Declaracdo de Paris, € em
particular hd uma necessidade para uma compreensdo mais realistica do contexto altamente
politico em que a DP é implementada. Também €é necessario que haja uma analise para ver até
que ponto a actual interpretacdo da DP é aplicavel a todos os sectores. Apesar das conclusGes
preocupantes do Inquérito aos Agregados Familiares, estas ndo devem inibir as preocupacdes
sobre a eficacia da ajuda externa. Tornar a ajuda mais eficaz pode ser somente um factor na
prossecucdo dos resultados do desenvolvimento mas permanece um objectivo valido. HaA uma
necessidade de consciencializar os principais Parceiros de Desenvolvimento da eficacia da ajuda
externa bem como alargar igualmente o espaco de iniciativas da eficacia da ajuda externa a
outros Parceiros de Desenvolvimento e modalidades. O papel atribuido ao sistema das Nagdes
Unidas (NU) para melhorar as capacidades dos paises em desenvolvimento na gestdo eficaz da
ajuda ao desenvolvimento na concepgdo de uma arquitectura da ajuda mais inclusiva precisa de
ser melhor definido. Em particular, o sistema das NU poderia jogar um papel importante no
apoio do Governo na busca do equilibrio apropriado entre a inclusividade e a eficacia. De certa
forma, muitos dos ganhos da eficacia da ajuda externa até agora conseguidos, foram alcancados
através de uma mudanca orientada para as modalidades do tipo DP, mas uma vez que 0s
projectos continuam a ter o maior peso da ajuda e provavelmente continuardo a ter, mais
esforcos precisam de ser feitos na busca de solugdes sobre como tornar estes Gltimos, mais
eficazes.

Também ha uma necessidade de discutir com maior profundidade o conceito de apropriacdo. A
apropriacdo é de certa forma uma condicdo prévia para que todos os restantes principios da DP
sejam executados na totalidade - mas ela ndo pode ser manufacturada. Finalmente, deve-se
reconhecer que cinco anos é um horizonte temporal extremamente curto para a mudanca
comportamental e de atitude, que é o que se requer para que a DP va para além de palavras
bonitas e tenha um impacto nos resultados do desenvolvimento e na vida da populagéo pobre.

4 Todas as avaliagBes anuais go verno e dos PAP (e seus associados) bem como os documentos de apoio estéo
disponiveis no website www.pap.org junto outros relatérios Uteis. Os websites do MPD e do MdF também possuem
uma vats gama de informagdo. Institui¢des tais como o IESE, o CIP e a FDC conduzem andlises interessantes, muitas
das quais estéo disponiveis online. A UNICEF também produz algum material sobre a anélise or¢camental.

® Ver o paragrafo 31 da AAA.
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Introducao

A Declaracio de Paris (DP)

A DP sobre a eficacia da ajuda externa foi subscrita em Maio de 2005 por mais de 100
Ministros, chefes das agéncias de desenvolvimento e altos funcionarios de varios paises e
organizacGes internacionais. O seu objectivo é o de melhorar a qualidade da ajuda e o seu
impacto no desenvolvimento. Ela foi organizada em torno de 5 principais principios da eficacia
da ajuda externa cada um deles com cometimentos e metas para 2010. No total, foram
estabelecidos 56 cometimentos com 0s seus indicadores e metas.
Os 5 principios da eficicia da ajuda externa que foram estabelecidos no férum de alto nivel e
codificados na DP sdo os seguintes:

e Apropriacdo: os beneficiarios assumem a lideranca efectiva sobre as politicas e

estratégias de desenvolvimento e coordenam as acg¢des a elas ligadas

o Alinhamento: os Parceiros de Desenvolvimento baseiam o seu apoio global nas
estratégias de desenvolvimento nacionais, procedimentos e instituicbes dos parceiros.

e Harmonizacdo: as accOes dos Parceiros de Desenvolvimento sdo mais harmonizadas,
transparentes e eficazes.

o Gestdo para os resultados: gestdo de recursos e melhorando o processo de tomada de
decisdes para os resultados.

e Responsabilizagdo Mutua: Parceiros de Desenvolvimento e beneficidrios séo
responsaveis pelos resultados de desenvolvimento.

Muitos dos conceitos que foram inclusos na DP ndo eram novos mas a DP representou a colecta
de um numero diferenciado de pontos de vista no debate sobre a eficacia da ajuda externa, num
consenso com um plano de accdo claro e com metas especificas.

Monitoria e avaliacao da DP

A monitoria e avaliagdo foram introduzidas na declaracdo desde o principio, com o
cometimento para “monitorar periodicamente, qualitativamente e quantitativamente, 0 nosso
progresso matuo ao nivel do pais na implementagdo dos compromissos acordados sobre a
eficadcia da ajuda externa”. Uma pesquisa foi feita em 2006 com vista a estabelecer os
indicadores nacionais de base para os indicadores. Uma outra pesquisa de monitoria foi feita em
2008 com vista a avaliar o progresso inicial, e uma Ultima pesquisa sera feita nos principios de
2011 para avaliar as metas para 2010. Mogambique participou nas primeiras duas pesquisas e
também participara na terceira. Em relacdo a avaliacdo qualitativa, a primeira fase da avaliagdo
da implementacdo da DP foi efectuada entre 2007 e 2008 abarcando Bangladesh, Bolivia,
Filipinas, Senegal, Africa do Sul, Sri Lanka, Uganda, Vietname e um nimero de avaliagdes dos
Parceiros de Desenvolvimento ao nivel das sedes®. As avaliacdes visavam ver como e porqué a
DP tinha avancado desde a sua adopgdo, em particular para concentrar-se nos efeitos que ndo
foram capturados pelos indicadores utilizados nas pesquisas de monitoria quantitativa. A sintese
do pais e as avaliagGes dos Parceiros de Desenvolvimento ao nivel das sedes foram apresentadas
no férum de alto nivel de Accra em 2008 e tinham como objectivo tirar ilagBes e licdes
preliminares-chave bem como o de identificar areas a melhorar que podiam ser consideradas no
decurso das discussdes de alto nivel.

6 Asian Development Bank, Australia, Denmark, Finland, France, Germany, Luxembourg, the Netherlands, New
Zealand, the UK and the United Nations Group.
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Objectivo e escopo desta avaliacao

A actual avaliagdo de Mocambique é parte integrante da segunda fase da avaliagdo da
implementacdo da DP. No total, 22 paises recipientes participaram e um ndmero de estudos ao
nivel das Sedes também foi conduzido. Os termos de referéncia para a avaliagdo podem ser
encontrados no anexo A.

O objectivo da avaliacdo da segunda fase é o de documentar, analisar e avaliar a relevancia e
eficacia da DP no pais e a sua contribuicdo para a eficacia da ajuda externa e em Ultima
instancia, os resultados do desenvolvimento, incluindo a redugédo da pobreza7.

Os objectivos especificos da avaliagdo incluiram:
e A documentacdo dos resultados alcancados no pais através da implementagéo da DP;

e Auxiliar os paises Parceiros de Desenvolvimento e os Parceiros de Desenvolvimento
/agéncias activas no pais a clarificar, melhorar e fortalecer as politicas e praticas
consistentes com a DP na busca da eficacia da ajuda externa e promocdo do
desenvolvimento;

o Destacar barreiras e dificuldades que possam ter limitado a eficacia da ajuda externa da DP
e 0S seus impactos — e formas como essas barreiras e dificuldades poderiam ser
ultrapassadas e;

e Auxiliar a partilha e troca de experiéncias entre os stakeholders, paises e parceiros de modo
a facilitar a reflexdo, licGes aprendidas e melhorias nas politicas.

Abordagem e metodologia da avaliacio

A avaliacdo foi coordenada globalmente por um Grupo de Referéncia Internacional e o apoio
técnico foi dado pelas equipas nacionais através de um nlcleo de trabalho. Uma matriz
operacional foi elaborada e incluiu todos os aspectos a serem considerados e possiveis fontes. A
matriz foi dividida em trés questfes-chave nomeadamente:

Questdo A: Quais sdo os principais factores que afectaram a relevancia e implementa¢do da
DP e os seus potenciais efeitos na eficacia da ajuda externa e resultados dos desenvolvimento?
(a DP em contexto).

Questdo B: Em que medida e como é que a implementa¢do da DP conduziram a melhoria da
eficiéncia, da gestdo, do uso da ajuda e de melhores parcerias? (processos e resultados
intermédios).

Questdo C: serd que a implementagdo da DP fortaleceu a contribuicdo da ajuda para obter
resultados sustentaveis? Como? (resultados do desenvolvimento).

Em Mocambique, um Grupo de Referéncia Nacional (GRN) foi estabelecido com a participacdo
do Governo, da Organizacdo da Sociedade Civil, Parceiros de Desenvolvimento e académicos.
O grupo foi coordenado pelo Ministério da Planificacdo e Desenvolvimento (MPD) e serviu
para dar uma orientacdo estratégica ao projecto e fazer comentarios ao esbogo do relatorio.

O processo foi coordenado por um Coordenador Nacional do MPD que apoiou a equipa de
consultores diariamente, incluindo na conducdo de entrevistas, aspectos logisticos e
esclarecimentos técnicos.

7 Termos de referéncia do pais, p.3
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A metodologia compreendeu uma analise documental antes da fase de entrevistas. Esta Gltima
foi precedida por um seminario para o langamento do processo, que por sua vez incluiu um
grupo de trabalho com varios topicos relevantes. O seminario teve uma boa taxa de participacdo
dos representantes do Governo, Parceiros de Desenvolvimento e as OSCs e o debate em cada
grupo foi intenso e produtivo para os consultores na preparacdo de mais detalhes relevantes a
fase de entrevistas.

Um total de 37 entrevistas fora conduzido ao Governo, Parceiros de Desenvolvimento, OSCs ,
Académicos e o Parlamento durante um periodo aproximado de 1 més. Contudo, este universo
foi menos do que o planeado devido as manifestacdes ocorridas em Maputo na terceira semana
das entrevistas. Mesmo assim, a equipa sentiu que ja tinha entrevistado um universo
considerado suficientemente significativo a partir do qual poder-se-iam tirar conclusées. Um
esbogo inicial do relatério também foi circulado pelos stakeholders de modo a dar aos
entrevistados e outras partes interessadas a oportunidade de comenta-lo.

Durante e apds a fase das entrevistas, uma tentativa foi feita para construir conjuntos de dados
para certos indicadores-chave, embora quase sempre uma variedade de fontes deviam ser
trianguladas com os dados sendo mais indicativos do que definitivos.

Um draft do esboco foi elaborado e distribuido e a apresentacdo do relatério foi feita ao GRN.
Os comentarios resultantes deste processo foram discutidos pelo GRN e incorporados no eshoco
antes da sua submisséo.

Limitacoes do relatorio

Ha a notar o facto de haver aspectos sérios de atribuicdo para distinguir o impacto nos
resultados do desenvolvimento e pobreza de uma politica particular ou documento. A DP néo é
uma excepcdo. Uma vez que a DP foi implementada, ela foi feita num contexto de
desenvolvimento altamente complexo no qual muitas outras prioridades e influéncias estiveram
presentes. Os pressupostos implicitos da DP sdo que impondo a eficacia da ajuda externa, os
resultados de desenvolvimento devem ser melhorados. Este é um pressuposto altamente 16gico
mas extremamente dificil de provar. Primeiro, ndo ha uma definicdo clara ou indicador da
eficdcia da ajuda externa e, segundo, uma vez que existem muitas outras influéncias nos
resultados do desenvolvimento e pobreza.

Esta limitacdo do relatorio foi reconhecida e amplamente discutida a priori e o acordo foi
alcangado para que se focalizasse em ligac@es plausiveis e nas contribuicdes possiveis mais que
tentar estabelecer uma ligacdo directa entre a implementacdo da DP e os resultados de
desenvolvimento.

Uma outra limitacdo do relatorio é que enquanto a a proposta inicial preconizava a realizagdo da
proposta durante 6 meses, este periodo foi reduzido para 3 meses devido aos atrasos na
contratacdo de consultores. Isto reduziu o nimero de entrevistas inicialmente previstas bem
como o tempo disponivel para a analise. Contudo, os atrasos foram em parte devido ao desejo
do MPD e a Finlandia, que providenciaram a maior parte do financiamento, em canalizar os
fundos através do Sistema do Tesouro (primeira experiéncia do MPD na recepcao de fundos por
via do Tesouro). Contudo, a equipa de consultores sentiu que este foi um exemplo claro do uso
de sistemas nacionais e representou uma oportunidade de aprendizagem e, como tal, ndo sentiu
gue os atrasos tivessem alterado de forma significativa quaisquer conclusdes tiradas.

Estrutura do relatorio

O relatério seque o formato pelo GRN para facilitar a comparagdo entre estudos dos paises.
Contudo, isto levou a um certo nimero de repeti¢des e subtitulos longos.
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Primeiro, tem um sumario executivo, seguido de uma introducdo sumaria. As conclusfes sdo
divididas em trés seccdes, alinhadas com trés questbes centrais, com uma seccdo separada para
as conclusdes. Tentou-se aproximar 0 maximo possivel da matriz nacional e cada titulo de
seccdo tem uma referéncia que denota a sec¢do da matriz a qual se refere. Para a questdo-chave
3, seguiram-se os titulos que constam na matriz mas depois foram integradas as conclusdes dos
estudos sectoriais ligados aquele titulo.

Também ha uma seccdo sobre as principais licdes e recomendagfes e uma seccdo sobre as
possiveis implicacfes para além da duragdo da DP. Os anexos incluem A) os TdR nacionais, B)
a matriz nacional, C) varios guibes para entrevistas; D) estudos sectoriais; E) o relatorio
preliminar; F) a DP; G) a AAA; H) a bibliografia e I) fontes adicionais de informacao.
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Apreciacao do pais sobre as questoes de avaliaciao

O contexto da DP

Caracteristicas chave do pais que foram mais relevantes para a implementac¢io da
DP

3.1.1.1 Antecedentes Relevantes

Mocambique € um pais de baixa renda, com um Produto Interno Bruto (PIB) per capita de 838
USD®. Tem sido considerado como um “donor darling” e recebeu durante muitos anos o apoio
internacional significativo, quer devido aos elevados niveis de pobreza bem como no sucesso
reportado para a sua reducdo, a sua reputacdo no que diz respeito a boa governacdo e boa
vontade de implementar reformas. No entanto, este quadro tem se tornado cada vez mais
complexo, devido aos debates em torno dos niveis reais de reducdo da pobreza que foram
alcancados e das crescentes preocupacfes do Governo relatado pelos Parceiros de
Desenvolvimento e sociedade civil.

Inquéritos oficiais dos agregados familiares mostram que em 1996/7 a incidéncia da pobreza foi
de 69,4%, e em 2003/4 foi de 54,1% e, de acordo com os dados fornecidos recentemente
2008/9, a pobreza parece ter aumentado para 54,7%°. Embora este aumento ndo seja
estatisticamente significativo, e, ainda que existam grandes variagdes nas tendéncias da pobreza
em todo pais, a analise inicial dos dados sugere que a pobreza média na Optica do consumo ndo
diminuiu a, e que esta s6 piorou em algumas provincias particularmente nas do centro do pais.
No entanto, estes valores devem ser tratados com cautela, pois tem havido preocupacgdes de que
os valores de 2004/5 podem ter sido artificialmente baixos'® devido & escolha de uma linha de
pobreza mais baixa, exagerando, portanto, a queda entre os dois primeiros valores, e
possivelmente aumentando o valor artificial entre os dois Gltimos valores. Seja qual for a
imagem detalhada, os valores recentes representam um desafio para o Governo e para 0S
Parceiros de Desenvolvimento, que tém investido grandemente na reducédo da pobreza.

Anadlises iniciais (ndo oficiais) do Governo sugerem que o fraco desempenho na reducdo da
incidéncia da pobreza pode ser justificada pelo mau desempenho do Sector da Agricultura (em
particular do sector familiar) e ao aumento dos pregos nos mercados internacionais.

Mogambique parece ter um bom desempenho em medidas de Desenvolvimento Humano. Em
2000, o linquérito do Desenvolvimento Humano (IDH) H colocou Mogambique no 135° lugar
de 139 paises, com um indice de 0,35. Em 2007, Gltimo ano para o qual ha dados, este indice
subiu para 0,402 e Mogambique foi classificado 172° de 182 paises no mundo. O recente
Inquérito do Orcamento familiar (IOF) também sustenta esta informacdo, com indices que
indicam uma melhoria na salde e educacdo. Este facto ndo é surpreendente, uma vez que o foco
do Governo e dos Parceiros de Desenvolvimento tem sido a prestacéo de servigos.

Em relacdo aos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) Mogambique é considerado
0 pais com possibilidades de atingir quatro deles, possui um potencial para atingir mais dez e
ndo tem possibilidades de atingir um. Seis objectivos ndo tém dados suficientes para serem
objecto de avaliacdo. Veja a tabela abaixo para mais detalhes.

8 World Bank, PPP 2008, (current international USD), International Comparison Project Database.
% INE. Inquérito aos Orcamentos Familiares, 2008/9
1% Hanlon, J, Do Bicycles Equal Development in Mozambique? Capitulo 7
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Tabela 1- O Progresso de Mocambique sobre os Objectivos de Desenvolvimento do
Milénio

OBJECTIVOS / METAS 0 OBJECTIVO / META SERA ATINGIDO/A?
Provavel Potencialmente Improvével Sem dados
POBREZA EXTREMA E FOME
Reduzir para metade a proporgdo de pessoas que vivem em extrema pobreza Potencialmente
até 2015
Sargntlr um emprego decente para todos, incluindo mulheres e criangas até Sem Dados
Reduzir para metade a proporgéo de pessoas afectadas pela fome até 2015 Potencialmente
EDUCACAO PRIMARIA UNIVERSAL
Garantir que todos os rapazes e raparigas consigam concluir o ciclo completo Potencialmente
do ensino primario até 2015
IGUALDADE DE GENERO
Eliminar a disparidade do género no ensino primario e secundario, de Provavelmente
preferéncia até 2005 e em todos os niveis de ensino o mais tardar até 2015
MORTALIDADE INFANTIL
Reduzir em dois tergos a taxa de mortalidade abaixo de cinco anos até 2015 | Provavelmente
SAUDE MATERNA
Reduzir em trés quartos o racio de mortalidade materna até 2015 Potencialmente
Até 2015 atingir o acesso universal & saude reprodutiva Potencialmente
HIV/SIDA, MALARIA E OUTRAS DOENGAS
Ter travado e iniciado a invers&o do alastramento do HIV/SIDA até 2015 Potencialmente
Até 2010, atingir 0 acesso universal para o tratamento de HIV/SIDA para .
. Improvavel
todos os necessitados
Ter travado e iniciado a inversdo da incidéncia da malaria e de outras Provavel
doengas principais até 2016
SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL
Integrar os principios do desenvolvimento sustentavel nas politicas e Potencialmente
programas nacionais e inverter a perda dos recursos ambientais
Reduzir a perda da biodiversidade, até 2010 atingir o nivel significante Sem dados
Reduzir para metade, até 2015, o nimero de pessoas sem acesso a agua Potencialmente
potavel e saneamento
Até 2020, ter conseguido uma melhoria significativa no nivel de vida dos Potencialmente
residentes dos bairros degradados
PARCERIA GLOBAL PARA O DESENVOLVIMENTO
Desenvolver ainda mais um sistema comercial e financeiro aberto, baseado
em regras, previsivel e ndo discriminatorio. Inclui um compromisso de boa Potencialmente
governacéo, desenvolvimento e redugdo da pobreza nacional e interacional
Atender as necessidades especiais dos paises menos desenvolvidos Sem dados
Tratar, de uma forma especifica, as necessidades dos do Interland em
desenvolvimento e pequenas ilhas, estados em desenvolvimento e os Sem dados
resultados da 222 sesséo especial da Assembleia Geral das NU.
Lidar, de uma forma abrangente, com os problemas da divida dos paises em
desenvolvimento através de medidas nacionais e internacionais de modo a Sem dados
tornar a divida sustentavel a longo prazo
Em colaboragdo com as empresas farmacéuticas, facultar o acesso a
medicamentos  essenciais a pregos acessiveis nos paises em Sem dados
desenvolvimento
Em colaboragéo com o sector privado, disponibilizar os beneficios das novas Provavel
tecnologias, especialmente da informagdo e comunicagées

Fonte: Ministério de Planificagéo e Desenvolvimento, Relatdrio sobre os Objectivos de Desenvolvimento do Millennium

x

No que diz respeito a governagdo, foram feitos muitos progressos em diversas areas, em
particular na implementacdo do eSISTAFE, um sistema de gestdo informatico das despesas
publicas, a criacdo de um Gabinete Central de Combate a Corrupgdo, e de uma estratégia
nacional de plano de accéo (2007-9) sobre o combate a corrupgdo. No entanto, e de acordo com
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um estudo™ recentemente realizado, “alguns Parceiros de Desenvolvimento comecam a ficar
preocupados com o Governo, uma vez que este pode estar se deteriorando ao limitar-se na
extensdo em que a reducdo da pobreza ainda pode ser alcangcada”. Preocupacfes especificas
incluem a percepgdo do aumento da ndo diferenciacdo entre o partido e Estado, os conflitos de
interesse entre 0 Governo e empresas, e as alegadas irregularidades durante as elei¢fes de 20009.
Os Parceiros de Desenvolvimento suspenderam temporariamente 0 AGO (mas ndo outras
formas de ajuda) no inicio de 2010, enquanto discussGes em torno destas alegacdes e questdes
amplas de governacdo eram discutidas, levando a cometimentos do Governo com o0s Parceiros
de Desenvolvimento a serem apresentados numa matriz politica que serd monitorada ao nivel
politico entre os Parceiros de Desenvolvimento do AGO e embaixadores e ministros.

Mocambique teve a pontuacdo 52,1 no indice de Mo Ibrahim, em 2008/9, colocando-se na 20?
posicdo num ranking de 53 paises Africanos. Comparada esta posicdo com a de 2005,
Mocambique teve um indice de 55,8 colocando-se na 282 posi¢do. Em termos de Transparéncia
Internacional, Mogambique teve uma pontuacédo de 2,5 no indice de percep¢do da corrupgdo, o
que lhe coloca na posicdo 130 dos 180 paises que fizeram parte da pesquisa. Comparado com o
resultado de 2005, Mogambique teve uma pontuagdo de 2,8 (posicionando na 972 dos 158
paises).

Em 2003, o primeiro ano em que Mogambique foi incluido no ranking, obteve uma pontuacédo
de 2.7 e posicionou-se na 862 posicdo num universo de 133 paises. A pontuacdo do Country
Policy and Institutional Assessment - Avaliagdo de Politicas e Instituicbes do Pais (CPIA) do
Banco Mundial reflecte uma melhoria gradual, aumentando de 4.0 em 2005 para 4.5 em 2008.

Em termos de género, Mogambique ocupa a posicdo 77 dos 102 paises, sobre as Instituicdes
Sociais da OCDE e do indice de Género. No indice do Forum Econdmico Mundial da diferenca
de género, Mocambique classificou-se na 432 dos 128 paises em 2007 e 222 dos 134 em 2009,
reflectindo sobretudo o grande niimero de mulheres em cargos publicos.

3.1.1.2  Eventos nacionais e internacionais que afectaram a implementagcio da DP
e as prioridades AAA (1b)

A implementacdo da DP e prioridades AAA parecem ter sido mais influenciadas por factores
internos do que factores externos, em parte porque Mogambique estava acima da média. Um
grupo de Parceiros de Desenvolvimento com a mesma opinido e altos funcionarios do Governo
no Ministério do Plano e Financas (antes da divisdo em 2005 para MdF e MPD ) trabalharam
juntos no inicio de 2000 para formar um novo tipo de relacdo de ajuda centrado no AGO,
desenvolvendo mecanismos de coordenacdo e quadro de responsabilizacdo mutua bem como
criando muitas das bases da arquitectura actual da ajuda.

Um factor interno citado pelos representantes do Governo e dos Parceiros de Desenvolvimento,
gue foi muito preponderante para uma maior cooperacdo, harmonia e foco numa ajuda mais
eficaz, foi o congelamento do apoio orgamental por parte dos Parceiros de Desenvolvimento
em 2001/2, devido a preocupagfes com uma crise bancéria que os  Parceiros de
Desenvolvimento sentiram que 0 Governo ndo estava a tratar de forma adequada. De acordo
com os entrevistados do Governo e dos Parceiros de Desenvolvimento que estiveram envolvidos
na época, este facto causou sérios problemas econdmicos para o GdM, e conduziu a chamadas
de atencdo do Governo para criar condi¢fes para que a suspensdo possa ocorrer de forma
transparente. Esta, € uma compreensdo cada vez maior do enorme encargo colocado no Governo
pelo grande nimero de Parceiros de Desenvolvimento que operam no pais, e grupo bastante
pré-activo de Andlise do Orcamento levou ao desenvolvimento do Memorando de
Entendimento de 2004, entre os Parceiros de Desenvolvimento que apoiam o or¢camento e 0
Governo, que substituiu o acordo anterior que continha muitos elementos eficacia da ajuda
externa.

11 Jeremy Astill-Brown and Markus Weimer: “Mozambique, Balancing Development, Politics and Security”; Agosto
2010 (Chatham House Publications).
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Como foi mencionado por um alto funcionario do Governo “ha uma necessidade interna para
mudancas, acrescentando que ndo podemos trabalhar desta forma e a DP ja chegou”.

As eleicGes no final de 2004 e a formacdo de um novo Governo tiveram um impacto directo
sobre as actividades da eficacia da ajuda externa, com a decisdo de dividir o Ministério do Plano
e Finangcas em dois ministérios (das Financas e do Planificagdo e Desenvolvimento). Isto
naturalmente dividiu a equipa e duas fungdes principais do Governo que estdo ligadas a ajuda,
embora os dois ministérios tivessem continuado a cooperar e quase todas as decisdes ou
processos relacionados a eficacia da ajuda externa fossem levados a cabo de forma conjunta.

Em termos de externalidades, a linguagem e os procedimentos estabelecidos no MdE de 2004
sdo claramente influenciados pela Declaragcdo de Roma (2003) sobre Harmonizacgdo e o Férum
de Alto Nivel, que séo vistos como tendo dado visibilidade a DP e AAA, como pode ser visto
especialmente por uma preocupacdo crescente com a sociedade civil e a participacdo do
Parlamento pds-Accra.

3.1.1.3 O lugar da questio da ajuda sujeita aos principios da DP antes e depois da
DP

Mocambique foi um dos paises da linha da frente a beneficiar-se das iniciativas da ajuda externa
que influenciou o debate que culminou com a DP. Isso proporciona desafios Unicos para esta
avaliacdo e, em particular para a atribuicdo a DP de quaisquer alteracdes em matéria de eficacia
e de resultados de desenvolvimento.

Igualmente, é Gtil para documentar a situacdo e as tendéncias anteriores a 2005 em relacgdo as
iniciativas da eficacia da ajuda externa. De acordo com um relatdriol2 recente, o caso de
Mogambique foi mencionado no projecto inicial da DP como bom exemplo, apesar de ter sido
posteriormente retirado do projecto final. Portanto pode-se concluir que Mogambique tenha
influenciado a DP, assim como a DP influenciou Mogambique.

O Governo de Mogambique comecgou a receber apoio orcamental desde o inicio da década de
1990, inicialmente incluindo o apoio a Balanca de Pagamentos e o desenvolvimento de um
mecanismo de coordenacdo entre os Parceiros de Desenvolvimento em 2000 com, um grupo
inicial de quatro Parceiros de Desenvolvimento que levou a um “Programa Conjunto de
Parceiros de Desenvolvimento para 0 apoio Macro-Financeiro”. Em 2003, ja havia 14 Parceiros
de Desenvolvimento que forneciam AGO, chamados de “Parceiros de Apoio Programatico”,
este nimero cresceu para 18 no final de 2005. Desde entdo este nimero cresceu, tendo
Mogambique neste momento um total de 19 parceiros.

12 Trocaire (2008) An independent analysis of ownership and accountability in the development aid system January
2008
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GRAFICO 1 - Niimero de Agéncias que fornecem Apoio a0 Orcamento Geral do Estado
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Em 2004 foi assinado um MdE que substituiu o Acordo Macroeconémico. Este MdE prevé que
"0 GdM e os PAP declarem seu compromisso com a modalidade de Apoio Programatico, dado
0 potencial de melhorar a eficacia da ajuda externa e a apropriacdo do processo de
desenvolvimento através de uma maior harmonizacdo dos Parceiros de Desenvolvimento,
aumentando a capacidade institucional dos beneficiarios no planeamento, execucdo, monitoria e
avaliacdo dos seus programas, o refor¢o da responsabilidade nacional, reducdo dos custos de
transaccdo, possibilitando deste modo uma maior eficiéncia na alocagdo dos gastos publicos e
aumentar a previsibilidade dos fluxos de ajuda **"

A avaliacdo anual conjunta de 2004 também parece ter sido influenciada pelas preocupacgdes
sobre a eficacia da ajuda externa. Uma clara mencdo é feita sobre os esforcos feitos para
documentar e reduzir fundos ndo orcamentados; o papel da sociedade civil e do parlamento;
criticas as demandas dos Parceiros de Desenvolvimento sobre a M&A de forma “ad hoc” e, ha
evidéncia de movimentos para o alinhamento uma vez que o documento menciona que o Banco
Mundial teve que concordar em usar o documento anual do Governo sobre a M&A como um
relatorio de progresso do PARPA ao invés de solicitar um relatério separado.

Em termos de responsabilidade mutua, foi realizado em 2003 um estudo de base do desempenho
dos PAP e, em Setembro de 2004, um QAD para os Parceiros de Desenvolvimento do OE foi
aprovado, com indicadores na previsibilidade, alinhamento e harmonizacdo, Transparéncia e
encargos administrativos. Isto tornou-se um relatdrio anual da matriz, tendo mais tarde sido
adaptado para ser compativel com a estrutura e os indicadores da DP.

Grafico 2 - modalidades de ajuda ao longo do tempo"*

13 Artigo 3, P. 3 - Memorando de Entendimento para mais detalhes consulte: www.pap.org.mz/downloads/mou

4 E de notar que 2002 foi um ano excepcional por incluir o perddo da divida; As fontes incluem uma base de dados
da OCDE-DAC QWIDS para as estatisticas sobre a ajuda total; Avaliacdes anuais dos PAP para 0 AGO (2004-9) e
estatitiscas sobre a ajuda programatica; Batley et al (2006) para as estatiticas do AGO antes de 2004.
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As iniciativas de eficacia de ajuda externa ndo se limitaram ao AGO. A nivel sectorial, as
abordagens baseadas em programas tornaram-se comuns nos finais dos anos 90 e principios do
ano 2000. Em 2008 foi estabelecida a SWAP para o sector da Educacdo, tendo sido criado no
mesmo ano o fundo comum (FASE). Em 1999 foi criado um Fundo Comum para o sector da
Agricultura (PROAGRI). Em 2000, foi estabelecida uma permuta no sector da Salde, tendo em
2003 sido criado um Fundo Comum para este sector (PROSAUDE). Em 2005 foi criado uma
séria bem sucedida de Fundos Comuns na Agricultura, Salde, Educacao, Agua e HIV-SIDA,
bem como em outras consideradas pelo estudo de base de 2006 como Abordagens baseadas em
Programas, assim como os pilares da Assisténcia Técnica, Orcamental, Provincial e Fundos
Comuns™.

