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INTRODUCAO

Este relatorio é o resultado de um estudo do processo PARPA em Mogambique empreendido em duas
fases, a primeira durante Outubro-Novembro de 2000 e a segunda durante Maio-Junho de 2001,
encomendado pela Norad e pela Asdi. Também faz parte de um estudo de processos PRSP em oito
paises em Africa organizado pelo Overseas Development Institute, em nome de Strategic Partnership
with Africa, SPA. Contudo, os termos de referéncia para este estudo eram mais amplos do que os para
os outros estudos de pais de SPA, incluindo pontos adicionais relacionados com o contetido do
PARPA e com o potencial do plano para reducéio da pobreza.

Com inicio no ano 2000, o PRSP passou a constituir um requisito para empréstimos concessionais do
BM/FMI e alivio da divida HIPC. Visto que Mogambique ja tinha preparado um Plano de Acgdo para
a Redugdo da Pobreza Absoluta 2000-2004 (PARPA), este poderia ser considerado um PRSP Interino.
O PARPA 2000-2004, com um aditamento que explica pormenorizadamente o processo planeado de

elaboragdo de um PRSP completo, foi aprovado pelos Conselhos do BM/FMI como um PRSP Interino
em Abril de 2000.

Tinham-se efectuado consultas na elaboraggo do PARPA 2000-2004. Porém, o BM/FMI exigiram
mais um processo de consultas para o PRSP completo. Este foi empreendido no contexto da
elaboracdo de uma nova versio do PARPA, o PARPA 2001-2005. O PARPA 2001-2005, que é uma
versdo alargada do PARPA 2000-2004, foi aprovado pelo Conseltho de Ministros de Mogambique em
Abril de 2001. Prevé-se a sua apresentag¢io aos Conselhos do BM/FMI para aprovagio como um PRSP
durante a segunda metade de 2001.!

O PARPA? contém os elementos-chave de estratégias sectoriais integradas num enquadramento
macroeconomico e fiscal. Além disso, inclui uma descri¢do do processo de consultas e uma estratégia
de monitoria e avaliagdo. A abordagem do PARPA ¢ a de um plano de desenvolvimento amplo com
incidéncia na pobreza, que engloba a maior parte dos recursos or¢amentais do Governo. Isto parece ser
aceitavel, tendo em consideragdo que 70 por cento da populagio € definida como sendo absolutamente
pobre e uma maioria dos ndo-pobres € apenas marginalmente mais rica.

Este estudo procura identificar aspectos importantes relacionados com o PARPA, em particular no que
respeita a mudancas institucionais. Visto gue o processo PARPA ¢ jovem, enquanto as mudancgas
institucionais levam tempo, nao se pode chegar a conclusdes firmes. Em vez disso, este estudo procura
identificar algumas tendéncias, chamar a ateng&o para alguns aspectos fortes e débeis do processo até
agora, ¢ apresentar algumas hipdteses sobre provaveis futuros desenvolvimentos.

Sendo um sumario de estratégias sectoriais para além da sua abordagem integral, o PARPA nio
introduz quaisquer grandes politicas ou iniciativas novas que poderiam funcionar como o foco deste
estudo. Uma analise do PARPA na prética significa uma analise dos esforcos de desenvolvimento
globais por parte do Governo. Isto proporcionou um desafio & equipa do estudo, visto que foi dificil
estabelecer limites claros aquilo que constitui e aquilo que n3o constitui parte do processo PARPA e,
por conseguinte, deste estudo. Optamos por uma abordagem pragmatica. Dispensamos maior atengfo
aos aspectos considerados de maior importincia para o processo de estratégia, enquanto os aspectos
cobertos, devido a constrangimentos de tempo, foram abordados de forma bastante ampla.

O estudo assenta numa revis@o da literatura, incluindo documentos de estratégia e politica do Governo,
entrevistas com uma vasta gama de partes interessadas, e seminarios para discutir
constatagdes/conclusdes preliminares com diversas partes interessadas (descritas posteriormente no

i ~ ~ . ~ n .
A apresenta¢io aos Conselhos aguarda a resolugio de outros aspectos-chave, especialmente em relagio a crise
bancéria.

? Neste relatorio, "PARPA" refere-se a versio mais recente, o PARPA 2001-2005.
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Apéndice 1). Os autores tentaram da melhor maneira equilibrar os pontos de vista por vezes muito
divergentes das diversas partes interessadas € evitar que os nossos proprios preconceitos influenciem
as nossas conclusdes. Um ponto de vista puramente "objectivo” sobre o assunto nio é, evidentemente,
possivel, devido a complexidade envolvida e aos constrangimentos metodolégicos em termos do
numero limitado de entrevistados e dos possiveis interesses proprios que influenciam as respostas dos
entrevistados, e & interpretacfo necessaria pela equipa de investigagdo. As constatagdes deste relatério
ndo sdo consequentemente de natureza exactamente cientifica, devendo ser entendidas como um
contributo modesto para o debate em curso a volta do processo PARPA/PRSP.

E pertinente um outro comentario sobre o método. Qualquer avaliagiio de um provavel efeito futuro do
processo PRSP dependera de pressupostos quanto & probabilidade de se ter éxito com uma abordagem
alargada de planificag8o racional ao desenvolvimento. Os modelos de planificag3o racional tém
fraquezas em qualquer contexto, e a Africa subsariana nfio constitui excepcdo. A nossa avaliagdo
global, que ¢ optimista, baseia-se no entendimento que existem varios constrangimentos severos ao
que se pode conseguir em termos de planificagio racionalista, em especial a curto e a médio prazo,
mas que os processos estabelecidos a volta da tentativa de aumentar a planificagio racionalista
também poderdo surtir um efeito positivo global. Os efeitos destes processos nédo sdo muitas vezes
sistematicamente planeados, e por conseguinte ndo sfo "racionalistas" no sentido tradicional. Em vez
disso, emergem dos processos de formas diversas e frequentemente imprevisiveis. Através de
reunides, analises melhoradas, do debate, etc. criam-se novos pareceres quanto a desafios-chave,
novos valores, maior entendimento partilhado, novas metas e novas abordagens melhoradas, que ddo
feedback aos diversos sistemas formais e informais e contribuem para a melhoria destes de diversas
formas. Aquando de uma avaliagdo global do processo PRSP, ndo se trata por conseguinte de uma
questio de comparar meramente metas de planificagdo racional na forma de um PRSP com as forgas
que operam contra este, que € significativa, mas sim de empreender uma avaliagdo do efeito total
provavel de aspectos formais e informais relacionados com o processo PRSP. Isto €, obviamente, de
uma maneira geral uma questio de conjectura, especialmente nesta fase inicial do processo, € 0s
padrdes e critérios para empreender uma tal avalia¢do ndo sio de uma natureza "exacta" sendo
consequentemente dificil torna-los totalmente explicitos. Também se dever4 notar que este estudo ndo
se aprofundou suficientemente no mundo real da politica mogambicana para poder empreender uma
avalia¢do adequada dos incentivos "reais" ou mais profundos que orientam a actuagio dos actores
politicos chave de Mogambique. Os padrdes e critérios usados implicitamente neste estudo deverio
emergir do relatdrio integral, que tenta "contar uma histéria" de uma forma que pareg¢a razodvel com
base nas informagdes apresentadas.

A responsabilidade principal do estudo coube a Hans Falck e Kére Landfald. Durante a fase II do
estudo a equipa contou com a participagio a tempo inteiro na investigagio da consultora nacional,
Pamela Rebelo. Com os seus conhecimentos extensivos da histéria de Mogambique e do
funcionamento das instituigdes do Governo e das agéncias dos doadores Pamela Rebelo pdde fornecer
informagdes de fundo essenciais ao estudo e contribuir de forma significativa para as entrevistas e para
a revisdo da literatura.

Gostariamos de agradecer aos funcionarios e quadros quer dentro quer fora do Governo a sua
generosidade em dispensar-nos o seu tempo e a sua percepedo para este estudo. Também gostariamos
de agradecer aos quadros das embaixadas da Noruega e da Suécia assim como aos quadros da Norad-
Oslo e da Asdi-Estocolmo a ajuda prestada nos preparativos para o estudo.

Também gostariamos de agradecer a Per-Ake Andersson, Bruce Bolnick, David Booth, Maimuna
Ibraimo, Armnim Schwidrowski, Marit Strand e Maude Svensson os comentérios e as sugestdes de valor
a versdes preliminares anteriores deste manuscrito.

Hans Falck e Kéare Landfald
Agosto de 2001
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ACRONIMOS

AR Assembleia da Repiblica
BA Banco Austral
BdM Banco de Mogambique
BM Banco Mundial
DNPO Direcgéo Nacional do Plano e Orgamento, Ministério do Plano e Finangas
FMI Fundo Monetério Internacional
GdM Governo de Mogambique
GE Gabinete de Estudos
IF1 Instituigdes Financeiras Internacionais
(1.e. Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional)
INE Instituto Nacional de Estatistica
I-PRSP PRSP Interino
MPF Ministério do Plano e Finangas
MTFF Enquadramento Fiscal de Médio Prazo
OE Org¢amento (Geral) do Estado
ONU Organizagio das Na¢des Unidas
PAO Plano Provincial Anual do Orgamento
PARPA Plano de Acgdo para a Redugio da Pobreza Absoluta
PDG Programa Quinquenal do Governo
PES Plano Econémico e Social
PFP Policy Framework Paper
(Documento do Ramo Politico para as relagdes entre o GAM e as IFIs)
PP Planos Provinciais
PRS Estratégia de Redugio da Pobreza
PRSP Poverty Reduction Strategy Paper
(Plano Estratégico de Redugio da Pobreza)
PSR Reforma do Sector Publico
PTIP Plano Trienal de Investimentos Piblicos
QUIBB Questionario dos Indicadores Béasicos de Bem-Estar
Sp Planos Sectoriais
SWAP “Abordagem Gobal do Sector” — apoio externo sectorial coordenado por

estratégias sectoriais ¢ fornecido em forma de financiamento orgamental
UTRAFE Unidade Técnica de Reforma da Administra¢do Financeira do Estado
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SUMARIO

Conclusées globais — propriedade nacional e mudangas institucionais: De uma maneira geral, é
opinido da equipa de investigacio que a propriedade nacional do processo PARPA/PRSP em
Mogambique deve ser considerada bastante forte e que o processo ira continuar apés HIPC. E
também nossa opinifio que o PARPA ira provavelmente contribuir de forma positiva para os
esforcos de Mocambique de reduciio da pobreza e facilitar relacdes mais eficientes e eficazes
entre parceiros internos e externos.

Recomendagdes: As recomendacdes principais sdo para o Governo levar a cabo as suas intencdes
de fazer do PARPA um plano continuo fortemente ligado ao or¢camento e alargar a base de
apoio ao PARPA através de um processo participativo mais profundo. Os parceiros externos de
Moc¢ambique deveriio apoiar o0 Governo no desenvolvimento do PARPA, basear o seu apoio no
PARPA e usar o PARPA como uma oportunidade para uma maior colaboracio e simplificacio
de procedimentos.

Governagdo. O sistema de governagio mogambicano tem sido fortalecido de forma significativa nos
ultimos anos, mas ainda se encontra marcado por tensdes politicas, deficits financeiros severos e
constrangimentos de capacidade. Continua a existir um grande gap na capacidade e uma disténcia
psicoldgica significativa entre os niveis central e provincial/distrital.

Limita¢ées dos modelos de planifica¢do racional: A preocupacio primordial do Governo com a
estabilidade politica e a reconciliagiio e unidade nacionais limita o grau de viabilidade de uma
abordagem puramente racionalista-tecnocratica a planificacio em Mogambique. As decisdes também
sdo fortemente influenciadas por contactos e relagdes de apoio miituo.

Situagdo do financiamento externo: O Governo estid muito dependente do apoio externo, que constitui
actualmente cerca de 17 por cento do PIB. Nos tltimos anos, 50 por cento dos gastos do Governo e 75
por cento dos investimentos publicos tém sido financiados pela ajuda externa. O objectivo das
autoridades de aumentar de forma significativa as receitas nos préximos anos é¢ um complemento
crucial a ajuda externa no apoio aos gastos na redugdo da pobreza, a0 mesmo tempo que se consolida a
posigéo fiscal.

Desafios-chave: Mogambique tem operado grandes progressos nos ultimos anos, mas enfrenta grandes
desafios na implementagio de estratégias e planos existentes, sustentando o crescimento e na reducio
da pobreza.

A historia que conduz ao PARPA/PRSP em Mo¢ambique: O requisito de um PRSP néo envolve um
afastamento radical do que ja se estava a operar em Mogambique.

O PARPA 2001-2005: O processo que conduz ao PARPA 2001-05 comegou com um inquérito
nacional aos agregados familiares em 1996/97. O conceito de "estratégia de reducio da pobreza"
desenvolveu-se e alargou-se durante este periodo. O PARPA ¢ agora um plano de desenvolvimento
amplo com incidéncia na pobreza, englobando a maior parte dos recursos orgamentais do Governo, e
nio uma estratégia que incide a tonica estreitamente em alguns sectores considerados de especial
importancia para a redugéio da pobreza. Esta parece ser a abordagem apropriada, visto que 70% da
populagio vive em situagiio de pobreza absoluta.

O PARPA 2001-05: O PARPA 2001-05 foi aprovado pelo Conselho de Ministros em Abril de 2001.
Sera apresentado como o PRSP completo de Mogambique, preenchendo um dos pré-requisitos para

atingir o ponto de culminagfo para o HIPC refor¢ado. A inteng8o ¢ fazer do PARPA um plano anual
continuo.
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Mudancgas na condicionalidade: Parece ndo existir nenhuma percep¢do entre as partes interessadas

chave de que a introdugfio do PRSP implique qualquer mudanga substancial nos requisitos externos
que a ajuda acarreta. No entanto, quer as IFIs quer os representantes do Governo chamam a atengéo
para uma mudanga clara e positiva da énfase ao basearem o apoio IFI num documento de estratégia
elaborado pelo Governo.