Assim, aquando do Forum de Alto Nivel de Paris, foi feita uma mengéo aos ganhos que podem
ser vistos noutros paises na implementacdo da DP que ja foram vistos em Mogambique. O AGO
e outros apoios programaticos foram desenvolvidos, com 46% de toda a ajuda sendo
providenciada nesta forma. De acordo com o estudo de base de 2005, 83% da ajuda foi
reportada no or¢camento, um valor que se manteve constante entre 2005 e meados da pesquisa de
monitoria de 2008. Os esforcos para melhorar os sistemas nacionais estavam em curso, bem
como a utilizacdo destes por parte dos Parceiros de Desenvolvimento foi aumentando (embora
esse processo foi conduzido quase exclusivamente pelo aumento da participacdo em fundos
comuns e AGO). Parceiros de Desenvolvimento (ou melhor, aqueles fornecem AGO)
trabalharam de forma coordenada, tendo estabelecido mecanismos de avaliacdo conjunta e
grupos de trabalho sectoriais. Um sistema de responsabilizacdo mutua estava estabelecido com
indicadores semelhantes aos usados mais tarde na DP. O que é talvez mais importante é que
todos relatorios feitos a partir do inicio de 2000 demonstram claramente que todas as questdes
posteriormente incluidas na DP foram sendo activamente discutidas e tentativas foram feitas
para lidar com as questdes antes da formalizacdo do debate sobre a eficacia da ajuda externa na
forma da DP'®.

No entanto, importa salientar que apesar do grande progresso, " ajuda sujeita aos principios da
DP" ainda ndo ¢ a maior ajuda recebida por Mogcambique, se interpretar-se esta ajuda como
significado do uso dos sistemas governamentais, harmonizados, sujeitos a mecanismos de

15 para obter mais informagdes sobre os fundos comuns e abordagens sectoriais em Mogambique, consulte o
documento da KPMG-UNICEF, paper “UNICEF Mozambique’s Engagement in Common Funds and Sector Wide
Fora”, Junho 2010

18 Vide, por exemplo, o quadro macroeconémico, memorando de entendimento de 2004, bem como analise de
documentos da época.
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responsabilizacdo mutua, etc. Houve “ganhos rapidos” através da mudanga para o AGO e ajuda
programatica mas para melhorar a eficacia da ajuda externa esta deve abranger todos auxilios
que sdo abrangidos pelos “principios da DP”- seja qual for a modalidade e, independentemente
do doador. Ndo ha nenhuma razdo para que um projecto ndo possa estar sujeito aos principios
DP. Esta avaliacdo, por exemplo estava a cargo do Governo, pelo que foi coordenado pelo MPD
e os fundos foram canalizados através do Tesouro Nacional. No entanto, um grande exercicio
menatl tem que ser feito sobre como transformar projectos em abordagens programaticas e
submeté-los aos mesmos principios. Para tal o Governo tem de definir que actividades devem
ser financiadas e qual serd a modalidade deste financiamento. Fundos de projectos teriam de ser
praticados em tempo de inclusdo no plano e orgamento, e que precisem de ser canalizados
através dos sistemas do Governo. Os resultados da implementacdo de um projecto precisam de
ser incluidos nos sistemas de monitoria e avaliagdo do Governo e os Parceiros de
Desenvolvimento terdo de estar sujeitos a um mecanismo de responsabilidade mitua que avalie
o0 seu desempenho. Muitos dos elementos deste cenario ja existem, mas é preciso haver uma
maior discussdo sobre como operacionalizar esse sistema.

3.1.1.4  Parceiros chave em relacdo a ajuda e a influéncia dos compromissos da DP
eda AAA

O MPD é o principal responsavel pela coordenacdo de todo processo de ajuda e sua
efectividade, em coordenacdo com o MdF e o Ministério dos Negdcios Estrangeiros e
Cooperacdo (MINEC) . Espera-se estabelecer uma politica de cooperagédo que defina uma clara
divisdo entre questdes bilaterais e diplomaticas (a serem tratadas pelo MINEC), coordenagdo e
efectividade da ajuda (MPD) e implementacédo e gestdo (MdF). Contudo, na pratica estes trés
ministérios actuam juntos em varios aspectos ligados a efectividade da ajuda e a implementacéo
da DP. Isto conduziu a que alguns Parceiros de Desenvolvimento se queixassem de uma certa
falta de clareza no tocante a divisdo das actividades com o Governo, o que em alguns casos
criou atrasos ou falta de clareza na estratégia de ajuda.

Estabeleceu-se recentemente no MPD uma equipa de coordenacdo, na Direccdo Nacional da
Planificacdo (DNP), todavia permanece pouco clara a articulacdo desta com a Direcgdo de
Investimento e Cooperacdo (DIC), que também trata da ajuda. Na pratica, a equipa de
coordenagdo da ajuda lida com os Parceiros de Desenvolvimento que apoiam ao orgamento,
realizando reunides técnicas mensais e coordenando estudos. Eles também séo o ponto focal
para as actividades da OCDE-CAD"’ (este reporta pesquisas de monitoria, etc), e eram
encarregados de coordenar o desenvolvimento do novo MdE com os Parceiros de
Desenvolvimento do OE, e o subsequente codigo de conduta do processo destinado a
desenvolver um amplo e variando quadro para a cooperacdo com todos os Parceiros de
Desenvolvimento (contrariamente aos AGO dos Parceiros de Desenvolvimento). No entanto a
politica de cooperacao era coordenada pelo MINEC.

Todos os entrevistados no Governo relataram um elevado conhecimento da DP e AAA no seio
dos niveis mais altos dos ministérios, ndo obstante existir um menor conhecimento aos niveis
sectorial e provincial. Ao que parece, nos sectores com fundos comuns e SWAps existe um
entendimento comum da agenda de eficacia da ajuda externa e os principios da Declaracdo de
Paris, mesmo sem os terem mencionado directamente. Os principios da DP nortearam
discussoes a este nivel, sem que fossem necessariamente reconhecidos como resultantes da DP.

O G-19 principais Parceiros de Desenvolvimento que apoiam o Orgcamento sdo referidos de
forma consistente pelo Governo, organismos da sociedade civil e pelos proprios Parceiros de
Desenvolvimento como o mais influente grupo de coordenacdo de  Parceiros de
Desenvolvimento, apesar da existéncia de um grupo de Parceiros de Desenvolvimento ao nivel
dos Chefes de Missdes que por seu turno, € mais inclusivo. O G19 é visto como o principal
organismo que insiste por mudancas e por reformas, ainda mais desde 2009 quando os EUA e a

17 Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento
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NU tornaram-se membros associados. O G19 coordena um grande nimero de grupos de
trabalho, todos participados exclusivamente por Parceiros de Desenvolvimento, e outros que séo
presididos em conjunto com as contrapartes do Governo. Estes grupos de trabalho discutem o
plano de accdo e fungdes como uma forma de harmonizar as posi¢des dos Parceiros de
Desenvolvimento antes dos encontros com os oficiais do Governo nos diversos sectores. Os
grupos de trabalho servem ainda para fornecer “inputs” para os planos anuais e estudos. Os
Parceiro de Desenvolvimento que ndo fazem parte do grupo G19 e agéncias da NU também
participam nestes grupos. Alguns grupos sdo extremamente activos, com numerosos sub-grupos
e encontros regulares — outros funcionam apenas durante os processos de revisao.

O Grupo dos Parceiros de Desenvolvimento (GPD) € visto por muitos como sendo mais um
forum de discussdo do que de harmonizagdo, ndo tendo uma contraparte regular do lado do
Governo como acontece com 0 G19. O GPD ndo possui uma capacidade técnica ou
administrativa separada, embora seja presidido de forma conjunta pelo Banco Mundial e as
Nagdes Unidas. Todavia, 0 GPD inclui Parceiros de Desenvolvimento néo tradicionais (por
exemplo a China, Brasil e Vietname tem participado) e assim pode se tornar num meio de se
desenvolver uma arquitectura de ajuda mais inclusiva no futuro.

Entre os Parceiros de Desenvolvimento individuais, o DFID é frequentemente citado como um
doador "progressista”, possivelmente devido ao elevado nivel de AGO em sua carteira, e o fato
de que eles estdo actualmente a presidir a troika. O Banco Mundial e os EUA sdo considerados
influentes, devido ao papel importante que o Banco Mundial desempenha no financiamento de
grandes infra-estruturas e aconselhamento de politicas e ainda devido aos avultados montantes
financiados pelos EUA.

Ao que parece, existe um forte consenso de que a DP e a AAA influenciam a tomada de
decisdes pelos Parceiros de Desenvolvimento do G19, embora se reconheca como sendo uma de
muitas prioridades. Alguns paises referidos com novos Governos sdo cada vez mais cépticos em
relacdo a certos compromissos, € um se referiu explicitamente a um impulso de mais ajuda
"atribuida”, a qual foi reconhecido implicitamente como um desafio financiamento comum e
OE.

A intensidade e sentido da influéncia da DP nas actividades dos Parceiros de Desenvolvimento
parecem variar, com alguns Parceiros de Desenvolvimento a afirmarem que as sedes o0s
impulsionam na execugdo da DP, enquanto que outros afirmaram ser o pessoal na base a
impulsionar as sedes a possibilitar-lhes que sejam mais compativeis com a DP.

Os Parceiros de Desenvolvimento que fora do grupo do G19 sugeriram que os PAP tinham se
“apropriado” da DP em detrimento da eficacia da ajuda externa como um todo. Certo nimero de
Parceiros de Desenvolvimento do OE tem impressdo de que o0s projectos podem ser desenhados
para que sejam mais efectivos e que sigam todos os principios da DP. Todavia, parece justo
afirmar que os Parceiros de Desenvolvimento que ndo apoiam ao Orcamento estdo sujeitos a
menos pressdo por parte de suas sedes para agirem de forma compativel com a DP, e que o grau
de engajamento nas discussdes sobre a eficacia da ajuda externa é dependente dos individuos ao
nivel dos paises.

Mocambique é um dos oito paises piloto no processo de reforma das NU “Delivering as One”,
e uma das razbes para a reforma das NU ¢é para que seja capaz de levar a cabo o seu papel no
debate da eficacia da ajuda externa e facilitar o alcance dos seus compromissos na DP, através
de um engajamento mais harmonizado ao nivel do pais. A NU em Mogambique decidiu juntar-
se a0 G19 como membro associado, numa percepcdo clara de que dessa forma poderiam
participar no desenvolvimento de uma plataforma de ajuda externa mais inclusiva (menos
voltada para o OE), tal como foi apelado pelo Governo. Com a sua ampla presenca em Varios
sectores através da sua associagdo incluindo o GdM e todos seus Parceiros de Desenvolvimento,
a NU pode desempenhar um papel impar no estabelecimento de uma plataforma comum.

O chamado grupo de “Parceiros de Desenvolvimento nédo tradicionais” em Mogambique esta
certamente presente e activos, embora pouco se conhega sobre as suas actividades,
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aparentemente até mesmo dentro do Governo. A China, Rulssia e Brasil participaram no
seminario que deu inicio a este processo, e as entrevistas foram solicitadas juntamente com o
Vietname e Africa do Sul. Apenas o Brasil apresentou e articulou uma estratégia um tanto
diferente das dos Parceiros de Desenvolvimento tradicionais. (vide caixa 1)

Caixa 1 - Diferentes Abordagens de Ajuda (Brasil)

Mogambique é o segundo maior receptor de ajuda externa do Brasil, depois do Haiti. A cooperagdo é
levada a cabo através de formacgdo, capacitacdo institucional, cursos e bolsas de estudo. Um foco
particular vai para os sectores da Agricultura e da Sadde. O Brasil também contribui em varios
projectos multilaterais. Este pais ndo é membro do G19, e ndo apoia 0 OE ou financiamento comum. O
pais ndo é signatario da DP.

O Brasil ndo tem um diélogo politico formalizado com o Governo de Mogambique, e toda a ajuda
providenciada é requisitada pelo Governo. Por exemplo, o Ministério dos Recursos Minerais solicitou
recentemente a formagdo de quadros no Brasil. Ao que parece, a Embaixada do Brasil tem boas
relacbes com vérios ministérios com os quais trabalham e uma abordagem de menor confronto e
condicional que a dos “Parceiros de Desenvolvimento tradicionais”. O Brasil ndo imp&e condigdes ao
seu apoio ao Governo de Mogambique além de exigéncias béasicas dos relatérios. Em particular, o
Brasil ndo impde condicionalismos politicos, e sugeriu que o desenvolvimento politico e
desenvolvimento da cidadania devem ser uma meta a alcancar e ndo uma pré-condicéo de ajuda, uma
vez que estes evoluem assim que um certo desenvolvimento social e econdmico € alcancado, advindo
como resultado de um processo histdrico e social e ndo devido a pressao de um doador.

Pode-se por isso dizer que o Governo de Mogambique tem um grande dominio da sua cooperagdo com
o0 Brasil que com outros Parceiros de Desenvolvimento, e que existe um elevado senso de parceria,
sobretudo pelo facto de o Brasil estar consciente de que num passado recente foi um receptor de ajuda
externa. Em termos de alinhamento, o Brasil declarou que enquanto eles ndo usam sistemas
governamentais, como toda a ajuda é negociada a priori com 0s ministérios, por consequéncia disso os
projectos sdo alinhados com os planos e aspiragdes do Governo. Onde existam programas em
implementacéo, o Brasil contribuiu nestes no lugar de criar sistemas paralelos, harmonizando até certo
ponto a ajuda com outros Parceiros de Desenvolvimento. Uma abordagem interessante que esta a ser
levada a cabo é a replicacdo em Mogambique de actividades previamente financiadas por outros
Parceiros de Desenvolvimento no Brasil.

Todavia, as licbes para outros Parceiros de Desenvolvimento a partir deste estudo séo limitadas — o
Brasil € um caso especial e ligado a Mogambique por lagos histéricos e linguisticos. O Brasil é um
doador relativamente novo, com uma perspectiva muito diferente no papel da ajuda externa e do
processo de desenvolvimento. Seria prudente sugerir que os Parceiros de Desenvolvimento tradicionais
pudessem desenvolver a mesma abordagem informal. Contudo, um acentuado debate entre os parceiros
tradicionais e ndo tradicionais poderia estimular debates interessantes acerca das perspectivas e
processos de desenvolvimento, e talvez pudesse desafiar os pressupostos basicos das abordagens
tradicionais de ajuda.

Existe um certo nimero de fundos verticais a operar no pais, incluindo o Fundo Global para
SIDA, Tuberculose e Malaria (GFATM), Fundacdo Clinton, o Fundo Presidencial de
Emergéncia para o Alivio da SIDA, e Iniciativa Fast Track. A falta de conhecimento entre os
ministérios chave (e Parceiros de Desenvolvimento) acerca das suas actividades foi notavel. O
GFATM tentou participar no Fundo Comum no sector da Salde, facto na altura saudado como
uma experiéncia Unica e inovadora, mas durou pouco e revelou-se em Ultima analise inutil, com
o Governo a convidar o GFATM a abandonar o Fundo Comum logo depois devido a
incapacidade do fundo de cumprir as disposi¢cGes comuns e 0s pesados custos de transaccdes e
imprevisibilidade da dotacdo de fundos do GFATM. Vide caixa 2 para uma visdo geral do
GFATM em Mogambique.

Caixa 2 - Diferentes Abordagens para a Ajuda Externa — Fundo Global para SIDA, Tuberculose e
Malaria

O Fundo Global é signatério da DP mas os Parceiros de Desenvolvimento e funcionarios governamentais

29




Ministério da Planificagdo e Desenvolvimento — Relatorio da Avaliagdo da Declaragdo de Paris

ndo avaliam positivamente o compromisso com o Fundo. Existiu a impressdo de que enquanto houver
beneficios financeiros enormes em termos e volume de recursos, fica claro que o Governo acha ser
extremamente dificil de negociar com o Fundo Global, e de facto o Ministério da Sadde sugeriu aos
Parceiros de Desenvolvimento que eles criassem uma unidade separada, fora do Ministério da Saude,
para tratar das solicitagdes e informes do GFATM. Permaneceu também a percepcéo de que 0 GFATM
ndo coordenou de forma suficiente com os outros Parceiros de Desenvolvimento, e na realidade ndo
podia participar nos debates sectoriais, ndo tendo um representante oficial a nivel do pais.

Todavia, ndo se pode negar que o Fundo Global tem alcan¢ado resultados no terreno. Declaram dar apoio
a mais de 170,000 pessoas no Tratamento Anti-Retroviral, detectaram e trataram mais de 46,000 casos de
Tuberculose e terem distribuido perto de 3 milhGes de redes mosquiteiras. O montante total de auxilio
aprovado é de mais de 406 USD milhdes, se bem que foram desembolsados até aqui apenas 107 USD
milhdes. Um observador informado, que trabalha com o sector sugeriu que a questdo é mais de prazo - a
curto prazo, o grande volume de recursos que o Fundo Global pode trazer um impacto no terreno, mas
este impacto ndo é sustentavel, e possivelmente tem efeitos negativos em termo de tempo e
previsibilidade do Governo. Assim, possivelmente existe uma troca entre os resultados de curto de prazo
e os de longo prazo. Idealmente esta claro que o pais precisa dos dois, e com excelente cooperagéo e
diélogo, e uma forte lideranga no sector, é possivel fazer o alinhamento dos fundos verticais.

Talvez o exemplo do Governo requisitar aos Parceiros de Desenvolvimento a criagdo de uma equipa
separada para lidar com alguns dos custos de transac¢do associados ao Fundo Global seja um exemplo da
acomodacdo do GFATM, e talvez se deva reconhecer que dado as grandes quantidades de fundos
disponiveis, no lugar de esperar que os fundos verticais se alinhem com os sistemas e prioridades do
Governo, fundos comuns podem ser usados para “tornar horizontais" a fundos verticais,
complementando estas e garantir que os investimentos no reforco do sistema de salde a longo prazo e
outros aspectos ndo cobertos pelos fundos verticais sejam abrangidos, para que o maximo de beneficios
para o pais possa ser realizado.

3.1.1.5 Em que medida e onde é que os principios da DP foram implementados (1e)

Esta seccdo é complementada pela secgdo 3.2 sobre os resultados intermédios do processo e,
portanto, algumas questGes gerais mencionadas nesta seccdo, serdo tratadas com mais
profundidade na secgéo 3.2.

Os principios da DP e da agenda da eficacia da ajuda externa tornaram-se uma ferramenta
integrante no dialogo entre 0 Governo e os Parceiros de Desenvolvimento em Mogambique, e
também em certa medida, foram adoptados pela sociedade civil.

Todos os principios da DP foram significativamente implementados. Para resumir em que
medida a DP tem sido implementado em Mocambique até ao momento e, como algumas
questBes chaves estdo sendo implementadas, vide tabela 2 abaixo:

Tabela 2 - Progresso de Mocambique nos indicadores da DP

Indicador da DP 2006 2008 Comentarios Objectivo
2010

Apropriagdo Meédio Meédio Meédio

1. Estratégia Operacional de | C c PARPA Il terminou em 2009 e o seu sucessor | B ou A

Desenvolvimento estd a ser preparado, para a pesquisa de 2011

ira  anmalisar a nova Estratégia de
Desenvolvimento.

Alinhamento Meédio Meédio Meédio

2.A Gestio de Financas | 3.5 3.5 Susceptivel ~de  melhorias devido a |4
Publicas. implementagdo do SISTAFE

2.B Procurement N/A N/A Adopcéo de uma nova Lei de Procurement N/A
3. Percentagem dos fluxos de | 83% 83% Susceptivel de melhorias; a ONU fornece | 85%
ajuda registados no orcamento. compromissos consolidados para o orgamento

e para 0 CFMP. Necessidade da sua extensdo
para os Parceiros de Desenvolvimento ndo-
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tradicionais e fundos verticais.

4. Percentagem de coordenagéo | 38% 27% Foram feitos poucos progressos 50%

da AT.

5.A Percentagem do fluxo de | 36% 44% A maior parte do progresso até a data é devido | 57%

ajuda usando a GFP do ao AGO/Fundos Comuns . Necessidade de

Governo. inclusdo de projectos.

5.B Percentagem do fluxo da | 38% 54% AGO mais a maioria (ndo todos) dos Fundos | 55%

ajuda usando os sistemas de Comuns. PAPs mais associados alcancaram

procurement do Governo. (apenas) 55% em 2009, improvavel para o
pais como um todo.

6. Numero de Unidades de | 40 26 PAP mais associados tém 25 (2009), assim o | 13

Execucdo de Projectos. pais ndo deve atingir o objectivo.

7. Percentagem do auxilio | 70% 73% Boa previsibilidade nos desembolsos para o | 85%

desembolsado dentro do ano apoio geral ao Orcamento e fundos comins.

fiscal para o qual foi Ainda pobres para projectos e fundos verticais.

programado.

8. % da ajuda bilateral ndo | 89% 91% Maior parte a ajuda ndo estd condicionada, | > 89%

condicionada objectivo j& alcangado em 2002.

Harmonizacdo Meédio Baixo Meédio (mas elevados custos de transacgio e
muito foco no processo)

9.Percentagem da ajuda | 46% 46% Para que se alcance a meta serdo necessarios | 66%

fornecida na forma de PBAs projectos em ABP. PAPs e 0s associados
providenciam 52% sob a forma de ABP
(2009); logo, pouco provavel que o pais
alcance as metas.

10.A Percentagem de missdes | 46% 13% Alguns exemplos mas poucos progressos. | 40%

conjuntas Nessecidade de resolugéo ao nivel das sedes.
PAPs mais associados 26% em 2009.

10.B Percentagem do trabalho | 63% 32% PAP mais associados (2009) com 64%, mas | 66%

analitico conjunto inferior para todos os dadores. Grupos de
Trabalho do Sector poderiam ser responsavel
pela coordenacdo.

Gestao por Resultados Meédio Alto Altas no que concerne ao indicador, mas
melhorias sdo necessdrias na definicao de
indicadores e utilizacdo dos resultados para
definir a politica.

11. QAD transparente e | C B O QAD existe tanto a nivel nacional (AGO) e | B

monitorizaveis para avaliar o para setores-chave com os fundos comuns. No

progresso das (a) estratégias de entanto, ha necessidade de investir na
desenvolvimento nacionais e capacidade do Governo na definicdo de

(b) os programas sectoriais indicadores adequados e reforco do sistema
estatistico.

Responsabilidade Mutua Meédio Meédio Meédio

12. Avaliages muatuas do | 2 QADs | 2 QADs | O QAD é bem desenvolvido, mas abrange

progresso na implementagdo | bem bem apenas 0s G19 e associados. Ha necessidade

dos compromissos assumidos | desenvolv | desenvolv | de abranger todos os Parceiros de

sobre a eficacia da ajuda | idos. idos. Desenvolvimento. O Governo precisa usar

externa, incluindo os constantes
da Declaragdo.

mais 0s comentarios dos Parceiros de

Desenvolvimento.

Em termos de apropriacdo, Mocambique atingiu as metas da DP, adoptando uma estratégia de
desenvolvimento operacional. O PARPA 11 (2006-9) foi concebido para ser um instrumento de
consulta, e estabeleceu estratégias-chave de desenvolvimento, incluindo um quadro detalhado
de M&A. Neste momento esta a ser desenvolvido o sucessor do PARPA 1I, PARP que ird
abranger os anos 2011-14. No entanto, como foi destacado no relatério sintese da 12 Fase da
Avaliacdo, a criacdo de uma Estratégia de Desenvolvimento Nacional ndo abrange por si s6
todo o conceito de apropriacdo e a definicdo do proprio conceito de apropriacdo é ambigua. A
apropriacdo também pode ser exercida de uma forma mais subtil do que as que se encontram
previstas na DP, ou seja, indicado claramente a posicdo do Governo e definicdo de estratégias,
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para que as dos Parceiros de Desenvolvimento se alinhem. Pode ser que os funcionarios do
Governo e Parceiros de Desenvolvimento possam encontrar formas menos conflituosas de
alinharem as suas estratégias.

Existem duas questdes pertinentes em relacdo a apropriacdo, tal como ela encontra-se definida
na DP. Primeiro, a vontade e a capacidade do Governo em tomar posse. Em entrevistas,
funcionarios do Governo expressaram cepticismo sobre a capacidade de resposta dos Parceiros
de Desenvolvimento caso 0 Governo decida realmente exercer a apropriacdo e a falta de
vontade em confrontarem os Parceiros de Desenvolvimento. A crenca de que 0 pais receptor da
ajuda externa tem o direito a apropriacdo ainda é fraca, e enfraqueceu mais ainda quando os
Parceiros de Desenvolvimento agiram de uma forma que parece ser contrario a apropriacao,
como a insisténcia por parte do Banco Mundial em 2009 para a inclusdo de um novo
indicador18, quebrando o acordo que tivera sido conseguido com muito esfor¢o segundo o qual
todos os indicadores do QAD deviam ser um subconjunto de indicadores do quadro de M&A do
préprio Governo. A suspensdo do AGO no inicio de 2010 devido a uma eventual violagdo das
condigdes subjacentes também foi visto como um motivo para enfraquecimento da apropriacao,
tendo o Governo sentido que os procedimentos previstos no MdE recentemente assinados ndo
foram seguidos, e que, portanto, todo o cuidadoso processo de elaboragéo e acordo do MdE foi
ignorado num momento critico. Os PAPs discordaram com esta interpretacdo do Governo,
porém este facto contribui para que o Governo ficasse com a impressao de que o MdE pudesse
ser contornado pelos Parceiros de Desenvolvimento quando considerado oportuno. Tal facto
leva a um certo cepticismo sobre os reais beneficios da apropriacao.

Mesmo se 0 Governo deseje e se sinta capaz de exercer a apropriacdo sobre as questdes de
politicas, a capacidade de o fazer € muitas vezes limitada. Enfrentar um grupo de Parceiros de
Desenvolvimento de certa forma bem adoptado de recursos e harmonizado, possuindo
escritorios locais bem equipados em termos de recursos humanos e especialistas altamente
qualificados ao nivel das sedes, requer grandes capacidades e habilidades técnicas. Uma questdo
mencionada pelos funcionarios do Governo foi de que os Parceiros de Desenvolvimento tém o
"privilégio" de poderem se concentrar exclusivamente em questdes de ajuda externa, e muitas
vezes até concentrarem-se num determinado sector ou problema, lidar com Parceiros de
Desenvolvimento é muitas vezes apenas uma parte do mandato do funcionario publico. Isso
pode levar a uma situacdo em que a apropriagdo seja vista como um pouco mais do que “para 0
inglés ver”, como por exemplo, concordar com uma proposta feita pelos Parceiros de
Desenvolvimento de colocagdo de pessoal técnico num grupo de trabalho.

Apesar de haver uma resisténcia por parte dos Parceiros de Desenvolvimento, 0 Governo insiste
que existem alguns exemplos de apropriacdo em questdes relacionadas com a eficacia da ajuda
externa, que o quadro de monitoria do apoio ao OE ser um subconjunto (e, portanto ndo
adicional) ao quadro de M&A do Governo, e a inclusdo de indicadores mais rigorosos no
Quadro de Avaliagdo de Desempenho.

No que concerne a aspectos especificos como a decisdo pelo Ministério da Saldde de que as
redes mosquiteiras ndo devem ser cobradas nos postos de salde, mesmo a taxas reduzidas,
mostrou a apropriagdo do Governo, mas duma forma geral, ndo se pode dizer que o Governo
Mocambicano é capaz de exercer a apropriacdo completa.

A AAA coloca maior énfase na questdo da apropriacdo ser nacional e ndo apenas do Governo,
conduzindo a um aumento do foco no parlamento e na sociedade civil. Enquanto houve
movimentos pelos Parceiros de Desenvolvimento para estimular e fortalecer estes dois grupos, é
justo afirmar que ambos ainda sdo fracos e também ndo se pode dizer que ambos representam de
forma integral o povo Mogambicano. OSCs vem realizando um excelente trabalho na analise e
responsabilizacdo do Governo pelas suas politicas, mas isto ainda é limitado e atinge um grupo
bastante limitado.

'8 |ndicador 41 sobre o uso da terra (vide:
http://www.pap.org.mz/downloads/rp_gad_09/matriz_gad_gov_2010 2011.pdf)
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Em termos de alinhamento foram feitos grandes progressos para melhorar os sistemas do
Governo, inclusive a implantacdo do eSISTAFE, o sistema nacional informatico de Gestao das
Financas Publicas. Os Parceiros de Desenvolvimento estdo cada vez mais a adoptar os sistemas
do Governo, com a maior parte da ajuda inclusa no orcamento e no CFMP. Uma nova Lei do
Procurement foi adoptada em 2007. Os G19, incluindo os membros associados e o Japao,
anunciam em Maio de cada ano os seus compromisos para AGO para 0 ano seguinte, 0 que esta
alinhado com o cyclo de orcamentacdo do Governo. Em 2009 houve uma melhoria no MdE, que
estipulou que os fundos para o OE e ajuda aos programas sectoriais seriam definidos em Maio
de cada ano, enquanto anteriormente estes eram apenas indicativos e confirmados em Setembro.

Uma menor ajuda do que figura no orcamento é canalizada por via da Conta Unica do Tesouro
(CUT) - todos os AGO, fundos comuns e alguns projectos. J& comega a haver interesses em
colocar projectos na CUT e ha relatos de problemas; os Parceiros de Desenvolvimento e
funcionarios dos Governos e ministérios dos paises recipientes afirmam que os processos para a
colocacdo de projectos na CUT continuam onerosos e pouco claros, e consequentemente tem
havido atrasos muito longos na recepcdo dos fundos. No entanto, alguns projectos (incluindo o
financiamento deste estudo pela Finlandia e a auditoria de desempenho do Instituto Nacional de
Gestdo de Calamidades financiado pelo DFID) foram um sucesso, através dos fundos
canalizados via CUT. Este processo de canalizacdo de fundos tem criado processos de
aprendizagem positivos e deve abrir caminho para uma maior utilizacdo deste canal de
financiamento no futuro.

A harmonizag&o tem sido mais importante no que diz respeito ao apoio orcamental por parte dos
Parceiros de Desenvolvimento, uma vez que nesta componente existe um grupo de trabalho e
mecanismos de coordenagdo complicados. Os resultados da harmonizacdo parecem ser
globalmente positivos, uma vez que os funcionarios do Governo sdo da opinido que os custos de
transaccao sdo reduzidos, em comparagdo que lidar com cada um dos 6rgdos em separado. Um
doador também expressou a sua preocupacao de que o maior foco dado na discussdo e processo
de coordenacdo da harmonizagdo dispendeu muito tempo colocando em risco um debate mais
substantivo.

Até agora, os esforcos de harmonizacdo em grande parte eram centrados no apoio ao orgamento
do Estado e ao G19. Porém em 2008 o MPD expressou 0 seu desejo em alargar esta questdo a
todos os Parceiros de Desenvolvimento. Foram feitos movimentos no sentido de desenvolver
um cddigo de conduta que se destina a incluir os Parceiros de Desenvolvimento nao
tradicionais, bem como os principais Parceiros de Desenvolvimento que ndo fornecem apoio ao
OE, como os EUA, Japdo assim como a NU No entanto este processo perdeu alguma dindmica,
em parte, devidas as discordancias entre os Parceiros de Desenvolvimento sobre a revisdo da
arquitectura da ajuda, 0 que levou a atrasos na resposta as sugestdes do Governo, e também
devido ao atraso na elaboragdo da politica de cooperacdo, o que era tido por muitos como o
essencial para enquadrar todo o trabalho relativo ao cédigo de conduta. A politica de
cooperacdo ainda ndo foi disponibilizada, e o ingresso dos EUA e a NU como membros
associados do grupo G19 tem sido vista por alguns como uma medida de compromisso. Alguns
dos entrevistados mencionaram que a aceitacdo dos EUA e das NU como membros associados
foi baseada num entendimento de trabalhos em curso e uma reestruturacdo mais abrangente da
arquitectura da ajuda.

No que respeita a Gestdo por resultados, 0 PARPA 1l introduziu uma “matriz estratégica” com
indicadores definidos e anuais para 2009. Isto foi medido em cada ano, como parte integrante do
acompanhamento do Governo e do relatério de avaliacdo, Balanco do PES (BdPES). No
entanto, houve problemas quanto a disponibilidade de dados e muitas vezes a matriz ndo foi
totalmente preenchida para o BAPES. Existem também dois QAD, feitos durante as avaliagdes
anuais com o G19 (agora associados), um para medir o desempenho do Governo em 40
indicadores chave e outro para medir o desempenho dos Parceiros de Desenvolvimento. O QAD
do Governo é um subconjunto de indicadores da matriz estratégica do PARPA Il que garante o
alinhamento completo entre os dois sistemas de M&A. Esta foi uma conquista dificilmente
conseguida pelo Governo, que serviu-se da DP como um argumento para o alinhamento, uma
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vez que os Parceiros de Desenvolvimento desejavam manter a flexibilidade para incluir novos
indicadores que ndo estavam no PARPAII, e em 2009 o Banco Mundial insistiu na inclusdo de
um indicador que ndo constava na lista de indicadores do Governo. Fica por se saber se
Governo sera capaz de manter o alinhamento com o novo PARP.

Uma nota positiva constatada nos Gltimos anos foi a introdugdo de uma “nota técnica” para
todos os indicadores do QAD, que indicam a fonte de informacdo, o método de calculo e a
responsabilidade do departamento do Governo. Estes indicadores melhoraram os processos de
revisdo, principalmente nos sectores onde os indicadores tendem a ser complexos e onde
existem problemas na qualidade dos dados ou nos indicadores mais qualitativos (ex.
governacéo).

A Orcamentacdo por programas foi incorporada no CFMP e no orgamento, com uma estrutura
detalhada que liga todas as actividades a um sub-programa, programa do plano estratégico de
cinco anos. Este é um trabalho em curso com alguns sectores mais avangados que 0S outros.

Em geral, 0 quadro de Gestdo por Resultados existem, mas parece haver uma necessidade de
capacitacdo para o desenvolvimento de indicadores e desenvolvimento de cadeias de resultados.
Tal facto deve acontecer ao nivel dos sectores, bem como com a coordenacdo dos ministérios.

Finalmente, em termos de responsabilidade mutua, Mogambique foi possivelmente o primeiro
pais a introduzir um QAD dos Parceiros de Desenvolvimento. Uma linha de base foi
desenvolvida em 2003, que levou ao primeiro QAD dos PAPs aprovado em 2004. Actualmente
0 QAD abrange o G19, e foi aplicado pela primeira vez em 2010 para 0s novos membros
associados (EUA e NU). No entanto, o QAD foi concebido para os Parceiros de
Desenvolvimento do OE, e portanto, pode ter de ser adaptado para reflectir com precisdo a
eficacia da ajuda externa de outros Parceiros de Desenvolvimento.

Mocambique é regularmente convidado a apresentar o seu QAD dos Parceiros de
Desenvolvimento a outros paises Africanos, e é geralmente tido como um bom exemplo.
Embora tenha esta reputacdo e sem divida merecida, ha um risco de concentrarmo-nos mais nos
meios do que nos fins.

O envolvimento do Governo na definicdo das metas é desigual e 0 QAD do Parceiros de
Desenvolvimento parece ser usado mais pelos prdprios Parceiros de Desenvolvimento (pressdo
de pares sobre os Parceiros de Desenvolvimento menos progressistas e na prestacdo de contas as
sedes) do que por parte do Governo ou da sociedade civil. O Parlamento ndo esta envolvido e o
chefe da comissdo parlamentar ndo tinha conhecimento do processo quando entrevistado. A
média tém conhecimento deste exercicio e reporta sobre o ranking dos Parceiros de
Desenvolvimento, mas existe um entendimento limitada do impacto das publicacdes.

Uma das questdes levantadas tanto nas discussdes, em seminarios e numa série de entrevistas
com o0 Governo, Parceiros de Desenvolvimento e a sociedade civil foi a natureza desigual do
relacionamento, e ha um certo cepticismo sobre se qualquer avaliacdo pode ser verdadeiramente
reciproca, uma vez que os Parceiros de Desenvolvimento tém as ferramentas disponiveis para
"reprimir" o Governo (corte da ajuda externa, alteragdo das modalidades, imposicdo de
condicBes mais estreitas), enquanto este ndo possui tais ferramentas de repreensdo. No entanto,
¢ verdade dizer que o Governo poderia ser mais pré-activo na utilizacdo dos resultados nas
negociagdes com os Parceiros de Desenvolvimento, e também poderia divulgar mais
informagdes sobre 0 processo e sobre 0s compromissos dos Parceiros de Desenvolvimento com
a DP, de modo que a sociedade civil e a imprensa sejam mais bem informados.

As Autoridades do Governo expressaram o seu desejo de fazer uma avaliacdo mais integrada e
permanentes dos Parceiros de Desenvolvimento, ao invés de um exercicio anual realizado por
um consultor externo, mas o que falta é a capacidade por parte do Governo de fazer tal
avaliacdo.

Portanto, pode-se dizer que as ferramentas existem, mas elas ainda ndo sdo utilizadas de uma
forma que deixa transparecer a verdadeira responsabilidade mutua.
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3.1.1.6 Conclusoes sobre o contexto da DP

A subscricdo da agenda da eficacia da ajuda externa em Mogambique foi precoce e altamente
significativa. Os principios consagrados na DP tornaram-se parte comum do discurso entre o
Governo e os Parceiros de Desenvolvimento, tanto a nivel central e em alguns sectores onde
existem abordagens programaticas. Ha também alguns sinais de que a sociedade civil esta se
tornando cada vez mais interessada e comprometida na questdo da eficacia da ajuda externa.

No entanto, grande parte da discussao inicial da eficacia da ajuda externa em Mocambique teve
lugar antes do Forum de Alto Nivel e da aprovacdo da DP, como pode se notar a partir de
documentos da época, em especial o0 MdE de 2004 entre o Governo e os Parceiros de
Desenvolvimento do AGO. O principal aumento nas abordagens do programa deu-se antes de
2005, e a grande maioria dos actuais membros do G19 ja eram membros do Forum de Alto
Nivel. Neste periodo, ja havia discussdes em curso sobre o uso dos sistemas nacionais e
alinhamento, e um quadro de responsabilizacdo mitua ja estava em vigor.

Continua a haver um elevado nivel de compromisso na agenda da eficacia da ajuda externa,
tanto pelo Governo assim como pelos Parceiros de Desenvolvimento, tanto a nivel central como
a nivel sectorial, no entanto, parece justo dizer que este compromisso tem sido pouco seguro nos
altimos anos. Os esfor¢os para desenvolver um codigo de conduta tém chegado a um impasse, e
a politica de cooperacdo para o0 desenvolvimento de uma arquitectura de ajuda mais abrangente
ainda ndo foi oficialmente divulgada.

Parte disto decorre do facto de que em Mogambique, desde muito cedo, as iniciativas sobre a
coordenacgdo da eficacia de ajuda estavam ligados intrinsecamente ao AGO. Até recentemente,
ndo foi possivel para os ndo Parceiros de Desenvolvimento do OE ou agéncias juntarem-se ao
grupo principal dos Parceiros de Desenvolvimento, embora pudessem participar de grupos de
trabalho sectoriais e, mesmo agora, ha limitagdes sobre a sua participagdo como membros
associados. A inclusdo dos EUA e NU como membros associados foi um passo positivo, porém
tem tirado qualquer impulso as iniciativas ambiciosas.

Parece haver também um certo cansaco com a lentiddo dos mecanismos de coordenagdo e com
0s custos de transaccdo para com os Parceiros de Desenvolvimento associados a harmonizacao.
A tentativa de chegar a uma posi¢do comum entre os 19 diferentes membros, com diferentes
perspectivas e sistemas das sedes, € um processo extremamente moroso e complexo, e ha riscos
de que esta tentativa conduza a uma abordagem com "minimo denominador comum". Apesar da
existéncia do sistema de troika, a mudanga anual do presidente do do G19 resulta na
descontinuidade uma vez que cada agéncia aborda as questdes de forma diferente, e 0 Governo
deve adaptar-se as novas equipas e prioridades.

Parece que Mocambique esta a ter pequenos constrangimentos por ter sido um dos primeiros
paises a implementar as iniciativas da eficcia da ajuda externa. Muitas das estruturas e
instrumentos tém sido postos em pratica, porém alguns ndo sdo necessariamente utilizados em
seu pleno potencial. Por exemplo a responsabilidade mutua que tem sido muito elogiada
permanece unilateral e pouco utilizada pelo Governo. As estruturas de coordenacdo, sem
davida, melhoraram a harmonizacéo e reducdo dos custos para 0 Governo — mas ha um custo
enorme em termos de tempo e recurso dos Parceiros de Desenvolvimento, e em risco de perder
de vista a discussdo politica ou de diluir as posi¢bes dos Parceiros de Desenvolvimento, com a
finalidade de acomodar as suas posi¢cGes. A apropriacdo continua a ser um conceito muitas
vezes discutido e 0 seu conceito muitas vezes invocado, mas é essencialmente um conceito
politico, e estda ligada com nocBes de poder e economia politica. O alinhamento esta
acontecendo em termos de melhoria e aumento da utilizagdo de sistemas, que é sem divida
positivo para o Governo, mas é ainda parcial, e sem uma clara visdo estratégica do Governo. O
alinhamento com as prioridades do Governo continua sendo um exercicio de escolher as partes
dos planos do Governo que melhor se adequam ao programa nacional de cada agéncia. O
progresso esta sendo feito na gestdo por resultados, mas € necessario muito mais capacitacao
para desenvolver indicadores e colectar informacgdes
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Para resumir, antes de 2005, todos os principios da DP tém sido implementados em
Mocambique, também, o papel da DP foi, talvez para sustentar 0 momento e manter a questdo
na agenda para o Governo e Parceiros de Desenvolvimento. Pode ser dito que a DP teve um
papel legitimador e de suporte. Muitas das estruturas necessarias para a ajuda do tipo DP tém
sido postas em pratica. Porém, para alcancar a eficacia da ajuda externa e o impacto sobre os
resultados do desenvolvimento, a criagdo de tais estruturas (quadro de avaliagdo de desempenho
dos Parceiros de Desenvolvimento, grupos de trabalho, foruns de dialogo, etc) ndo é suficiente.
Em particular, qualquer sucessor para a DP deve reconhecer que o processo ndo € meramente
técnico - a mera existéncia de tais processos e estruturas ndo garante a verdadeira apropriacao,
harmonizacdo, alinhamento, gestdo por resultados e responsabilidade matua. A relagdo entre o
doador e o recipiente da ajuda é por natureza desigual, e ignorar este facto corre o risco de
ameagar a criacdo de estruturas que ndo sdo usadas ao maximo potencial ou na forma entendida
pela DP. Em dltima analise, as questdes de apropriacdo e responsabilidade, e até mesmo a
outros aspectos aparentemente mais técnicos da DP, dependem de mudancas reais na
mentalidade e uma verdadeira mudanca na natureza da relag&o.

Processos e resultados intermédios

As estratégias e enquadramentos nacionais sao fortes? (Ai)

A estratégia geral do Governo, que é anterior a DP, é a Agenda 2025. Isto estabeleceu uma
visdo para 0 ano de 2025. Cada Governo imediatamente ap6s as elei¢cbes produz um plano de
cinco anos, que é amplamente implementado por uma série de varios planos anuais de reducdo
da pobreza, o CFMP, o Plano Econémico Social anual e os orgamentos correspondentes.

O primeiro Plano de Reducdo da Pobreza Absoluta (PARPA 1) decorreu de 2001 a 2005 e o seu
sucessor, 0 PARPA 11, de 2006 a 2009. O terceiro, 0 PARP, esta actualmente em preparacdo. O
PARPA |1 é visto pelo Governo e os Parceiros de Desenvolvimento, como uma estratégia muito
mais forte do que seu antecessor, que era essencialmente preparado para se qualificar o Pais a
categoria de Paises Pobres Altamente Endividados (PPAE), e envolveu consultas substanciais
durante a sua preparacdo. No entanto, varios Parceiros de Desenvolvimento acreditam que uma
visdo global de unificacdo tem faltado, com o plano nacional sendo essencialmente uma série de
estratégias sectoriais que foram unidas sem priorizacdo adequada ou a um senso de proposito
comum. A elaboracdo do PARP também tem sido motivo de preocupacdo com muito menos
tempo gasto na preparacdo do seu antecessor e 0s Parceiros de Desenvolvimento queixando-se
de uma consulta limitada e uso insuficiente de andlise dos resultados do PARPA Il e do
inquérito aos agregados familiares para informar a sua elaboragdo. Isso levou a uma pressao dos
Parceiros de Desenvolvimento para estender o processo de consulta, que parece ter sido bem
sucedido com um novo calendario divulgado em finais de Setembro de 2010.

Os planos de pobreza ndo sdo objecto de discussdo no parlamento, sendo aprovado pelo
gabinete, mas os PESs que devem derivar dos planos da pobreza sdo aprovados pelo
parlamento, assim como 0s Seus orgamentos anuais.

O PARPA | ndo contém uma seccgdo especifica sobre a eficacia da ajuda externa, no entanto o
seu sucessor tem, com base na entdo recém-aprovada DP. Todos os principios DP sdo
mencionados no PARPA 1.

Ao nivel sectorial, estratégias claras estdo em vigor e 0 Governo tem estado descentralizar cada
vez mais alguns aspectos do planeamento e finangas, com os distritos a produzirem 0s seus
Planos de Desenvolvimento e Investimentos e a receberem fundos para apoiar essas iniciativas.
Embora nenhuma dessas iniciativas parecam ter surgido como resultado da dinadmica da DP, por
si s6, a Declaragdo parece ter acrescentado impeto aos processos em curso e ajudou Governo a
convencer os Parceiros de Desenvolvimento a apoiar 0s seus esfor¢os.

36



3.2.2

Ministério da Planificagdo e Desenvolvimento — Relatorio da Avaliagdo da Declaragdo de Paris

O Governo vem trabalhando numa politica de cooperacdo para fornecer orientacGes aos
Parceiros de Desenvolvimento sobre como eles devem trabalhar e sobre como o Governo
compromete-se a gerir a ajuda que prestam. Embora amplamente saudado como um quadro
potencial para o Governo de apropriacdo e alinhamento dos Parceiros de Desenvolvimento,
todos os Parceiros de Desenvolvimento que comentaram sobre um projecto inicial que foi
divulgado expressa uma opinido que ndo é suficientemente clara nem especifico na sua forma
actual em termos de especificar quem deve fazer o qué, e que por isso € improvavel que resulte
em qualquer mudanca real de comportamento de ambos os lados. De fato, um doador
descreveu-o como uma oportunidade perdida para colocar os Parceiros de Desenvolvimento
para trabalhar muito mais eficaz para o Governo. Este parece um pouco relutante em assumir
uma linha mais forte com os Parceiros de Desenvolvimento a partir da crenca de que este seria
inadequado e também pode diminuir o risco de financiamento, uma preocupagdo compreensivel
em um pais onde a ajuda representa quase um quarto do Rendimento Nacional Bruto.

A apropriacdo tem sido dificultada um pouco pela falta de coordenagdo no seio do Governo,
com destaque em ambos relatorios de monitoria de 2005 e 2007 e ainda evidente em 2010. A
gestdo da ajuda é dividida entre 0o MPD e MINEC, sem uma clara divisdo de trabalho entre eles
e com os Parceiros de Desenvolvimento, que estd sendo negociada bilateralmente com os
ministérios sectoriais. Isto dificulta a coordenacdo dos Parceiros de Desenvolvimento pelo
Governo central e a coordenacdo do trabalho dos ministérios com os Parceiros de
Desenvolvimento. Isso prejudica tanto o Governo central da coordenagdo dos Parceiros de
Desenvolvimento e de coordenacdo do trabalho dos ministérios "com os Parceiros de
Desenvolvimento. Um numero de Parceiros de Desenvolvimento entrevistados, mesmo
reconhecendo esta questdo, destacou que esta é a natureza de qualquer Governo e que em
nenhum pais é uma entidade Gnica, coerente, mas sim uma coligacdo de forgas com varias
tensdes a puxa-lo em diferentes direccbes. Este aspecto politico da apropriacdo é muito
negligenciado pela DP.

Os PAP tém aumentado a proporgdo de ajuda que fornecem na forma de AGO de cerca de 32%
em 2005 para 39% em 2010, o que pode ter servido para reforgar as estratégias e quadros
nacionais. No entanto, uma nota de adverténcia soou por varios Parceiros de Desenvolvimento,
representantes da OSC e académicos sobre a natureza interactiva da estratégia e da definicdo de
politica: enquanto o Governo podera escrever a sua propria politica, isso ndo denota
necessariamente como apropriacdo, uma vez que pode estar informado sobre o que Parceiros de
Desenvolvimento querem e para qué sera dado o financiamento e formular politicas de acordo
com aqueles aspectos. Os Parceiros de Desenvolvimento também contribuem para a formulacéo
de politicas através da sua participacdo nos varios grupos sectoriais de trabalho, bem como
tendo um diadlogo politico mais centralizado com o MPD. Este é um risco elevado para a
apropriacdo em um pais onde grande parte do OE é financiado pela ajuda e que grande parte
dessa ajuda é fornecida sob a forma de apoio orcamental.

Em ambas pesquisas de monitoria de 2005 e 2007, a apropriacdo foi definida como "moderada”
em Mocambique e uma avaliacdo semelhante ainda seria preciso, em 2010.

Existe maior alinhamento da ajuda com as prioridades, sistemas e procedimentos
de Mocambique? A capacidade de Mo¢ambique foi reforcada? (A ii)

Todos os Parceiros de Desenvolvimento que foram entrevistados afirmaram que as suas
estratégias para Mocambique foram baseadas no PARPA Il e em ambos relatérios da pesquisa
de monitoria de 2005 e 2007, estando cerca de 83% da ajuda alinhada com as prioridades
nacionais. No entanto, o alcance amplo do PARPA |l e a falta de priorizacdo clara oferece o
potencial para o doador definir o seu programa e procurar justificagdes no PARPA Il como base
para a definicdo de sua estratégia, em primeiro lugar. Além disso, como acima mencionado, 0
Governo pode, definir sua estratégia de acordo com o Governo pensa sobre os Parceiros de
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Desenvolvimento. Este ultimo ponto foi reflectido pelos comentéarios de varios Parceiros de
Desenvolvimento, que disseram que sO estdo alinhados com o Governo se eles concordarem
com o que 0 Governo esta fazer, apesar de terem visdes muito fortes e precisas sobre 0 que este
deveria ser.

A percentagem da ajuda dada como apoio ao or¢camento ou programa de ajuda do sector e,
portanto, fazendo uso dos sistemas nacionais e, teoricamente, alinhadas com as prioridades
nacionais, tem crescido nos Gltimos cinco anos. O principal motor para este crescimento, parece
ter sido dos proprios Parceiros de Desenvolvimento. Embora a introdugdo do apoio or¢camental
seja anterior a DP em Mocambique, a Declaracdo parece ter dado um impulso adicional dos
Parceiros de Desenvolvimento para a utilizacdo desta modalidade e de ter ajudado tanto o
Governo e os Parceiros de Desenvolvimento do Orcamento em convencerem outros Parceiros
de Desenvolvimento. Esse apoio ja estd bem alinhado com o ciclo de planeamento orcamental
nacional, com compromissos firmes para liberagdes no ano seguinte a tempo para a preparacao
do orcamento. O papel das estratégias dos Parceiros de Desenvolvimento de cada pais, em geral
ndo estdo alinhadas com o cronograma do Governo, porque a maioria delas emprega uma
estratégia fixa para todo periodo. No entanto, alguns Parceiros de Desenvolvimento ja
apresentaram as estratégias de rotacdo para o seu trabalho em Mogambique, a fim de resolver
esta questdo.

O grau em que o apoio orgamental pode ser igualado com o alinhamento é uma questdo em
aberto. O Governo realgou que o apoio orcamental é frequentemente utilizado pelos Parceiros
de Desenvolvimento "para comprar um assento na mesa", a fim de influenciar a politica
nacional, ao contrario de ficar por tras dela. Diferentes Parceiros de Desenvolvimento, em
seguida, tém opinides diferentes sobre o que a politica correcta deve ser. Estas questdes,
juntamente com as preocupacgdes sobre a dependéncia, a previsibilidade e custos de transaccao,
levaram o Governo a recuar no apoio incondicional para o apoio orcamental ao longo dos
altimos dois anos. O entusiasmo dos Parceiros de Desenvolvimento também parece estar em
declinio com as preocupacdes sobre os altos riscos, retornos limitados e os elevados custos de
transaccao.

O Governo optou por ndo orientar os Parceiros de Desenvolvimento para os sectores que eles
deveriam estar trabalhando. Um Parceiros de Desenvolvimento, a Dinamarca, procurou a
orientacdo do Governo sobre os sectores nos quais a sua nova estratégia devia focalizar-se mas
deparou-se com o Governo relutante para fornecer tal informacéo, o que s6 foi conseguido ap6s
uma abordagem directa com o Presidente da Republica. Isso pode ser percebido como uma
estratégia racional de gestdo de risco por parte do Governo, que também nédo obriga qualquer
Parceiros de Desenvolvimento de aderir a uma estrutura de coordenacgdo especifica, enraizada
na crenca de que os Parceiros de Desenvolvimento podem diminuir o seu financiamento e
compromisso com Mogambique, se ndo autorizados a trabalhar em seus sectores favorecidos e
usando suas modalidades de ajuda mais favorecidas, apesar de que sua retdrica pode reclamar.
A prioridade do Governo é, portanto, garantir a ndo escassez de fundos e de nenhum sector sem
fundos.

O uso de sistemas publicos de gestdo financeira tem aumentado constantemente nos Ultimos
cinco anos embora tenha havido um viés em favor da execucdo orcamental e sistemas de
informagdo financeira por oposicdo aos sistemas de auditoria. Entre os Parceiros de
Desenvolvimento, que ndo utilizam sistemas do Governo citaram preocupacfes sobre a sua
qualidade (a ser comparada com outros Parceiros de Desenvolvimento, que afirmam que na
verdade, a ajuda é canalizando através desses sistemas que sua qualidade é melhor) e barreiras
nos procedimentos internos. E importante fazer uma disting&o entre a ajuda que o Governo sabe
e que, portanto, descrita como "on budget" e da ajuda que realmente utiliza os sistemas do
Governo, uma vez que muita ajuda “on budget” de facto ndo consta.

O uso de sistemas de compras tem igualmente vindo a aumentar nos Ultimos anos, ajudado por
uma nova Lei do Procurement. No entanto, tanto o Governo e Parceiros de Desenvolvimento
concordam que mais trabalho precisa ser feito para a plena aplicacdo da legislacdo e
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regulamentacdo na pratica. O Banco Mundial foi citado por varios entrevistados como nédo
sendo capaz de seguir os procedimentos de procurement plblico nacionais, o que levou a um
aumento dos custos de transaccdo, por exemplo, no sector da educagdo, onde o fundo comum
segue os procedimentos do Banco Mundial, em vez das normas nacionais.

A utilizacdo de unidades de execucdo paralela tem diminuido ao longo dos UGltimos cinco anos,
ajudado pelo aumento da proporcéo de ajuda que vai para 0 apoio ao orgamento e as abordagens
comuns. Além disso, os Parceiros de Desenvolvimento que sdo a favor de uma abordagem
baseada em projectos (como os EUA e o Japdo, mas também os Parceiros de Desenvolvimento
"ndo tradicionais"como o Brasil) mudaram-se para projectos alinhados que sdo fornecidos em
resposta a demanda especifica do Governo e implementado de acordo com as preferéncias do
Governo.

Os Parceiros de Desenvolvimento tém colocado forte énfase no apoio a capacitacdo institucional
desde o fim da guerra de desestabilizaco em 1992, quando se temina 0 Governo caso ndo
tivesse essa capacitacdo. Em termos de fazé-lo de forma alinhada e coordenada, houve um
declinio acentuado de 38% para 27% entre 2005 e 2007, de acordo com as pesquisas de
monitoria. A restricdo chave aqui foi a falta de uma estratégia nacional claramente definida que
define as necessidades do Governo e as prioridades para o desenvolvimento de capacidades que
os Parceiros de Desenvolvimento podem alinhar para tras e, em menor grau, a falta de acordo
entre os Parceiros de Desenvolvimento e o Governo sobre que tipo de apoio é realmente
necessario. O planificado programa de Reforma do Sector Publico pode ser de alguma forma
abordado nesta questdo. No entanto, existe um consenso geral de que as capacidades nacionais
geralmente tém sido fortalecidas nos Gltimos cinco anos, com resultados visiveis em particular
no campo da GFP, conforme detalhado abaixo. As capacidades também foram fortalececidas
indirectamente como o0 advento de mais apoio ao orcamento e abordagens comuns estimularam
a coordenacdo no seio do Governo e fortaleceram os ministérios centrais que anteriormente
eram fracos por a ajuda canalizada ser efectuada através de outros ministérios.

Em geral o comentario feito em ambas pesquisas de monitoria de 2005 e 2007 que o
alinhamento foi bem dentro de apoio orcamental e as abordagens comuns, mas auséncia fora
dessas modalidades se mantém fiel.

Definicao de medidas, padroes de desempenho e responsabilidade para os sistemas
nacionais (A iii)

Esta seccdo procura ver se estdo definidos medidas e padrdes de desempenho e
responsabilizacdo dos sistemas nacionais de gestdo das financas publicas, contratos, normas
fiduciarias e avaliacdo ambiental, de acordo com boas praticas amplamente aceitas, e se sua
aplicacdo generalizada.

O MdF tem levado adiante grandes reformas da Gestdo de Finangas Publica (GFP) nos Gltimos
cinco anos. Um impulso adicionado veio de Parceiros de Desenvolvimento que fornecem
guantidades crescentes de apoio or¢camental, o que levou a uma maior observacdo dos sistemas
nacionais. O Plano de Accgdo para GFP incluiu uma série de reformas louvaveis, nomeadamente
um sistema integrado de gestao financeira, SISTAFE, que agora foi lancado através do Governo
com o apoio de varios Parceiros de Desenvolvimento, e uma Conta Unica do Tesouro Nacional
(CUT). Enquanto as pesquisas de monitoria ndo mostram mudangas nos padrfes entre 2005 e
2007 com base na CPIA do Banco Mundial, o Governo afirma que nos ultimos cinco anos tem
se registado um progresso muito significativo, e particularmente nos Gltimos trés, os Parceiros
de Desenvolvimento em geral, concordam com esta avaliagio. Com a conclusdo da
implementacdo do SISTAFE, Mocambique esta, portanto, preparado para melhorar a sua
pontuacdo do CPIA no futuro. Com. Apoiando essa visdo, Avaliacdo das Despesas Publicas e
Responsabilidade Financeira (PEFA) do Banco Mundial registaram melhorias significativas na
arrecadacdo e gestdo, gestdo de tesouraria e de controlos internos ao longo dos Gltimos cinco
anos. O Ministério da Educacdo relata que, como os sistemas melhoraram, mais Parceiros de
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Desenvolvimento tém sido preparados para usa-los e este por sua vez tem melhorado os
sistemas de criagdo de um ciclo virtuoso e um aumento no financiamento para o sector da
Educacéo.

N&o h4 informagdes se sistemas de Procurement estavam disponiveis no momento da pesquisa
de monitoria de 2005 e, portanto, ndo foram definidas metas. No entanto, foi relatado que em
2005 menos da metade dos contratos de médio e grande porte foram premiados em concursos e
processos abertos e competitivos e que 0 mecanismo de Procurement foi relativamente ineficaz.
A introducdo de um Cdodigo de Procurement em 2005 que previa uma entidade reguladora
independente e um mecanismo efectivo de contratacdo, apresentou alguma melhoria apesar da
aplicacdo ter sido reconhecida tanto pelo Governo assim como pelos Parceiros de
Desenvolvimento de ser incompleta.

O aumento no apoio orcamental também ajudou a fazer acelerar a reforma fiduciaria. O
relatério de monitoria de 2007 destaca melhorias na arrecadacdo desde 2005, que continuaram
até 2010. No entanto, ainda ha muito trabalho a ser feito na aplicacdo de normas fiscais e na
melhoria da eficiéncia e da eficacia da cobranca. O Governo e varios Parceiros de
Desenvolvimento destacaram a necessidade de priorizar a cobranca de receitas, a fim de
diminuir a dependéncia de Mogcambique da ajuda externa.

Os padrbes ambientais sdo estabelecidos pelo Ministério para a Coordenagdo da Accdo
Ambiental (MICOA) e em 2006 foram publicadas orientacGes para padronizar as avaliacdes
ambientais no pais. Estas sdo supervisionadas pela Direccdo Nacional de Avaliacdo de Impacto
Ambiental.

Duas questBes sdo evidentes em termos do apoio dos Parceiros de Desenvolvimento para as
reformas do sistema do pais, em primeiro lugar a prestacdo de aconselhamento diversos ou
mesmo contraditdrias sobre as reformas necessarias e, por outro a falta de capacidade técnica e
especializada dos Parceiros de Desenvolvimento ao nivel do pais para lidar com a
complexidade de tais questdes como a GFP.

Existe menos duplicacio de esforcos e maiores actividades racionais e rentaveis dos
Parceiros de Desenvolvimento? (B iv)

Nos Gltimos cinco anos, a prestacdo de apoio ao orcamento e da utilizacdo de abordagens
comuns aumentou, com a DP possivelmente, exercendo alguma influéncia sobre os novos
Parceiros de Desenvolvimento a participar nesses mecanismos pré-existentes ou por existirem
Parceiros de Desenvolvimento do AGO para aumentar a proporgdo da Abordagem baseada em
Programas em seus protofolios. Isso tem, naturalmente, melhor racionalizacdo e, nos sectores
onde as abordagens sectoriais foram estabelecidas, reduziram-se as disparidades e as
sobreposi¢gdes. No entanto, enquanto em 2005 Mogambique foi designado "moderado” em
termos de harmonizacdo, em 2007 este caiu para e o resultado do indicador da Declaracdo de
Paris sobre a "utilizacdo de um regime comum" ficou a 46% entre 2005 e 2007.