Abordagem ao processo participativo. O Governo considera as consultas empreendidas durante os
processos de planificagdo sectorial um elemento integral e mesmo chave do processo participativo
PARPA. Porém, realizou-se uma ronda bastante abrangente de consultas relativas ao préprio PARPA.
Contudo, isto ainda néo pode ser considerado um processo participativo completo da sociedade civil
no processo de planificacéo.

Debate politico e envolvimento do Parlamento: Nem o Parlamento nem os partidos politicos foram
chamados a participar no processo PRSP. O PARPA foi, no entanto, apresentado ao Conselho de
Ministros para aprovagio. A falta de envolvimento por parte do Parlamento reflecte susceptibilidades
politicas, assim como o estatuto formal ainda ndo claro do PARPA em relacio a outros instrumentos
de planifica¢do do Governo e podera ser considerada uma debilidade significativa no processo PRSP
até agora.

Farticipagdo da sociedade civil: A participagio de ONGs, do sector privado e de corpos religiosos no
processo PARPA como tal tem sido bastante limitada, embora haja um didlogo € um envolvimento
consideraveis a nivel sectorial e provincial.

Os orgdos de comunicagdo social: Tem-se registado uma incidéncia limitada dos mass media no
PARPA. Este ¢ um indicador das limita¢Ses do debate publico no processo PARPA, assim como nos
procedimentos do Governo para disseminago de informagdes sobre 0 PARPA. De futuro, uma
estratégia especifica dos mass media deveré provavelmente fazer parte do sistema participativo global.

Acessibilidade do documento PARPA: Devido as complexidades e questdes de ordem técnica do
PARPA, o seu contetido néo € totalmente acessivel & maioria das pessoas consultadas. Seria por
conseguinte desejavel produzir uma vers3o mais ‘popular’ e acessivel do PARPA.

Conceito de pobreza e modo de pensar actualizado sobre a pobreza: O conceito basico de pobreza
usado no PARPA ¢ o de consumo insuficiente. Embora o PARPA 2001-05 use um perfil de pobreza
baseado no consumo, inclui discussdes extensivas quer sobre indicadores de falta de frui¢io de bem-
estar assim como percepgdes qualitativas da pobreza. E de prever que futuras versdes do PARPA
fagam uso mais activo destas definigdes alternativas de pobreza.

Pequenas mudangas no padrdo de despesas como resultado do PARPA: A incidéncia na pobreza dos
planos existentes do Governo implica que n&o se operou uma grande mudanga nos padrdes de
despesas como resultado do PARPA 2001-05, que visa areas “tradicionais” de pobreza. O PARPA
2001-05 difere de planos anteriores no seu reconhecimento explicito da importancia da politica
macroeconomica e da governagéio. Outra diferenga é que a ac¢o social ndo estd incluida entre as
“areas fundamentais”, motivada pela incidéncia do PARPA na pobreza estrutural. Durante o periodo
de 2001-05, as despesas orgadas para a satde e a educa¢iio aumentam como parcela do total das
despesas e diminuem como parcela do PIB.

Alvos de crescimento e de inflagdo. O PARPA prevé o crescimento em oito por cento e a inflagio em
cinco a sete por cento a médio prazo. O MPF admite que os alvos s3o ambiciosos mas tem confianga
que os investimentos necessarios e o aumento de produtividade se vdo realizar. As IFIs mostram mais

preocupagio quanto ao alvo de crescimento e as possibilidades de atingir um crescimento de base
ampla.
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Ameagas ao cendrio de crescimento: A obtengo do alvo de crescimento, e por esse meio também o
resultado de todo o processo PRS, também esta dependente de factores tais como o desenvolvimento
politico em Mogambique e nos paises vizinhos, o funcionamento do sistema financeiro, calamidades
naturais ¢ HIV/SIDA. Existe, no entanto, uma analise de risco limitada no PARPA.

A atengdo dispensada ao HIV/SIDA no PARPA: Confere-se pouca énfase ao desafio do HIV/SIDA no
PARPA, em comparagdo com o grande impacto que o HIV/SIDA tera na pobreza em Mogambique na
proxima década. O impacto do HIV/SIDA ilustra a necessidade de se ir além dos indicadores da
pobreza baseados no consumo.

Os aspectos de género e ambiente no PARPA: Com o PARPA 2001-05 operou-se uma melhoria no
que respeita a aspectos de género, em particular nas areas da satde e da educacdo. Mesmo assim, o
potencial da educagiio de mulheres adultas para a reducio da pobreza a médio prazo parece justificar
maiores recursos do que os que foram or¢ados. Outras areas para além da educa¢fo e da saude ndo
mcluem, ou incluem em escala muito limitada, a perspectiva do género. O PARPA cobre aspectos
ambientais, mas ndo lhes confere grande incidéncia.

O Banco Mundial e o FMI: Parece que o Banco Mundial e o0 FMI tém apoiado o processo PARPA
sem ingeréncia indevida e o Governo considera que estes tém desempenhado um papel construtivo e
util.

A ONU: A ONU tem desempenhado um papel significativo na planificagio estratégica do sector, mas
tem-se envolvido pouco com o documento do PARPA como tal. Existe uma percepg¢io entre as
agéncias da ONU que o PRSP € uma iniciativa dirigida pelo Banco Mundial e um ponto de vista
critico do facto de o PRSP ter de ser aprovado pelos Conselhos do FMI/BM. Existe uma necessidade
nitida de clarificar as vantagens comparadas da ONU face ao Banco Mundial, € os seus respectivos
papéis de assessores do processo PARPA.

Parceiros bilaterais: Os parceiros bilaterais estdo a envolver-se gradualmente no processo PARPA, e
a coordenagdo dos doadores, incluindo o apoio orgamental conjunto dos doadores, ja comegou a
beneficiar da incidéncia partilhada que o PARPA oferece. Porém, ainda é demasiado cedo para julgar
se os doadores bilaterais irdo usar o PARPA como uma oportunidade para grandes mudangas nas suas
préprias abordagens.

Politicas e Instrumentos de Gestdo do Governo: Em termos de orientagio de politicas, o Governo esta
seriamente empenhado na redugéio da pobreza. O enquadramento de desenvolvimento global do
Governo consiste numa série de instrumentos de politicas e gestio, que partilham a meta global de
reducdo da pobreza. O facto de os instrumentos de gestfio publica mais decisivos para as ac¢des
mogambicanas de desenvolvimento a médio e a longo prazo escaparem ao debate constitucional
devera ser considerado um motivo de preocupagio.

Integragdo do PARPA com outros instrumentos do Governo: Embora o programa quinquenal do
Governo apresente a intengdo e as directivas para as politicas do Governo, sio 0 PARPA e o MTFF
que constituem os instrumentos de implementagéo principais a médio prazo. Estes instrumentos de
programagio estabelecem o enquadramento global dentro do qual se realiza o planeamento e a
or¢amentagio anuais. Pressupde-se que o PARPA esteja directamente ligado ao Plano Econdmico ¢
Social (PES) anual e indirectamente ao Orgamento do Estado (OE).

Implementacdo do PARPA/PRSP fucilitada por planos existentes: A incidéncia na pobreza dos
instrumentos de gestdo publica ja existentes facilitou a integragio do PARPA no enquadramento de

desenvolvimento global. O processo em curso de preparagdo de planos sectoriais beneficiou e acelerou
o processo PARPA/PRSP.

O valor acrescentado do PARPA em relacdo a planos de pobreza anteriores: A base do PARPA na
analise firme da pobreza e a sua integragdo com outros instrumentos de gestio das finangas ptiblicas
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num enquadramento macroecondmico ¢ fiscal fornecem condigdes favoraveis para que o PARPA seja-
um instrumento viavel e sustentavel para esforgos de desenvolvimento mogambicanos.

O contevdo da reforma de politicas do PARPA/PRSP versus o PFP: O PARPA/PRSP terd uma
incidéncia muito mais clara na redugdo da pobreza do que o PFP, que apenas numa escala limitada
tratou a redugfo da pobreza de forma explicita. Os aspectos de implementag@o, monitoria e capacidade
serdo principalmente os factores determinantes se 0 PARPA/PRSP conduz a uma mudanga
significativa na abordagem — e consequentemente a uma redugdo da pobreza mais eficaz — do PFP.
Também se pode prever que a propriedade do Governo das propostas de politicas do PARPA/PRSP
possa ser mais forte do que a do PFP.

Coordenacdo do processo de estratégia de redu¢do da pobreza: Devido ao tamanho e & extenséo do
processo de estratégia de reducdo da pobreza, o Ministério do Plano e Finangas foi de inicio designado
para chefiar e coordenar uma equipa que consistia em ministérios e unidades técnicas. Dentro do MPF
as responsabilidades pela elaborac@io do PARPA foram principalmente repartidas pela DNPO e pelo
Gabinete de Estudos.

Requisitos de capacidade para a planificacdo e a implementacdo do PARPA: O PARPA ir4 requerer
uma maior capacidade de gestio e monitoria dentro do Governo. Porém, ¢ cada vez mais dificil para
os ministérios do Governo central atrairem ¢ reterem quadros altamente qualificados, devido ao nivel
salarial. Os constrangimentos de capacidade poderdo ser o Unico aspecto mais critico na eficacia da
abordagem do PRS em Mocambique.

Possivel Sobreposi¢do dos Planos do Governo: Ha necessidade de ‘comercializar’ o PARPA na
maquinaria governamental a todos os niveis e estabelecer procedimentos para vincular com processos
de orgamentagfo/planificacdo descentralizados para evitar uma sobrecarga dos planos de reducio da
pobreza e de desenvolvimento. Porém, ndo ha indicacio de que os instrumentos de gestio existentes
sejam considerados supérfluos com base na sobreposicéo de fungdes.

A pertinéncia do sistema de gestdo financeira: Os procedimentos orgamentais tornam dificil
determinar se o compromisso do Governo conforme apresentado no PARPA ira efectivamente
reflectir-se em dotagdes orcamentais de relevancia.

A necessidade de consultas do PARPA: Embora se possam cobrir muitas das necessidades de
consultas na planificagdo sectorial, as consultas fortes do PARPA t€ém o seu papel.

Natureza e qualidade das consultas: As consultas do PARPA foram bastante extensivas e levaram a
discussdes amplas sobre muitos aspectos de politicas importantes, mas uma abordagem mais extensa
terd de ser estabelecida de futuro para assegurar um processo participativo completo na concepgio e
monitoria do PARPA.

A planificagdo do PARPA contribui para melhores processos de consultas governamentais: Como
parte do processo PARPA, o Governo esta a operar no sentido de introduzir um processo de consultas
mais sistematico e integrado e, provavelmente, também um maior envolvimento do sistema politico.
Este processo ird provavelmente englobar ndo s6 consultas do PARPA, mas também consultas de
planificagdo sectorial e provincial.

Estratégia de acg¢bes de monitoria: A estratégia de monitoria assenta em trés principios: a integrago
da monitoria do PARPA em mecanismos de monitoria existentes do Governo, diferenciagfo entre

indicadores de processo € impacto, € o uso de monitoria para a reviséio regular de alvos e planos do
PARPA.

Recolha e monitoria de dados da pobreza: O Instituto Nacional de Estatistica, INE, e 0 MPF sio
responsaveis pela recolha € monitoria da maior parte dos dados de monitoria. Embora o PARPA
reconheca o desejo de a sociedade civil participar no processo de monitoria, n3o se apresentam
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mecanismos para uma tal participag@o. Os constrangimentos de capacidade constituem um grande
desafio ao sucesso da estratégia de monitoria global.

Instrumentos estatisticos: O QUIBB é o maior instrumento anual para monitoria da pobreza. Sera
completado com um inquérito aos agregados familiares ¢ um censo populacional recorrentes de cinco
em cinco e de dez em dez anos, respectivamente. As capacidades administrativa e técnica limitadas do
INE tornam desejavel ter uma discussdo e uma analise em curso do que deverdo ser as
responsabilidades principais do INE, para permitir uma prioritizagdo eficiente entre as suas diversas
actividades.

Indicadores de reducdo da pobreza: O processo PARPA levou ao estabelecimento de indicadores
mais relevantes para medir os resultados da redugfo da pobreza. Com incidéncia em indicadores
intermeédios e finais, e uma maior incidéncia na medig&o do impacto, o PARPA 2001-05 implica uma
melhoria consideravel em comparagéo com o seu predecessor.

Xi
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O CONTEXTO DO PAIS

CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS CHAVE

Governacio: O sistema de governagio mo¢ambicano tem sido fortalecido de forma significativa
nos tiltimos anos, mas ainda se encontra marcado per tensdes politicas, deficits financeiros
severos e constrangimentos de capacidade. Continua a existir um grande gap na capacidade e
uma distancia psicologica significativa entre os niveis central e provincial/distrital.

O Governo ao nivel sub-nacional em Mogambique consiste na capital e em dez provincias, que estdo
divididas em 33 autarquias independentes, cada uma com o seu or¢amento proprio, e 124 distritos que
pertencem a0 Governo central. A reforma actualmente em curso para separar o Estado da economia
clarificou o papel do Governo central e a sua relagdo com o sector privado através da liberalizagéo dos
mercados e dos precos € da concessio de uma maior autonomia a empresas estatais.’

Ao abrigo da Constituigao actual o Presidente ¢ o Chefe do Governo com poder para convocar €
presidir a sessdes do Conselho de Ministros, ou delegar este poder no Primeiro-Ministro. Ele € a for¢a
politica principal e a chave para a estabilidade politica no pais. De acordo com a Constitui¢go, o
Primeiro-Ministro devera "assistir e aconselhar" o Presidente. O potencial para uma confusdo nas
fumgdes do Presidente e do Primeiro-Ministro é geralmente considerado um dos aspectos-chave a tratar
numa reforma da Constituigdo.