Alguns Parceiros de Desenvolvimento tém tentado avancar a divisdo do trabalho,
nomeadamente a UE no ambito do seu Cddigo de Conduta sobre a divisdo do trabalho. Um
Plano de Accdo Conjunta, foi acordado pela UE enquanto foram estabelecidas Forcas
Encarregues dos Parceiros de Desenvolvimento para Grupos de Trabalho e Divisdo do Trabalho
(DT). Isso resultou em um mapeamento extensivo anual e o estabelecimento de vantagens
comparativas para os Parceiros de Desenvolvimento e os sectores de saida propostos para
alguns. No entanto pouca mudanca tem sido evidente em termos de racionalizacdo sectorial
além de um excesso de retiradas bilaterais de sectores que tiveram lugar sem consulta suficiente
(o que tem sido reconhecido pelos Parceiros de Desenvolvimento como um problema que
precisa urgentemente de ser abordado). Além disso, a caracterizacdo por alguns Parceiros de
Desenvolvimento de certos sectores que la trabalham como "néo prioritarios" (e, portanto, ndo
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contando como um espago de participagédo, apesar de ainda estar presente) e da substituicdo dos
programas bilaterais no terreno com os programas geridos a partir das suas capitais nada fizeram
para racionalizar a ajuda. Por conseguinte, é de se esperar que 0s actuais planos para saidas
adicionais e racionalizacdo em 2012 déem resultados e sdo realizadas de forma suficientemente
coordenada. Contudo, as pressdes das sedes dos Parceiros de Desenvolvimento para se
manterem envolvidos em certos sectores, por razdes politicas e de visibilidade continuam altas e
as escolhas sectoriais locais sdo geralmente fortemente influenciadas pelas capitais ao invés de
comecgar com uma pagina em branco e uma consulta com o Governo e outros Parceiros de
Desenvolvimento, para verificar onde o valor pode ser adicionado. O trabalho na DT que tem
sido feito até a data tem sido inteiramente dirigido pelos Parceiros de Desenvolvimento ao invés
de liderado pelo Governo por (i) preocupagdo do Governo que a racionalizacdo pode diminuir o
financiamento externo e limitar as suas op¢fes em termos de parceiros e modalidades de ajuda e
(ii ) a falta de um "instrumento™ adequado para tomar decisfes sobre quem deve trabalhar onde.
Educacio e Salde sdo actualmente vistos como os sectores queridos, enquanto a Agua, Meio
Ambiente e 0 Bem-Estar Social sdo vistas como sectores 0rfaos.

A DP leva em conta a coordenacdo de missbes de analise e a avaliagdo em matéria de
harmonizacdo e também sobre a consideracdo de que o progresso em Mogambique tem sido
fraco. Enquanto 46% das missdes foram articuladas em 2005 (ou seja, a meta para 2010 ja tinha
sido atingida), este recuou para 19% em 2007 com o nimero total de missdes também a
aumentar. Tem havido pouco movimento para resolver este problema para além dos Parceiros
de Desenvolvimento anunciarem uns aos outros quando as missdes estdo vindo. Além disso,
algumas missdes conjuntas realizam reunifes iniciais em conjunto e, em seguida dividem,
alargando a esséncia do indicador. No entanto, dado que a maioria dos Parceiros de
Desenvolvimento planeiam suas missdes a nivel da sede, esta é uma questdo que parece precisar
de enderecamento através de uma melhor coordenacdo entre as capitais dos Parceiros de
Desenvolvimento. Dois "periodos calmos" sdo definidos no MdE entre os Parceiros de
Desenvolvimento do AGO e o Governo, mas estes sdo mais tranquilos por defeito que por
complacéncia activa, uma vez que coincidem com os periodos de férias de Parceiros de
Desenvolvimento ou do Governo.

O caso do trabalho analitico conjunto é um similar, com estudos conjuntos, tendo diminuido de
63% em 2005 para 32% em 2007 enquanto o ndmero de estudos realizados quase duplicou.
Mais uma vez a maioria da cooperagao teve lugar em torno do apoio orcamental e abordagens
sectoriais. Os 29 grupos de trabalho sectoriais no local oferecem claramente um ponto focal
para coordenar a analise e no futuro poderia ser mandatado para aprovar novos estudos antes de
serem realizados, bem como o desenvolvimento de uma lista de prioridades de investigacao que
gostariam de as ver financiadas. Existe também uma clara necessidade para um Balcdo de
Atendimento Unico (BAU) que a agrupa e partilha analises. As forcas encarregues em grupos
de trabalho e a DT estéo actualmente a estudar esta questao.

Em termos de custo-eficicia, tanto o Governo como o0s Parceiros de Desenvolvimento
advertiram contra a suposi¢cdo comum de que mais apoio orcamental, abordagens comuns e
coordenacdo automatica equivale a mais ajuda de custo-beneficio. Pelo contrario, o pesado
mecanismo de coordenacdo em Mogambique em torno do G19 e o QAD utilizado para avaliar o
Governo e os Parceiros de Desenvolvimento, levou a maioria dos Parceiros de Desenvolvimento
a reclamar do custo em termos de tempo e recursos de trabalho sobre abordagens comuns é
maior do que o que se incorre quando operado a nivel bilateral. Representantes da comunidade
académica tém afirmado que, uma vez que estes custos tém subido, entdo o espaco para o
verdadeiro debate e dialogo politico encolheu, como o foco mudou para simplesmente
completar a administracdo anual de coordenacdo como um fim em si mesmo. E também de
salientar que os custos de transac¢do de apoio orgamental e as abordagens comuns estdo a cargo
dum nivel superior do lado do Governo, que 0s projectos em que requerem os Ministros e altos
funcionarios a gastarem quantias significativas de seu tempo em reunides de coordenacdo dos
Parceiros de Desenvolvimento.
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Sera que as politicas e procedimentos dos Parceiros de Desenvolvimento foram
reformadas e simplificadas? Existe um ambiente mais colaborativo? (B v)

Para praticamente todos os Parceiros de Desenvolvimento, as decisbes sobre politicas e
procedimentos sdo tomadas ao nivel das Sede. Poucos Parceiros de Desenvolvimento sdo
capazes de dar exemplos especificos de simplificacdo de procedimentos. Embora muitos
Parceiros de Desenvolvimento tenham dado passos para facilitar o seu trabalho com os outros,
por exemplo os EUA estdo no momento reformando a sua Foreign Assistance Act enquanto a
UE introduziu um Codigo de Conduta na Divisdo de Trabalho e legislacdo especifica ao nivel
da Comissdo Europeia para facilitar o trabalho conjunto da Comissdo Europeia e dos Estados
membros da UE. Muitas destas iniciativas foram levadas a cabo, em parte, com o intuito de
implementar melhor a DP. Além disso, os representantes locais de alguns Parceiros de
Desenvolvimento referiram ter influenciado as suas sedes a realizar mudangas nas politicas e
procedimentos para facilitar a implementacdo da DP ao nivel da base.

O nivel de apoio orcamental e o nimero de abordagens comuns aumentou durante os Gltimos
cinco anos e, devido a natureza dessas modalidades, houve naturalmente como um resultado um
aumento dos comportamentos de colaboracdo. No entanto, a maior parte da ajuda ainda é
entregue na forma de projectos e é aqui onde a colaboracdo se mantém fraca. Contudo, um
punhado de parceiros discretos esta a operar parcerias, incluindo a delegacdo do DFID com a
Holanda no sector da Agua, da Irlanda ao Canada na Agricultura e da Dinamarca a Finlandia na
Educacdo. Além disso, como mencionado acima, a UE esta liderando um projecto para
introduzir a DT. O Governo cita a forte falta de confianga entre os Parceiros de
Desenvolvimento como uma barreira significativa para um futuro comportamento de
colaboracéo entre eles.

O G19, o principal forum de coordenacdo entre os Parceiros de Desenvolvimento, tem sido
criticado pelo Governo pelos Parceiros de Desenvolvimento por ser demasiado complexo e
administrativamente sobrecarregado. Ao mesmo tempo, ele ndo tem um secretariado
permanente dai resultando que as tarefas técnicas e administrativas recaem sobre o Governo e
funcionarios dos Parceiros de Desenvolvimento e, portanto, a gestdo e o sucesso do grupo se
torna muito dependente da capacidade do Parceiros de Desenvolvimento que estiver presidindo
as actividades num dado ano. Um passo positivo foi a recente admissdo como membros
associados no grupo de Parceiros de Desenvolvimento que ndo apoiam o orgcamento, que tem o
potencial de aumentar a colaboragdo no futuro. No entanto, precisa ser assegurado que este é 0
primeiro passo para adaptar o grupo as necessidades dos Parceiros de Desenvolvimento do
apoio ndo or¢amental em oposicdo a firmar o status quo.

Os compromissos dos Parceiros de Desenvolvimento sio mais previsiveis e multi-
anuais? As condicionalidades mudaram para reflectir o compromisso da AAA
sobre o refor¢co da apropriacio? A desvinculacio da ajuda externa progrediu?
(Bvi)

Na edigdo de 2005, a previsibilidade anual atingiu os 70%, com a ressalva de que isso era muito
dependente do apoio orgamental, que foi entregue de forma muito mais segura do que outros
auxilios — sem a qual, o valor teria sido de 59%. Em 2007, a previsibilidade anual subiu para
74%. O quadro permanece semelhante em 2010, com boa previsibilidade para o apoio
orcamental e abordagens comuns, sendo porém necessario mais trabalho para melhorar a
previsibilidade do financiamento dos projectos. Os Parceiros de Desenvolvimento estdo a fazer
cada vez mais a compromissos plurianuais para 0 apoio orcamental e 0 Governo esta a receber
todos os fundos prometidos nos respectivos anos. Os Parceiros de Desenvolvimento estdo agora
a fazer também compromissos anuais sélidos em Maio, ao invés de Setembro, a fim de
sincronizar com a planificagdo do OE e do QAD para o PAP inclui agora desembolsos mensais
em oposicdo a meta de desembolsos trimestrais. A pressao dos pares (“Peer Pressure”) teve um
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papel importante na melhoria do desempenho dos Parceiros de Desenvolvimento nesta matéria.
O Governo engaja-se na planificacdo detalhada e os planos dos desembolsos mensais dos
Parceiros de Desenvolvimento sdo uma parte integral disto. Todavia, isso vai deixar o Tesouro
muito mais vulneravel a eventuais atrasos nos desembolsos que ocorrem em uma base mensal
visto que estes tém um efeito directo e imediato sobre as finangas nacionais.

A questdo da variacdo cambial tem vindo a prejudicar a previsibilidade que foi levantada pelo
Governo. Os compromissos dos Parceiros de Desenvolvimento sdo feitos em moeda do pais
doador, enquanto o orcamento mogambicano ¢ em moeda nacional, o Metical. O MdF afirmou
que isso causou um défice de cerca de US $ 6 milh6es em 2009. Em vista disso, e em
consonancia com os principios da apropriacdo e do alinhamento, poder-se-ia recomendar que 0s
Parceiros de Desenvolvimento expressassem os seus futuros compromissos de apoio orgamental
em Meticais. Esta sugestao foi feita na base de que os Parceiros de Desenvolvimento tém acesso
aos mercados financeiros desenvolvidos, onde os compromissos podem ser facilmente
segurados contra as variagdes da taxa de cambio.

O paragrafo n° 25 da AAA compromete os Parceiros de Desenvolvimento a elaborarem as
condicdes a colocar na sua ajuda a partir das proprias politicas de desenvolvimento dos paises
parceiros, sempre que possivel e assegurando que todas as condi¢bes sejam claras e publicas. Os
indicadores utilizados pelos Parceiros de Desenvolvimento para avaliar a implementacéo da
estratégia nacional de reducdo da pobreza em Mogambique reflectem isso, por ser extraido
directamente da matriz estratégica dessa estratégia e, portanto, incentivar uma forte apropriacdo
e alinhamento. Estes também estdo harmonizados, pelo menos para o0 apoio orgcamental, entre os
Parceiros de Desenvolvimento. No entanto, um aspecto negativo foi de que o foco do Governo e
Parceiros de Desenvolvimento teve tendéncia a concentrar-se fortemente em indicadores
seleccionados e dar menos énfase ao progresso sobre 0s outros que juntos constituem a matriz
completa.

O numero de condig¢Bes colocadas para 0 apoio ao orcamento aumentou nos Ultimos cinco anos
e seu foco foi ampliado para incluir também questGes mais politicas. Por exemplo, as condi¢des
abrangendo a reforma eleitoral, a governacdo e administracdo das prisdes, foram adicionados as
exigéncias dos Parceiros de Desenvolvimento. Com este tipo de condigdes politicas, uma
definicdo clara e matuo acordo sobre a interpretacdo se tornou mais dificil e o Governo afirma
gue os Parceiros de Desenvolvimento parecem muito mais propensos a reagir em funcéo dessas
questbes do que em funcdo dos indicadores regulares do QAD. Isso se refletiu na suspensdo em
2010 do apoio orcamental por parte dos Parceiros de Desenvolvimento devido a preocupacdes
com governangdo. De acordo com o MdE entre o Governo e Parceiros de Desenvolvimento, tal
suspensao sO teria lugar em resposta a uma violacdo dos principios subjacentes acordados. No
entanto, neste caso, uma simples suspeita de transgressdo levou a uma suspensdo imediata de
financiamento. A credibilidade dos Parceiros de Desenvolvimento em aderir aos seus
compromissos em situacdo de condicionalidade foi, portanto, posta em causa. Os Parceiros de
Desenvolvimento, por outro lado defenderam suas ac¢des como em defesa da boa governacdo e
que contém uma interpretacdo mais ampla da apropriacdo, estendendo-se a salvaguarda dos
direitos dos cidaddos. Ao que parece, 0 G19 ficou dividido sobre se houve violagdo ou néo, e
assim o grupo sentiu que tinha de suspender o AGO durante as discussdes, contudo ndo
guerendo oficialmente alegar que houve uma violacéao, devido ao impacto que tal um declaracéo
teria. 1sso pode apontar para uma oportunidade perdida no MdE, que pode precisar de ser
revisto, mesmo assim a situacao ainda prejudicou as relacdes entre 0 Governo e 0 G19.

Uma questdo mais ampla previsibilidade destacada pelo Governo é que a ajuda dos Parceiros de
Desenvolvimento é dependente de qualquer Governo que esteja no poder em suas respectivas
capitais. Portanto, quando ha mudanca de Governos os Parceiros de Desenvolvimento e seus
compromissos de ajuda tendem a fazé-lo também. Isto pode ser visto particularmente para o
apoio orcamental, que estd sob crescente escrutinio por parte de alguns novos Governos
europeus.
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Em termos de condicionalismos, a proporc¢éo da ajuda condicionada subiu de 89% em 2005 para
91% em 2007 e a maioria dos Parceiros de Desenvolvimento agora fornece mais de sua ajuda de
forma ndo condicionada. No entanto, convém salientar que, como com a coordenagdo da missao
e simplificacdo processual, este € um assunto que normalmente tem de ser abordado ao nivel de
HQ. O Governo assinalou que, mesmo quando a ajuda é nao condicionada, grandes parte dela
ainda é reservada pelos Parceiros de Desenvolvimento para pagar consultores estrangeiros,
muitas vezes do pais doador, que o Governo entende como uma deducdo ao valor da "ajuda
real" que o pais recebe.

Existe agora uma suficiente delegacio de autoridade para o pessoal de campo dos
Parceiros de Desenvolvimento? Sera que os incentivos foram ajustados para
promover parcerias eficazes entre Parceiros de Desenvolvimento e paises
parceiros? (B vii)

O total da delegacdo das sedes dos Parceiros de Desenvolvimento para os escritérios nacionais
varia consideravelmente por doador e é geralmente determinada pela propria sede. Acreditava-
se que o DFID e os Parceiros de Desenvolvimento nérdicos eram, em geral mais
descentralizados do que Parceiros de Desenvolvimento como o Banco Mundial e de Portugal. O
MPD acredita que muito mais decisdes sdo tomadas a nivel nacional se comparado com o que
era ha dez anos atrds. Tanto os Parceiros de Desenvolvimento e o Governo concordam que a
delegacdo € uma coisa boa, dando mais flexibilidade aos Parceiros de Desenvolvimento e Ihes
permitindo capitalizar seu conhecimento local e contactos no pais. Alguns Parceiros de
Desenvolvimento reportam exemplos de impulsionarem a sua sede para trabalhar mais em
sintonia com a DP em vez do contrario.

Vaérios Parceiros de Desenvolvimento tém ajustado os seus recursos humanos locais, a fim dar
conta de novas formas de trabalho e da importancia de formar parcerias com o Governo e outros
Parceiros de Desenvolvimento. A Franga langou uma politica de contratacdo de pessoal a partir
de um leque mais diversificado de contextos, a fim de adquirir as competéncias necessarias para
trabalhar com um leque mais diversificado de participantes. Varios Parceiros de
Desenvolvimento, tais como DFID e o Japdo, receberam novas atribuicGes de pessoal de sua
sede, especialmente para a coordenacdo, e este foi também o caso do sistema da NU, com um
cargo de "agente de eficacia da ajuda externa"”, criado no ambito do UNRCO. A maioria dos
Parceiros de Desenvolvimento estd também fornecendo ao seu pessoal capacitacdo direccionada
a eficacia da ajuda externa. Em termos de incentivos, a evidéncia aneddtica sugere que um
punhado de sedes dos Parceiros de Desenvolvimento estdo avaliar especificamente o seu pessoal
do pais com base na sua adesdo a DP. No entanto, em geral parece ser necessario mais trabalho
para integrar os principios de Paris nas descricdes das equipas de trabalho dos Parceiros de
Desenvolvimento, sistemas de informacdo de gestdo e procedimentos de avaliacdo, a fim de
proporcionar incentivos mais fortes para 0 trabalho conjunto.

O Governo manifestou preocupacdes de que alguns Parceiros de Desenvolvimento ainda nédo
fornecem pessoal devidamente qualificado para participar no dialogo de politicas sobre questdes
como a governacgdo, que requer conhecimento técnico especializado. Varios Parceiros de
Desenvolvimento, especialmente os menores, também expressaram a frustragdo por causa da
quantidade de Parceiros de Desenvolvimento, grupos de trabalho conjuntos e foruns de
coordenagdo que implicam grandes solicitacbes dos recursos humanos. A maioria dos
entrevistados destacou que a rotatividade de funcionarios Parceiros de Desenvolvimento
estrangeiros a cada 3-4 anos, é um prejuizo significativo para a criacdo de parcerias fortes, dado
que as relacbes tém de ser reconstruidas a partir do zero a cada vez
Um parceiro mencionou que, com forte lideranca governamental, a direccdo das representacdes
dos paises Parceiros de Desenvolvimento poderia ser refor¢ada vis-a-vis as sedes, aumentando
seu poder de pressdo. Isso fornece uma forma alternativa de obter decisdes dos Parceiros de
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Desenvolvimento alinhadas com a realidade local, quando ainda ndo ocorreu suficiente
delegacéo.

Existe agora uma interaccio adequada dos programas e iniciativas globais na
agenda de desenvolvimento nacional? (B viii)

Tanto o Governo e os PD afirmam que os programas e iniciativas globais ndo estdo
suficientemente integrados na estratégia nacional ou sistemas nacionais. Em vez disso, eles
tendem a adoptar uma abordagem de topo para a base, que requer condicionalidades, relatérios e
apresentam uma capacidade limitada para se integrar com as iniciativas existentes no pais ou a
utilizacdo de sistemas nacionais sem a necessidade de condicionalidades especializadas.
Elevados custos de transaccgao sdo reportados e o Ministério da Salde chegou a propor que uma
unidade separada, financiada pelos PD, é necessaria para atender as necessidades
administrativas do Fundo Global. A falta de representacdo oficial no pais agrava a situagdo e o
Governo afirma que os fundos comuns sdo muito mais eficazes do que o0s programas e
iniciativas globais na obtencdo de resultados de desenvolvimento. No entanto, isso pode
depender da escala de tempo considerado, por se considerar que os fundos verticais podem
fornecer resultados mais rapidos, mas ndo sendo sustentaveis a médio prazo.
No entanto, parece ter uma crescente consciencializacdo deste problema e uma vontade de
enfrenta-lo, por exemplo, a recente énfase pela Iniciativa Global de Salde dos EUA para
trabalhar com Governos e outros PD para atingir a mudanca do sistema. Deve-se reconhecer
também que esses fundos de alto perfil trouxeram quantidades muito significativas de
financiamento para os respectivos sectores em Mogambique, que teria sido dificil atrair a partir
de fontes tradicionais. Um doador também destacou o valor destas iniciativas na prestacdo de
abordagens novas e inovadoras a partir das quais ligdes podem ser tiradas.

Sera que Mocambique tem agora uma forte capacidade para desenvolver e
implementar uma estratégia nacional forte voltada para os resultados? (B ix)

A pesquisa de monitoria de 2005, avaliou a gestdo por resultados como sendo "moderada” e em
2007 essa avaliacdo foi subiu para "alta". No indicador especifico para os quadros de monitoria
com base nos resultados, uma pontuacdo de C em 2005 melhorou para a B em 2007.
Mocambique ja tem uma estratégia nacional baseada em resultados em vigor ha varios anos com
revisdes anuais do progresso no cumprimento das metas tomadas a partir de uma matriz
estratégica de produtos especificos. Tanto o Governo e os Parceiros de Desenvolvimento sdo
avaliados com os indicadores do QAD com fins de apoio or¢camental, e hd um sistema claro e
institucionalizado para fazer isso. Além disso, sectores-chave asseguram revisdes anuais, que
ocorrem antes da revisdo anual geral entre 0 Governo e 0s Parceiros de Desenvolvimento.

No entanto, para a estratégia nacional a ter "resultados concretos", os resultados anteriores
alcancados (ou ndo alcancados) precisam ser usados para informar a ac¢do futura, ou seja, para
definir e ajustar a politica. Seu papel em fazé-lo parece ser um pouco limitado. Os Parceiros de
Desenvolvimento e os consultores que estdo a levar a cabo as avaliacfes anuais da performance
expressarm a frustracdo de que o maior foco seja na finalizacdo da administracdo do que na
avaliacdo do processo. A critica também tem sido feita na escolha de indicadores do sector pelo
QAD, com alguns Parceiros de Desenvolvimento sugerindo que as avaliaces s sdo necessarias
para cada sector, com base na andlise do sector anterior, que seria melhor encapsular os
indicadores em diversas areas numa medida.

Um Parceiros de Desenvolvimento também expressou preocupagdo de que o apoio orcamental é
um instrumento muito duro em termos de abordar as questdes que os QAD langcam — podem ser
activadas ou ndo. Em 2001/2 o AGO foi temporariamente suspenso, o que levou a
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compromissos do Governo sobre a crise bancaria, e o desenvolvimento de uma lista de
"principios" no ambito do MdE de 2004, que especificou as condigdes prévias para AGO. Mais
uma vez, em 2010 o AGO foi temporariamente suspenso, o que resultou numa “matriz de
governacao” que visava responder as preocupagdes dos Parceiros de Desenvolvimento. Assim,
para as questdes de maior preocupagdo dos Parceiros de Desenvolvimento, a suspensdo (ou a
mera ameaca) parece “funcionar” no sentido de que ela forca o Governo a responder. No
entanto, isso tem grandes implicacOes para as relacbes Governo-Parceiros de Desenvolvimento
e para a economia e, claro, s6 pode ser usado em circunstancias extremas. O Governo, em geral,
parece bastante insensivel as parcelas varidveis AGO, enquanto o valor total global do AGO néo
¢ cortado. Alguns Parceiros de Desenvolvimento entrevistados consideram as limitagbes do
AGO como uma ferramenta que torna um caso para um apoio mais de projecto para tratar de
questdes especificas que sdo destaque nas avaliacdes. Ha talvez, a necessidade de separar o
impacto da ndo obtencédo de indicadores especificos do QAD e do impacto da nao realizacdo de
politicas de alto nivel e as preocupacdes de governacdo. Nao € suficiente necessario aperfeicoar
0 AGO para lidar particularmente com questdes técnicas. Do lado do Governo, foram expressas
preocupacdes de que os Parceiros de Desenvolvimento ndo sdo suficientemente chamados a
prestar contas quando faltam indicadores e que a relagdo Governo-Parceiros de
Desenvolvimento é, portanto, desigual.

Um outro elemento de preocupacdo durante as entrevistas foi a de que o desenvolvimento
continuo da nova estratégia de desenvolvimento nacional, PARP, estava ocorrendo num
momento em que o Ultimo IOF para medir os indicadores especificos de pobreza por todo o pais
ainda ndo tenha sido divulgado pelo Governo. Os dados que agora parecem ter sido divulgados,
mas a maior parte do processo de PARP ja ocorreu. Se 0 PARP ndo tem uma base nesta
pesquisa, vai ser dificil descrevé-la como uma estratégia baseada em resultados, dado que a
pesquisa é amplamente reconhecida como o fornecimento de uma avaliagdo mais completa e
confiavel da pobreza em Mogambique.

Em conclusdo, embora as capacidades e maquinas para implementar uma estratégia voltada para
0s resultados nacionais estdo no lugar, eles ndo estdo sendo utilizados em seu pleno potencial.

Estdo o Governo e os Parceiros de Desenvolvimento mais responsaveis perante os
cidadaos e o parlamento? Que actividades, comportamentos e relacées mudaram?
(Cx)

O papel do Parlamento na gestdo da ajuda e na tomada de decisdo tem sido muito limitado até
agora e tem desempenhado um papel secundario no desenvolvimento de estratégias nacionais de
reducdo da pobreza. No entanto, esforcos estdo sendo feitos para mudar esta situacdo e uma
série de iniciativas tiveram lugar recentemente para aumentar a consciencializagdo das questdes
Parlamentares sobre a eficacia da ajuda externa. H4 também um interesse crescente no lado
Parlamentar de se envolver. Varios Parceiros de Desenvolvimento também apoiam o
Parlamento para assumir completamente o papel que lhe compete a este respeito. O proprio
Parlamento afirma que se sente constrangido por uma falta de informacdo sobre o que os
Parceiros de Desenvolvimento, e particularmente os Parceiros de Desenvolvimento ndo-
tradicionais, estdo fazendo. Deve-se notar que os cinco anos de planos, orcamentos e relatorios
anuais sobre 0s progressos na implementacdo da estratégia nacional de desenvolvimento sdo
submetidos a aprovacdo do Parlamento e do Governo, portanto, considere que o plano de
reducdo de pobreza ndo deve ser discutido no parlamento.

O papel da sociedade civil tem igualmente sido relativamente pequeno até ao momento,
predominantemente, devido a falta de organizacdo e uma capacidade limitada e a confianca para
participar no dialogo politico e da chamada do Governo e dos Parceiros de Desenvolvimento a
darem contas. Alguns membros da sociedade civil também informaram que a falta de acesso
tem impedido o seu trabalho. No entanto, 0 "G20" redne Igrejas, Sindicatos, Redes de ONGs,
Sector Privado e Académicos e produz um Relatdrio Anual da Pobreza. Além disso, os
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Observatorios de Desenvolvimento anual a nivel central e provincial trazem diversas OSC,
juntamente com representantes do Governo para monitorar a implementacdo da estratégia de
desenvolvimento nacional. No entanto, o seguimento de ambos os grupos tende a ser bastante
fraco, com poucos resultados concretos. OSC de Mocambique participaram de processos de
didlogo internacional em torno do papel da sociedade civil na eficacia da ajuda externa, e tem
havido uma série de iniciativas para aumentar a consciencializacdo e o engajamento na agenda
da eficécia da ajuda externa. Um nimero de PD e as NU estdo a abordar este, fornecendo um
apoio especifico para fortalecer a sociedade civil, enquanto o Governo declarou que esta pronto
e disposto a se envolver com eles mais de perto e que esta tarefa se torna mais facil, como a
sociedade civil esta a torna-se cada vez mais organizada e centralmente representada. Um
membro da sociedade civil afirmou que a DP serviu a beneficios do Governo, em vez do
Parlamento ou do povo. No entanto, a Agenda para Accdo do Accra (AAA) provocou mais
consciéncia entre as organizacdes da sociedade civil do seu papel legitimo e inspirou 0 aumento
de confianca em assumi-lo.

PARPA I, a Gltima estratégia de desenvolvimento nacional, envolve numerosos projectos e
consulta publica com a sociedade civil. No entanto, o recente desenvolvimento do PARP, a
nova estratégia de desenvolvimento nacional, tem ocorrido muito rapidamente, dando tempo
limitado para consulta e levantando questfes de responsabilidade. O Governo argumentou que
essa estratégia € baseada em seu manifesto eleitoral com base no que ganhou as eleccdes e,
portanto, foi pré-aprovado pelos cidaddos de Mogambique.

Um dos principais motores de responsabilizacdo € a disponibilidade de informacéo, tal como
reconhecido na AAA, onde o paragrafo 24 exige a divulgacdo publica de receitas, orcamentos,
gastos, aquisigdes e auditorias. A pesquisa de fiscalizagdo de 2005 destacou a necessidade de
uma melhor divulgacdo das estratégias governamentais, orcamentos e politicas. A pesquisa de
2007, posteriormente verificou progressos sobre estas questdes e isto parece ter continuado até
2010 com o Gabinete de Informacédo Publica divulgando a nova legislagdo e politicas publicas e
a imprensa nacional a ser utilizada para fazer anincios semelhantes. Documentos como o
CFMP tém sido publicados e os sites do MPD e do MdF, do Instituto Nacional de Estatistica e
os Parceiros de Apoio Programatico fornecem uma grande quantidade de informacéo, cobrindo
os indicadores econdmicos e sociais nacionais bem como o desempenho do Governo e dos
Parceiros de Desenvolvimento. A Base de dados ODAMoz, publicamente acessivel on-line,
fornece informagfes muito importantes sobre a ajuda a Mogambique, embora varios Parceiros
de Desenvolvimento e funcionarios do Governo informaram que a fiabilidade dos dados e a
facilidade de utilizacdo do sistema precisa ser melhorada. Informacfes gerais sobre o apoio
orcamental e as abordagens comuns sdo mais acessiveis do que o trabalho dos Parceiros de
Desenvolvimento bilaterais.

A imprensa em Mocambique, criticou recentemente a prestagdo de contas do Governo aos
Parceiros de Desenvolvimento, alegando que este parece, as vezes, ser mais responsavel perante
0 G19 do que perante aos seus proprios cidaddos™. Isso deu eco & uma acusagdo anteriormente
feita pelos sectores da sociedade civil e foi de facto reconhecido que certas informacdes, védo
para os Parceiros de Desenvolvimento antes de serem tornadas publicas, ou mesmo sem serem
tornadas publicas de todo. Um doador também afirmou que o G19 é um canal onde as
preocupacdes podem ser levantadas com o Governo que "mesmo o Parlamento ndo pode expor".
Com uma proporc¢éo tdo grande do orcamento nacional dependendo directamente de Parceiros
de Desenvolvimento e uma pequena percentagem sobre as receitas fiscais nacionais, ha,
inevitavelmente, um forte incentivo para que o Governo preste atengdo significativa as agendas
dos Parceiros de Desenvolvimento. Condicionalidades de ajuda mais claras e restritas que sdo
rigorosamente respeitados (com consequéncias para quebra-los em ambos os lados) e a
racionalizacdo da maquina administrativa em torno do processo do QAD ajudaria a resolver esta
questdo, abrindo mais espaco para ambos Governo e Parceiros de Desenvolvimento atenderem a
sua responsabilidade limitada a outros interessados.

[ O Pais — Setembro de 2010
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Os compromissos gerais do paragrafo 50 da Declaracio de Paris e os mituos
compromissos especificos do paragrafo 24 da Agenda para Ac¢do de Accra, foram
cumpridos em relacio a transparéncia, a responsabilidade mutua pelos resultados
do desenvolvimento, informacéo e controle parlamentar? (C xi)

Esta pergunta é respondida na maior parte pelas respostas das sub-questdes 9 e 10, que cobrem a
responsabilidade mitua, transparéncia, controlo parlamentar e medi¢éo de resultados.

A pesquisa de 2005 de fiscalizagdo da responsabilizagdo mutua foi classificada como moderada
com uma classificacdo idéntica a de 2007. Ambas as pesquisas levantaram o problema do
sistema QAD existente apenas em relacdo aos dadores do apoio orgamental. Isso comegou a ser
abordado, em certa medida, em 2010, incluindo os membros associados na avalia¢cdo, mas como
0 QAD ¢ largamente ponderado a favor dos Parceiros de Desenvolvimento do AGO ndo haveria
necessidade de reformular o QAD afim de monitorar de uma maneira justa e precisa 0
desempenho de todos os Parceiros de Desenvolvimento vis-a-vis os compromissos da DP.

O processo do QAD firmemente estabelecido deve, todavia, ser reconhecido como uma
importante conquista e que apresenta uma avaliacdo minuciosa do Governo e do desempenho
dos Parceiros de Desenvolvimento do AGO. A andlise conjunta tem lugar em Marco/Abril de
cada ano, ap6s o MPD informar sobre a execucdo anual do PARPA, e isto, serve como base
para 0s compromissos dos Parceiros de Desenvolvimento para o ano seguinte. A reunido de
planificagdo subsequente, em Setembro foca no acordo da matriz do QAD para 0 ano seguinte.

O desafio que resta é o de (a) melhorar a inclusdo (outras modalidades, outros Parceiros de
Desenvolvimento) e (b) a eficiéncia do processo, que devera diminuir 0S Sseus encargos
administrativos, libertando capacidade de (c) concentrar-se em discutir as implicacdes dos
resultados das revisdes adoptando e implementando accdes para enfrenta-los. Uma oportunidade
para enfrentar esses desafios tem surgido com a recente adigdo de membros associados do G19
como isto incluia uma condicdo de trabalho para formular uma arquitectura mais abrangente de
coordenagdo da ajuda e os resultados do quadro de avaliacdo passariam a ser impulsionados.

Existe menos corrup¢io e mais transparéncia? Isso levou a um maior apoio
publico ao Governo e a uma mobilizacio e alocacido de recursos mais eficaz? (C xi)

A Transparency International classifica os paises com base num "Indice de Percepcio da
Corrupgédo”, com um valor que varia de “0” (equivale a "extremamente corrupto”) a *“10”
(equivale a "limpa"). A pontuacdo de Mogambique tem sido cada vez pior nos ultimos anos,
passando de 2,8 em 2005 para 2,5 em 2009, tirando-o da posicdo 130 dos 180 paises
pesquisados.

A percepcdo geral entre os Parceiros de Desenvolvimento é similarmente que a corrupgao esta
aumentando, embora muitos reconhecam que este pudesse ser um produto de melhor
fiscalizagdo e informacdo, ao invés de um aumento real de incidentes. Questdes de conflito de
interesses e relacBes partido-Estado foram sinalizadas como assuntos que precisam de uma
atencdo especial. Alguns Parceiros de Desenvolvimento advertiram sobre fazer um julgamento
geral do Governo, dada a diversidade das partes constituintes. Alguns funcionarios do Governo
expressaram frustracdo que o Governo &, por vezes aparentemente julgado pelos Parceiros de
Desenvolvimento com base em rumores ou percepcoes.

Apesar disso, tem havido varias iniciativas do Governo para combater a corrup¢cdo, que sdo
anteriores a DP, no acordo, se ndo na sua aplicacdo. Estes incluem a Lei Anti-Corrupcdo em
2004, a criacdo em 2005 de uma Agéncia Anti-Corrup¢do e a introducdo de uma Estratégia
Anti-Corrupcdo, no mesmo ano. As reformas no sistema de GFP, como mencionado acima,
também serviram para tornar o processo orcamental mais transparente e para limitar as
oportunidades de desvio de fundos.
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Quanto ao vinculo entre a ajuda e a corrup¢do, a maioria dos entrevistados, ndo notam uma
relacdo directa. No entanto um pequeno nimero de Parceiros de Desenvolvimento e ONG’s
levantaram a possibilidade de que o apoio orcamental pode dar mais oportunidades para a
apropriacdo indevida de fundos, dada a grande quantidade de dinheiro pago directamente nos
sistemas nacionais, sem vinculacdo e o estatuto destes fundos como pagamento dos Parceiros de
Desenvolvimento que possam torna-los mais "aceitavel”, as metas para 0s candidatos a
apropriadores. Isto foi um contraste com o controle mais rigoroso dos fundos de que uma
abordagem de projecto é vista a dar. No entanto, outros afirmaram que o aumento do nivel de
controlo aplicado a gestdo das finangas publicas como condicdo para o apoio orcamental devera
ter diminuido as possibilidades de corrupcdo em ambos os fundos internos e externos. Um
doador ndo-tradicional e uma ONG propuseram que a corrup¢do e o desenvolvimento politico
sdo questbes que devem ser tratadas depois que as metas de desenvolvimento social e
econémico tenham sido cumpridas, os Gltimos sdo na verdade uma pré-condicdo para o
primeiro.

Questdes de transparéncia sdo tratadas na resposta a sub-questdo 10, acima.

O apoio publico do Governo pode ser considerado relativamente forte, dada a reeleicdo com
uma grande maioria do partido no poder no final de 2009. No entanto, foram manifestadas
preocupacdes, tanto pela Missdo Eleitoral da Unido Europeia em Mogambique e do Centro
Carter, que afirmou que eles ndo acreditam que a Comissdo Nacional Eleitoral havia realizado
eleices justas e transparentes. Preocupacdes sobre a independéncia da Comissdao foram, em
parte, por tras da decisdo dos Parceiros de Desenvolvimento de suspender o apoio orcamental
em 2010.

A eficacia da alocacdo de recursos € um desafio em termos de medicdo. O I0OF de 2010 sugere
que a pobreza aumentou menos nas areas rurais do que nas areas urbanas, e que tem havido
progressos nos sectores sociais, mas ndo tanto em sectores econdmicos, no entanto os resultados
sdo muito recentes e a ligacdo entre estes e as decisdes de alocacdo de recursos continuam a ser
explorados. No entanto, a resposta a pergunta 3 no relatdrio de avaliagdo fornece mais detalhes
sobre a relacdo entre a eficacia da ajuda externa e os resultados do desenvolvimento, que sdo o
produto directo das escolhas de alocagéo de recursos que tenham sido feitas.

Tem havido consequéncias involuntarias da Declaracdo de Paris? Ha evidéncias de
melhores formas de tornar a ajuda mais eficaz?

Houve varios efeitos inesperados da DP, o tipo de auxilio relatados pelos diferentes
intervenientes em Mogambique. Estes incluem:

— A tomada da ideia da "eficacia da ajuda externa" para significar Declaracdo de Paris e,
portanto, um estreitamento da compreensdo da questdo e uma associagao indevida de fadiga
com a DP para tornar a ajuda mais eficaz.

— Uma interpretacdo da eficacia da ajuda externa como sendo o Unico motor de
desenvolvimento resulta em oposi¢do a um reconhecimento de que € uma, "necessaria mas
nao suficiente” condigéo.

— Uma carga administrativa muito alta que é, talvez, ndo justificada pelos resultados
alcancados.

— O consumo de quantidades significativas de capital politico que ¢ novamente dificil de
justificar em termos de resultados.

— Um forte viés a favor do apoio orcamental, a aglomerando outras modalidades
potencialmente benéficos e restringir novas abordagens inovadoras, promovendo a
dependéncia, aumentando o risco e diminuindo a previsibilidade.
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Acordos bilaterais Governo- Parceiros de Desenvolvimento, responsabilidade por oposi¢ao
a responsabilidade mdtua. Isto é devido a natureza assimétrica das relacdes de ajuda que
contradiz a retorica de parceria e é reflectida na inexisténcia de qualquer sancéo eficaz para
os Parceiros de Desenvolvimento que ndo cumprem 0s Seus compromissos. Embora os
Parceiros de Desenvolvimento ndo consigam realizar simples correc¢Ges administrativas,
tais como coordenar a sua analise e missdes, enormes e complexas mudangas foram exigidas
do Governo em areas como a gestdo publica financeira.

O Governo vira cada vez mais para os Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais, e
muitas vezes para empréstimos a partir destes, dada a falta de explicitas condicdes
econdmicas e politicas colocadas em seu auxilio, e a falta de transparéncia dos acordos entre
0 Governo e os Parceiros de Desenvolvimento.

Uma série de sugestdes foram recebidas sobre a forma como a Declaracdo de Paris poderia ter
sido melhor implementada em Mocambique:

Formulagéo, sob o patrocinio de um férum "mais igual” como o Comité Econémico e Social
das NU.

Maior participacdo do GPD como um forum para discussdo de questdes de eficacia da ajuda
externa e uma melhor definicio do papel dos foruns dos diferentes Parceiros de
Desenvolvimento.

O reconhecimento dos aspectos politicos de dar e receber ajuda ao invés de assumir que é
meramente um exercicio técnico.

Reprimir os Parceiros de Desenvolvimento que ndo cumprem seus compromissos.

Menos foco sobre o apoio orcamental como uma panaceia, em reconhecimento do facto de
que ndo existe uma abordagem correcta e que é necessario mistura de modalidades para o
diferencial de risco para ambos os lados. Em particular, dirigir a eficacia da ajuda externa
em projectos.

Definicdo da harmonizacdo, a partir de um acordo de Parceiros de Desenvolvimento para
financiar o plano nacional antes da tomada de decisdes sobre como dividir esse
financiamento entre os varios Parceiros de Desenvolvimento.

Introduzir a obrigacdo das metas da DP nos sistemas de informagdo da administracdo de
Parceiros de Desenvolvimento, avaliagdes de desempenho interno e descri¢fes individuais
de trabalho.

Sensibilizagdo da sede dos Parceiros de Desenvolvimento para os escritorios do seu pais a
respeito das implicactes da Declaracéo de trabalho local.

Adaptacdo das politicas e procedimentos pelas sedes dos Parceiros de Desenvolvimento
para realmente facilitar a implementacdo da Declaracéo.

A monitorizacao anual pelo Governo dos indicadores de Parceiros de Desenvolvimento em
oposicdo a confianca de um avaliador independente.

Finalmente, uma série de propostas foram feitas sobre como a ajuda podera ser mais eficaz no
futuro:

Maior foco em boas politicas, pois, sem eles, nenhuma quantidade de apropriacao,
alinhamento ou apoio orcamental vai entregar resultados de desenvolvimento.

Priorizacdo em aumentar a capacidade do Governo de geracdo de receitas a fim de diminuir
a dependéncia da ajuda.

Maior atengdo a eficacia dos projectos e encontrar formas inovadoras para levar projectos
em consonancia com a Declaracdo de Paris.
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— Priorizacao da capacitacdo institucional das instituicdes de Governo.

— Menos condicbes de ajuda e menos “interferéncia” nas politicas do Governo, fazendo a fim
de promover a apropriacdo real. Compromissos com os Parceiros de Desenvolvimento para
ndo dar dinheiro "com intencdo politica” ou de qualquer financiamento externo da
cooperacdo oficial ao desenvolvimento. No entanto, alguns dos entrevistados relataram que
os Parceiros de Desenvolvimento fornecem um contrapeso politico dtil num pais onde a voz
da oposicao € um pouco fraca.

— Mais evolucdo e inovacdo na prestacdo de ajuda ao invés de uma abordagem de
planeamento centralizada top-down por parte dos Parceiros de Desenvolvimento.

— Maior foco no feedback dos beneficiarios e utilizar este activamente para ajustar politicas e
implementagao "no casco".

— Emprego de uma gama de modalidades de ajuda no diferencial de risco, reduzir a
dependéncia e fornecer ao Governo uma maior escolha. Contudo, alguns intervenientes
apelaram para a prevencdo de apoio ao orgamento devido a problemas de dependéncia e
interferéncia politica.

— Cooperagdo mais directa de instituicdo para instituicéo.

— Maior pressdo das abordagens que tém apresentado resultados em outros lugares, com a
ajuda dos que foram os beneficiarios e os Parceiros de Desenvolvimento que apoiaram a
sua introducdo (por exemplo, como tem acontecido em Mogambique, com a introducéo de
praticas agricolas que renderam bons resultados no Brasil em cooperacdo com os proprios
brasileiros e com a JICA, que ja trabalhou no Brasil, para introduzi-los).

— Menor rotatividade dos funcionarios dos Parceiros de Desenvolvimento, a fim de tornar os
Parceiros de Desenvolvimento mais responsaveis por seus resultados e reduzir a repeticao
de erros e licbes aprendidas.

— Reforma na administragdo do Parceiros de Desenvolvimento para reduzir a burocracia e
reduzir o tempo necessario desde o planeamento a execucdo.

— Investimento na capacidade para actividades de coordenacgdo da eficacia da ajuda externa,
em ambos Parceiros de Desenvolvimento e Governo. Especificamente, um nimero de
entrevistados sugeriu a necessidade de uma permanente capacidade técnica do G19 para
fornecer ideias institucionais e insumos para o didlogo com o Governo, enquanto do lado do
Governo a capacidade ainda esta fraca e completada pela assisténcia técnica estrangeira.

— Mais accbes e menos compromissos grandes. O relatério dos "Parceiros no
Desenvolvimento”, publicado pelo Banco Mundial em 1969, precede a DP e AAA em
chamar o reforco da participagdo, uma maior coeréncia no trabalho dos Parceiros de
Desenvolvimento, mais programas, em vez de projectos, a desvinculagdo da ajuda, a melhor
utilizacdo de técnicas de assisténcia e capacitacdo institucional mais eficaz. Os
compromissos sao, portanto, o que é necessario, ndo é mais politica ou promessas, mas sim
uma forte énfase em medidas concretas para implementar o que ja foi acordado no terreno e
na prestacdo de contas para aplicar 0 que recomendamos.

3.3 Resultados de Desenvolvimento

3.3.1 A implementacdo da DP reforcou a contribuicio da ajuda para os resultados do
desenvolvimento sustentavel? Como?
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A relagdo de causa-efeito entre o consenso baseado em valores representados pela compreenséo
da DP da eficacia®® da ajuda externa e os resultados® do desenvolvimento sustentavel continua a
ser um assunto de alguma controvérsia. Como a |2 Fase da avaliacdo da DP, o poder explicativo
do modelo da DP nos principais termos cientificos ndo é definitivo?. Os actores provavelmente
entendam e sejam motivados pela DP de forma diferente, com o resultado de que ela pode ser
entendida como tendo diferentes tipos de resultados alcancados por via de métodos e
mecanismos dissimilares. Além disso, o impacto da DP sobre o desenvolvimento € susceptivel
gue tenha um horizonte de tempo maior do que o inicialmente previsto. Finalmente, no contexto
de Mocambique, os resultados da DP sdo mais dificeis de avaliar, uma vez que foi pioneiro em
muitas das modalidades de ajuda antes da aprovacdo formal da Declaracdo. Para tornar as coisas
mais dificeis, 2005 também marcou 0 ano de transicdo para um novo Governo sob a lideranca
do Presidente Emilio Guebuza e da divisdo do Ministério do Plano e Financas em dois
ministérios. Finalmente, em termos de dados sobre a pobreza, os recentes resultados do IOF
sugerem que em média a reducdo da pobreza ndo mudou durante a Gltima estratégia de redugdo
da pobreza, e que esta s6 teve variagdes bastante acentuadas ao nivel das provincias.

Existem varias razGes para crer que a relacdo causal entre a eficacia da ajuda externa e a eficacia
do desenvolvimento tem sido impulsionada por uma dindmica diferente da DP.

Com tais adverténcias em mente, esta secgdo procura compreender as contribuicdes plausiveis
da DP para a obtencdo de resultados de desenvolvimento sustentavel, explorando a relagdo entre
os fluxos de ajuda, as relacbes de ajuda e os resultados do desenvolvimento nos sectores da
Agricultura e da Saide em Mocambique. Uma abordagem comparativa é aplicada a fim de
ilustrar os impactos mais claramente divergentes.

Os resultados especificos sectoriais foram reforcados com a aplicacio dos
principios da Declaracao de Paris? (3a)

3.3.2.1 Saude

Contribui¢do da ajuda para o sector

A primeira estratégia para o sector da Salde em Mogambique foi langada em 2001. O Fundo
Comum de Satde (PROSAUDE) surgiu como um meio para apoiar esta estratégia em 2004. O
Fundo Comum abrange actualmente 13 Parceiros de Desenvolvimento, quase metade dos
principais Parceiros de Desenvolvimento do sector da salde. Em 2008, a ajuda representou
cerca de 75% da proporcéo total de recursos para o sector?’, enquanto para 0 Fundo Comum
representavam cerca de 22% da ajuda para o sector®®. Vide abaixo a tabela 3 onde constam os
dados sobre o financiamento do sector. O fluxo de ajuda caiu em 2008, resultado de reformas
verticais de financiamento dos GFATM. Os Parceiros de Desenvolvimento que ndo participam
no fundo comum citaram a necessidade de reservar fundos para projectos especificos que
tornam a sua participacdo insustentavel.

19 A eficacia da ajuda externa é definida como sendo "o regime de gesto, planeamento e implantagéo do auxilio que
é eficiente, reduz custos de transacgao e esta orientada para resultados de desenvolvimento, incluindo a redugéo da
pobreza." Vide Stern, ED, Altinger, L., Feinstein, O., Marahon , M. Schultz, N.-S., Nielsen & Steen, N. 2008. Estudo
tematico sobre a Declaragdo de Paris, a Eficacia da Ajuda Externa e Desenvolvimento Efectivo. COPHENHAGA:
Ministério dos Negdcios Estrangeiros, Dinamarca. p. viii

20 A eficacia do desenvolvimento é definida como um resultado relacionado aos ODM, que tém repercussdes ao nivel
do pais, com efeitos perceptiveis sobre os pobres e a melhoria das capacidades do Estado e outros intervenientes no
desenvolvimento para a mudanga da sociedade. Vide Ibid.

21
Ibid., p. 46
22 \WWHO http://www.who.int/countries/moz/areas/health_system/en/index2.html
28 Esta decisao foi tomada pelo ministro da Satide por causa do tamanho do GFATM e por causa das diferencas entre
seus procedimentos e procedimentos do Fundo Comum.
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Tabela 3: financiamento a Saide por fontes(M US$)

2001 2002 2003 2004 2005

Orcamento do

Governo 70 82 96 105 104 108 127 132 132
Fundos Comuns 17 20 37 63 106 99 125 85 80
Fundos Verticais

(Incl. Projectos) 75 75 75 85 130 141 150 308 376
Total das

Despesas 162 177 208 253 340 348 402 525 588

Sources: Mozambique Taking Stock Report 2008 (for figures up to 2007); PROSAUDE
Development Partners Group (for 2008, 2009 figures)

A actual Estratégia do sector da Salde (2007-2012), tem 9 principios: maior atencdo aos
Cuidados de Saude Primarios, a equidade e proteccdo social para os grupos vulneraveis, o
acesso universal a salde, intervencbes de elevada qualidade baseadas em evidéncias,
mobilizagdo e envolvimento da comunidade, desenvolvimento institucional de recursos
humanos, promoc¢édo de parcerias com parceiros locais e internacionais, promocdo de estilos de
vida saudaveis. A ligacdo detalhada entre a estratégia do sector e plano geral do Governo parece
ser bastante fraca, com apenas 6 indicadores escolhidos a serem incluidos na monitoria do
PARPA I1, mas com diferentes objectivos e prazos.

Efeitos na relagdo da ajuda

Desde a DP, o MdE para PROSAUDE foi revisto duas vezes para integrar outros fundos
comuns fora do orgamento (o Fundo Comum Provincial e 0 Fundo Comum Farmacéutico). A
lideranca do Governo no sector foi critica na integracdo desses fundos e a vontade dos
Parceiros de Desenvolvimento para fazerem isso destaca a fé nas capacidades do Governo.
Grandes progressos tém sido realizados na implementacdo da DP neste sector, mas com custos
de transacc¢do elevados. A Ultima revisdo do MdE para o fundo comum, que aproximou o fundo
a quase “puro” apoio ao orgamento sectorial, levou quase trés anos e, mesmo assim tem havido
problemas com a sua execuc¢do, especialmente em questdes ligadas a auditoria. De acordo com
um entrevistado, para os Parceiros de Desenvolvimento e o Governo, o0 MdE tenm sido talvez
demasiado ambicioso, 0 que provocou atrasos nos desembolsos no primeiro semestre do
presente ano, embora a situacdo parece que se tenha resolvido.

Durante a Gltima década, o Governo tem levado a cabo a comunicagéo e o dialogo (Quadro 3)
com as principais estruturas do sector e a opinido geral é que o Governo toma a posse sobre
gestdo do SWAp e desenvolvimento do sector.
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Caixa 3: Foruns de coordenacio no sector da Saude

e O Comité de Coordenagio do Sector (CCS) reine-se duas vezes por ano é presidido pelo ministro
da sadude, onde também constam os directores provinciais da salde (numa base rotativa) e os
representantes dos parceiros do desenvolvimento na area da saude. O forum aprova os relatdrios e
recomendacdes (que derivam da revisdo anual conjunta do Plano Estratégico), informa aos Parceiros
de Desenvolvimento questdes importantes ou decisoes relativas as politicas do sector da Sadde, com
particular incidéncia sobre os Planos Anuais de Operacdo do Ministério da Saude (MISAU) para o
ano seguinte;

e O Comité de Coordenagio Conjunta (CCC), que substituiu o ex grupo de trabalho dos parceiros
SWAP MISAU, oferece uma boa oportunidade para um pequeno grupo de representantes do MISAU
e da comunidade de parceiros externos para lidar com algumas questdes criticas de uma maneira
mais informal;

e SWAP — relacionados com os grupos tematicos de trabalho oferecem uma oportunidade para os
Parceiros de Desenvolvimento e 0 MISAU de em conjunto rever ou supervisionar, areas especificas
da politica de sadde, onde uma analise mais aprofundada é necesséria antes da sua adopgéo ou
consideracéo pela CCC. Todos estes ttm em comum acordo os seus proprios cadernos de encargos.

Como os Parceiros de Desenvolvimento estdo a aumentar cada vez mais 0s canais de ajuda ao
sector da salde via Fundos Comuns também tem-se alinhado as prioridades, sistemas e
procedimentos do GdM. O PROSAUDE Lutiliza os sistemas financeiros e de procurement do
Governo, fazendo com que todos os fundos sejam desembolsados primeiro para o Tesouro e
depois alocados ao MISAU. Os Parceiros de Desenvolvimento tém a opcdo de alocar seus
recursos como externos (saldos anuais do Sector da Salde) ou internos (saldos devolvidos ao
orcamento geral). Esta opcdo é apenas um “excepcado” para 0 apoio®* orcamental sob o actual
MdE.

Ha um conjunto de auditorias regulares ao PROSAUDE que revela que os Parceiros de
Desenvolvimento parecem satisfeitos. Investimentos no sector da Salde que estdo fora do
Fundo Comum, requer que cada Governo bilateral realize as suas proprias auditorias.

A assisténcia técnica para apoiar a capacitacdo no sector parece estar crescendo, embora ndo
existam dados disponiveis sobre este crescimento. O MISAU parece ter uma ideia clara das
areas em que esta interessado em ter assisténcia técnica, por exemplo, em gestdo financeira, e
em areas em que se encontra relutante em receber esta assisténcia, por exemplo, em questdes
clinicas. Aparentemente, este facto levou a desacordos entre 0 MISAU e os Parceiros de
Desenvolvimento.

Construindo parcerias mais abrangentes e eficazes para o desenvolvimento

Uma abordagem ampla do Sector da Salde, revelou que os aumentos dos fluxos de ajuda
traduziram-se numa melhor coordenacdo entre os Parceiros de Desenvolvimento, mesmo entre
aqueles que operam fora do fundo comum (por exemplo, a USAID). Segundo as entrevistas
feitas ao Governo, o volume de trabalho administrativo diminuiu consideravelmente, uma vez
que os Parceiros de Desenvolvimento harmonizaram os seus procedimentos, com a Unica
excepcdo os Fundos Globais para o SIDA, TB e Malaria.

A logica da vantagem comparativa ainda ndo informa a divisdo do trabalho entre os Parceiros
de Desenvolvimento do sector, em parte devido a falta de uma declaracdo clara por parte do
Governo em como conseguir a complementaridade entre Parceiros de Desenvolvimento.
Alguns Parceiros de Desenvolvimento deixaram o Sector da Salde (por exemplo, Noruega,
Finlandia) e alguns escolheram prioridades diferentes dentro do sector (por exemplo Dinamarca

% Vide KPMG, Participacéo do UNICEF em Mogambigue nos Fundos Comuns e Féruns sectoriais alargados, 2010
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que foi para a area de infra-estrutura de salde) O Unico caso de uma “parceria silenciosa”
mencionada foi a da Fundacdo Clinton que colocou a Irlanda na frente da sua contribuicdo para
0 PROSAUDE. O Fundo Global para o SIDA, TB e Malaria tem um “acordo informal” com os
Holandeses para manté-los informados e agir como um canal de informacao.

Como mencionado anteriormente, os procedimentos dos Parceiros de Desenvolvimento e as
politicas a nivel do sector mostram alguns elementos de colaboracdo (por exemplo,
financiamento para o fundo comum, através do sistema de GFP do Governo, confianga no
Governo sobre os mecanismos de auditoria dos Fundos Comuns). Enquanto existe a
planificagdo comum no ambito da abordagem ampla do sector, a pluralidade de canais
financeiros, particularmente os resultantes de varios programas globais e iniciativas verticais,
impossibilitou o regime comum e harmonizado de desembolso e da M&A.

Em geral, a previsibilidade do desembolso dos fundos tem melhorado no inicio do ano, com
excepcdo do Fundo Global para SIDA, TB e Maléria, que causou sérios constrangimentos
devido a atrasos nos desembolsos causados por prescri¢cfes adicionais apos a aprovacdo (e,
portanto, apos a incorporacdo no orcamento) dos fundos.

Obtencio e Responsabilizacio pelos Resultados de Desenvolvimento

A informacdo/comunicacdo dos resultados do sector, ocorre no contexto dos indicadores
incorporados no QAD, que sdo actualizados anualmente, com base no PARPA Il e no Plano
Econoémico Social (PES). Estes indicadores dependem de um sistema nacional de colecta de
dados sanitaria que serviu de base para revisGes periddicas conjuntas do progresso do sector da
Saude. Ou seja, todos os indicadores acordados entre os Parceiros de Desenvolvimento e o
Governo sdo baseadas em estatisticas do Governo. Algumas excep¢des sdo feitos para 0s
programas globais, a USAID e os fundos verticais em que os Parceiros de Desenvolvimento sdo
responsaveis para a sua implementacdo confiam nos seus proprios processos de avaliagdo. Os
entrevistados expressaram alguma preocupagdo, no sentido em que 0s compromissos de
financiamento do sector tendem a ndo ser com base nos resultados obtidos. Além disso parece
gue algumas metas continuam modestas devido ao receio dos Parceiros de Desenvolvimento
reduzirem o seu financiamento se ndo forem alcancadas. A base de dados de monitoria da ajuda
(ODAMOZ) destinado a monitorar toda a contribuicdo para o orcamento, foi considerado como
uma fonte ndo muito fidvel de informacédo sobre os fluxos de ajuda. Também permanece a falta
de rotina dos dados estatisticos sobre as actividades exercidas pelo MISAU.

Os resultados provisorios do desenvolvimento

Em termos de progresso em relacdo aos programas do sector, o IOF de 2008/9 da alguma
indicacdo de que os resultados na area da sadde tenham melhorado ao longo de 2003-2009,
embora o quadro seja um pouco misto, com melhorias aparentes nas areas rurais em detrimento
das areas urbanas®. A avaliacdo do PARPA Il também sugere um desempenho bastante positivo
do sector, como pode ser visto na Tabela 4 abaixo®.

Tabela 4 - Alguns indicadores de Satide e Resultados da Avaliacdo do PARPA

Indicadores Linha de | Objectivo 2008 Resultado
Base 2008

% Hanlon, J, Mozambique Bulletin 29 Setembro 2010

% Avaliagéio do Impacto do PARPA Il. Note-se que estes indicadores sdo aqueles para os quais ha informagao
disponivel, ha outros quatro que ndo tém indicagéo clara dos resultados ou metas.
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2005
- . . . 178 por (l:tg}ectiv%or realjct)gltggg 154.22 (ndo
Infancia/Taxa de mortalidade infantil | 100,000 em 2008=147.6 por | alcancado)
(2003) 100,000)
408 por
Taxa de mortalidade maternal 100,000 340 por 100,000 N/D
(2003)
Incidéncia da malaria em criancas 25 por
menores de 5 anos 10,000 44 por 10,000 N/D
(2001)
Percentagem de mulheres gravidas
com HIC gue recebem trat,amento de 506 2906 32%
profilaxia complete nos dltimos 12 (alcancado)
meses
Percentagem da populacdo que
recebe tratamento antiretroviral, que | 1.5% 39% (ajustado para | 30%
recebem em funcdo dos protocolos | (2001) 29.6% em 2008) (alcancado)
nacionais
Taxa de prevaléncia de HIV/SIDA 3.87%
em jovens com idades | 3.78% 4.2% R
compreendidas entre 15-19 anos (alcangado)
Taxa de prevaléncia de HIV/SIDA 11.3%
em jovens com idades | 9.02% 10.4% 70
compreendidas entre 20-24 anos (alcangado)
Percentagem da populacdo com facil
acesso as unidades sanitarias, ou | 36% 45% N/D
seja, acesso em 30 min

Para além dos objectivos especificos, a avaliagdo do PARPA foi bastante positivo, referindo-se
a melhores politicas a serem desenvolvidas, a inclusdo de Salde Reprodutiva e Salde da
Crianca na agenda nacional, o desenvolvimento do plano de recursos humanos para o sector, 0
desenvolvimento de uma estratégia de género e de Salde, no trabalho de formagdo do pessoal
no atendimento de criangas e em cuidados de obstetricia e, ao aumento geral do acesso a salde
devido ao desenvolvimento de infra-estruturas. Foram citados alguns desafios que se
perspectivam, como a falta de recursos humanos qualificados, a fraca cobertura da rede
sanitaria, o fraco envolvimento da comunidade, fraquezas no planeamento, logistica e monitoria
dos programas em todo o pais.

Resultados de desenvolvimento

O principal indicador do desenvolvimento da melhoria do Sector da Saude é a facilidade do
acesso aos cuidados de sade primarios. Olhando para os IOF de 2002/03 e 2008/09 nota-se um
grande aumento de familias que estdo mais proximas destas instalagdes. Este facto tem sido
mais visivel nas zonas rurais e nas provincias do norte. Embora a meta para 2008 tenha sido a
construcao de 141 unidades sanitarias, foram construidas 442 unidades.

O acesso aos servigos de salde para criangas melhorou consideravelmente nos Gltimos cinco
anos. O indicador de privacdo severa de salde é a propor¢do de criangas menores de cinco anos
de idade que nunca foram imunizadas ou aquelas que sofreram uma infeccdo respiratoria aguda
que néo foi tratada. A privacdo de saide entre criancas caiu de 18% em 2003°' para 12% em
2008%%, No entanto, criancas da zona rural s&o mais propensas as privacoes de satide do que as

27 pesquisa Demogréfica e de Satde
28 pesquisa de Indicadores Mltiplos
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criancas das zonas urbanas (14% contra 7%, respectivamente). No entanto, os niveis de privacao
tém diminuido de forma significativa nas criangas das zonas rurais, permanecendo relativamente
constante entre as criangas das zonas urbanas. Os niveis provinciais de privacao de servigos de
salde variam entre 5% na Cidade de Maputo e 19% nas provincias da Zambézia e Nampula. A
provincia de Niassa apresentou uma melhoria significativa, com uma queda na privacdo de
salde de 32% em 2003 para 9% em 2008. Por outro lado, a privacdo de salde aumentou
significativamente na provincia de Maputo, a partir de 4% em 2003 para 11% em 2008%.