A Assembleia da Republica (AR)* tem duas sessdes ordinérias por ano, com inicio em Fevereiro e em
Outubro, cada uma com a duragio de 45 dias tteis. As sessdes s6 funcionam de manh&. Muitos
deputados eleitos pela maquinaria dos partidos politicos tém pouco ou nenhum contacto prévio com os
circulos eleitorais que deverdo representar. Visitas a circulos eleitorais e contactos com os escaldes de
base e a sociedade civil em geral sdo irregulares. Por razdes histéricas e devido a constrangimentos de
capacidade do Parlamento, o Executivo tende a dominar a Assembleia. Porém, o Parlamento esta a
melhorar lenta mas gradualmente a sua capacidade de funcionar devidamente como um corpo
legislativo.

Os ministérios centrais estdo subdivididos em Direc¢des Nacionais, com filiais provinciais e por vezes
distritais. Os ministérios reinem-se pelo menos uma vez por ano em Conselhos Coordenadores que
retnem os quadros nacionais € provinciais para discutir assuntos-chave. A gestdo tende a ser ortodoxa
de cima para baixo, com coordenacéo limitada entre os ministérios.

Embora os ministérios individuais efectuem a planificagfo estratégica sectorial, cabe ao Ministério do
Plano e Finangas (MPF) a responsabilidade pela integragio de planos sectoriais em planos de
desenvolvimento € orgamentos globais. O Ministério do Plano e Finangas ja era responsével pela
elaboracio de estratégias de reducdo da pobreza, assentes em insumos dos ministérios sectoriais, antes
da introduggo do PRSP, e o PRSP ndo introduziu nenhuma mudanga a este respeito. O Banco Central,
o Banco de Mogambique (BdM), vé o seu papel como o de parceiro de discussdo com o MPF
relativamente ao enquadramento macroeconomico.

Embora a planificago e a afectagio de recursos sejam efectuadas em grande escala a nivel central, o
nivel-chave de "propriedade" em termos de implementa¢io e consequentemente impacto de
desenvolvimento ¢ a provincia. As provincias, no entanto, enfrentam grandes constrangimentos de
capacidade humana.

3 Report on the Observance of Standards and Codes, FMI, Fevereiro de 2001
* Lei 1/95 de 8 de Maio "Regimento da Assembleia da Republica"
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Esta situagdo pode ser ilustrada usando a provincia do Niassa como exemplo. A populacfo estimada
do Niassa ¢ de 890,000, ou 5% da populagdo total de Mogambique. No ano 2000 as suas 17 Direcgdes
Provinciais tinham um niimero total de quadros de 600 funcionarios, dos quais apenas 29 (5%) eram
formados com estudos superiores e 169 (28%) eram técnicos de nivel médio’. Cerca de 43% dos
quadros estatais provinciais tinham apenas a instru¢dio primaria.

Cerca de 80% da populagiio de Mogambique vivem em 4areas rurais ou, por outras palavras, nos
distritos, que tém um grau muito baixo de urbanizagfo. O facto de os Administradores Distritais terem
frequentemente pouco mais do que a instrug@o primaria e operarem com or¢amentos e apoio aos
quadros minimos constitui um grande constrangimento aos esforcos de desenvolvimento nacional e
limita o potencial de descentralizagio. Os constrangimentos de capacidade sido agravados por grandes
problemas de comunicagio devido a grandes distincias entre as capitais de provincia e distrito e ao
mau estado das estradas.

Mogambique tem poucos meios ¢ a tradigdo de sustentar ONGs unicamente a partir de contribui¢des
voluntarias ¢ pequena. Mesmo assim, existem cerca de 400 ONGs em Mogambique, estando
aproximadamente metade localizada na capital. A maior parte, no entanto, tem uma escala de
operagdes muito limitada e esta altamente dependente de fundos de doadores externos. Poucas
conseguiram proeminéncia nacional. Os varios tipos de organizac¢des-chapéu de ONGs, porém,
revelaram ser muito eficazes ao combinarem os seus esforgos em campanhas nacionais, conforme se
viu na "Campanha da Terra" para informar as pessoas sobre os seus direitos ao abrigo da nova Lei
Agraria e na campanha "Todos Contra a Violéncia" contra a violéncia nos lares.

Existe um espectro amplo de 6rgios de comunicagfo social, mas a imprensa escrita tem um alcance
limitado fora de Maputo e das capitais provinciais. A cobertura através da radio tem melhorado de
forma significativa nos ultimos anos, embora ainda néo cubra todo o pais. Existe uma liberdade de
imprensa consideravel, embora o assassinato do jornalista de investigagdo mais tenaz do pais no ano
passado, Carlos Cardoso, tenha demonstrado claramente o perigo que existe quando se atacam
energicamente assuntos delicados.

As Igrejas Protestante e Catolica operam através de trabalho pratico de desenvolvimento, de educagio
publica e mobilizagdo em aspectos tais como o SIDA, recolha de armas e educacéo civica
relativamente a eleigdes. A Comunidade Mugulmana é frequentemente activa em aspectos que
considera que a afectam directamente, tais como a formulago de leis em areas consideradas de
especial relevincia para a comunidade.

Negdcios/empregadores tém associagbes especialistas tais como associagdes de industria, agricolas e
provinciais, e organizagdes-chapéu nacionais. Ha dois grandes sindicatos com subdivisdes provinciais.
Ambos tendem a fazer lobby/operar dentro de areas de interesse especificas. Ambos negoceiam
regularmente o saldrio minimo e outros assuntos com o Ministério do Trabatho.

Para além de limitagGes financeiras e organizacionais, a disponibilidade de quadros qualificados impde
o desafio mais sério & capacidade do Governo. Levara tempo até o sistema de educagio poder fornecer
o ndmero suficiente de quadros qualificados. Para servir uma populagio de cerca de 17 milhGes, dos
quais 45% sfo menores de 15 anos, existem cerca de 7,000 escolas primarias (1° ao 5° ano), que

baixam para 554 escolas para 0 6° € 0 7° anos, 94 escolas para o 8° ao 10° ano e vinte escolas para o
11°e 0 12° anos.®

* Levantamento da Situagdo dos Recursos Humanos do Aparelho de Estado na Provincia do Niassa - Relatorio
Final Maria Luisa Sales Lucas, Maria Silvia da Graga e Costa, Agosto de 2000
¢ Entrevista com Alcido Eduardo Nguenya, Ministro da Educagdo, in Entrevista, Abril de 2001
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A POLITICA DE REDUCAO DA POBREZA EM MOCAMBIQUE

Limitacoes dos modelos de planificacdo racional: A preocupacio primordial do Governo com a
estabilidade politica e a reconciliacio e unidade nacionais limita o grau de viabilidade de uma
abordagem puramente racienalista-tecnocratica a planificagio em Mocambique. As decistes
também sio fortemente influenciadas por contactos e relacies de apeio miitue.

A economia do pais, e em especial a economia rural, foi severamente danificada durante a guerra. A
nivel social, o sentimento inicial forte de unidade nacional no periodo imediato pds-independéncia foi
minado pela guerra, e sofreu ainda através de factores tais como uma incidéncia crescente em
identidades de grupos étnicos/linguisticos, ressentimento devido ao desenvolvimento desigual, e
isolamento causado por mas comunicagdes por via terrestre. Nos ltimos anos tem-se registado um
aumento do indice de criminalidade, incluindo um aumento dos crimes violentos, € um aumento da
ligagdo a sindicatos regionais do crime. O desenvolvimento regional desigual, registando-se na 4rea de
Maputo a parte de lefio do crescimento do PIB do pais, passou a constituir uma fonte de forte
descontentamento no Centro e no Norte. A forga relativa da economia de Maputo conduz a uma fuga
persistente de quadros formados das provincias, e o fosso nos recursos financeiros e humanos entre
Maputo e as capitais provinciais ¢ grande.

A relagio entre o partido do Governo, a Frelimo, e o principal partido da oposi¢do, a RENAMO, é
profundamente influenciada pelo facto de estes serem antigos inimigos de guerra. Um pomo de
discérdia especifico € a exigéncia por parte da RENAMO de nomear os governadores nas provincias
onde obteve uma maioria de votos, mas isto ndo € possivel ao abrigo da actual constituigio de "o
vencedor fica com tudo". A RENAMO recusou-se a aceitar os resultados das elei¢cGes de 1999,
boicotou as primeiras sessdes do Parlamento, ameagou tornar o pais "ingovernavel", e organizou
manifestages. Persiste um clima de forte tensdo, que inter alia afecta de forma negativa o
funcionamento do Parlamento. A tensio politica também afecta o panorama econémico através do seu
impacto na confian¢a nas actividades empresariais € na taxa de cambio.

Assim, de um modo geral, o tecido nacional de Mocambique é fragil, e o Governo tem de velar por
que as suas acgdes em areas tais como a reforma do sector puiblico, processos de orgamentagio e
consultas publicas ndo contribuam para uma instabilidade politica.

A politica de redug@o da pobreza ¢ ainda complicada pelas relagdes econdmicas e politicas complexas
existentes entre as elites — que estdio altamente concentradas na capital — e entre elas e os seus diversos
"clientes". Mogambique ndo constitui excepgdo ao fendmeno africano "economia de afecto”, onde se
espera que as pessoas que enriquegam ou sejam bem sucedidas a nivel politico ajudem os familiares,
outras pessoas da mesma regifo ou outras que constituam uma base econdmica, social ou politica
importante. Bons contactos em Mogambique, tal como em qualquer outra parte, significam beneficios
em termos de influéncia, favores econémicos, cargos, € acesso mais facil a oportunidades sociais e
financeiras.

Para além destes desafios a planificagéo racionalista, o Governo precisa de satisfazer o grande niimero
de prioridades, abordagens, procedimentos e requisitos dos doadores. Isto coloca um encargo
significativo ao Governo e toma a planificagfo estratégica a longo prazo extremamente dificil.

A corrup¢do constitui um motivo de preocupacio crescente, desde a corrupgdo ao nivel superior até a
corrup¢do ao nivel subalterno. A corrupg@o ao nivel subalterno afecta directamente a vida das pessoas
normais através de sistemas tais como luvas para os professores e os quadros de satde, corrupgio e
abusos por parte da policia, e honorarios/comissdes duvidosos cobrados por actividades econémicas
de pequena escala. Muitos destes sistemas constituem inevitavelmente os escaldes salariais mais
baixos dos quadros do Governo.
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A SITUACAO DO FINANCIAMENTO EXTERNO

Situacdo do financiamento externo: O Governo esta muito dependente do apoio externo, que
constitui actualmente cerca de 17 por cento do PIB. Nos iiltimos anos, 50 por cento dos gastos do
Governo e 75 por cento dos investimentos pitblicos tém sido financiados pela ajuda externa. O
objectivo das autoridades de aumentar de forma significativa as receitas nos préximos anos é um
complemento crucial a2 ajuda externa no apoio aos gastos na redu¢io da pobreza, a0 mesmo
tempo que se consolida a posi¢do fiscal.

O Governo esté altamente dependente do apoio externo, que de momento constitui cerca de 17 por
cento do PIB. Nos tltimos anos, 50 por cento dos gastos publicos e 75 por cento dos investimentos
publicos tém sido financiados pela ajuda externa. O objectivo das autoridades de aumentar de forma
significativa as receitas nos préximos anos é um complemento crucial & ajuda externa para apoio dos
gastos na redugo da pobreza, ao mesmo tempo que se consolida a posi¢do fiscal. Sera necessaria
maior atengdo para assegurar que os gastos em outras areas, incluindo os salarios, se mantenham
prudentes, € que a eficiéncia de todos os gastos continue a aumentar.”

A dependéncia do apoio externo conduz a concorréncia a estes recursos entre os ministérios, € ao
desejo e a necessidade de manter o controlo central dos fundos. Com os impostos provinciais a
fornecer apenas um rendimento muito pequeno as provincias, estdo altamente dependentes de
transferéncias do nivel central, deixando pouco espago a uma planificacdo sub-nacional € a uma
tomada de decisdes autonomas. Os doadores geralmente trabalham com os ministérios centrais, o que
néo apoia necessariamente os esforgos de descentralizagdio do Governo. Isto € ligeiramente mitigado
pelo facto de alguns doadores destinarem recursos a uma dada provincia.

DESAFIOS-CHAVE DA POBREZA E PLANOS DE POBREZA ANTERIORES

Desafios-chave: Mo¢ambique tem operado grandes progressos nos ultimos anos, mas enfrenta
grandes desafios na implementacio de estratégias e planos existentes, sustentando o crescimento
¢ na reducio da pobreza.

Mogambique ndo tem podido partilhar na integra dos beneficios da globalizagdo. Infra-estruturas
insuficientes, uma administrag@o fiscal débil, servicos de comunicagdo maus, servigos financeiros
insuficientemente desenvolvidos e um poder judicidrio débil constituem constrangimentos a um
empenho mais integral na economia internacional. Os niveis de saide € educagio também constituem
constrangimentos a obtencdo de crescimento econdmico € a redugéo da pobreza. Para além destes
desafios, o pais enfrenta uma severa crise de HIV/SIDA, que ira surtir efeitos nefastos para o pais
durante a préxima década.

No lado positivo, operaram-se grandes progressos em Mocambique desde a guerra em questio de
reconciliacfo nacional, governagéo, gestdo econdmica, crescimento e desenvolvimento institucional. O
pais conseguiu garantir investimentos internacionais para uma série de mega-projectos. O pais tem
uma vasta area de terra ndo usada adequada para a produggo agricola. Estdo-se a operar progressos na
expansdo de oportunidades educacionais e no fornecimento de servigos de saude. O desafio-chave em
Mogambique € sustentar o crescimento e assegurar que o crescimento beneficie a maioria pobre.