No subsector da Salde materna, a proporcdo de centros de salde com instalacbes materna
aumentou para 58%, a maior parte devido as melhorias nas areas rurais. Enquanto 15% das
capitais distritais tinham essas instalagdes, em 2005, em 2008 essa propor¢édo era de 75%. O
nimero de centros de salde com capacidade de fornecer medicamentos para a prevencao da
transmissdo vertical do HIV/SIDA aumentou consideravelmente, passando de 96 centros em
2005 para 774 centros em 2008.

Enquanto isso ndo for uma extensa descricdo das conquistas do sector®, estas estatisticas
destacam uma tendéncia clara e positiva que 0 acesso aos servigos de salide aumentou de forma
bastante evidente nos ultimos 5-7 anos, especialmente em zonas rurais. Avaliacdo do PARPA 11
sugere que o desenvolvimento de politicas do sector da satide melhoraram consideravelmente
durante este perl'odoe‘l. No entanto, os desafios permanecem, em termos do sistema de cobertura
de saude, qualidade de servigos, profissionais de salde, acesso a medicamentos e logistica
global.

3.3.2.2 Agricultura

Contribui¢do da Ajuda para o Sector

A comparagdo com a Agricultura é interessante, pois enquanto houver um papel claro e
consensual para o Governo nos servicos de salde, ha um debate sobre o papel exacto do
Governo (e, portanto, dos Parceiros de Desenvolvimento) noSector Agricola®.

O Sector da Agricultura tem uma estratégia claramente definida e comparado com o Sector da
Salide, e tem menos consenso entre Governo e Parceiros de Desenvolvimento sobre a
abordagem de desenvolvimento da agricultura. Uma auditoria recente do desempenho da
agricultura, com base num estudo recente sobre o sector®, revela opinides divergentes sobre o
papel do Estado na agricultura e, a experiéncia de outros paises (Malawi e Ruanda) em subsidiar
fertilizantes, sugerem que o Governo tem sido “demasiado tolerante” com os Parceiros de
Desenvolvimento que ndo apoiam a participacéo directa do Estado no mercado®.

Houve também pouco debate sobre o papel da DP na ajuda aos sectores nao sociais e se existe
uma necessidade de adaptar as abordagens aos diferentes tipos de sector. O Sector da
Agricultura é inerentemente mais complexo, e um doador sugeriu que pode requerer a uma
abordagem diferente para um sector que presta servicos.

29 Vide Ministério da Planificacéo e Desenvolvimento (MPD), Governo da Republica de Mogambique
(2009), "Relatdrio de Avaliacéo do Impacto, do PARPA II, 2006-2009”

%0 para mais detalhes vide Avaliacdo do PARPA Il e a Matriz dos indicadores, Metas e Resultados

31 por exemplo, satde reprodutiva e infantil foram introduzidos na agenda nacional, como um Plano Integrado para o

Alcange dos ODM 4 e 5 e, um plano de desenvolvimento de recursos humanos no sector.

32 gee Lundin, 1. Levene, C. & Germano, M. (2004) “Uma Visdo Sobre O PROAGRI”, Grupo Mogambicano da
Divida (GMD)

¥ Hanlon, J. "A pobreza ndo esta sendo reduzida em Mogambique" (Crisis States Research Centre, Cunguara)
3 Eurocis, 2010, Auditoria ao Sector Agrario,
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A producéo agricola actualmente permanece abaixo dos niveis pré-independéncia em uma base
per capita. Os resultados inquérito aos agregados familiares de 2008/9 levaram o MPD a
destacar a falta de produtividade agricola como um factor determinante para a falta de
progressos na reducdo da pobreza e, as recentes mudangas (Outubro 2010) que ocorreram no
Ministério da Agricultura podem estar relacionadas a fraca produtividade. Certamente, ha uma
preocupacdo em ambas as partes (Governo e Parceiros de Desenvolvimento) que uma nova
estratégia seja necessaria para o sector.

Historicamente, o periodo de ajustamento estrutural resultou em uma estratégia que ndo era
clara para o sector e um papel ambiguo para o Governo, com muito pouca coordenacao entre 0s
Parceiros de Desenvolvimento e Governo. A fim de lidar com esta fragmentagdo, um esforco
concentrado para melhorar a capacidade do Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural
(MADER) comecou em meados de 1990. No processo, 0 PROAGRI tornou-se o primeiro com
uma abordagem ampla do sector agricola no mundo. O nivel de ajuda canalizado para este
sector através do PROAGRI, subiu de 24% em 1999 para 64% em 2005. Neste sentido, a grande
propor¢do dos Fundos Sectoriais do Programa (35%) para o reforgo das capacidades
institucionais dentro do MADER foram alcangadas com algum sucesso.

No entanto, os investimentos parecem ter pouco impacto visivel no terreno. Os Parceiros de
Desenvolvimento manifestaram as suas criticas a0 PROAGRI I. O PROAGRI Il enfatizou o
papel do Estado como regulador do sector agricola, em vez de produtor. No entanto, com a
eleicdo de um novo Governo em 2005, o presidente Guebuza mudou a estratégia do sector para
salientar o envolvimento directo do Estado na produgdo agricola, reflectindo as principais
preocupacdes sobre a seguranca alimentar. O MADER foi dividido, com a cria¢cdo de um novo
Ministério da Agricultura (MINAG), a parte ligada ao desenvolvimento rural tornou-se parte do
MPD . Em 2010, na sequéncia das elei¢cGes de 2009, o Desenvolvimento Rural foi novamente
transferido, desta vez para o Ministério da Administracdo Estatal. O presidente, teve um
interesse especifico no sector agricola, as metas de producdo foram estabelecidas com o
Governo contribuir com insumos para os agricultores (sementes, equipamentos, etc). Muitos
Parceiros de Desenvolvimento manifestaram a seu desagrado em relacdo a nova direc¢ao
politica. Tanto a USAID como o Banco Mundial deixaram o fundo PROAGRI em 2006 e 2007,
respectivamente, possivelmente como resultado de divergéncias sobre a mudanca de énfase.
Dois documentos de estratégia sublinharam essa mudanca de estratégia: A estratégia da
Revolucdo Verde produzida em 2007 e do Plano de Accdo para a Producdo de Alimentos
(PAPA) langado em 2008. De acordo com uma recente auditoria de desempenho do sector, estes
representaram uma "mudanca de paradigma” na agricultura, que levaram o Governo a adoptar
uma abordagem diferente daquela que foi definida para o PROAGRI Il. O relatério afirma que
"ha uma grande diferenca entre, por um lado, 0 PROAGRI Il financiado pelos Parceiros de
Desenvolvimento e, por outro lado, os novos programa PAPA e PEDSA definidos pelo
Governo”. Embora existam alguns anos entre o desenvolvimento destas duas abordagens, o
PROAGRI Il da énfase a boa governacdo, transparéncia e descentralizagdo, enquanto
PAPA/PEDSA da mais énfase aos resultados e as prioridades dos municipios em termos de
aumento da producéo e renda®. Os Parceiros de Desenvolvimento também criticaram o facto de
que parece haver uma série de estratégias concorrentes, ao invés de uma abordagem unificada e
consistente, que abrange PAPA, PEDSA, Revolugdo Verde e 0 CAADP®,

Apesar das preocupactes dos Parceiros de Desenvolvimento sobre estas abordagens, um MdE
para 0 PROAGRI I, foi assinado em 2007 entre os Parceiros de Desenvolvimento e o Governo.

Desde a adopgéo da DP, e apesar de grandes volumes de ajuda continuarem a ser canalizados
para 0 sector, a implementacdo da ajuda do tipo DP foi limitada, pois ndo s6 tem reformas
estagnada, mas também porque os fluxos de ajuda tornaram-se mais fragmentados. Como a
Tabela 5 abaixo demonstra, 0 PROAGRI concebeu recursos como parte do financiamento para

% Eurocis (2010), Auditoria de Desempenho ao Sector Agrério, p. 20, KPMG tradugéo.

% Comprehensive Africa Agriculture Development Programme, em parceria com o NEPAD.
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0 sector, que saiu de um pico de 64% em 2005 para um minimo de 32% em 2009. Enquanto
alguns sairam do Fundo Comum mas continuaram a apoiar o sector, houve um declinio no
financiamento ao sector que resultou no incremento do financiamento interno do GdM.

Tabela 5 - Financiamento de Sector Agricola 1999-2009,M USD (dados néo oficiais)

199 200 200 200 200 200 200

9 0 1 2 3 4 5 2006 2007 2008 2009
Orgamen Rea  Orgamen Rea  Orcamen Rea  Orgamen
to | to | to | to
Orcamento do Estado 25 37 44 44 47 51 56 60 50 84 49 114 80 113
- Recursos Internos 15 18 15 15 16 24 20 17 15 26 18 45 32 70
- Fundo Comum — PROAGRI 10 19 30 29 31 27 36 43 35 57 31 70 48 43
Doagdes nio orcamentadas 16 11 12 7 0 0 0 22 0 9 0 10 0 19
Receita Or¢camental 0 0 0 0 0 0 0 5 11 0 0 0 0 0
TOTAL 41 48 56 52 47 51 56 87 61 93 49 124 80 132
% % % % % % % % % % % % % %
Orcamento do Estado 61 77 79 86 100 100 100 69 82 90 100 92 100 85
- Recursoas Internos 37 38 26 29 35 47 36 20 25 28 36 36 40 53
- Fundo Comum PROAGRI 24 39 53 57 65 53 64 49 57 62 64 56 60 32
Doacdes externas niao
or¢amentadas 39 23 21 14 0 0 0 26 0 10 0 8 0 15
REceita Orcamental 0 0 0 0 0 0 0 5 18 0 0 0 0 0
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte:Grupo de Parceiros do

PROAGRI

Efeitos na relagdo da ajuda
Apropriacio dos Paises sobre o desenvolvimento

Governo continua a ser um lider central na coordenacgdo da ajuda no sector agricola no ambito
do PROAGRI Il (Quadro 4). A nova iniciativa unilateral da politica intervencionista parece ter
tornado o Governo mais defensivo sobre o controlo e consulta com as partes interessadas. De
acordo com os Parceiros de Desenvolvimento, a coordenagdo € composta por poucos
funcionarios MINAG e sua participacdo € bastante limitada. Isto talvez explica, porque foram
expressas preocupacdes de que os grupos de trabalho sdo " foruns de conversa" que ndo
informam o trabalho do MINAG.

Caixa4: Foruns de coordenacio no sector da Agricultura (Memorando de Entendimento 2007)

Reunido de Revisdo Conjunta (2° trimestre de cada ano) — O MINAG apresenta aos Parceiros de
Desenvolvimento o relatério de execugdo do ano anterior e também o draft dos proximos Planos Anuais
de Trabalho e Orgamento. Parceiros de Desenvolvimento de revelam 0s seus compromissos previstos
para o ano seguinte.

Reuniio de Revisio do Meio do Ano (3° trimestre de cada ano) — Os Parceiros de Desenvolvimento de
confirmam 0s seus compromissos para 0 ano seguinte.

Férum de Concertagio (a cada 3 meses) — Presidido pelo Ministro da Agricultura. E o principal forum
de diélogo sobre a politica e a direccéo estratégica para 0 PROAGRI Il. Neste forum participam altos
funcionarios do MINAG, MPD e MF, bem como representantes dos Parceiros de Desenvolvimento
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Grupo de Trabalho do PROAGRI (a cada més) — o grupo de trabalho PROAGRI concentram-se em
questdes especificas que o sector enfrenta e propdem solugBes operacionais. O grupo € liderado e
coordenado pelo coordenador do PROAGRI, que é também um funcionario do MINAG. Existem dois
subgrupos do PROAGRI (gestéo financeira e extensao).

Parece que o fundo comum esta se tornando cada vez menos importante nas politicas e praticas
agrarias dos Parceiros de Desenvolvimento em Mocambique®’. Enquanto em geral os
financiamentos aumentaram desde 2005, a propor¢do de fundos para o sector, que s&o
canalizados através do Fundo Comum ndo tem registado uma ligeira descida. Dois grandes
Parceiros de Desenvolvimento (USAID e Banco Mundial) sairam do Fundo Comum, embora
outros tenham-se juntado (Austria, Finlandia, Italia). O PROAGRI Il ainda ndo teve seu plano
estratégico aprovado. Os Parceiros de Desenvolvimento néo-tradicionais parecem estar cada
vez mais envolvidos no sector e fornecerem o seu apoio fora do Fundo Comum. Os Parceiros
de Desenvolvimento entendem que o nimero de projectos agricolas, geridos fora do
PROAGRI Il (e muitas vezes fora das estruturas do MINAG) esta em ascensao.

Ha também problemas com a previsibilidade do financiamento para o sector, com uma recente
Auditoria de Desempenho®, conclui-se que os fundos do PROAGRI normalmente ndo se
encontram disponiveis durante o periodo em que sdo mais necessarios (Janeiro - Abril), e que ha
atrasos significativos na recepcdo do financiamento externo para o sector. Alguns grandes
projectos foram incluidos no orgamento para 2009, mas depois ndo foram executados e, por
outro lado, uma grande quantidade de fundos de investimento (79.762.952 Mtn, mais de 2
milhdes de USD) foram executados, fora do orcamento. De acordo com um doador, o trabalho
com o ministério é continuo para encontrar-se um modelo mais adequado e funcional para o
financiamento do sector daqui para frente.

Construcio de parcerias mais abrangentes e eficazes para o desenvolvimento

Embora a fragmentacdo da ajuda em termos de proporcdo de fundos para o fundo comum
parece ter sido aumentada, muitas vezes os Parceiros de Desenvolvimento continuam membros
do grupo de trabalho do PROAGRI, mesmo depois de sair do fundo comum. Isso ainda garante
um certo nivel de coordenacao entre os Parceiros de Desenvolvimento activos no sector.

Tal como acontece no Sector da Salde, ndo ha nenhuma orientacdo clara do Governo sobre a
real divisdo do trabalho no sector com os Parceiros de Desenvolvimento concentrados nos
grupos de trabalho que se lhes apresentam vantagens comparativas ou lhes interessem. Dentro
de cada grupo, a participacdo dos Parceiros de Desenvolvimento é limitada a trés ou quatro
representantes. Agéncias bilaterais estdo mais presentes nos grupos de planeamento e gestdo
financeira, enquanto as organizacGes especializadas, como a FAO tendem a participar em
grupos técnicos de trabalho.

Dentro do Fundo Comum, o alinhamento do plano dos Parceiros de Desenvolvimento e 0s
ciclos orcamentais com o GdM tem vindo a aumentar a previsibilidade dos desembolsos, no
entanto, como vimos, a percentagem dos fundos canalizados através do Fundo tem diminuido
substancialmente. Enquanto compromissos tendem a ser planeado para um ano de antecedéncia,
compromissos plurianuais sao raros, dada a auséncia de uma estratégia para o sector. Algumas
excepcdes notaveis foram os créditos do (Fundo Internacional para o Desenvolvimento da
Agricultura (IFAD) e do Programa Finlandés de Silvicultura. Os programas globais como o

%7 Vide Cabral, L. & Muendane, C. (2007). "Formulago e Implementagéo de abordagem sectorial na Agricultura e
Desenvolvimento Rural: O Programa Nacional do Desenvolvimento Agrario (PROAGRI) - Mogambique™.
Plataforma Mundial dos Doadores para o Desenvolvimento Rural.

% Eurocis (2010) “Auditoria de Desempenho do Sector Agrério” p. 21.
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Millenium Challenge Account, a Alianga para uma Revolucio Verde na Africa e o
Desenvolvimento de um Programa Global para a Agricultura em Africa, pelo contrario, mantém
0s seus procedimentos paralelos.

O relatdrio baseado em resultados é fundamental para 0 PROAGRI Il. Em 2007, os trés
indicadores agricolas presentes no OE e QAD foram utilizados para avaliar o desempenho do
sector. No entanto, em resposta as solicitagbes da comunidade dos  Parceiros de
Desenvolvimento mais 23 indicadores, derivados do sistema de M&A do Governo, foram
incluidos, para regular as avaliacdes de desempenho dentro do sector, mas estes parecem ter tido
pouca aceitacdo dentro do ministério, o que resultou em um elo mais fraco de ambas as
actividades do MINAG e a estratégia do sector. Como resultado, alguns observadores afirmam
que medir o desempenho ndo € visto como uma prioridade para o Ministério, e estes indicadores
ndo sdo monitorados dentro dos planos anuais de actividades nem servira de base para organizar
as responsabilidades”. Essencialmente, os indicadores do PROAGRI néo estdo alinhados com o
sistema de M&A do Governo. O Ministério esta preocupado com resultados mensuraveis,
porque os desembolsos dos Parceiros de Desenvolvimento sdo em funcdo dos progressos
positivos alcancados nesses indicadores.

Obtencio e Responsabilizacio pelos resultados do desenvolvimento

Metas acordadas com os Parceiros de Desenvolvimento, como parte do processo de M&A do
PROAGRI Il parecem ter pouca ligacdo com a estratégia do sector, em parte porque, como
descrito, esta estratégia em si ndo é clara. Um entrevistado sugeriu que era necessario acordar
metas para manter fundos que fluem, mas que estas seriam um pouco de alternancia de
actividades reais.

Ha também sérias preocupacdes sobre a recolha de dados e a sua qualidade. Informagdes sobre
o fluxo de ajuda estdo disponiveis na base de dados online ODAMOZ, mas ha inquietacdes
sobre a qualidade da informacéo.

A gestdo financeira do PROAGRI Il é regularmente auditada por ano pelo Tribunal
Administrativo de Mogambique.

Resultados de desenvolvimento

Um dos desafios da avaliacdo de resultados de desenvolvimentoresultados de desenvolvimento
foi a falta de uma estratégia clara e abrangente do sector, em vez de uma série de iniciativas
como a Revolucdo Verde, a estratégia de producdo de alimentos e, as metas estabelecidas com
os Parceiros de Desenvolvimento ndo se baseiam em uma estratégia abrangente do sector. A
divisdo do Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural em suas partes constituintes
também reflecte um debate mais amplo dentro do Governo com relacdo ao papel da agricultura.

Trés dos cinco indicadores agricultura na matriz do PARPA |l foram alcancados. Houve um
aumento do investimento no sector desde 2007, a execucdo de PAPA aumentou o alcance e a
disponibilidade dos servicos prestados pelo Governo, e uma melhor comunicagdo entre as
estruturas centrais e provinciais do Governo tém melhorado o tempo para responder a as
necessidades dos agricultores.

No entanto, os resultados no sector agricola continuam desanimadores*’. A seguranca alimentar
permaneceu precaria durante a vigéncia da DP. Grafico 3 mostra o nimero médio de meses que
cada familia reporta para ter o fornecimento adequado de alimentos da sua propria produgdo.
Com excepcdo de 2007, em média, as familias mogambicanas tinham menos de 8 meses de
fornecimento adequado de alimentos. O problema € particularmente grave nas provincias do sul.

% Vide Cabral, L. (2009a). "Apoio Orcamental ao Sector na Prética: Estudo de Caso do Sector da Agricultura em
Mocambique". Instituto de Desenvolvimento Ultramarino.

0 Vide Kelly (2009), Avaliacdo do PARPA Il e Pesquisas Agricolas Nacionais para obter detalhes sobre as
estatisticas apresentadas nesta secg¢o.
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Os rendimentos rurais, em média, também mostram poucos sinais de aumento™, os diferentes
padrfes de chuva na regido podem estar aumentando a desigualdade de renda. Esta situacdo é
ainda agravada pelo facto de poucos agricultores mogambicanos terem acesso aos sistemas de
irrigacdo, cerca de 5%. Utilizacdo de novas tecnologias e 0 acesso aos insumos agricolas
continua a ser baixa. A implementacdo da estratégia tem sido limitada devido a falta de recursos
humanos qualificados, a dependéncia financeira externa, atrasos no desembolso de fundos e
falta de coordenacé&o.

Graph 3: Média dos meses com oferta adequada resultante da prépria producio

10

2005 2006 2007 2008 2005 2006 2007 2008 2005 2006 2007 2008
Sul Centro Norte

Source: Kelly, 2009

Sera que a implementac¢io do PD ajudou os paises a priorizar melhorar as
necessidades das pessoas mais pobres, incluindo mulheres e meninas, e reduzir a
exclusao social? (3b)

O pressuposto implicito da DP é que uma abordagem abrangente a apropriacdo podem assegurar
que diversos interesses na sociedade tornem-se visiveis de tal maneira que reduz a exclusdao
social*’. Certamente, esta foi a ldgica que regeu ambas politicas do sector da sadde e da
agricultura. Por exemplo, tanto PARPA | e, especialmente, o PARPA Il salientam as
necessidades de salde dos pobres, especialmente mulheres e criangas pobres. O acesso a
cuidados primarios de salde para os pobres foi feita a prioridade nimero um da estratégia do
sector da salde pelo GdM. Atencéo foi dada sobre a populacdo vulneravel com uma ou mais das
seguintes doencas: a malaria, tuberculose, lepra, HIV/SIDA, parasitoses, colera, disenteria,
meningite. Uma estratégia abrangente para a inclusdo de género também foi desenvolvida
durante o perl'odo43 do PARPA Il. Da mesma forma, o PARPA | e Il reconheceram a
importancia da agricultura para a reducdo da pobreza, particularmente nas zonas rurais. O
PARPA Il priorizou maior escala de desenvolvimento agricola para aumentar a renda rural,
como a agricultura de pequena escala é geralmente associada a niveis mais elevados de pobreza

L Inquérito aos agregados familiares e 3 © Encontro Nacional de Avaliagio da Pobreza

42 stern, ED, Altinger, L., Feinstein, O., Marahon, M. Schultz, N.-S., Steen & Nielsen, N. 2008. Tematico Estudo
sobre a Declaracédo de Paris, a Eficécia da Ajuda Externa e Eficacia do Desenvolvimento. COPENHAGEN:
Ministério dos Negdcios Estrangeiros, na Dinamarca. p. 24

“3 paragrafo 352 declarou que "género também recebera particular atengdo , no s6 no que respeita a promogao dos
direitos das mulheres no sector dos cuidados de satide, mas também no que diz respeito as intervengdes especificas
que s8o necessarias para eliminar as barreiras existentes e promover a equidade de género no acesso aos servigos. "
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e vulnerabilidade. No entanto, 99% da producdo agricola em Mogambique sdo de pequenas
apropriacéos, onde a agricultura de subsisténcia continua a ser praticada®.

Uma forma de avaliar se a politica agricola e de salde beneficia os mais pobres e mais
vulneraveis é ver o que esta acontecendo com relacdo a desnutricdo crdnica. Isso é relevante do
ponto de vista da seguranca alimentar e da perspectiva de um rendimento dos agricultores. Além
disso, a desnutrigdo é, por natureza, intrinsecamente associado a salide das camadas mais pobres
e mais vulneraveis da populacdo. Desnutri¢cdo cronica mostrou uma redugdo de 48% em 2003
para 44% em 2008 (vide grafico 4 abaixo). Apesar de uma melhoria, os altos valores ainda sdo
chocantes.

Grafico 4 - Estado nutricional de criancas menores de cinco anos
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* Os data do IDS 2003 foram recalculados baseado na populacdo padrdo da OMS do ano 2006.

A inclusdo dos excluidos através da DP tem sido na melhor das hipoteses limitada. E um
instrumento nacional macro e ndo foi realmente desenvolvido para focar em grupos especificos.
O méaximo que se pode dizer € que na medida em que 0 Governo concebeu e implementou
politicas que beneficiaram os grupos mais vulneraveis e excluidos, a DP pode ter contribuido
fazendo com que essas politicas fossem mais eficazes.

Foi certamente um nivel muito elevado de investimento nos sectores sociais, e isso tem sido
sustentado através de resultados positivos, pelo menos em termos de acesso a salide e educacgao.
No entanto, é provavel que isso teria acontecido sem a DP, e as variag@es regionais sugerem que
existam fortes lideres dos resultados do desenvolvimento nestas areas.

E possivel que a reputagdo internacional de Mocambique como um “donor darling", na
vanguarda da eficicia da ajuda externa, e com avangos positivos na GFP, possam ter
contribuido marginalmente para um financiamento extra, com Parceiros de Desenvolvimento
interessados em apoiar exemplos que funcionam sobre a coordenacdo sectorial, talvez com um
interesse extra p6s DP. Ha razdes para acreditar que a DP legitimou o GdM de maneiras que
facam com que os Parceiros de Desenvolvimento se sintam mais confortaveis em relacdo a
doacdo™. Este é um grande argumento quantitativo de suporte da DP, em vez de uma mudanca
qualitativa apoiando a capacidade da Declaracdo de tornar a ajuda mais eficaz, por si s6, ou
para produzir resultados para as populacdes vulneraveis.

4 Avaliagdo do PARPA II, Estudo da Agricultura
“ Sternet. al p. 27
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A implementag¢do da DP levou a um aumento sustentiavel nas capacidades
institucionais e de capital social a todos os niveis para responder aos desafios de
desenvolvimento? Porque, como e onde, e quais sao os efeitos? (3¢)

A contribuicdo da DP as capacidades institucionais, definido como a capacidade das pessoas,
organizacGes e sociedade gerirem seus negdcios com sucesso e capital social, definido como a
rede de resolucdo de problemas na sociedade®® é melhor entendida a luz da compreensdo da
dindmica sectorial apresentada na seccdo 3.3.1. Houve tantos esforcos directos para reforcar as
capacidades institucionais e capital social através da assisténcia técnica explicita e iniciativas de
capacitagdo e os efeitos indirectos resultantes de iniciativas desenvolvidas em nome e no
espirito da DP.

Efeitos directos da capacitacdo institucional

O mais 6bvio foi o esforco directo para reforcar a capacidade institucional dos sectores da
agricultura. Grandes investimentos em capacitagdo institucional melhoraram as competéncias do
MINAG em areas como a politica e elaboragdo de legislacdo, no entanto, estas parecem nao ter
tido um grande impacto. Os esforcos para simplificar os procedimentos de alocacdo de terras
também foram bem sucedidos*’. Além disso, os avancos foram feitos no sistema de gestdo
financeira que regem o sector. No entanto, desde a mudanca na politica em 2005, foram
sensivelmente reduzidos os investimentos em capacitagdo, com vista a concentrar-se
directamente sobre os resultados do desenvolvimento.

Efeitos indirectos da capacitacao institucional

De acordo com uma analise, houve uma gradual erosdo da responsabilidade para com os
cidadaos-beneficiarios, o que enfraqueceu a criacdo de instituicdes para o desenvolvimento
democratico em Mogambique®®. Os Parceiros de Desenvolvimento e 0o Governo dominam
espacos politicos, de tal forma que impede reforco indirecto das capacidades institucionais entre
as OSC e o Parlamento. Por outro lado, a voz colectiva dos PAPs relativa a “greve dos
Parceiros de Desenvolvimento”, promoveram indirectamente o pluralismo politico no sistema
partidario®. O QAD incentiva uma maior atencdo e responsabilidade para o Governo e as
instituicbes doadoras que podem também, indirectamente, gerar consequéncias para a
capacidade de ambos. O MPD também criou uma equipe de coordenacdo da ajuda, composta
em grande parte por mogambicanos, com uma Assisténcia Técnica (AT). Esta equipa tem agora
cinco funcionarios dedicados, em oposicdo a um membro do pessoal permanente e uma AT em
2005, porém este nimero ainda € inferior ao de outros paises com ambientes de ajuda
igualmente complexos, como por exemplo, Ruanda e Tanzania>®.

Ao nivel sectorial, 0 alinhamento de uma grande parte dos Parceiros de Desenvolvimento com
sistemas e procedimentos nacionais também levou a uma melhoria substancial na capacitacao
do MISAU para lidar com grandes somas de recursos de uma forma mais transparente. Na
agricultura, a falta de uma estratégia para o sector (uma esta prestes a ser aprovada) e a mudanga
de énfase entre 0 PROAGRI | e PROAGRI Il deixou 0 MINAG com menos apoio directo ou
indirecto para a capacitagdo institucional.

Efeitos directos do capital social

“5 DefinicBes retirada da Fase 2 da Matriz de Avaliacéo.

47 Cabral et al. (2007)

48 De Renzio, P., & Hanlon, J. 2007. Soberania contestada em Mocambique: Os dilemas de dependéncia da ajuda
externa. Oxford: Global Economic Governance Proramme.p. 9

4 Astil-Brown, J., & Weimer, M. 2010. Mozambique Balancing Development, Politics and Security. London:
Chatham House. p. 21

% Ennis (2008), "Melhoria da Eficacia da Ajuda Externa em Mogambique - Avaliagio da necessidade de maior
capacidade do Ministério da Planificacéo e Desenvolvimento, e para Melhorias no" Quadro Macro "de Coordenagdo
da Ajuda”
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Tentativas directas para reforcar as redes de resolucdo de problemas estdo em evidéncia, tanto
entre os Parceiros de Desenvolvimento, através da GdM e em todo o sistema de ajuda. Embora
os Parceiros de Desenvolvimento e o Governo tem se sujeitado a avaliagdo, os criticos
argumentam que o desempenho do Governo € colocar sob controlo o desempenho dos Parceiros
de Desenvolvimento, de forma a reduzir o capital social. E, apesar das irregularidades na
robustez da lideranca dos grupos de trabalho sectoriais por parte do Governo, em média, esses
féruns sdo vistos como redes de trabalho Uteis. Uma limitacdo notavel foi o progresso limitado
na promocao de uma rede pan-Governo de resolucdo de problemas, para questdes de politica de
ajuda em geral. A responsabilidade pela ajuda continuara a ser maltipla e transversal do MPD,
do MINEC e do MdF bem como sectores dos projectos e de dialogo sectorial. Houve um
esforco limitado para fortalecer directamente o capital social das OSC, o Parlamento e o
Governo local no ambito dos processos de ajuda. O Sector da Salde tem conseguido promover
uma rede forte dentro do Fundo Comum, com avaliagdes periodicas do progresso estabelecendo
uma base para discusséo.

Efeitos indirectos do capital social

Embora originalmente um forum de coordenacdo, o G-19 tornou-se uma rede robusta para lidar
com as preocupacBes relacionadas com a ajuda, apesar das clivagens que distinguem os
Parceiros de Desenvolvimento que partilham da mesma opinido daqueles que procuram apenas
um lugar & mesa>. A politica de aprendizagem e influéncia é agora alguns dos principais
atributos deste férum. No entanto, como o G-19 tem vindo a ganhar influéncia politica nos
rumos gue antagonizam o GdM, assim também é o caso de que o capital social que deteriorou as
relacBes entre Governo e Parceiros de Desenvolvimento.

Como e por que a mistura de modalidades de ajuda (incluindo o apoio ao
orcamento geral ou sectorial) evoluiu e quais foram os resultados desse
desenvolvimento? (3d)

Como visto no capitulo 3, tem havido um aumento geral desde o final dos anos 1990 em ajuda
do tipo DP de ajuda, embora os projectos ainda representem uma maior parte da ajuda que pais
tem recebido.

Durante 0 mesmo periodo, os resultados do desenvolvimento foram mistos, mas na evolugao
geral tém sido feitos em todas as areas. Uma propor¢do maior do financiamento e os melhores
resultados foram observados nos sectores sociais, onde ha uma visdo clara e largamente
consensual sobre a forma de alcangar resultados de desenvolvimento, do que nas areas
econémicas, em especial na agricultura, onde o Governo e os Parceiros de Desenvolvimento
tém percepcbes um tanto quanto diferente dos seus papeis, e a estratégia de desenvolvimento
para o sector.

O Sector da Saude tem recebido mais recursos quer externos como internos do que o Sector da
Agricultura, o0 mesmo parece verificar-se em relacdo ao Fundo Comum. Isto implica que os
Parceiros de Desenvolvimento comprometeram-se com os principios da DP nédo vao liderar e
apoiar a apropriagdo governamental de politicas impopulares como o desenvolvimento da
agricultura liderado pelo Estado.

A ligacdo para resultados de desenvolvimento é em grande parte através das somas quantitativas
gue as abordagens comuns ao AGO podem ter sido capazes de atrair. Pode haver efeitos
marginais de Parceiros de Desenvolvimento que preferirem investir em sectores e em paises
onde as estruturas e modalidades do tipo DP estdo no lugar, especialmente porque estes tendem
a incentivar o desenvolvimento mais transparente da GFP e os sistemas de M&A.

A mistura de modalidades tem sido fortemente ponderada para o apoio or¢camental e de fundos
comuns (através do G-19) em ambos os sectores, e os resultados tém sido geralmente positivos.

*! Ihid.
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No entanto, ha crescentes pedidos para a utilizacdo de um vasto leque de modalidades, incluindo
projectos para dispersar o risco, melhorar a escolha e reduzir a dependéncia. Por exemplo, uma
abordagem baseada em projectos é visto como a melhor forma de apoiar a participacdo do
sector privado na agricultura®®. No entanto, existem algumas preocupacdes que a mudanca de
modalidades de ajuda fora do apoio ao orcamento geral pode prejudicar a paz e a estabilidade
em Mocambique, na medida em que a prestacdo de servigos publicos pode ser prejudicada em
caso de mudancas no financiamento®*.

Conclusoes Gerais

De modo geral, pouco pode-se dizer com algum grau de certeza sobre a ligacdo entre a DP e 0s
resultados de desenvolvimento - ha uma diferenca demasiado grande entre o acordo de alto
nivel de um documento em Paris e a realidade confusa de implementar o desenvolvimento no
terreno.

Como visto no capitulo anterior, a DP e iniciativas do tipo DP que é pré-datada da PD tiveram
um grande impacto na forma como a ajuda é fornecida em Mogambique. Mas, sem qualquer
medida de credibilidade para a "eficacia” de tal auxilio, pois ndo ha nenhuma referéncia para
avaliar a situacdo actual.

O AGO e fornecido em apoio ao Plano Estratégico de Redugdo da Pobreza (PERP) nacional e
PARPA Il. O objectivo final do PARPA Il é de reduzir a pobreza no pais. No entanto, os
resultados que surgiram no final deste estudo e ap6s a conclusdo de todas estas entrevistas,
sugerem uma tendéncia muito preocupante, na medida em que a pobreza medida na Optica do
consumo nao parece ter reduzido apesar dos cinco anos de politicas concertadas de reducdo da
pobreza e da implementacdo do PARPA 1I. Este facto é verdade para a pobreza na Optica do
consumo, embora melhorias tenham sido feitas em sectores sociais, reflectindo sem divida as
iniciativas dos Parceiros de Desenvolvimento, bem como as politicas governamentais.

Os resultados no sector da Salide em comparagdo com o sector da Agricultura sugerem que
pode haver um didlogo entre o funcionamento Governo- Parceiros de Desenvolvimento e
resultados de desenvolvimento. Os melhores resultados foram alcancados na area da salde, que
¢ geralmente considerado por ter uma abordagem ampla do funcionamento e lideranca do
Governo. Os resultados foram mais pobres em geral estdo no sector da agricultura, que tem uma
interaccdo menos positiva entre os Parceiros de Desenvolvimento e o Governo, e menos
consensual sobre os objectivos e a estratégia do sector.

Com base na experiéncia da Salde, parece que quando um sector tem uma visdo clara e uma
participagdo forte, e onde a visdo coincide com a de Parceiros de Desenvolvimento, ou onde o
didlogo é suficientemente forte para permitir o debate e a definicdo da estratégia muatua, os
fundos fluem mais para os mecanismos do tipo DP. Por outro lado, com base na experiéncia da
agricultura, um sector onde ndo tem uma visdo tdo clara, ou quando esta ndo coincidir com a
dos Parceiros de Desenvolvimento, parece ter sido mais fragmentagdo e menos apoio para o0s
mecanismos do tipo DP (exemplo, a reducdo do apoio ao Fundo Comum na Agricultura).

O impacto real da PD, ou da ajuda do tipo DP no resultados de desenvolvimento poderia ser
visto através de dois canais principais - em primeiro lugar, poderia criar incentivos para o
aumento dos recursos, através de Parceiros de Desenvolvimento que pretendam fornecer fundos
para 0s paises e sectores em gque 0s mecanismos de coordenacdo estdo funcionando e, por outro
ela pode melhorar a eficacia da ajuda externa efectivamente recebida.

Contudo, um cgramde constrangimento é que pode ser que mesmo sem a DP, um sector com as
caracteristicas de uma forte apropriacdo e estratégia teria atraido mais fundos, e teria usado de
forma mais eficaz.

52 No entanto, a CE tentou destinar verbas para associacOes de agricultores, através do fundo comum do PROAGRI e
falhou.
%3 Astill-Brown and Weimar p. 18
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Parece légico sugerir que a ajuda do tipo DP possa ter um efeito positivo sobre o resultados de
desenvolvimento quando o contexto é favordvel, e quando houver posse e lideranca do
Governo, sobretudo no estabelecimento de uma visdo e lideranca no processo de
desenvolvimento. Talvez a apropriagdo seja um pré-requisito para a implementacdo bem
sucedida da DP, ao invés de algo que pode ser criado por ela. A apropriagdo é um conceito
politico, e depende de muitos factores, desde a dependéncia de ajuda até a personalidade da
pessoa que vai exercé-la. Uma critica repetida da DP (que coincide com achados similares de
Avaliacdo da Fase |) é o facto de que ela ignora aspectos da economia politica na sua analise
implicita, dando a impressdao de que a ajuda eficaz é simplesmente sobre a obtencdo de
estruturas e mecanismos de direito.

Quadro de Conclusoes

Qual foi ou tem sido a importancia da Declaracio de Paris e de que modo tem sido
implementada para os desafios da eficacia ajuda.

A Declaragdo de Paris reflecte muitos dos desafios da eficacia da ajuda externa que ja haviam
sido reconhecidos em 2005 em Mocambique e estavam comegando a ser atacados. Paris foi,
portanto, relevante no aumento da dinamica de abordar questdes como a harmonizacdo de
abordagens, uso de sistemas do pais, e acompanhamento de resultados, ainda legitimando-os e
trazendo outros Parceiros de Desenvolvimento e recursos adicionais a bordo como sede tinha-se
comprometido com os principios globais. Desde entdo tem ajudado a manter a eficacia da ajuda
externa no topo da agenda para o0 Governo e Parceiros de Desenvolvimento.

Informacdo de ajuda e transparéncia sdo fundamentais para a sua eficacia, as lacunas e
sobreposigdes de sinalizacdo, controlo do progresso de encontro as promessas, incentivando
uma maior previsibilidade e responsabilizacéo, e facilitar o aprendizado sobre no que se trabalha
e no que se precisa trabalhar. Paris revelou-se pertinente a este assunto em Mogambique no
sentido de incentivar o desenvolvimento do QAD e da base de dados ajuda on-line ODAMoz,
0s quais tém ajudado a melhorar a informagcéo e a transparéncia. No entanto ha ainda trabalho a
fazer para utilizar plenamente a informacgdo gerada na tomada de decisdes politicas e alocagdo
de recursos.

DP também foi relevante para a pressdo inversa que permitiu que os representantes dos
Parceiros de Desenvolvimento a exercessem. Em contraste com outros paises onde a sede dos
Parceiros de Desenvolvimento geralmente impulsiona os escritérios do seu pais a implementar a
Declaragdo, muitos casos sdo evidentes em Mocambique dos escritdrios nacionais ndo usam a
Declaracdo a impulsionar a sua sede para facilitar o seu trabalho na implementacgéo da eficécia
da ajuda externa medidas no terreno.

No entanto DP também pode ter exacerbado mais do que abordou alguns dos desafios da
eficacia da ajuda externa da maneira que foi implementado no pais. Tem aumentado a pressdo
para o trabalho conjunto que se manifestou como uma estrutura de coordenacéo cada vez mais
burocratica e envaidecida que tem cobrado custos de transacgdo muito importantes em ambos
Parceiros de Desenvolvimento e Governo, a0 mesmo tempo que tornam-se consumidos pelo
processo interno ao invés de centrarem-se nos resultados externos. Isso tem desencorajado
alguns Parceiros de Desenvolvimento de participar em mecanismos de coordenacao.

DP ¢ frequentemente citado como o condutor para aumentar o0 apoio orcamental em
Mocambique nos ultimos cinco anos. No entanto, até que ponto este caso € discutivel, pois ndo
parece ter sido uma clara convergéncia para esta modalidade de ajuda antes da Declaragédo de
Paris. Embora esta modalidade foi inicialmente vista como representante da eficacia da ajuda
externa em sua forma mais pura, as experiéncias recentes de suas desvantagens levaram isso em
questdo. O crescente cepticismo sobre o apoio orcamental tem levado aos Parceiros de
Desenvolvimento a considerar voltar atrasos nos projectos, e o Governo parece procurar cada
vez mais 0s Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais para financiamento. O Governo
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refere explicitamente que a modalidade em si € menos importante que a adesdo aos principios
bésicos da DP.

A Implementacdo da DP no pais também tem visto um forte viés para a coordenacgdo em torno
do apoio orcamental e as abordagens baseadas em programas em detrimento de iniciativas
bilaterais (que constituem a maioria dos auxilios), onde a coordenacdo ficou muito fraca.
Grande parte dos indicadores da DP foram atingidos pelas modalidades de mudancas, o que
sugere que outras melhorias, num contexto em que parece que ndo havera grandes aumentos no
AGO e os programas de apoio ao sector no futuro, terdo de vir da melhoraria na eficacia dos
projectos.

DP pode de facto, ter se tornado demasiado relevante para os desafios da eficacia da ajuda
externa que tem vindo a ser visto como sindnimo do assunto. A critica da Declaracdo e do
cansago com a sua implementacdo foram, portanto, sentidos como a fadiga com a eficacia da
ajuda externa, em geral, e serviu para diminuir o suporte para o assunto como um todo.

Em que medida cada um dos cinco principios da Declaracio de Paris foi observado
e aplicado, e as prioridades da Agenda de Acra reflectem? Por qué? Houve
conflitos ou trade-offs entre elas? (4ii)

Muito disto tem sido respondido nas secgdes anteriores, entdo vamos apenas abordar alguns
aspectos relevantes.

Apropriacdo: enquanto os  Parceiros de Desenvolvimento seguem a estratégia de
desenvolvimento nacional em teoria, a sua natureza ampla e o facto de que o Governo pode ser
tentado a moldar o que sabem os Parceiros de Desenvolvimento de fundos, pér em causa o
montante real da apropriagdo que tem sido alcancado na pratica. Os Parceiros de
Desenvolvimento costumam ter definicGes bastante estreitas sobre o que as politicas de direito
sdo e para ser completamente vocal sobre os seus pontos de vista. O apoio orgamental foi,
portanto, uma espada de dois gumes, fornecendo ao Governo recursos adicionais para
implementar as suas politicas, mas ao mesmo tempo sendo usados pelos Parceiros de
Desenvolvimento para pedir uma influéncia crescente sobre estas politicas. O Governo ndo
orientou os Parceiros de Desenvolvimento sobre onde trabalhar, mas esta &, em certa medida
uma decisdo consciente e racional, a fim de minimizar riscos e maximizar recursos, como se
reflecte na relativamente fraca Ajuda Politica e, portanto, poderia ser caracterizada como
apropriacdo por outra rota. Em termos da definicdo mais ampla de apropriagdo consagrada na
AAA, a énfase dos Parceiros de Desenvolvimento sobre a boa governacdo e 0 apoio ao
Parlamento e as OSCs poderia ser visto como reforco, mas ainda hd um longo caminho a
percorrer antes que uma situacdo de apropriacao verdadeira no pais podera ser estabelecida.

Harmoniza¢io: uma ampla estrutura de coordenagdo tem o objectivo de harmonizar os
Parceiros de Desenvolvimento e os levar a uma série de abordagens sectoriais, programas
conjuntos, parcerias em siléncio e, claro, aumentar os niveis de apoio orcamental. O Governo
informa que os Parceiros de Desenvolvimento estdo muito mais harmonizados do que ha dez
anos. No entanto, a administracdo pesada da estrutura de coordenacdo diluiu parte dos ganhos
que tém sido feitos nesta area e, em qualquer caso, a maior parte da ajuda ainda é entregue
bilateralmente. A divisdo de iniciativas de trabalho ainda tem que dar frutos. Além disso, o
apoio do Governo para a harmonizacao ¢ limitado, pois prefere uma diversidade de abordagens
a fim de diminuir o risco e evitar ter que lidar com um grupo de Parceiros de Desenvolvimento
unificado. Isto sugere que a apropriagdo pode estar em desacordo com a harmonizacéo.

Alinhamento: a utilizacdo de sistemas do Governo aumentou e os  Parceiros de
Desenvolvimento tém prestado um apoio substancial para fortalecé-los. O uso de sistemas
publicos de gestdo financeira tem aumentado constantemente. No entanto, varios dos principais
Parceiros de Desenvolvimento continuam a ser incapazes ou relutantes em usar os sistemas do
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Governo, citando preocupagdes tanto sobre sua qualidade ou suas préprias restricdes
processuais. As abordagens sectoriais teem visto os Parceiros de Desenvolvimento alinhando
com a politica do Governo em diversas areas e a maioria dos Parceiros de Desenvolvimento do
estado utilizam planos nacionais para orientar os programas do pais. A utilizacdo do apoio
orcamental tem aumentado nos Gltimos cinco anos, embora alinhados com os sistemas de
Governo, a implicagdo desta apropriagdo deve ser tratada com cautela, como mencionado
acima.

Gestio de Resultados: uma estratégia baseada em resultados nacionais é regularmente medida
e avaliado o desempenho em ambos os lados Governo e Parceiros de Desenvolvimento.
Entretanto, a utilizacdo insuficiente é actualmente feita dos resultados para informar a tomada
de decisdes e politicas, como é evidenciado pela concepgdo da estratégia de desenvolvimento
mais recente em grande parte antes do langamento do Gltimo IOF o que poderia ter servido para
dar-lhe forma.

Responsabilizagio Mitua: 0 QAD fornece um quadro detalhado de responsabilidade mutua.
Embora avaliagdes periddicas de progressos sdo feitas em ambos os lados, a relacdo é
assimétrica, com os Parceiros de Desenvolvimento chamados a prestar contas muito menos por
ndo cumprir os compromissos do Governo, além de ndo estarem sujeitos a qualquer tipo de
sangdes quando sdo encontrados com falhas. Isso reflecte o descaso na DP sobre os aspectos
politicos da ajuda e a questdo da "retorica sobre parcerias iguais ndo estando reflectidas na
realidade dos escritérios dos seus paises” em ac¢des no terreno. Ele também reflecte, no
entanto, a falta de vontade e da capacidade do Governo de utilizar os instrumentos que tém sido
desenvolvidas, e as preocupacGes com a adequacdo da exploragdo dos Parceiros de
Desenvolvimento para a conta.

Em termos de prioridades adicionais empenhadas na AAA, o progresso tem sido irregular. Na
divisdo do trabalho, um processo ja comegou, mas ainda esta para realizar uma mudanca pratica
e a falta de lideranca do Governo continua a ser um problema. A importancia atribuida ao
auxilio de sistemas de informacao de gestdo da AAA ¢ reflectida em Mogcambigque com a base
de dados ODAMoz online que até agora ndo entregou todos os beneficios esperados, mas que
esta sujeita ao aperfeicoamento continuo. A necessidade de conseguir os Parceiros de
Desenvolvimento ndo tradicionais e iniciativas globais integradas em estruturas eficacia da
ajuda externa é reconhecido, mas ainda nao foi suficientemente discutida e exigira a reforma da
arquitectura da ajuda actual, que é focada em Parceiros de Desenvolvimento tradicionais de
apoio orcamental e da ajuda do programa, e isso pode enfrentar a resisténcia a partir da ideia de
associar o Parlamento e as OSC para alcancar verdadeira parceria esta ganhando forca, embora
0 movimento é a partir de uma base baixa e é provavel que dependem de determinados
individuos, tendo a agenda. O compromisso com a capacitacdo baseada na procura precisa de
atencdo uma vez que o Governo ainda precisa de fornecer um programa claro para os Parceiros
de Desenvolvimento ao qual eles dever-se-do alinhar.

O que a Declaracio de Paris alcancou para a eficacia da ajuda externa e para os
resultados de desenvolvimento? O quao significante sdo as contribuicoes? Quio
sustentavel? Ha evidéncias de melhores formas de tornar a ajuda mais eficaz e
contribuir mais para os resultados de desenvolvimento? (4iii)

Em termos de eficacia da ajuda externa, certamente existem exemplos de resultados positivos
em Mocambique, no entanto a atribuicdo directa da DP ndo € possivel dado que o papel da
Declaragdo era aumentar a energia que ja estava presente. RealizagGes incluem aumento dos
niveis de apoio orcamental e do uso de abordagens baseadas em programas, melhorando os
sistemas do Governo e da utilizacdo dos Parceiros de Desenvolvimento, uma melhor
coordenacdo entre os Parceiros de Desenvolvimento através de grupos de trabalho sectoriais e
de outras instancias, e melhorias na previsibilidade e transparéncia. Estas sdo todas
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significativas. No entanto, enquanto a cultura geral de coordenacdo e alinhamento parece
sustentavel, parece improvavel que a busca da eficacia da ajuda externa pode continuar na sua
forma actual. Os custos de transacdo do presente QAD e do G19 e da natureza exclusiva de
ambos, juntamente com a desilusdo dos Parceiros de Desenvolvimento e do Governo em
matéria de apoio orcamental e as quantidades crescentes de ajudas recebidas a partir de fontes
ndo tradicionais, demonstram que as principais mudancas sdo necessarias na forma como a
eficacia da ajuda externa é exercida no pais.

Em termos de resultados de desenvolvimento, a atribuicdo da DP é muito problematica. Ajuda
que é mais eficaz (utilizando a definicdo de Paris de apropriacéo e alinhadas) ndo pode por si S0
apresentar resultados de desenvolvimento, ao contrario pode ser definido como tendo o
potencial para apoiar a prestacdo de tais resultados de um Governo eficaz, que traduz as boas
politicas em apresentagdo de servicos eficazes. Além disso, mesmo quando ele faz isso, ele vai
levar uma quantidade significativa de tempo para fazé-lo. Portanto, ndo é vista como um nexo
de causalidade entre a implementagdo da DP em Mogcambique e os resultados de
desenvolvimento. Onde os progressos sao evidentes e os Parceiros de Desenvolvimento tém
apoiado as politicas de Governo que ajudam a alcangar em apropriacdo, de forma harmonizada e
alinhada, que alguns créditos podem ser tomados para a eficacia da ajuda externa em conseguir
a eficacia no desenvolvimento. No entanto, mesmo quando os Parceiros de Desenvolvimento
estdo a prestar apoio orcamental para um orcamento que é utilizado para financiar iniciativas de
desenvolvimento bem sucedidas, a questdo de saber se este tem deslocado 0s recursos nacionais
e/ou reduzir a pressdo sobre o Governo para resolver problemas de mobilizacdo de recursos
internos permanecera aberta.

Os dados iniciais da pesquisa nacional que tém sido divulgados sugere que a pobreza nao
diminuiu nos dltimos cinco anos, com algumas provincias se saindo muito melhor do que
outras. Como a implementacdo da DP é geralmente uma actividade nacional, existem
obviamente grandes condutores da pobreza no trabalho. O inquérito domiciliar sugere ganhos
em muitas areas de Salde e Educacdo, que correspondem em grande foco aos sectores sociais

para os Parceiros de Desenvolvimento e Governo nos Gltimos anos.

Certamente ha evidéncias de alternativas ou melhores formas para tornar a ajuda mais eficaz e
portanto, dar-lhe o potencial para contribuir melhor para resultados de desenvolvimento. Estes
incluem:

— Maior foco no desenvolvimento de uma estratégia clara de desenvolvimento nacional (em
oposicdo a um conjunto de estratégias do sector) e politicas na base de boa evidéncia, e
assegurar a capacidade do Governo e do desejo de desenvolver estas, como nenhuma
quantia de apropriacdo, alinhamento ou harmonizacdo vai entregar os resultados do
desenvolvimento, sem boas politicas.

— Priorizacdo da assisténcia ao Governo na mobilizacao de recursos internos.

— Compreender que os debates sobre a eficacia da ajuda externa e os principios da DP sdo
implementados em um contexto politico, e que tem implicacdes politicas. As escolhas da
modalidade de ajuda, o0 exercicio da apropriacdo, a escolha de se usar sistemas de Governo,
a aplicacdo da responsabilidade mitua sdo questdes altamente sensiveis sujeitas a economia
politica do contexto em que sdo implementadas.

— Priorizacdo da capacitacdo de institucional do Governo para desenvolver politicas de boa
qualidade com credibilidade, estratégias de M&E e fontes de dados para verificacao.

— Menor foco sobre o apoio orcamental como uma panaceia, em reconhecimento do facto de
que ndo existe uma abordagem correcta e 0 que é necessario € um pouco de mistura de
modalidades para dispersar o risco para ambos o0s lados.

— Maior foco em sistematicamente trazer projectos, ndo Parceiros de Desenvolvimento do
AGO, fundos verticais e agéncias das NU no debate da eficicia da ajuda externa.

70



3.4.4

Ministério da Planificagdo e Desenvolvimento — Relatorio da Avaliagdo da Declaragdo de Paris

— Menos condi¢cGes em matéria de ajuda, a fim de promover a apropriacdo real, evitando em
especial o aumento da bajulacdo em condi¢des adicionais para além do QAD.

— Maior foco no que deu errado quando os compromissos e as metas ndo foram cumpridas ao
invés de simplesmente fazer novos compromissos.

— Mais uma verdadeira responsabilizacdo mitua com consequéncias para os Parceiros de
Desenvolvimento por ndo cumprirem seus COmpromissos.

— Mais coeréncia entre as politicas dos Parceiros de Desenvolvimento e os respectivos
procedimentos, e entre as suas sedes e as suas embaixadas.

— Reforma da administracdo do doador para reduzir a burocracia e reduzir o tempo necessario
desde a planificacdo a execucao.

— Menor rotatividade de funcionérios dos Parceiros de Desenvolvimento a nivel dos
escritorios no pais a fim de tornar os Parceiros de Desenvolvimento mais responsaveis pelos
seus resultados e reduzir a repeticdo de erros e a incapacidade em tirar proveito das licoes
aprendidas. Em particular, o financiamento de alguma forma de capacidade técnica
permanente para gerir as revisdes para reduzir a carga de coordenacdo com o pessoal do
Governo, e para fornecer a base técnica de qualidade para o didlogo com o Governo em
questdes especificas.

Uma série de sugestdes mais estratégicas também sdo dadas em resposta a questdo final desta
sec¢do que analisa as implicacdes dos resultados desta avaliacdo para a eficacia da ajuda externa
no futuro.

Que efeitos tem a implementacio da Declaracio sobre os respectivos encargos de
gestio da ajuda externa em queda no pais parceiro e seus respectivos Parceiros de
Desenvolvimento, em relacio a alteracio dos volumes e qualidade e parceria da
ajuda em si? Serao estes efeitos transitorios ou de longo prazo? (4 iv)

As formas em que a DP e a eficacia da ajuda externa trabalham e tém sido implementadas em
Mogambique parece ter causado um total aumento na gestdo dos custos de transaccdo. Este foi
especialmente o caso dos Parceiros de Desenvolvimento, muitos dos quais relatam que o pesado
fardo das reunides de coordenacdo, relatérios e administracdo excede em muito o custo do gerir
projectos bilaterais.

Do lado do Governo, enquanto ha relatos de diminuicdo dos custos de transaccdo, deixando de
lidar com cada um dos Parceiros de Desenvolvimento individualmente, o peso excessivo do
QAD ¢ contudo reconhecido. Além disso, o nivel de Governo em que os custos de transaccao
sdo suportados mudou, desde o sector do centro e do nivel técnico ao nivel politico, como o
aumento no apoio orcamental e abordagens sectoriais conduziu a uma crescente demanda para
niveis de politica de interaccdo por parte dos Parceiros de Desenvolvimento. Altos funcionarios
do Governo sdo, portanto, chamados a gastar uma quantidade crescente de seu tempo em
reunides com os Parceiros de Desenvolvimento.

Reforma da estrutura de coordenacdo é necessaria para abordar essas questdes, além da criacdo
de um secretariado permanente para cuidar da administracdo e retirar esse fardo dos
funcionarios do Governo e dos funcionarios dos Parceiros de Desenvolvimento. 1sso também ird
liberar recursos para uma analise mais aprofundada dos resultados e a sua integragdo no
processo decisorio. A necessidade desta reforma é urgente, pois os Parceiros de
Desenvolvimento ja estdo falando em se afastar de abordagens harmonizadas devido aos
pesados custos de transac¢do envolvidos, e um doador se recusou a participar do G19, devido a
percepc¢do dos altos custos de transaccao.
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O surgimento de iniciativas globais aumentou os custos ao nivel do sector com as exigéncias da
administracdo paralela e pesadas obrigacGes. Em contrapartida, o apoio prestado pelos Parceiros
de Desenvolvimento ndo tradicionais, e através da cooperacao Sul-Sul é relatada pelo Governo e
os proprios Parceiros de Desenvolvimento como tendo custos de gestdo muito inferiores aos
métodos mais tradicionais.

Qual tem sido o valor acrescentado da cooperacio para o desenvolvimento do
estilo da DP em relacdo a situacdo pré-DP, e visto ao lado de outros
propulsionadores de desenvolvimento no pais, outras fontes de financiamento do
desenvolvimento e parceiros de cooperacio de desenvolvimento para além dos até
agora favoraveis a Declarac¢io? (4v)

Mocambique, um pais onde a eficicia da ajuda externa iniciou continuamente em 2005,
actualmente influencia o conteldo da Declaracdo de Paris, a mais-valia da DP tem sido
essencialmente para legitimar ainda mais dindmica e impulsionar o trabalho existente. Como
mencionado acima, a cooperacdo para o desenvolvimento da Declaracdo de Paris-estilo
implicou 0 aumento dos niveis de apoio ao orgamento e a utilizacdo de abordagens baseadas em
programas, melhorando os sistemas do Governo e o uso dos Parceiros de Desenvolvimento de
entdo, aumentando a coordenacdo entre Parceiros de Desenvolvimento e melhorando a
previsibilidade e transparéncia.

As politicas e mobilizacdo de recursos do Governo € o principal determinante do
desenvolvimento do pais e a sua qualidade determina "a eficacia do desenvolvimento"
proveniendo da ajuda prestada na forma descrita pela DP - ou seja, em consonancia com as
politicas do Governo e usando os sistemas do Governo. A ajuda continua a ser fundamental para
a economia, proporcionando quase um quarto da renda nacional e metade do OE. O
investimento estrangeiro tem sido também uma influéncia importante nos Ultimos cinco anos,
com ingresso de recursos substanciais em areas como energia hidraulica e extraccdo mineral,
que sdo susceptiveis de aumentar substancialmente num futuro préximo. No entanto, subsistem
preocupacdes sobre as perspectivas da criacdo de emprego limitadas que estes investimentos
trazem.

As fontes alternativas de financiamento do desenvolvimento e os Parceiros de Desenvolvimento
ndo-tradicionais estdo se tornando cada vez mais proeminentes em Mocambique. Parceiros de
Desenvolvimento nao-tradicionais, como a China estdo mostrando um interesse crescente na
energia hidrica e nos sectores de extraccdo mineral, além da ajuda que eles proporcionam. O
Governo crescentemente esta virando para essas fontes de financiamento (que muitas vezes sdo
menos favoraveis) em funcdo da falta de condi¢bes econdmicas e explicitas de governagdo
aplicadas por essas entidades (em contraste com suas contra-partes tradicionais), e a reducéo dos
custos de transacgdo que trazem em termos de administracéo e relatorios.

Embora os fundos globais, sem divida tem mais-valia em termos de montante de financiamento
que trouxeram para 0 pais, e a resposta rapida a questdes especificas, tanto os Parceiros de
Desenvolvimento como o Governo criticam a falta de harmonizacdo e alinhamento e os pesados
custos de transaccdo que o comportam. No entanto, a experiéncia do Fundo Global que
participam no fundo comum na &rea da Salde ndo foi positiva, € maneiras mais inovadoras
precisam ser encontradas para aproveitar algumas das vantagens deste tipo de cooperacgéo,
assegurando maior enfoque nos principios da DP.

A pressdo esta agora montada pelos Parceiros de Desenvolvimento tradicionais a nivel da sede e
para os PD ndo tradicionais e os fundos globais para operar de uma forma mais transparente e
responsavel a tomar em consideracdo os principios da DP.
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Quais siio as principais mensagens para: a) as partes interessadas nacionais, e b) os
paises e agéncias doadoras? (4 vi)

Uma série de mensagens chave podem ser destiladas a partir desta avaliacdo para cada um
desses grupos.

Para o Governo:

— Ser mais prd-activo na conducédo dos Parceiros de Desenvolvimento e especificar quem deve
fazer o qué.

— Ser mais atrevido em chamar Parceiros de Desenvolvimento para prestarem contas e para
cumprirem com 0s Seus Compromissos.

— Procurar activamente redefinir a arquitectura de ajuda a concentrar-se sobre todos os
auxilios e usar as ferramentas disponiveis para gerir estrategicamente os Parceiros de
Desenvolvimento.

— Investir na capacidade de coordenacdo da ajuda.

— Desenvolver a capacidade do Governo em toda a avaliacdo das necessidades, de tal forma
que os Parceiros de Desenvolvimento possam responder com assisténcia técnica conduzida
pela procura.

Para o Parlamento e as OSC'’s:

— Tornarem-se mais informados e mais pré-activos a fim de melhor controlar a eficacia da
ajuda externa e chamar o Governo e os Parceiros de Desenvolvimento a prestarem contas.

— Fazer uso das fontes de informacdo existentes e das estruturas existentes para o debate.
Para as agéncias e paises dos Parceiros de Desenvolvimento:

— Atitude de partida nos compromissos em matéria de apropriacdo para permitir que Governo
assuma realmente a lideranca.

— Alinhar os procedimentos internos e os incentivos ao pessoal e avaliar o desempenho
estreitamente com as politicas e os acordos sobre a eficacia da ajuda externa feitos ao nivel
central.

— Estarem preparados para realizar mais tentativas e erros no terreno e menos planeamento de
cima para baixo e prescri¢do para descobrir o que realmente torna uma ajuda eficaz e depois
replica-lo.

— Reconhecer que tornar uma ajuda mais eficaz e transformar a retérica em realidade exigira
alteracBes substanciais no comportamento de todas as agéncias.

7

— Reconhecer que o Governo ndo é uma estrutura unificada, e que muitas das escolhas
relacionadas a eficacia da ajuda externa tém impactos altamente politicos.

— Examinar o papel dos foruns de varios Parceiros de Desenvolvimento e onde o debate em
torno das questdes de eficacia da ajuda externa sdo mais adequados.