A historia que conduz ao PARPA/PRSP em Mog¢ambique: O requisito de um PRSP n#o envolve
um afastamento radical do que j4 se estava a operar em Mocambique.

7 Comentario de Shigemitsu Sugisaki, Director Executivo Adjunto do FMI, durante uma reunido do Conselho do
FMI para discussdo do PRGF de Mog¢ambique, 19 de Dezembro de 2000
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A politica do Governo incide ha muitos anos na pobreza. Embora o PARPA possa ser o primeiro
documento com uma visdo alargada de politicas para o combate & pobreza, durante a ultima década
varios outros documentos e politicas trataram do assunto. O projecto de Dimensdo Social de
Ajustamento (SDA) e o Gabinete de Apoio & Populagio Vulneravel (GAPVU) foram formados em
1989 e 1990, respectivamente. Em 1990 os aspectos de pobreza foram ainda levantados no Programa
de Reabilitagdo Econémica e Social (PRES) e deu-se inicio a uma Estratégia de Alivio a Pobreza. A
Estratégia de Alivio 2 Pobreza em Mogambique de 1995 apresentou a primeira estratégia explicita de
redugdo a pobreza do periodo de paz. O Programa Quinquenal do Governo para 1995-1999
incorporava os objectivos principais desta estratégia (GAM 1999).

As diversas politicas sectoriais que precederam o PARPA e que agora constituem a sua base também
incidiram na pobreza. A propriedade limitada dos planos a nivel provincial e distrital poder4 em parte
explicar os problemas de implementagfo que caracterizam a maior parte destes planos.

FACTOS BASICOS SOBRE O PROCESSO PARPA/PRSP

O PARPA 2001-2005: O processo que conduz ao PARPA 2001-05 comecou com um inquérito
nacional aos agregados familiares em 1996/97. O conceito de "estratégia de reducio da pobreza”
desenvolveu-se e alargou-se durante este periodo. O PARPA é agora um plano de
desenvolvimento amplo com incidéncia na pobreza, englobando a maior parte dos recursos
orcamentais do Governo, e nio uma estratégia que incide a ténica estreitamente em alguns
sectores considerados de especial importancia para a redu¢fio da pobreza. Esta parece ser a
abordagem apropriada, visto que 70% da populaciio vive em situacio de pobreza absoluta.

O PARPA 2001-05 ¢ o resultado de um processo que teve inicio com o “Inquérito Nacional aos
Agregados Familiares sobre as Condi¢des de Vida 1996/97” (MIAF). O MIAF seguiu-se da avaliagcdo
da pobreza “Entendendo a Pobreza e o Bem-Estar em Mogambique: a primeira Avaliagio Nacional”
(“Understanding Poverty and Well-Being in Mozambique: the first National Assessment”) (1998), que
constitui a base da estratégia do Governo de redugdo da pobreza conforme expressa nas “Linhas de
Ac¢lo” de 1999. O PARPA operacionaliza estas directivas. As Linhas de Acgfio prevéem que o
objectivo global de Mogambique para o periodo de 2000-2009 é reduzir a incidéncia da pobreza
absoluta do nivel actual de quase 70 por cento para 50 por cento e enumeram uma série de pré-
requisitos para atingir esta meta.

O PARPA 2000-04 foi preparado por diversos ministérios publicos sob a orientagdo do Ministério do
Plano e Finangas, € é considerado a primeira tentativa de fornecer um instrumento alargado de
politicas com o objectivo explicito de combater a pobreza. Ao objectivo global de reduzir a pobreza de
70% para 50% em dez anos, o PARPA 2000-2004 acrescenta o objectivo intermédio de reduzir o nivel
de incidéncia para cerca de 60% até ao ano 2004. O primeiro PARPA foi aprovado em Abril de 2000
como um PRSP interino (I-PRSP), tendo tido como resultado o facto de o ponto de decisdo para a
iniciativa HIPC ter sido atingido.

O PARPA 2001-05: O PARPA 2001-05 foi aprovado pelo Conselho de Ministros em Abril de
2001. Sera apresentado como o PRSP completo de Mogambique, preenchendo um dos pré-
requisitos para atingir o ponto de culminacfio para o HIPC reforcado. A intencio ¢ fazer do
PARPA um plano anual continuo.

Apbs a aprovagdo do PARPA 2000-04 como o I-PRSP de Mogambique, deu-se inicio ao trabalho de
preparagdo do PARPA 2001-05. Neste processo foram apresentados quatro rascunhos diferentes (vd.
tabela 1). O primeiro rascunho, apresentado em duas versdes em Novembro de 2000, foi um rascunho
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por parte do MPF que nfo incluia or¢amento ou calculo de custos, com o objectivo principal de iniciar
discussdes sobre o processo PRS. Este rascunho foi usado para consultas a nivel nacional em
Dezembro de 2000 e Janeiro de 2001 e também foi comentado pelas IFIs e pelos doadores bilaterais.

O segundo rascunho, que foi completado em Fevereiro de 2001, nfo foi apresentado ao publico.
Incluia o resultado da primeira ronda de consultas ¢ tomou em linha de conta comentarios das IFIs e
dos doadores bilaterais. Este rascunho foi por sua vez comentado pelos ministérios sectoriais
(Educag@o, Saude, Agricultura, etc.) e pelo proprio MPF. O terceiro rascunho, que foi apresentado em
fins de Fevereiro, incluia um orgamento ¢ uma matriz operaciona!l e foi de novo comentado pelas IFls
e pelos doadores bilaterais.® O quarto rascunho final foi completado em Margo e foi subsequentemente
apresentado a 25 de Abril ao Conselho de Ministros, que o aprovou com pequenas correcgdes. Este
rascunho ira, apods a sua edigio, ser apresentado ao Conselho das IFls como o PRSP completo de
Mogambique.

A intencdo original era apresentar o PARPA como o PRSP completo aos Conselhos do FMI/Banco
Mundial no més de Abril. Isto foi adiado porque Mogambique no tinha completado os critérios de
desempenho para a PRGF. Ainda esté para ser anunciada uma nova data para apresentagéo ao
Conselho, mas prevé-se que tenha lugar no periodo de Julho/Agosto. Em tltima analise, porém, a data
depende da resolucéio dos aspectos relacionados com marcas de referéncia acordadas com o FMI/BM.

Tabela 1 O processo PARPA 2001-2005

Rascunho Data Comentado / consultado por:

1° rascunho 1? versio 2000-11-16

1° rascunho 22 versio 2000-11-28 ONGs, o sector privado, IFIs, doadores bilaterais
2° rascunho 2001-02-10 MPF, ministérios sectoriais

3° rascunho 2001-02-19 TF1s, doadores bilaterais

4° rascunho 2001-03-19 Conselho de Ministros

® A matriz operacional s6 foi tornada publica algum tempo apds a apresenta¢do do terceiro rascunho,
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O PRSP EM MOCAMBIQUE: O PROCESSO E AS
REACCOES

A NOVA CONDICIONALIDADE: PONTOS DE VISTA DAS PARTES INTERESSADAS

Mudancas na condicionalidade: Parece nio existir nenhuma percep¢io entre as partes
interessadas chave de que a introducfio do PRSP implica qualquer mudanca substancial nos
requisitos externos que a ajuda acarreta. No entanto, quer as IFIs quer os representantes do
Governo chamam a atenciio para uma mudanga clara e positiva da énfase ao basearem o apoio
IFI num documento de estratégia elaborado pelo Governo.

O requisito de um PRSP para acesso aos recursos HIPC / IF1 conferiu um aumento extra a nivel de
politicas a ja existente incidéncia do Governo na pobreza. O PRSP, porém, nio introduz nenhuma
mudanga significativa em politicas ou padrdes de despesas do Governo. Em vez disso, confirma o
rumo actual do Governo. Para muitas partes interessadas em Mogambique, a qualidade de politicas e
planos nio constitui em nenhum dos casos a questdo-chave. A questio-chave € como garantir a
implementagio de politicas e planos existentes.

Em termos de discussdes sobre alvos macroeconémicos com o FMI, o Governo ndo considera que o
PRSP introduza uma nova grande maneira de “fazer negécios”. A diferenca principal € que o proprio
Governo esta a resumir o seu programa de reformas e os alvos macroeconémicos num documento de
estratégia interno, em vez de negociar isto através de um PFP produzido externamente. Esta € uma
mudanga significativa em questdo de principios, mas ndo uma que se possa considerar ter quaisquer
consequéncias imediatas na relagao da ajuda em Mogambique.

O Governo nio V&, por exemplo, por que razio a natureza das marcas de referéncia macroeconomicas
mudaria como resultado de uma substitui¢io do PFP pelo PRSP. Em principio, as medidas de reforma
acordadas deverio de futuro formar um subconjunto das medidas previstas no PRSP. Poderdo, porém,
ser tornadas mais especificas em discussdes com as IFls, ou outros aspectos que ndo constituem parte
do PRSP também poderdo ser incluidos em tais discussdes, se for considerado necessario.

O PRSP nio ¢ consequentemente visto pelos entrevistados como uma “nova forma de
condicionalidade” dramatica em termos de discussdes e acordos sobre medidas de reformas
macroeconémicas e estruturais. Estas devem em qualquer dos casos ser discutidas e acordadas com
regularidade com respeito a acordos de empréstimos através do FMI e do BM.

Para o Banco Mundial, os acordos sobre medidas de reformas continuaro a ser negociados no
contexto de empréstimos individuais. Embora estes possam ser tirados do PRSP, o PRSP ndo ira
provavelmente formar uma base suficiente para tais acordos. Quanto ao HIPC e a PRGF, um PRSP
aprovado é um de vérios requisitos, e nfo suficiente para alivio da divida. A meédio prazo, o requisito
PRSP n#o significa por conseguinte desfazer-se do “antigo sistema” de listas de requisitos a satisfazer
para acesso a recursos externos.

Contudo, o requisito do PRSP em si faz exigéneias adicionais bastante pesadas ao Governo em
comparacio com o sistema anterior, quer em termos de contetido quer de processos. Estas exigéncias
sio mais faceis de aceitar do que outros requisitos especificos de politicas e reformas, visto que no
caso do PRSP ¢ claramente o Governo em si que prepara o documento ¢ empreende as consultas, €
visto que, em Mogambique, foi possivel basear o PRSP no programa de acgdo do Governo para
redugio da pobreza ja desenvolvido.
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Satisfazer os requisitos das IFIs para alivio HIPC e empréstimos concessionais — e por implicagio
apoio dos doadores em geral — ainda constitui uma grande for¢a motivadora para o Governo na
preparacgio do novo PARPA. De facto, a “aprovacio” por parte do BM/FMI do PRSP ¢ primordial
para a sobrevivéncia do Governo a nivel financeiro. A relagdo entre o Governo ¢ as IFIs em
Mocambique ¢é dirigida por um interesse comum e sem nenhuma grande divergéncia em pontos de
vista sobre aspectos de politicas chave (com algumas excepgdes dignas de nota, especialmente em
relagdo as indistrias do caju e do agicar). No entanto, os criticos a esta relagdo tém pouca confianga
na liberdade do Governo de determinar politicas nacionais que néo se encontrem em conformidade
com 0s pontos de vista de Washington.

Por isso, € uma surpresa para os entrevistados para este estudo que ndo trabalham para o Governo que
os pontos-chave considerados necessarios para a aprovag¢io do PRSP por parte das IFIs estejam
incluidos no PARPA, e que as consultas requeridas (pelos doadores) sobre o plano global tenham sido
empreendidas. E embora nem o Parlamento nem os partidos politicos tenham estado envolvidos no
processo de consultas, todas as informagdes necessarias foram fornecidas aos doadores bilaterais e ao
BM/FMI, que em compensagio prestaram comentarios extensivos a rascunhos consecutivos do plano.’
Isto nfo implica em si falta de propriedade da estratégia dentro do Governo, mas aponta para a atencdo
que se esta a dispensar aos doadores-chave no processo. A ameaga real implicita as finangas nacionais
de uma possivel avaliagdo desfavoravel do PRSP pelos quadros das duas IFIs € uma razio provavel
por que os doadores ¢ a sociedade civil t€m recebido mais atengdo do que os representantes do povo
eleitos no processo de planificac8o. Isto, como ¢ 6bvio, ndo € nada que os doadores encorajariam em
principio, mesmo que, pela natureza da relago da ajuda e da énfase actual por parte dos doadores no
envolvimento da sociedade civil, o fagam na pratica.

A propriedade nacional” ¢ vista pelos parceiros externos como um meio pelo qual o PRSP devera ser
protegido contra passar a ser outro sistema de planificacio preparado cuidadosamente orientado mais
pela necessidade de garantir recursos externos do que de melhorar a politica nacional, mudar padrdes
de despesas publicas ou melhorar a qualidade da entrega de servigos publicos. A propria natureza da
dependéncia da ajuda institucionalizada, no entanto, opera contra a propriedade neste sentido. O PRSP
nfo esté isento de debilidades bem conhecidas de outros instrumentos de ajuda'®, a0 mesmo tempo que
introduz ele préprio novas debilidades'’.

Existe claramente o perigo de os doadores quer implicita quer explicitamente exercerem demasiada
influéncia no processo PARPA, pondo em perigo a propria propriedade que se pressupde ser a pedra
angular da “nova” abordagem do PRSP. Nao ¢ claro em Mogambique o que 0 PARPA implicard em
termos do espago de manobra e aprendizagem através de ensaio e erro que os doadores estardo
dispostos a conceder ao Governo antes de aplicarem uma pressdo significativa. A resposta a tais
perguntas dificeis sera o teste principal do que os doadores querem dizer com ” propriedade nacional”
do PARPA, conforme mostrado ndo através de declaragdes oficiais dos doadores, mas na pratica
efectiva dos doadores. E demasiado cedo para julgar o efeito de um PARPA nestes aspectos.

? Notavelmente, porém, niio as organizagdes da ONU, que ndo estdo a ligar o seu apoio de forma acentuada ao
PRSP (vd. discussfio em separado quanto ao papel da ONU)

' Das quais se podem mencionar as seguintes: calendarios de curto prazo influenciados pelos calendarios dos
doadores, condi¢Ses impostas do exterior, e atencio insuficiente conferida pelos doadores as complexidades e
aos constrangimentos de institui¢des nacionais e reatidades politicas e culturais (i.e. o papel e o limite da
planificacfio tecnocratica-racionalista em paises em desenvolvimento)

T A falta de principios claros na promogio de “democracia da sociedade civil” pode ser considerada uma dessas
debilidades, embora isto possa mudar 2 medida que se vai ganhando experiéncia e os papéis/as fungdes e as
responsabilidades de diversas partes interessadas s3o clarificados
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PERCEPCOES DAS PARTES INTERESSADAS QUANTO AOS ACTORES E AO
PROCESSO

Abordagem ao processo participative: O Governo considera as consultas empreendidas durante
os processos de planificagdo sectorial um elemento integral e mesmo chave do processo
participativo PARPA. Porém, realizou-se uma ronda bastante abrangente de coensultas relativas
a0 proprio PARPA. Contudo, isto ainda néio pode ser considerado um processo participativo
completo da sociedade civil no processo de planificagio.

Apesar das consideracdes acima, foi tragada uma estratégia participativa ambiciosa para o processo
PARPA 2001-2005. O plano original foi, porém, considerado demasiado ambicioso tendo sido apenas
parcialmente implementado. A actividade principal empreendida foi uma série bastante extensiva de
reunides realizadas com a sociedade civil e funcionarios de Estado em Maputo e duas das dez
provincias do pais (Sofala e Nampula) durante Dezembro de 2000 — Janeiro de 2001. A incidéncia em
Maputo, o pré-aviso curto e os constrangimentos gerais de tempo deste calendério de reunides, porém,
tiveram como consequéncia o facto de oferecerem substancialmente menos do que uma participacgdo
na integra da sociedade civil no processo, embora oferecessem oportunidades para discussdo publica.
Nio obstante, s30 um comego promissor de uma abordagem nova e fortalecida por parte do Governo
as consultas. Outros aspectos relacionados com o processo de consultas s3o apresentados no capitulo
"Potencial para Institucionalizag¢do", abaixo.

3

Debate politico e envolvimento do Parlamento: Nem o Parlamento nem os partidos politicos
foram chamados a participar no processo PRSP. O PARPA foi, no entanto, apresentado ao
Conselho de Ministros para aprovagiio. A falta de envolvimento por parte do Parlamento
reflecte susceptibilidades politicas, assim como o estatuto formal ainda nio claro do PARPA em
relacdo a outros instrumentos de planificaciio do Governo e podera ser considerada uma
debilidade significativa no processo PRSP até agora.

Os representantes do principal partido da oposi¢do expressaram o seu pesar por nio terem de maneira
nenhuma sido trazidos para o processo PRSP. No entanto, também chamaram a atengio para o facto
de nfo acharem este tratamento muito surpreendente, mas em vez disso sintomatico da indiferenga do
Governo face ao Parlamento e a oposi¢do. Conforme estes politicos as informagdes e a transparéncia
no que respeita aos planos e as ac¢des do Governo foram minimas.

Os politicos da Frelimo também pareciam ser da opinifio que teria sido desejavel travar algumas
discussdes sobre o PARPA na AR. Os funcionérios de Estado de nivel superior concordaram que o
sistema politico ndo tinha sido muito envolvido, e que de futuro o PARPA dever4 ser discutido pelo
Parlamento. Uma explicagéo dada pelo ndo envolvimento da oposigio no processo de consultas é o
ponto morto politico que persiste desde Dezembro de 1999 devido ao desacordo quanto ao resultado
das eleigdes. Apds os tumultos em Novembro de 2000 a situagfio agravou-se, tendo como resultado o
facto de as possibilidades de um didlogo politico durante o ltimo semestre terem sido limitadas. O
interesse politico parece ter incidido mais no direito de nomear governadores provinciais, deixando
pouco tempo € espago para o debate sobre a politica de reducio da pobreza.

Participagdo da sociedade civil: A participacio de ONGs, do sector privado e de corpos religiosos
no processo PARPA como tal tem sido bastante limitada, embora haja um dialogo e um
envolvimento consideraveis a nivel sectorial e provincial.

De um modo geral, entre as instituigdes da sociedade civil s3o poucos os conhecimentos do conteudo e
do papel do PARPA. Ao nivel provincial, o conhecimento do PARPA ¢ especialmente fraco. Por
exemplo, um grupo de representantes de 8§ ONGs nacionais na Zambézia consultado para este estudo
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nio tinha sequer ouvido falar do PARPA. No Niassa, existia algum conhecimento do PARPA entre as
ONGs, gragas as informag¢des que tinham sido apresentadas a respeito de uma reunifo sobre
reescalonamento da divida arranjada pelo Grupo da Divida e Progresso em Dezembro de 2000.

Esta situagio reflecte em parte o &mbito limitado de disseminagio e consultas empreendidas pelo
Governo, mas também o interesse e a capacidade limitados de envolvimento nesta forma de
planificagdo macro entre a propria comunidade de ONGs.

As ONGs da Zambézia foram, por outro lado, convidadas a participar nas acgdes provinciais de
planificag@o de estratégias recentemente concluidas. Isto tem interesse mais directo para elas do que
acgdes nacionais de planificagfo. A incidéncia quer das ONGs do Niassa quer da Zambézia
consultadas para este estudo parece, de um modo geral, estar mais relacionada com diversos projectos
baseados na comunidade e em assegurar o financiamento para estes do que em lidar com planos macro
e com a defesa de politicas. Parece que nfo se considera que os planos nacionais e também provinciais
tenham uma relevancia forte e directa para o trabalho das ONGs.

Também algumas ONGs-chapéu a nivel central mal ouviram falar do PARPA. A excepgio do Grupo
da Divida, nenhuma ONG consultada para este estudo expressou opinides fortes sobre o conteudo do
PARPA. De uma maneira geral, as ONGs nacionais parecem estar mais interessadas e estruturadas
para um trabalho sectorial e operacional do que para o apoio relacionado com os planos macro do
Governo. Com algumas excepgdes, os corpos religiosos também néo parecem ser muito activos em
relagdo ao PARPA. Isto fortalece o argumento do Governo de que o processo participativo devera
incidir nas estratégias sectoriais e na planifica¢do descentralizada em vez de incidir no documento
PARPA como um todo. Este argumento levanta, porém, a questdo de quem devera tecer comentarios e
prestar contributos substanciais sobre prioridades e vinculos intersectoriais no plano global, fora do
Ministério do Plano e Finangas. Esta questiio € a mais importante tendo em considerag@o a forte
verticalidade dos ministérios e das direcgGes mogambicanos.

Existem processos em curso em que o sector privado se reiine com o Governo para discutir aspectos-
chave relacionados com o ambiente empresarial. De especial importancia sdo as Conferéncias do
Sector Privado de alto perfil, durante as quais se elaboram e acordam listas de ac¢6es com prioridade
entre representantes do sector privado e do Governo. No entanto, os representantes do sector privado
lamentam a capacidade limitada do Governo de levar a cabo as reformas visadas. Os representantes do
sector privado com quem nos encontramos para este estudo estavam uniformemente cépticos quanto a
utilidade de um aumento de consultas com o Governo, enquanto as ac¢des ja acordadas ndo forem
implementadas de melhor forma.

O envolvimento limitado da sociedade civil em ac¢des de planificagdo macro também reflecte o
montante limitado de organizagdes bem organizadas e com financiamento suficiente da sociedade civil
em Mogambique. O sentimento do sector privado que os planos do Governo sdo implementados de
forma débil e que por conseguinte uma melhor planificagio ndo conduz necessariamente a melhores
resultados, também existe num grau significativo no seio de outras organizac¢Ses da sociedade civil.

Os orgdos de comunicacdo social: Tem-se registado uma incidéncia limitada dos mass media no
PARPA. Este é um indicador das limitacdes do debate piiblico no processo PARPA, assim como
nos procedimentos do Governo para disseminacio de informacdes sobre o PARPA. De futuro,
uma estratégia especifica dos mass media devera provavelmente fazer parte do sistema
participativo global.

O grau de incidéncia mediatica poder4 ser usado como um indicador da disponibilidade de
informagdes, do empenho publico e do interesse politico e debate. Até agora, os mass media tém
dispensado ateng8o limitada quer ao processo de desenvolvimento do PARPA quer ao contetido do
plano. O facto de o PARPA n#o ter sido apresentado ao Parlamento para discussio, pode ser visto
como um factor contribuinte principal neste sentido. Quanto ao resto da sociedade, a ateng@io dos mass
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media tem incidido nos tépicos constitucionais que tém dominado a cena politica em Mogambique
durante o ultimo ano e nas consequéncias das cheias. Também, o Governo parece nio ter envidado
nenhum esforgo especial no sentido de empenhar os mass media. De futuro, uma estratégia mediatica
especifica devera provavelmente fazer parte do sistema global de consultas do PARPA.

Acessibilidade do documento PARPA: Devido as complexidades e questdes de ordem técnica do
PARPA, o seu contetido niio é totalmente acessivel 2 maioria das pessoas consultadas. Seria por
conseguinte desejavel produzir uma versio mais ‘popular’ e acessivel do PARPA.

A linguagem técnica do PARPA reduz a sua acessibilidade aqueles com cuja participagdo no processo
de consultas se conta. Algumas ONGs declararam que v3o comegar a estudar economia para poderem
seguir o processo PARPA. O Férum Mulher, por exemplo, planeia arranjar semindrios € cursos em
economia para possibilitar 20s membros participarem no processo de consultas. Embora esses cursos
sirvam para este fim pelo facto de aumentarem os conhecimentos sobre os aspectos de pobreza, serdo
no entanto demasiado rudimentares para permitirem um entendimento mais profundo dos assuntos
tratados no PARPA. E de suspeitar que mesmo as pessoas que tenham uma formagéo formal é
necessario porem de parte algum tempo para poderem avaliar o PARPA. Isto, em combinagio com o
facto de para muitos o PARPA n#o ser considerado directamente relevante para as suas actividades,
podera explicar a razdo por que tdo poucos parecem ter feito o esforgo de ler o PARPA.

O MPF parece considerar o PARPA no seu formato actual demasiado complicado para ser util em
consultas. Consequentemente, quer aqueles que produzem o documento quer os receptores
expressaram a opinifo que seria desejavel produzir uma versdo “popular” do PARPA, que seria muito
mais acessivel.

PLANOS, ABORDAGEM E CAPACIDADES DO GOVERNO

Conceito de pobreza e modo de pensar actualizado sobre a pobreza: O conceito basico de pobreza
usado no PARPA é o de consumo insuficiente. Embora o PARPA 2001-05 use um perfil de
pobreza baseado no consumo, inclui discussdes extensivas quer sobre indicadores de falta de
fruicio de bem-estar assim como percepg¢des qualitativas da pobreza. E de prever que futuras
versdes do PARPA facam uso mais activo destas definicdes alternativas de pobreza.

O PARPA define a pobreza como a incapacidade por parte dos individuos de assegurar para si
proprios e para os seus dependentes um conjunto de condi¢bes minimas bdsicas para a sua
subsisténcia e o seu bem-estar de acordo com as normas da sociedade (PARPA 2001:2). A medida
basica de bem-estar individual, e desse modo também de pobreza, € o consumo per capita. O indice
nacional de incidéncia da pobreza indica que 69.4 por cento poderiam ser considerados como pobres
absolutos. A Avaliacio da Pobreza conclui que a pobreza € em grande medida estrutural. Os perfis
provinciais de pobreza indicam que as disparidades regionais da pobreza entre os pobres e 0s néo-
pobres para muitas das variaveis analisadas sdo bastante pequenas.

Para além do uso do consumo per capita, o PARPA também prevé que indicadores de falta de frui¢do
de bem-estar, tais como a taxa de analfabetismo, a taxa de mortalidade infantil, o acesso a dgua limpa
¢ a desnutrigio crénica, sdo importantes. Com base nestes indicadores, constrdi-se um Indice de
Pobreza Humana para completar o perfil de pobreza. Uma comparagdo mostra que a prevaléncia da
pobreza € mais baixa, 57 por cento, quando baseada no ndice de Pobreza Humana do que quando
assenta no consumo médio per capita (PARPA 2001:14).

Em comparagio com o PARPA 2000-04, o novo PARPA também coloca maior énfase em percepgles
qualitativas da pobreza. O MPF e a Universidade (UEM) empreenderam em Janeiro de 2001 uma série
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de diagndsticos participativos da pobreza em sete provincias, que foi um acompanhamento de uma
avaliagdo semelhante empreendida em 1995-96. Os resultados finais ndo ficaram prontos a tempo de
serem incluidos no PARPA deste ano; no entanto, a intencéio € inclui-los em futuros planos de
pobreza. Esta ¢ uma iniciativa importante e positiva da parte do Governo, que podera ter beneficios

significativos quer para o processo de consultas no futuro quer para o conteudo de politicas de futuros
PARPAs.

Através da inclusdo de discussdes extensivas quer em indicadores de falta de frui¢do de bem-estar quer
em percepedes qualitativas da pobreza, o PARPA 2001-05 € consideravelmente melhor na sua
abordagem conceptual a pobreza do que o primeiro PARPA. O PARPA 2001-05 também assinala trés
areas de incidéncia para mais investigagdes de pobreza: formas alternativas de medir a pobreza e
seleccionar linhas de pobreza; analise da disponibilidade e progressividade de servigos basicos, saide
e educacio; e levantamento da pobreza. Visto que a intengZo ¢ fazer do processo de redugio da
pobreza um programa continuo com um novo PARPA todos os anos, pode-se contar com mais um
alargamento do conceito de pobreza mogambicano.