Para todos:

e Ampliar o alcance da eficacia da ajuda externa para além da Declaragdo de Paris, e para
além da OCDE-CAD.

e Passar mais tempo com o uso de grandes quantidades de dados disponiveis na forma de
indicadores, estudos, etc, para realmente informar a accdes e mudangas de comportamento.
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e Dramaticamente simplificar e racionalizar a estrutura de coordenacdo em matéria de ajuda e
se esforcarem para torna-lo mais inclusivo.

e Conduzir a divisdo de trabalho de forma coordenada para acalmar os receios de queda de
recursos em determinados sectores.

o Priorizar o apoio ao Governo de capacitacdo e mobilizacdo de recursos internos.

o Combater a coordenacdo de iniciativas bilaterais: os projectos podem e devem ser detidos,
alinhados e harmonizados.

e Retirar questdes de processo, tanto quanto possivel a partir do Comité Director e outros
féruns onde participam altos funcionarios do Governo - usar estas técnicas para discussao
politica.

e Reconhecer que a eficacia da ajuda externa ndo é meramente uma questdo técnica, mas que
a escolha envolvida é altamente politico e sensivel.

Quais sido as implicacoes fundamentais para a eficacia da ajuda externa no futuro,
tendo em conta os novos desafios e oportunidades (por exemplo, as alteracgoes
climaticas) e novos actores e relacoes? (4 vii)

Com um certo grau de frustragdo actualmente evidente entre ambos Governo e Parceiros de
Desenvolvimento sobre os custos do trabalho em comum, o futuro pode ver um afastamento de
alguns dos actuais mecanismos de coordenacdo. Varios Parceiros de Desenvolvimento
mencionam o desejo de portfdlios mais equilibrados e destacaram o valor dos projectos e de
facto o financiamento de projectos esta actualmente a aumentar rapidamente do que o
financiamento ao apoio orcamental, que também esta enfrentando a revolta de alguns Parceiros
de Desenvolvimento a nivel da sede. O Governo também néo tem sido vocal no AGO como ha
cinco anos. Uma arquitectura de uma ajuda mais inclusiva e mais prescrita Ajuda Politica (ou
um programa detalhado de implementacdo de iniciativas de eficacia da ajuda externa ao
Governo) ajudaria a garantir que os problemas actuais sejam abordados por uma coordenacdo e
racionalizacdo mais eficaz e a reducdo dos custos de transagdo em oposi¢do ao trabalho mais
bilateral. Espera-se que o PARP ird conter uma seccdo detalhada sobre a eficacia da ajuda
externa. O trabalho do task force - Grupos de Trabalho e de Diviséo de Trabalho para agilizar a
participagdo de Parceiros de Desenvolvimento sectoriais e para reformar e racionalizar os
grupos de trabalho do G19 - pode agregar um valor significativo a esse respeito.

Além disso, implicacfes e recomendagdes mais estratégicas, sdo apresentadas a seguir, tendo
em conta os desafios e oportunidades que foram identificadas nesta avaliag&o:

o A eficacia da ajuda externa tem de ser muito mais focada em resultados e muito menos em
processo obsesséo.

e A definicdo da eficacia da ajuda externa deve ser ampliada para a analise do que faz com
que ela funcione ao invés de ser directamente encamisado por um conjunto restrito de
prescricGes e de indicadores.

e A eficacia da ajuda externa ndo deve ser confundida com a eficacia do desenvolvimento
como este Ultimo depende muito mais do que a ajuda.

e Os Parceiros de Desenvolvimento precisam equilibrar o impulso para a apropriagdo com
resposta as preocupacdes sobre o patronato-estatal e corrupgdo que poderia servir para minar
os ganhos de desenvolvimento no futuro.

o Desafios como as alteragdes climaticas e a crise financeira internacional, destacam a
necessidade de uma maior coeréncia entre a politica externa, e o desenvolvimento
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econémico. Uma abordagem mais conjunta é necessaria por parte dos Parceiros de
Desenvolvimento para trazer "a coeréncia das politicas para o desenvolvimento".

Apropriagdo, alinhamento e harmonizacdo devem afastar-se de um acordo de Parceiros de
Desenvolvimento para financiar o plano de desenvolvimento nacional. As decisfes devem
ser feitas sobre como dividir o financiamento entre eles.

A responsabilizacdo mutua precisa de ser feita verdadeiramente matua, com consequéncias
para os Parceiros de Desenvolvimento, quando ndo cumprem 0S COmpromissos assumidos.

Os custos de coordenacdo precisam ser reconhecidos. Eles consomem uma quantidade
significativa de tempo dos funcionarios e a necessidades dos Parceiros de Desenvolvimento
para 0s escritdrios dos seus paises em conformidade e/ou prestar apoio para os secretariados
de coordenacdo dedicados.

Deve ser dada prioridade a melhoria da informacdo sobre ajuda. Esta tem o potencial de
melhorar a transparéncia e a responsabilizacdo, expor as lacunas e sobreposicdes, promover
a aprendizagem, acompanhar o progresso das promessas, e proporcionar um poderoso
incentivo para 0 cumprimento dos COmpromissos.

Os Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais precisam ser levados as estruturas de
coordenagdo e os acordos do Governo-Parceiros de Desenvolvimento com adaptacdes
necessarias para facilitar esse processo. Caso contrario, os Parceiros de Desenvolvimento
tradicionais corem o risco de tornarem-se cada vez mais marginalizados como o Governo
fortemente vira-se para as fontes de financiamento nao tradicionais.

Iniciativas globais devem aderir aos principios da DP a fim de garantir que complementarao
o trabalho ja existente e ndo trardo grandes custos de transacgdo, juntamente com o seu
financiamento de grandes dimensoes.

7

Num ambiente em rapida mutagdo, é necessario uma maior flexibilidade por parte dos
Parceiros de Desenvolvimento. E necessério ter menos énfase nos planos ao pormenor de
longo prazo, e muito mais na construgdo de flexibilidade para ajustar as abordagens
radicalmente a luz da experiéncia da implementacdo. Em paralelo, os longos periodos entre
a planificacdo e a implementacéo de iniciativas devem ser encurtados.

Os Parceiros de Desenvolvimento devem abordar o contrato em falta no mercado de ajuda.
Os "consumidores" de ajuda tém uma voz muito fraca, se o servigo prestado ndo se ajusta as
suas necessidades ou realizagdes como prometido, porque ndo pagaram por isso e ndo tem
uma alternativa que possa facilmente mudar. O provedor, ou seja, 0s Parceiros de
Desenvolvimento, por isso ndo saem do negdcio quando prestam servicos ruins ou
inadequados. Assim, ndo ha sector privado como a selec¢éo natural para o que funciona e o
que as pessoas querem. A separacdo da pessoa que paga o servigo e da pessoa que usa tem
removido o contrato de mercado que poderiam agir para garantir a prestacdo de servicos
pertinentes e eficientes.

Os Parceiros de Desenvolvimento também precisam de resolver o contrato social em relacdo
a ajuda. Os contribuintes pagam os impostos e elegem o Governo para representa-los. 1sso
faz com que os Governos se responsabilizem pelos servicos que prestam. Mas ninguém
elege os Parceiros de Desenvolvimento e a populacdo local ndo tem nenhuma maneira de
chama-los a prestar contas. Eles muitas vezes podem, portanto, estar a minar a propria
democracia que pretendem promover. Entretanto, o Governo ao receber um financiamento
substancial dos Parceiros de Desenvolvimento, torna-se mais responsavel pelos riscos do
gue os seus cidad&os.

Finalmente, é preciso reconhecer que as ideias da DP ndo eram novas, mas que a execugao
ndo € simplesmente uma solucdo tecnocratica. O relatério dos "Parceiros de
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Desenvolvimento " parece-se muito com a DP e a AAA chama o reforco da participacéo,
uma maior coeréncia nas obras dos Parceiros de Desenvolvimento, mais programas, em vez
de projectos, a desvinculagdo da ajuda, melhor utilizacdo da assisténcia técnica, e
capacitagdo mais eficaz. Foi publicado em 1968. Os compromissos estdo, portanto, ja em
vigor e tem sido por décadas - 0 que é necessario ndo sao mais politicas ou promessas, mas
sim forte énfase em medidas concretas para implementar o que ja foi acordado e na
responsabilizacdo para fazé-lo.

21 “partners in Development” (1969), Commission on International Development, World Bank.
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Principais Licoes e Recomendacdes

Melhorar a nosso entendimento sobre a apropriacao

Uma ligdo que pode ser tirada da experiéncia mogambicana na implementacdo da DP é que ha
necessidade de desenvolver ainda mais 0 conceito de apropriacdo e compreender as
possibilidades realisticas de apropriacdo num contexto da relagdo doador-beneficiario. Enquanto
a DP refere-se aos Parceiros de Desenvolvimento e beneficiarios como “parceiros”, e isto
tornou-se numa linguagem comum, o Governo e as OSC expressaram 0 Seu cepticismo sobre
isto uma vez que ha uma crenca generalizada de que enquanto a relacdo é muito desigual,
aquela linguagem é apenas cosmética.

A apropriacdo é algo que pode ser manufacturada pelos Parceiros de Desenvolvimento — eles
precisam de conceder ao Governo o espaco € 0s instrumentos mas o Governo também precisa
de assumir a lideranga e apropriar-se do processo. Isto requer uma mudanca na mentalidade e
ndo acontecerd no curto prazo, especialmente se tiver em consideracdo a existéncia de uma
preocupacdo justificada de que até agora os Parceiros de Desenvolvimento “permitem”a
apropriacdo desde que eles aceitem o que se faz com eles. Entdo, talvez precisemos de ser mais
honestos sobre os limites da apropriacdo numa situagéo de dependéncia da ajuda.

A apropriacdo é fundamental para assegurar que todos os outros principios da DP sejam
implementados de uma forma propicia a eficacia da ajuda externa. Estruturas e processos de
responsabilizacdo mltua podem ser estabelecidos mas tornam-se mergulhados em aspectos
processuais a ndo ser que o Governo use os resultados para determinar a forma como a juda
funciona. O aumento dos niveis de transparéncia do orcamento através da incorporacdo dos
fundos €, por si s6, positivo, mas s6 pode contribuir para uma maior eficacia da ajuda externa se
a informacao for usada. O alinhamento com os planos e sistemas do Governo sao benéficos para
a eficacia da ajuda externa (e para os resultados do desenvolvimento) na medida em que o
Governo desenvolva estratégias de desenvolvimento coerentes e que tenham uma visdo forte e
quadros de resultados.

A eficacia da ajuda externa ¢é mais do que a escolha de modalidades

A interpretacdo da DP em Mocambique foi determinada pelo uso crescente do AGO e da ajuda
programatica. Enquanto isto é louvavel, uma larga proporcao da ajuda continua concentrada em
projectos que podem, sem duvida, funcionar eficazmente. Muitas das melhorias vis-d-vis 0s
indicadores da DP foram catalisados pela escolha de modalidades. Sendo estes ganhos reais e
dignos de mengdo, implica que melhorias adicionais terdo de ser feitas de agora em diante,
atacando a questdo da ajuda pela via de projectos. Por isso, hd uma necessidade para alargar a
definicdo da eficacia e estudar detalhadamente como é que 0s projectos podem ser previsiveis,
transparentes, alinhados, entre outros. Nao ha uma razdo intrinseca para que o AGO ou a ajuda
sectorial programatica tenham de ser mais eficazes do que a ajuda via projectos, embora admite
se que colocam-se maiores desafios em fazer com que os projectos respeitem os principios da
DP. Nos ultimos anos, 0 Governo afirmou consistentemente que esta feliz com uma miscelanea
de modalidades e que o mais importante ndo é a escolha de modalidades mas que toda a ajuda
respeite os principios da DP.

A arquitectura da ajuda devia ser inclusiva

Estando ligada ao ponto anterior, enquanto as actividades sobre a eficacia da ajuda externa
foram largamente orientadas pelos Parceiros de Desenvolvimento do AGO, isto levou a criagédo
de um grupo de Parceiros de Desenvolvimento forte mas que ainda deixa de fora alguns
Parceiros de Desenvolvimento importantes. O Governo transmitiu mensagens claras a
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comunidade doadora (por exemplo, através do dialogo politico e durante o trabalho sobre o
Codigo de Conduta) segundo a qual gostaria de lidar com todos os Parceiros de
Desenvolvimento do que com um sub-grupo organizado em torno do AGO. Assim, a
arquitectura da ajuda devia ser refinada, liderada pelo Governo, de modo que os grandes
Parceiros de Desenvolvimento via projectos, os Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais
e os fundos verticais sejam inclusos nas discussdes. Houve tentativas para fazer isto mas elas
depararam-se com uma resisténcia dos PAPs sobre o0 acesso ao nivel do didlogo politico, falta
interesse da parte dos Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais e a auséncia da ja
prometida politica de cooperacdo. O Governo ndo pode esperar que 0s varios Parceiros de
Desenvolvimento reformem a arquitectura da ajuda sozinhos sem um empurrdo do Governo.
Um cometimento de curto prazo foi feito ao incorporar-se 0s EUA e o sistema das NU como
membros associados do G19, mas ha um periodo de que esta aboradagem de curto prazo torne-
se num obstaculo para maiores progressos.

A arquitectura da ajuda precisa de ser menos complexa

Esta questdo pode parecer contraditoria com o ponto anterior mas ha uma clara necessidade para
reduzir os custos de transacgdo associados com a harmonizagdo no seio dos PAPS, processos de
avaliacdo e discussfes técnicas. Ha 29 grupos de trabalho conjuntos e uma quantidade
inumeravel de grupos com s6 membros dos Parceiros de Desenvolvimento. A estrutura da PAP
¢ pesada e leva a um foco excessivo no processo do que na ajuda. Ha custos de transacgao
elevados para alcangar consensos entre os 19 Parceiros de Desenvolvimento (e 2 associados)
com perspectivas e procedimentos diferentes. Isto leva a longas demoras do grupo para
responder as solicitagcbes do Governo, o que desencoraja 0 Governo a elaborar propostas. Talvez
seja necessario uma arquitectura mais alargada e menos vinculativa, com um 6érgdo
representativo mas com grupos especificos para lidar com o Governo.

Investir mais na capacidade de lidar com novos tipos de ajuda

Apesar que a ajuda programatica das formas de ajuda incluindo o AGO nédo sejam novas em
Mogambique, ndo houve investimento suficiente quer do lado do Governo quer do lado dos
Parceiros de Desenvolvimento nas capacidades necessarias para engajar-se nos tipos
programaticos da ajuda. O Governo precisa de fazer uma divisdo do trabalho no seio dos
ministérios e os Parceiros de Desenvolvimento precisam de investir nas capacidades
relacionadas ao dialogo sobre as politicas sobre a governacdo e aspectos técnicos complexos.
Mais énfase devia ser dada ao entendimento sobre qual é a melhor forma para dialogar com o
Governo aos varios niveis. Ligado a este aspecto é a necessidade para um “secretariado do
PAP” mais forte com capacidades técnicas para efectuar a analise de politicas e dar os inputs
para o didlogo politico e sobre politicas e construir uma relacdo de trabalho de longo prazo com
a equipa do Governo que coordena a ajuda para ndo depender do economista ou especialista do
sector da agéncia que estiver a presidir a Troika. A constante mudanca do pessoal também é um
grande problema e algum pessoal permanente que compreende as questdes que surgem todos 0s
anos ligadas as avaliaces e planificacdo para a parceria, poderiam reduzir significativamente os
custos de transaccdo para 0 Governo.

Melhorar o dialogo politico e o dialogo sobre as politicas

Parece ter havido uma redugdo do espago para o debate puro sobre as politicas entre 0 Governo
e 0s Parceiros de Desenvolvimento nos ultimos anos que coincidiu com formalizacdo do dialogo
politico entre os embaixadores dos PAPs e o Governo, presidido pelo MPD. De um modo geral,
o dialogo politico é muito seco, com declaracBes preparadas pelos embaixadores e respostas
coordenadas do lado do Governo. Ha pouco debate, ndo ha documentos de apoio e o ambiente
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tende a ser de confrontacdo. Estes aspectos devem ser resolvidos na medida que levam a
acumulacéo de preocupacfes ou maus entendidos da parte dos Parceiros de Desenvolvimento e
a crescente frustragdo do lado do Governo, que podem transformar-se em situacdes tais como a
suspensao temporaria do AGO nos primérdios deste ano. Muitas vezes, podem haver razdes
para certas situacdes mas devido a falta de debate puro e aberto, os Parceiros de
Desenvolvimento assumem que o Governo estd a fazer ouvidos de mercador de forma

deliberada e 0 Governo sente que esta a ser vitimado injustamente.

Ao nivel técnico, o principal fdrum para o dialogo de politicas entre os PAPs e o Governo
(Comité Conjunto de Trabalho) tornou-se consumido pelos processos de tal forma que ha 5 ou 6
altos funcionarios numa reunido com um namero similar de de Chefes de Cooperagdo
discutindo procedimentos que poderiam ser resolvidos a um nivel mais baixo e simplesmente
apresentados para aprovacdo ao alto nivel. Isto reduz o tempo disponivel para o debate puro e
ndo confrontacional sobre as opg¢des aspectos de politicas. Isto parece ser uma tendéncia uma
vez que em 2005/6 houve mais discussdo sobre as opgdes de politicas do que recentemente.

Em ultimo lugar, o que tera mais impacto nos resultados do desenvolvimento é ter as politicas
certas. Uma hipotese sobre como a DP poderia influenciar os resultados do desenvolvimento
seria se ela catapultou um maior dialogo nas opcGes de politicas. Contudo, isto ndo parece ter
sido o caso até agora, pelo menos para 0 AGO, o qual os Parceiros de Desenvolvimento
consideraram ser um instrumento bastante superficial.

Os Parceiros de Desenvolvimento tém um grande acesso a informagdo sobre o que funciona
noutros paises, outras técnicas e eles tém um exército de pessoal técnico do que muitos
ministérios. E necessério encontrar uma forma de debater politicas sem nenhuma imposicéo de
solucBes da parte dos Parceiros de Desenvolvimento, que de certa forma possa auxiliar o
Governo a obter informacdes e aconselhamento sem obrigacoes.

Muito mais do que a eficacia da ajuda externa afecta os resultados do
desenvolvimento

Como nos vimos, ndo ha ligacao verificavel e quantificavel entre a eficacia da ajuda externa e
os resultados do desenvolvimento, muito menos entre a DP e os resultados de desenvolvimento.
Isto ndo significa que a eficacia da ajuda externa ndo é importante ou que ela ndo resulta em
resultados de desenvolvimento — simplesmente que é necessario estar constantemente a
reavaliar o que funciona ou ndo e quais sao 0s N0ssos pressupostos implicitos.
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Possiveis Implicacdes Fundamentais para além da duracio
Planeada da Declaracao de Paris

Esta avaliacdo exp0s varios assuntos/questdes fundamentais para a eficacia da ajuda externa em
Mocambique, além do periodo planeado da Declaragcdo de Paris. Todos estes/as terdo de ser
lidados no periodo pds-DP e considerada a luz de mudanca da dindmica em Mogambique.

Recorde misto em termos de Alivio da pobreza

A Declaragdo de Paris é construida ou postulada em um modelo explicativo que assume a
eficacia da ajuda externa como um veiculo por alcancar a eficacia de desenvolvimento. A base
cientifica para esta relacéo ja foi descrita como “tentativa” na primeira fase da Avaliacdo®. N&o
obstante, houve altas expectativas em Mogambique de que quando os Parceiros de
Desenvolvimento cumprem as doutrinas da DP , inclusive a provisdo do Apoio ao Orgamento
Geral, a probabilidade para reduzir a pobreza aumenta.

Um desafio imediato para a Idgica deste modelo emerge do IOF 2008-09, que foi submetido ao
Conselho de Ministros em Julho de 2010 embora sé se tornou publico em Outubro do mesmo
ano. Este oferece uma avaliacdo mista sobre o progresso da erradicagdo da pobreza desde a
pesquisa de 2002/2003. As taxas de Pobreza aumentaram de 54% em 2002-3 a 55% em 2008-9
embora este aumento ndo seja estatisticamente significante. Este aumento entra em contraste
com a queda dramatica da pobreza de 68% em 1996-7 para 54% em 2002-3. A pobreza urbana
reduziu de 52% a 50% enquanto e a pobreza rural aumentou de 55% a 57%. O fracasso para
reduzir pobreza desde a prévia pesquisa e o diferencial urbano-rural é atribuido a "falta de
aumento da produtividade agricola, particularmente no sector familiar”. Estes dados parecem
coincidir com a agitagdo civil nas areas peri-urbanas de Maputo em 2008 e Setembro de 2010
sobre o aumento do preco dos alimentos e combustiveis. As sugestdes de que o modelo
econémico subjacente de crescimento em Mocambique possa precisar ser revisto, dados 0s
impactos de desenvolvimento limitados aparecem validast..

Contudo, seria lamentavel ou infeliz se o desapontamento/decepcdo com 0 progresso
mensuravel nos resultados de pobreza é a razdo citada por ignorar as preocupacdes sobre a
eficacia da ajuda externa. A DP promoveu modalidades de ajuda como o apoio or¢camental que
visivelmente reduziu os encargos administrativos do Governo, melhorando a capacidade de
gestdo financeira publica e permitiu que os parceiros do G-19 participasse/tomassem parte do
Governo com voz singular e influente. A falta de forma inequivoca em reduzir a pobreza no
periodo de duracdo da DP deve ser visto como uma oportunidade para reflectir e examinar a
relacdo entre a gestdo da ajuda e os resultados de desenvolvimento, e ajustar agendas em
conformidade. Com base nesta avaliagdo do pais, a dindmica no contexto mogambicano
delineadas abaixo apresentam algumas novas e potenciais direccdes para a eficacia da ajuda
externa. Mogambique merece o investimento continuo dos Parceiros de Desenvolvimento, ndo
obstante 0s progressos aparentemente limitados na reducdo da pobreza, mesmo gque apenas para
garantir a paz e estabilidade, tanto a nivel nacional como regional®.

Reforg¢ar o envolvimento e sensibiliza¢ao dos intervenientes-chave

Enquanto a arquitectura da ajuda em Mocambique esta a atingir um estdgio maduro de
desenvolvimento, ha uma percepc¢éo de falta de inclusdo de actores ndo estatais, em questdes de

Bl See Stern et. al p. 12

I EURODAD. 2008. Mogambique: Uma anélise independente de apropriacéo e responsabilidade no sistema de ajuda
ao desenvolvimento. Maputo: IPAM.

BI Astil-Brown, J., & Weimer, M. p.18
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eficacia da ajuda externa, a sociedade civil e principalmente o Parlamento. Os resultados de
Mogambique corroboram os achados da 12 Fase do relatoriol® que sugere que a apropriagdo do
pais fortalece o Governo central muitas vezes em detrimento da inclusdo de outros segmentos da
sociedade. O actual regime de ajuda blogueia dois actores principais de parceria, 0 Governo de
Mogambique e os tradicionais parceiros Parceiros de Desenvolvimento. Os Parceiros de
Desenvolvimento dominam espacos politicos, ndo obstante os seus esfor¢os para envolver o
Parlamento e aas OSC, sempre que possivel. Enquanto isso, 0 Governo compreensivelmente
opta por ndo liderar activamente o didlogo substancial e construtivo com os actores que
poderiam desafiar a sua autoridade. Esta situacdo decorre da vulnerabilidade natural do Governo
de Mogambique dado que ainda esta em processo de transicdo de um estado de partido nico. A
consequéncia geral é que 0 GdM esta disposto a ter a sua prestacdo de contas aos PD trunfo da
sua responsabilidade para com os seus proprios cidaddos e as suas associacdes colectivas e
representantes. Os Parceiros de Desenvolvimento, assim, tornam-se apoiantes implicitos de um
sistema de ajuda que é em si um desafio para a vitalidade da democracia mogambicana.
Qualquer agenda da eficacia da ajuda externa futura deve considerar a melhor forma de atenuar
essa consequéncia inesperada, considerando as oportunidades no ambito das politicas de ajuda e
arquitectura para a interac¢do e engajamento robusto, Estado-Sociedade.

Os Parceiros de Desenvolvimento devem considerar abertamente os
impedimentos politicos para a Eficacia da Ajuda Externa

A necessidade de nutrir/promover uma maior inclusdo e pluralismo democratico dentro das
arquitecturas de ajuda, refere de forma mais ampla a consciéncia crescente de que a Declaragdo
de Paris ndo ¢ uma solucdo técnico-gerencial para o problema da reducdo da pobreza em
Mocambique. A ajuda sé podera ser eficaz ao se encarar que os impedimentos politicos a
mantém ineficazl”). H& portanto, um papel maior para a comunidade de Parceiros de
Desenvolvimento, para subtilmente envolver-se nas dimensdes politicas da eficacia da ajuda
externa. No passado, os Parceiros de Desenvolvimento estavam dispostos a fechar os olhos para
as questdes sensiveis de politicas, a fim de salvaguardar a reputacdo de Mogambique como uma
historia de sucesso e garantir uma constante procura de seus fundos em face da concorréncia de
paises Parceiros emergentes nao-tradicionais como Brasil, China e india®. No entanto, isso
parece estar mudando, como demonstrado pela tentativa relativamente cega em 2010 "greve de
Parceiros de Desenvolvimento™ (que na verdade foi uma greve PAP-GBS) para desafiar o
Governo nas preocupacdes eleitorais e de governacdo. Oportunidades de participacdo politica
continuam a ser possiveis na medida em que os servicos do Governo concerta a sua base
eleitoral, provendo servicos publicos apoiados financeiramente pelos Parceiros de
Desenvolvimento tradicionais (e ndo os paises emergentes)®. Os Parceiros de Desenvolvimento
neste momento, precisam de uma estratégia para lidar com esses impedimentos politicos subtil e
construtivamente, sem sacrificar a sua credibilidade como parceiros do Governo. Isso pode
envolver os Parceiros de Desenvolvimento olhando cada vez mais a sua propria eficacia em
termos dos tipos de modalidades de ajuda mais adequada para a accdo politica; como
rentabilizar o curto espaco de tempo em conseguir mudangas politicas, com pressbes de
transferéncia de fundos a partir de sua sede, e como reduzir a rapida rotatividade de pessoal para
garantir o desenvolvimento de habilidades e o conhecimento da dindmica do pais. No entanto,
também sugere que a parceria-modelo da Declaracdo de Paris pode ser muito idealista e que o
conflito e a contestacdo podem ser precursores necessarios para uma ajuda eficaz, com impacto
no desenvolvimento sustentavel.

] Stern et. al. p. 36

[ See Unsworth, S. 2009. What's Politics Got to Do With 1t?; Why donors find it so hard to come to terms with
E)Olitics, and why this matters. Journal of International Development, 21: 883-894.

® de Renzio, P., & Hanlon , J. p, X

B Astil-Brown, J., & Weimer, M. p.viii
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Integracio entre a Eficacia da Ajuda Externa, Parceiros de
Desenvolvimento tradicionais e emergentes

Ha uma necessidade urgente de se considerar que a eficacia da ajuda externa pode ser integrada
como um quadro que rege toda a assisténcia externa para Mogcambique. Actualmente, 0 GdM
acolhe todos os Parceiros de Desenvolvimento em Mogambique sem impdr tanto, por meio dos
seus proprios termos e condigfes do presente compromisso. Esta estratégia permite que o GdM
espalhe os seus riscos através de um vasto nimero de Parceiros de Desenvolvimento com os
seus proprios focos sectoriais, interesses geograficos e constrangimentos organizacionais. Uma
definicdo mais forte pelo GdM de "regras de compromisso™ do doador, pode ser uma forma de
garantir uma ajuda eficaz incorporada em todos os Parceiros de Desenvolvimento. Estabelecer
responsabilidades ministeriais claras para a regulamentacdo da ajuda, distribuicdo e tomada de
decisdo também pode ajudar a garantir que os principios da eficacia da ajuda externa sao
amplamente aceites entre grande e crescente a comunidade doadora.

O surgimento de Parceiros de Desenvolvimento "ndo tradicionais” como uma fonte rival de
capital para o desenvolvimento Africano, em particular constitui um tremendo desafio para as
politicas de eficcia da ajuda externa, que actualmente sd circunscrevem os Parceiros de
Desenvolvimento tradicionais. Popularizar a eficacia da ajuda externa pode ser uma forma de
prevenir Parceiros de Desenvolvimento ndo tradicionais investindo em sectores produtivos em
condicbes quase concessionais, ndo re-direccionando Mocambique ao nivel altamente
insustentavel de a uma década atras!'®]. Mesmo as formas de concessdo de financiamento
contribuem para pesadas dividas globais como apenas 25% dos fluxos devem ser um elemento
de subvencao para se qualificar como "ajuda”. N&do deve ser apenas dada mais atencdo a forma
de integrar os Parceiros de Desenvolvimento nédo tradicionais dentro de uma agenda de eficacia
da ajuda externa, a agenda por si pode precisar ampliar sua missdo no futuro para resolver
guestbes sobre a relagdo entre ajuda e endividamento.

[T Embora os niveis de sustentabilidade da divida de Mogcambique estejam dentro de niveis aceitaveis no momento,
alguns sugerem que estas substancias devem ser monitoradas atentamente, especialmente dado que o GdM comegou
a reedicdo da divida interna
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Anexo A: Termos de Referéncia da Avalia¢iao

O anexo esta disponivel no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/

Anexo B: Matriz do Pais

O anexo esta disponivel no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/

Anexo C: Guides de entrevistas

Al Ministérios Centrais

A.2 Parceiros de Desenvolvimento (Tradicionais)

A.3 Parceiros de Desenvolvimento (Nao-Tradicionais)
A.4 Académicos, Sociedade Civil e Parlamento

A5 Sectores (Salde e Agricultura)

Anexos disponiveis no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/

Anexo D: Eficacia da Ajuda nos sectores de Saude e Agricultura em
Mocambique

Anexo disponivel no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/

Anexo E: Relatorio Preliminar

Anexo disponivel no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/

Anexo F: Decalaracio de Paris sobre a Eficacia da Ajuda

Anexo disponivel no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/

Anexo G: Agenda para a Accio de Accra

Anexo disponivel no sitio-web: http://www.mpd.gov.mz/
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Anexo I. Fontes Adicionais de Informacao

O sitio dos PAP www.pap.org.mz contém muita informacdo sobre as revisdes, estruturas de
coordenacao, documentos relacionados com a GFP e compromisos financeiros dos PAPS.

ODAMOZ www.odamoz.gov.mz é uma base de dados disponivel online.

Os sitios do Ministério da Planificacdo e Desenvolvimento www.mpd.gov.mz e do Ministério
das Finangas www.mf.gov.mz contém informagdo e documentos interessantes.

O Centro de Integracdo Pudblica (CIP — www.cip.org.mz), O Instituto de Estudos Sociais e
Economicos (IESE — www.iese.ac.mz), a Fundacdo para o Desenvolvimento da Comunidade
(FDC - www.fdc.org.mz) e o Grupo Mogambicana da Divida (GMD - www.divida.org) assim
como a UNICEF (www.unicef.org) em Mogambique prodzem informacgdo acerca varios
aspectos relacionados com a eficacia da Ajuda Externa, governacao e GFP, etc.

Joe Hanlon é um académico e jornalista com longa historia de trabalho em Mocambique e, de
forma regular, produz bolletins com diversos aspectos sobre a governacao e a ajuda no Pais. Ele
desevolveu um  sitio  web com  artigops e  documentos interessantes:
http://www.open.ac. uk/technology/mozambique/
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