Pequenas mudancas no padrdo de despesas como resultado do PARPA: A incidéncia na pobreza
dos planos existentes do Governo implica que nfio se operou uma grande mudanga nos padroes
de despesas como resultado do PARPA 2001-05, que visa areas “tradicionais” de pobreza. O
PARPA 2001-05 difere de planos anteriores no seu reconhecimento explicito da importincia da
politica macroeconémica e da governacio. Outra diferenca é que a accio social nfio esta incluida
entre as ”areas fundamentais”, motivada pela incidéncia do PARPA na pobreza estrutural.
Durante o periodo de 2001-05, as despesas orcadas para a saude e a educacio aumentam como
parcela do total das despesas e diminuem como parcela do PIB.

A Estratégia de Redugdo da Pobreza em Mog¢ambique de 1995 apresentou a primeira estratégia
explicita de redugdo da pobreza do periodo de paz. O plano incluia cinco objectivos globais: melhoria
das condi¢des de vida nas areas rurais, investimento em capital humano, melhoria das redes de
seguranga social, formulag@o de uma politica populacional e melhoria da capacidade nacional para
andlise e monitoria da pobreza. As Linhas de Pobreza (1998) visavam a educacio, a satde, a
agricultura, o emprego, as obras publicas basicas e a assisténcia social como os sectores estratégicos
no combate a pobreza. Além disso, a importancia de fortalecer o papel das mulheres e de individuos
vulneraveis no processo de desenvolvimento foi acentuada neste documento. Os sectores-chave no
PARPA 2000-04 (PARPA 2000:41), para os quais se definiram objectivos especificos foram a
educagio, a saude, a ac¢do social, o desenvolvimento agricola e rural, o emprego, e as infra-estruturas.

Assente nos planos sectoriais, 0o PARPA 2001-05 identifica seis areas fundamentais: educa¢io; saude;
infra-estruturas, estradas, energia ¢ dgua; agricultura e desenvolvimento rural; boa governagio,
legalidade e justiga; e politicas macroeconémicas e financeiras. Prevé-se que os esforgos nestas areas
surtam os maiores efeitos de redugdo da pobreza. Para além das areas fundamentais, o PARPA
também identifica uma série de outras areas para as quais se orientaréo os recursos redugfo da
pobreza: emprego e desenvolvimento empresarial, ac¢3o social, protec¢éo, industria mineira, pescas,
turismo, industrias manufactureiras/transformadoras, transportes e comunicagdes, tecnologia,
ambiente, e redugio da vulnerabilidade a calamidades naturais.

De uma maneira geral, o PARPA 2001-05 identifica as mesmas areas-chave que os planos de pobreza
anteriores. Comum a todos estes planos € a incidéncia em educagio, saide, infra-estruturas e
agricultura e desenvolvimento rural. O PARPA 2001-05 difere de planos anteriores pela sua incidéncia
mais explicita em factores que contribuem para a criagdo de um ambiente favoravel a redugdo da
pobreza, tais como politica macroecondémica e governago. Isto coaduna-se bem com o pressuposto
expresso que o crescimento € necessario para a reduc@o da pobreza e pode ser visto como um
reconhecimento da necessidade de integrar variaveis econémicas directamente no processo de reducio
da pobreza. Outra diferenga em comparagdo com planos anteriores € que a area de acgio social nfo
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figura entre as areas fundamentais.'” O PARPA observa que a ac¢do social em principio deveré
constituir uma das areas fundamentais, mas opta por exclui-la devido ao baixo numero de beneficiarios
€ aos recursos limitados disponiveis (PARPA 2001:5). A decis3o de excluir a ac¢do social das &reas
fundamentais pode ser vista como parte da estratégia do PARPA de apostar recursos restritos na
grande pobreza estrutural de Mocambique. O PARPA também prevé que se a estratégia de
crescimento for bem sucedida, esta ird implicar mais recursos para a area da acgdo social. Além disso,
pode-se argumentar que as 4reas fundamentais educagio e satde indirectamente, pelo menos
parcialmente, cobrem aspectos da acgfo social. Algumas partes interessadas consideram que a
incidéncia limitada na acg?o social € uma debilidade clara do PARPA e uma reflexfio da debilidade do
Ministério da Acgfo Social assim como ilustra a tendenciosidade do crescimento econdmico do
Ministério do Plano e Finangas, que ¢ responsavel pela prepara¢do do PARPA. Mesmo assim, nas
consultas, ndo se levantou nenhuma grande objec¢do com respeito a escolha das 4reas fundamentais.

O PARPA prevé explicitamente que se registara um aumento na afectagio de recursos pablicos aos
sectores com prioridade e que para cada um deles a ponderagdo relativa quer em relagio ao total das
despesas publicas quer ao PIB seré estabilizada ou aumentada (PARPA 2001:111)."> O PARPA opta
por tomar o ano de 1999 como referéncia usando o argumento que os anos de 2000 e 2001 foram anos
excepcionais devido a reconstrugio pds-emergéncia e a necessidade de socorrer o sistema bancério.
Para o periodo de 1999-2005, os recursos orgados para areas com prioridade aumentam como parcela
do total das despesas de 60.0 para 64.5 por cento e como parcela do PIB de 13.2 para 17.0 por cento.
Por si s6s prevé-se que a educagdo e a satide como parcelas do total das despesas e do PIB aumentem
durante o periodo (Tabela 2).

Tabela 2 Despesas orcadas/programadas para dreas com prioridade
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Como percentagem do total das despesas

Areas com prioridade 60.0 629 674 650 669 667 645
Educagio 156 184 245 195 202 202 197
Satide 13.0 126 114 129 129 133 133
Como percentagem do PIB

Areas com prioridade 132 169 194 189 186 174 170
Educacio 34 50 71 57 56 53 52
Saxide 29 32 33 37 36 35 35

Fonte: PARPA 2001-2005 Tabela 7.4 (edi¢do final)

Embora o quadro orgamental do PARPA separe fontes de recursos nacionais e estrangeiras, nfo existe
nenhuma discussio especifica quanto ao uso destas ultimas. O PARPA projecta uma maior
dependéncia em recursos nacionais; para o periodo até 2010 prevé-se que os recursos estrangeiros se
mantenham a cerca de US$550 milhdes por ano que em relagdo ao PIB implica um decréscimo de 14.1
por cento em 2000 para 7.6 por cento em 2010. No entanto, a médio prazo as mudancas nfio sdo muito
significativas. Se compararmos 1999 (usando o argumento do PARPA que 2000 e 2001 foram anos
excepcionais) com 2005, a parcela de financiamento externo como racio do PIB baixa apenas de 11.1
para 10.6 por cento.

Alvos de crescimento e de inflacdo: O PARPA prevé o crescimento em oito por cento e a inflagiio
em cinco a sete por cento a médio prazo. O MPF admite que os alvos sio ambicioses mas tem
confianc¢a que os investimentos necessarios e o aumento de produtividade se vio realizar. As IFIs

2 Objectivos na area de planos de acgdo social sdo programas de fortalecimento de assisténcia social directa que
cobrem pessoas necessitadas, especialmente criangas em circunstincias dificeis ou em agregados familiares
pobres, os idosos e os deficientes

" Para além das areas fundamentais (& excepcio das politicas macroeconémicas e financeiras), a acgio social,
trabalho e emprego, e recursos minerais e energia estio incluidos nas areas com prioridade.
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mostram mais preocupacio quanto ao alvo de crescimento e as possibilidades de atingir um
crescimento de base ampla.

Para atingir as metas do PARPA, o objectivo é manter um crescimento do PIB anual e de base ampla
ndo inferior a oito por cento (PARPA 2001:18). Outros alvos sdo consolidar a estabilidade
macroecondmica dos fins da década de 1990 caracterizada por uma inflagio de um sé digito, por uma
expansdo monetaria baixa e por uma taxa de cambio estavel.

O alvo de crescimento projectado tem sido criticado por ser excessivamente optimista. O MPF, porém,
parece estar confiante que os alvos sio passiveis de atingir. O MPF sustenta que os aumentos dos
investimentos e da produtividade necessérios para atingir o alvo podem ser realizados nas condigdes
resumidas num cenario que inclua um desenvolvimento positivo global para variaveis economicas, paz
e estabilidade politica, ganhos de produtividade na agricultura, melhorias em instituigdes orientadas
para o mercado, reformas sectoriais, continuagio do apoio dos parceiros internacionais, €
implementacio de mega-projectos.

Até que ponto é que o cenario é realista com respeito ao desenvolvimento das variaveis econémicas?"*
Durante os fins da década de 1990 Moc¢ambique mostrou que € capaz de atingir estabilidade
macroecondémica (e um crescimento de dois digitos) através de uma politica monetaria e de taxa de
cambio prudente. Prevé-se que se ira registar um crescimento forte nas exportagdes durante o periodo,
principalmente gracas aos mega-projectos, mas também devido a um aumento nas exportagées de
produtos agricolas. Existem planos para continuar a liberalizag¢io econdmica na forma de tarifas
comerciais mais baixas (prevé-se que as tarifas comerciais como parcela do total das receitas
tributérias irdo diminuir de forma significativa durante o periodo). Os gastos publicos serfio em grande
medida orientados para as areas-chave da educago, satde e infra-estruturas. Foram decididos seis
mega-projectos e existem planos para mais projectos. E de prever que o impacto dos mega-projectos
no PIB seja substancial — o PIB est4 projectado para ser 26 por cento superior em 2005 com os mega-
projectos do que seria sem eles (Andersson 2001). Mesmo assim, os efeitos directos dos mega-
projectos na redug@o da pobreza serdo provavelmente bastante pequenos, por exemplo o impacto quer
no rendimento nacional quer no emprego sera limitado. Contudo, indirectamente prevé-se que 0s
projectos contribuam para a reducdo da pobreza através da geragao de receitas fiscais. A curto e médio
prazo, o impacto nas receitas tributarias € bastante modesto, mas para 2010 projecta-se que os mega-
projectos contribuam com receitas fiscais correspondentes a trés por cento do PIB. Prevé-se também
que estes irdo contribuir para um crescimento de base ampla pelo facto de serem um exemplo de
investimentos que atraem pequenas e médias empresas com métodos intensivos de trabalho para
Mogambique. Para terem um impacto positivo em investimentos, €, no entanto, essencial que os mega-
projectos ndo déem origem a efeitos da “Doenga Holandesa” (Dutch Disease) através de uma
apreciacdo da taxa de cambio real.

As IF]s parecem estar mais preocupadas do que o MPF quanto ao alvo de crescimento e as
possibilidades de atingir um crescimento de base ampla. Argumentam que 0 PARPA nio prevé de
forma suficiente os desafios e as oportunidades de crescimento. Conforme as IFIs, o PARPA néo faz
um relato claro de quais sdo as fontes principais de crescimento, de quais sfo os sectores mais
importantes para o crescimento e de que grupos e regides que deverdo beneficiar do cenario de
crescimento. Também preferiam que o PARPA incluisse uma estratégia para promover o crescimento
regional. Além disso, as [FIs também parecem estar em divida se o crescimento realmente sera de

base ampla, uma vez que esta tdo dependente dos beneficios esperados de uma mao-cheia de mega-
projectos.

Outras partes interessadas externas também exprimem esta questdo. Sustentam que a nfo ser que o
Governo preste apoio ao sector agricola, em especial ajudando a desenvolver uma rede de mercado nas
provincias, a pobreza rural nfio podera ser reduzida de forma substancial a médio prazo, e
consequentemente o objectivo principal do PARPA nio sera realizado.

14 . .
Para outros factores em que o cendrio de crescimento assenta, vd. outros pontos deste estudo.
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Ameagas ao cendrio de crescimento: A obtengio do alve de crescimento, e por esse meio também
o resultado de todo o processo PRS, também estd dependente de factores tais como o
desenvolvimento pelitico em Mogambique e nos paises vizinhos, o funcionamento do sistema
financeiro, calamidades naturais e HIV/SIDA. Existe, no entanto, uma analise de risco limitada
no PARPA.

Inquietag8o politica com origem em desacordos politicos e provinciais podera constituir uma ameaga a
obten¢@o dos alvos de crescimento. Embora este factor seja em grande medida afectado pela politica
do Governo, o seu desenvolvimento também depende das actividades da oposigio. E de prever que a
continuag@o do desacordo politico entre a Frelimo e a RENAMO aumente o risco politico e surta
efeitos prejudiciais aos investimentos estrangeiros em Mogambique.

Além disso, a situagdo politica nos paises vizinhos de Mogambique, Africa do Sul e Zimbabué, afecta
a entrada de capitais e desse modo o potencial de crescimento de toda a regifio da Africa austral. Em
especial a Africa do Sul afecta Mogambique através do seu papel politico e econdmico dominante na
regido. Visto que a estratégia de redugio da pobreza assenta na condi¢do de uma taxa elevada de
crescimento econémico, um desenvolvimento politico e econdémico negativo na Africa do Sul
implicaria uma ameaga a um crescimento rapido continuado em Mogambique.

Dois dos maiores bancos de Mogambique reportaram o ano passado grandes perdas acumuladas
devido a empréstimos de cobranga duvidosa. Como resultado grandes montantes dos recursos
publicos, que caso contririo poderiam ter sido usados para efeitos de redugfio da pobreza, serio agora
usados na recapitalizag@o. A crise no sector financeiro também corre o risco de minar a confianga dos
actores economicos na boa-vontade e capacidade do Governo de seguir uma politica econdmica sélida.
Isto podera resultar na perda de investimentos estrangeiros, e assim em dificuldades em atingir o
cenario de crescimento econémico.

As calamidades naturais também constituem uma ameaga ao crescimento econémico. Ainda é
demasiado cedo para avaliar os efeitos das cheias deste ano no crescimento econdémico. No entanto, as
chuvas ¢ as cheias no ano 2000 surtiram efeitos mais severos na taxa de crescimento do que se
pensava a principio e acarretaram grandes custos humanos e econdmicos com efeitos severos no
processo de desenvolvimento. Para além das cheias, Mogambique também tem uma histdria de secas
recorrentes.

Outra ameaca séria ao desenvolvimento continuado em Mogambique € o alastramento do HIV/SIDA.
Visto que afecta mais severamente as geragdes produtivas, o HIV/SIDA reduz o potencial do pais de
atingir uma taxa de crescimento sustentével. O tratamento no PARPA da questio do HIV/SIDA é
discutido abaixo.

ASPECTOS TRANSVERSAIS

A atengdo dispensada ao HIV/SIDA no PARPA: Confere-se pouca énfase ao desafio do HIV/SIDA
no PARPA, em comparagio com o grande impacto que o0 HIV/SIDA tera na pobreza em
Mog¢ambique na préxima década. O impacto do HIV/SIDA ilustra a necessidade de se ir além
dos indicadores da pobreza baseados no consumo.

Conforme muitas das pessoas entrevistadas para este estudo, a ameaca do HIV/SIDA sé recentemente
comegou a ser levada a sério em Mogambique. Os parceiros externos, também, foram lentos em
conferir ao HIV/SIDA alta prioridade nos seus programas. S6é nos tGltimos dois anos & que o
HIV/SIDA comegou a ser discutido publicamente e os funcionarios de Estado de alto nivel comegaram
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a dispensar-lhe aten¢@o a sério. S6é muito recentemente € que uma acgio séria comegou a estabelecer
instalagdes proprias para testes, tendo como resultado o facto de, ainda hoje, a taxa de prevaléncia em
Mocambique ser em grande medida uma questdo de conjectura. Uma estratégia para lidar com esta
ameaca foi finalizada em fins de 1999, e os arranjos institucionais para implementar a estratégia estdo
ainda a ser estabelecidos. Entretanto, grandes segmentos da populagfo continuam a desconhecer o
HIV/SIDA, e o HIV tem-se alastrado rapidamente. As estimativas mais recentes indicam uma
prevaléncia nacional de 16% da popula¢fo adulta, mais de 1,4 milhdes de pessoas seropositivas, e
mais de 340,000 drfaos causados pelo SIDA — que se prevé atingir mais de 1,1 milhdes até 2010. A
esperanca de vida, que se podia prever que aumentasse de 42 anos para 46 anos até 2005 sem a
epidemia do HIV/SIDA, poder4 cair para apenas 35 anos até 2005. Estima-se em 700 o numero de
pessoas infectadas por dia — ou seja o correspondente ao total de vidas perdidas durante as cheias do
ano 2000.

Visto que afecta mais severamente as geragdes produtivas, 0 HIV/SIDA reduz o potencial do pais de
atingir uma taxa de crescimento sustentavel. Apesar disso, no PARPA o HIV/SIDA nio figura na
analise macroeconémica e nas previsdes de crescimento.” O capitulo introdutério de 6 paginas do
PARPA, que funciona como um sumério do plano, contém apenas duas frases sobre o HIV/SIDA:
com referéncia a estratégia de educagfo prevé que "o programa também contém um compromisso face
ao combate ao HIV/SIDA nas escolas”, e para o sector da satide prevé que um dos objectivos
principais € "uma campanha que visa inverter o crescimento actual da epidemia do HIV/SIDA". Dadas
as estimativas acima, ¢ dificil compreender que a disponibilidade insuficiente de dados, geralmente
citada como a razdo por que o HIV/SIDA ndo figura, possa justificar o facto de ndo se conferir ao
HIV/SIDA uma maior prioridade no plano.

As estratégias provinciais sdo semelhantes ao PARPA a este respeito. A estratégia recentemente
elaborada para a Provincia da Zambézia, que € uma das provincias com as mais elevadas estimativas
do HIV/SIDA, inclui dois cenarios de crescimento — as consequéncias do HIV/SIDA n3o figuram em
nenhum deles. A Estratégia Provincial para o Niassa, Niassa 2005 — Renewing Hope, elaborada em
1999, nio faz absolutamente nenhuma referéncia ao HIV/SIDA.

Esta fraqueza em documentos de planificagfo nacionais e provinciais pode ser interpretada como
sendo uma reflexfio de uma tendéncia entre muitas das pessoas entrevistadas para este estudo de
considerarem o HIV/SIDA como uma calamidade iminente mais ou menos inevitavel. A dificuldade
em mudar atitudes e praticas sexuais, baixos niveis educacionais e constrangimentos de recursos e
capacidades levam muitos a crer que pouco se pode fazer para inverter de forma significativa a
tendéncia do HIV/SIDA a curto e médio prazo. Isto parece ter como consequéncia o facto de os
planeadores — e os parceiros externos néo estdo livres desta atitude — conferirem uma maior incidéncia
a aspectos em que os progressos sejam considerados mais possiveis, mesmo que o seu potencial
impacto positivo na pobreza seja ainda muito mais baixo do que um éxito limitado na inversio da
tendéncia do HIV/SIDA seria.

Note-se que como a meta do Governo de redugio da pobreza sé esté relacionada com ntimeros de
consumo, a redugdo da esperanga de vida, a exclusdo social e o grau extremo de sofrimento causado
pelo HIV/SIDA s6 se reflectirdo na estatistica global da pobreza na medida em que influenciam o
estatuto economico da populagio. Por exemplo, teoricamente (se nfo na pratica) o PIB per capita
poderia crescer mesmo se a esperanga de vida fosse reduzida — e se conseguisse "redugdo da pobreza".
Ao basear a medi¢io da pobreza em indicadores de consumo, Mogambique poderia estatisticamente
(embora apenas teoricamente) ser bem sucedido em termos de "redug@o da pobreza", mesmo embora
milhdes de pessoas estivessem a morrer de SIDA, milhdes de criangas ficassem 6rfis e a esperanga de
vida fosse reduzida para menos de 30 anos. Isto demonstra a importincia de prestar tanta (ou mais)
ateng@o a outros indicadores de impacto no PARPA do que a prevaléncia da pobreza, enquanto o
consumo for a base da defini¢éo da pobreza.

15 Py . . . ,
Prevé-se, no entanto, que o resultado de dois estudos previstos posteriormente este ano sera usado como uma
entrada/um insumo em futuras projec¢des econdmicas.
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Nio obstante estas debilidades do PARPA em termos do HIV/SIDA, devera realgar-se que a
consciéncia/os conhecimentos e o0 modo de agir relacionados com o HIV/SIDA melhoraram
dramaticamente com o desenvolvimento e o langamento da nova estratégia do Governo do HIV/SIDA.
E de prever que a proxima versido do PARPA conterd uma discussdo mais exaustiva de provaveis
implicagdes da epidemia do HIV/SIDA, e de ac¢Bes para combaté-la.

Os aspectos de género e ambiente no PARPA: Com ¢ PARPA 2001-05 operou-se uma melhoria no
que respeita a aspectos de género, em particular nas areas da saiide e da educa¢iio. Mesmo
assim, o potencial da educagio de mulheres adultas para a redugciio da pobreza a médio prazo
parece justificar maiores recursos do que os que foram orgados. Outras areas para além da
educagio e da saiide nio incluem, ou incluem em escala muito limitada, a perspectiva do género.
O PARPA cobre aspectos ambientais, mas niio lhes confere grande incidéncia.

O resultado da Avaliagdo da Pobreza mostrou que as ac¢des orientadas para a educac@o das mulheres
surtem grandes efeitos na redugio do nivel de pobreza, sobretudo através dos seus efeitos positivos
indirectos na satde dos filhos. O PARPA reconhece este resultado prevendo a necessidade de adoptar
uma perspectiva de género no perfil de pobreza, mas também sustenta que a actual situagiio de

conhecimentos limita a abordagem de igualdade de género a 4reas no campo da educagio e da saude
(PARPA 2001:7).

O PARPA trata minimamente os aspectos de género na educagio e na saude. O capitulo introdutério
sobre educag@io menciona o aspecto do género de passagem como uma razio para a privatizagio
proposta do ensino primério. Nio se faz nenhuma referéncia a necessidade de educacéo de mulheres
adultas. Acgdes-chave com uma perspectiva de género deveriio aumentar o nimero de estudantes do
sexo feminino € o numero de directoras escolares. Na drea da educagéio de adultos, o programa de
alfabetizagfo esta vinculado especialmente no sentido das mulheres, € na area da formagio de
professores tenciona-se aumentar a proporgao de raparigas nos cursos. As areas do ensino secundério,
do ensino superior, de formagio vocacional e de educagdo especial nfo mencionam sequer a
perspectiva de género (PARPA 2001: 39-43). Os cuidados priméarios de satde, o combate a epidemias
s€rias, € a rede de saude sdo as 4dreas no Ambito da area de satide que mencionam especialmente as
mulheres. Além disso, € de esperar que as medidas orientadas no sentido da satide infantil sejam
tendenciosas no sentido das mulheres. Para além dos sectores de educaciio e saide, é primariamente a
area de acgdo social que apresenta uma perspectiva de género explicita.

No PARPA 2001-05 regista-se um aumento da incidéncia no género em comparagiio com o PARPA
2000-04, em que a importancia de incluir as mulheres na estratégia de redugfio da pobreza foi
mencionada principalmente em termos gerais. No entanto, embora o PARPA 2001-05 trate melhor a
perspectiva de género, ainda falta fazer muito. Por exemplo, na 4rea da educagio o PARPA incide no
ensino primario, o que ird obviamente beneficiar a reducio da pobreza € a igualdade de género a mais
longo prazo. A educagio de mulheres adultas, que provavelmente surtiria maiores efeitos nestas
variaveis a médio prazo, foi dispensada muito menos atengfio. Em 2002 e 2005 os montantes or¢ados
para a educag@o de adultos sdo apenas 1.5 por cento € 2 por cento, respectivamente, dos montantes
planeados para o ensino primario. Tomando em linha de conta que o objectivo primario do PARPA ¢
reduzir a pobreza absoluta a médio prazo, parece pertinente que a educagio de adultos justificasse um
maior interesse. Finalmente, embora a educagio e a satide provavelmente sejam os sectores onde se
possa prever que uma incidéncia nos aspectos de género tenha o maior impacto na redugio da pobreza,
também € importante deixar esta abordagem penetrar em outras areas. Por exemplo, tomando em conta
o papel-chave das mutheres na produgfo agricola, esta area em particular beneficiaria de uma
perspectiva de género explicita.

O ambiente € coberto no ponto "outros aspectos" no PARPA. O ambiente também é mencionado no
ponto Boa Governagfio. Dada a importancia dos aspectos ambientais para uma redugéo da pobreza
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sustentavel, justificar-se-ia uma maior &énfase nos aspectos ambientais como uma questdo primordial e
transversal.

PLANOS, ABORDAGEM E CAPACIDADES DOS DOADORES

O Banco Mundial e 0 FMI: Parece que o Banco Mundial e o FMI tém apoiado o processo
PARPA sem ingeréncia indevida e o0 Governo considera que estes tém desempenhado um papel
construtivo e ttil,

A relagiio entre o Governo € 0 BM/FMI a respeito do PARPA foi considerada construtiva por ambos
os lados. O Governo parece ter sido forte na gestdo do processo, enquanto o Banco Mundial e o FMI
prestaram apoio € conselhos a medida que e quando estes eram solicitados. O Banco e o FMI nédo
precipitaram uma concluséo antecipada do PARPA, embora o Governo se tenha atido ao calendario
bastante comprimido a concluir em Margo/Abril de 2001. Isto foi sem divida influenciado pelo desejo
de atingir um ponto de culminagio atempado para alivio da divida HIPC, embora um adiamento nio
tivesse tido consequéncias consideraveis no montante total de alivio da divida. O BM/FMI
empreendeu uma analise pormenorizada e preparou comentérios extensivos durante o processo de
preparagdo do PARPA 2001-05. Missdes conjuntas das IFIs teceram comentarios ao processo PARPA
nos meses de Junho e Setembro de 2000. No inicio de 2001, os comentarios tecidos pelas IFIs ao
primeiro rascunho do PARPA seguiram-se de discussdes entre estas € o MPF. Uma grande equipa do
BM/FMI visitou Mogambique em Fevereiro/Margo de 2001 para avaliar o processo PARPA e o
terceiro rascunho do plano. Para avaliar o rascunho final, marcou-se uma nova missdo conjunta para
Junho de 2001. Conforme os gabinetes do BM/FMI em Maputo, as Institui¢des de Bretton Woods
consideram o processo € o conteudo do PARPA mogambicano de uma maneira geral favoraveis,
embora considerem que haja dreas que deverdo ser melhoradas em futuras rondas. Por conseguinte ndo
ha motivo para se preverem dificuldades ao aprovar o PARPA como um PRSP.

Uma nova Estratégia de Assisténcia ao Pais (CAS) do Banco Mundial foi elaborada simultaneamente
com o primeiro PARPA, e envolveu uma grande fase de analise e consultas extensivas. Ainda ndo se
registaram grandes mudangas na abordagem a CAS nas operagdes do Banco Mundial como resultado
da introdugéo do requisito PRSP. De futuro, € de esperar que a CAS passe a ser mais simples, a
assentar no PARPA, e a nfio requerer consultas tdo amplas como actualmente, visto que estas seriam
cobertas pelas consultas do PARPA.

Mesmo se 0 Banco Mundial € o FMI "sairem" e evitarem ingeréncia indevida no processo PARPA,
mantém-se ainda o perigo, dada a natureza do apoio e dado o tipo de aconselhamento que podem
prestar e dada a relag@o estreita que mantém com o Ministério do Plano e Finangas, de passarem a ser
a influéncia dominante quer no processo quer no conteudo. A importancia da aprovagdo do PARPA
por parte do BM/FMI também opera neste sentido. Isto faz com que as consultas nacionais de base
ampla sejam ainda mais importantes, visto que fornecem um contrapeso importante & influéncia dos
doadores em geral e a influéncia do BM/FMI em particular.

De um modo geral, parece que o FMI e o Banco Mundial estdo a colaborar bem no processo PARPA
em Mogambique, e que ndo existem grandes diferengas de opinidio quanto a aspectos-chave de
politicas entre as instituigdes.

A ONU: A ONU tem desempenhado um papel significativo na planificacio estratégica dos
sectores, mas tem-se envolvido pouco com o documento do PARPA como tal. Existe uma
percepciio entre as agéncias da ONU que o PRSP é uma iniciativa dirigida pelo Banco Mundial e
um ponto de vista critico do facto de o PRSP ter de ser aprovado pelos Conselhos do FMI/BM.,
Existe uma necessidade nitida de clarificar as vantagens comparadas da ONU face ao Banco
Mundial, e os seus respectivos papéis de assessores do processo PARPA.
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A ONU tem uma presenca forte e presta um montante significativo de apoio a Mogambique. Tém-se
operado grandes progressos na coordenagio do trabalho da ONU desde meados da década de 1990.
Foi elaborada uma Avaliacdo Comum do Pais 2000 (CCA), que fornece o parecer da ONU dos
desafios e das oportunidades de desenvolvimento do pais. O UNDAF 2002-2006, com um quadro de
recursos total superior a USD 300 milhdes, prevé as metas, o papel/as fung¢des e as responsabilidades
da ONU, assente de uma maneira geral na andlise da Avaliagio Comum do Pais.

A ONU s06 indirectamente tem estado envolvida no PARPA, através do seu apoio ao desenvolvimento
da estratégia sectorial. O seu envolvimento no processo PARPA em si tem sido minimo, e nio teceu
comentarios formais aos rascunhos do PARPA. A ONU incide claramente mais no trabalho sectorial e
no sistema CCA/UNDAF do que no processo PARPA. O Governo também nio parece ter
desenvolvido muitos esfor¢os para envolver as agéncias da ONU no processo PARPA. Virias
agéncias da ONU observaram que receberam rascunhos do PARPA, nos casos em que receberam,
através do Banco Mundial e nfo directamente do Governo. De um modo geral, a percepcio das
agéncias da ONU € que o processo PARPA ¢é em grande parte uma iniciativa do Governo-BM/FML.

Em aspectos importantes parece que a Avaliagdo Comum do Pais e o PARPA sio programas
semelhantes e de sobreposicdo, € que a CCA beneficiaria do facto de estar mais fortemente vinculada,
ou mesmo fusionada com a planificagio do PARPA. Porém, o facto de o PARPA estar orientado no
sentido do alivio da divida HIPC e do crédito concessional das Institui¢des de Bretton Woods e de ser
visto pela ONU como um programa dirigido pelo BM/FMI, nfio encoraja uma ligacdo mais directa.

A Avaliagdo Comum do Pais contém de muitas formas andlises semelhantes as contidas no PARPA,
embora empreendendo analises mais profundas dos aspectos cobertos. Embora seja um documento de
qualidade, que ¢ discutido extensivamente com o Governo e com outras partes interessadas, a
Avaliagdo Comum do Pais representa num grau significativo uma duplicagdo das acgdes do processo
PARPA. A propriedade priméria do CCA reside claramente junto das agéncias da ONU, e o seu uso
directo principal € funcionar como base de programag¢io do apoio da ONU. O vinculo da CCA com ¢
PARPA ¢ também debilitado pelo facto de o contraparte/homologo principal para a planificagdo da

Avaliagdo Comum do Pais ser o Ministério dos Negdcios Estrangeiros € nfio o Ministério do Plano e
Finangas.

Por conseguinte, a abordagem da ONU parece de muitas formas ser paralela e ndo complementar ao
processo PARPA, com sinergias pouco claras entre os processos. A ONU despende esforgos
consideraveis na preparagio e na garantia do envolvimento do Governo em relatérios de alta qualidade
e no UNDAF, enquanto o préprio sistema de planificacéo do Governo incide na planificago
estratégica sectorial e no PARPA. E claro que as agéncias da ONU, outros parceiros externos e, em
particular, o Governo beneficiariam de uma ligagdo mais forte ou mesmo de uma fusio destes
processos dirigidos pela ONU com o sistema de planificagdo nacional. Este poder ser o caso, visto
que o PARPA esta estabelecido como o instrumento do Governo de planificagio para reducio da
pobreza. '

Por outro lado, a ONU representa uma alternativa importante e/ou uma abordagem conceptual
adicional a uma assente de um modo geral em justificagdes econdmicas. A CCA/UNDAF em
Mogambique ilustra bem isto. A ONU em Mogambique esta agora a usar os direitos humanos como
um enquadramento conceptual para o desenvolvimento e a redugio da pobreza.'® Isto contrasta com o
enquadramento conceptual promovido pelo FMI e pelo Banco Mundial, que ¢ influenciado pelo facto
de estas institui¢des de acordo com os seus mandatos terem de lidar s6 com aspectos econémicos. No
entanto, 0 Banco Mundial desenvolveu na tltima década um enquadramento conceptual para justificar
e facilitar a sua grande expansio para areas anteriormente consideradas "nio-econdmicas,” tais como
saude, educacgdo, governagio, HIV/SIDA, corrupgio, direitos humanos € parcerias da sociedade civil.

1% S3o usadas quatro categorias: 1) O direito a seguranga pessoal, 2) O direito a conhecimentos e a uma vida
longa e saudavel, 3) O direito a meios de subsisténcia sustentéveis, e 4) O direito a igualdade e participagio.
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Em grande parte como um resultado deste esforco, ao falar-se de desenvolvimento nacional € humano;
passou a ser cada vez mais aceitavel definir e/ou interpretar todos os aspectos da vida humana em
termos do seu impacto na economia. Isto € ilustrado pelo aumento recente da popularidade de termos
tais como “capital humano” e “capital social" para descrever capacidades humanas e sociais basicas.'’
Nem sempre se reconhece que 0 BM/FMI fem de interpretar o mundo nestes termos devido ao seu
mandato econdmico, e que por conseguinte € s6 fora do BM/FMI — o que em termos globais significa
primariamente a ONU — que se podem promover enquadramentos analiticos alternativos. Note-se que
a énfase recente do Banco Mundial em ”voz” ¢ “seguranga” para além de "oportunidade” também
precisa de ser interpretada/justificada em termos econdmicos, e que isto influencia necessariamente a
forma como estes conceitos s3o usados e entendidos.'®

Embora a relagéo entre o Banco Mundial e a ONU em geral pareca ser boa em Mogambique, 0s
representantes-chave da ONU em Mogambique sdo muito criticos quanto & forma como o PRSP é
usado para alargar o dominio do Banco Mundial e do FMI a dreas em que a ONU considera ter ela
propria quer mais experiéncia quer um mandato mais forte. O novo UNDAF em Mogambique inclui
uma descri¢do daquilo que ¢ considerado o papel/as fungdes e as responsabilidades apropriados
respectivos das diversas organizagdes da ONU assim como do BM e do FMI. O envolvimento bastante
marginal das organiza¢des da ONU no programa PRSP como tal devera ser visto a luz das
consideragdes acima.

Uma duplicag@o adicional de trabalho parece ter ocorrido em relago 3 conferéncia da ONU de 2001
sobre Paises Menos Desenvolvidos, sendo uma parte significativa do trabalho realizada pela ONU e
pelo Ministério dos Negocios Estrangeiros na descrigéo da situagdio e das estratégias da pobreza em

Mogambique, com pouca ou nenhuma ligagio ao processo PARPA coordenado pelo Ministério do
Plano e Finangas.

Parceiros bilaterais: Os parceiros bilaterais estdo a envolver-se gradualmente no processo
PARPA, e a coordenaciio dos doadores, incluindo o apoio or¢amental conjunto dos doadores, ja
comecgou a beneficiar da incidéncia partilhada que o PARPA oferece. Porém, ainda é demasiado
cedo para julgar se os doadores bilaterais irfio usar o PARPA como uma oportunidade para
grandes mudancas nas suas préprias abordagens.

Embora o envolvimento dos doadores bilaterais na primeira formulagdo do PARPA tenha sido
minima, um grupo de doadores, que se retine com regularidade para discutir o PARPA e outros
aspectos, teceu comentarios conjuntos ao terceiro rascunho do PARPA 2001-2005. Varios doadores
ofereceram-se para apoiar o Governo no processo de preparagio do PARPA, ao ponto de o Ministério
do Plano ¢ Finangas, conforme algumas fontes, solicitar aos doadores que coordenassem melhor as
suas ofertas. Conforme alguns doadores, o PARPA proporcionou-lhes uma oportunidade para
aumentarem a sua incidéncia em aspectos globais do impacto do desenvolvimento, contrabalangando a
tendéncia de incidir principalmente em aspectos de input/output.

O perigo de um PRSP contribuir para uma concentrago de esfor¢os no sentido de "levarem" o
Governo a aceitar opgdes de politicas indesejadas parece de momento ser limitado em Mogambique,
visto que nio existem grandes divergéncias entre os pontos de vista do Governo e dos doadores quanto
a estratégias apropriadas de reducgo da pobreza (como é 6bvio, alguns sustentam que isto € em
primeiro lugar um resultado de uma influéncia demasiado forte dos doadores). De uma maneira geral,
o processo PARPA parece beneficiar a colaborago entre os doadores e fornece um ponto de

"7 Este uso de termos ¢ um resultado e contribui para a hegemonia de um discurso econémico pelo qual tudo é
interpretado como “factores de produgo”, incluindo todas as capacidades humanas. A existéncia de causalidades
em dois sentidos ¢ usada para justificar isto, i.e. agora, por exemplo, afirma-se frequentemente que a reducio da
pobreza é necessaria para o crescimento econémico, quando se trata do oposto.

*¥ Contudo, a propria ONU também ¢ influenciada pelo entendimento prevalecente e niio representa
necessariamente ou por defeito perspectivas alternativas as promovidas pelo Banco Mundial.
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referéncia forte para um dialogo partilhado com o Governo. Virios entrevistados expressaram a
esperanca de todas as agéncias doadoras coordenarem os seus esfor¢os no apoio ao processo PARPA e
simplificarem a sua propria estratégia e os seus procedimentos de programag¢ao, reduzindo assim os
custos de transac¢éo quer para o Governo quer para os doadores. Existe claramente um potencial. No
entanto, ainda € demasiado cedo para julgar até que ponto 0 PARPA podera influenciar a colaboragio
dos doadores e a simplificagio da relagdo da ajuda.

Note-se, contudo, que um grupo de parceiros externos de Mogambique ja fez progressos significativos
ao colaborar no apoio orgamental ao Governo. O Programa Conjunto de Apoio Macro Financeiro a
Mogambique apoia reformas econémicas e a redugio da pobreza em Mogambique ao combinar um
mecanismo eficiente de transferéncia de recursos or¢amentais com um didlogo estruturado entre o
Governo e os doadores, permitindo maior flexibilidade a0 Governo no uso do apoio externo. Este
Grupo Conjunto de Doadores ja adoptou 0 PARPA como a plataforma-chave para o seu apoio a
programas. Os doadores participantes sfo: a Bélgica, a Dinamarca, a Comiss3o Europeia, a Irlanda, os
Paises Baixos, a Noruega, a Suécia, a Suica e o Reino Unido. Termos e procedimentos sio definidos
num acordo geral comum. Foram assinados acordos bilaterais individuais que definem volumes de
apoio e em alguns casos assisténcia técnica complementar com a Dinamarca, a Comiss3o Europeia, os
Paises Baixos, a Noruega, a Suiga e o Reino Unido. Esta forma de cooperagido poderia funcionar como
um exemplo para os parceiros de desenvolvimento que desejem seguir a mesma abordagem noutros
paises.
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O POTENCIAL PARA A INSTITUCIONALIZACAO

REDUCAO DA POBREZA E O SISTEMA DE GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS

Politicas e Instrumentos de Gestido do Governo: Em termos de orienta¢ao de politicas, o Governo
esta seriamente empenhado na reducio da pobreza. O enquadramento de desenvolvimento
global do Governo consiste numa série de instrumentos de politicas e gestiio, que partilham a
meta global de reducio da pobreza. O facto de os instrumentos de gestio publica mais decisivos
para as accdes mocambicanas de desenvolvimento a médio e a longo prazo escaparem ao debate
constitucional devera ser considerade um motivo de preocupacio.

O Programa Quinguenal do Governo'® (PDG) é o enquadramento global de politicas, em que o
Governo apresenta as suas metas, 0s seus objectivos, os seus alvos e as suas acg¢des para o periodo de
2000-04. Embora o PDG contenha alguns alvos quantitativos, é um documento predominantemente
genérico que descreve areas de acgdo e actividades com prioridade. O Plano Econdmico e Social(PES)
¢ o instrumento do Governo para a programagio de politicas e ac¢des anuais. Juntamente com o
Orgamento Geral do Estado (OE), que apresenta o quadro de recursos numa perspectiva anual, o PES
devera assegurar o funcionamento imediato da economia e prestar directivas para a afectagio anual de
recursos. O PES, o OE e 0 PDG tém em comum o facto de terem de ser apresentados e aprovados pelo
Parlamento.

Para além destes trés instrumentos, o Governo tem um conjunto de outros instrumentos que nio tém
de ser ratificados pela Assembleia da Republica (AR). Para além do Plano de Ac¢do para Reducido da
Pobreza Absoluta (PARPA), que € o documento central para acgGes de redug@io da pobreza, existe o
Enquadramento Fiscal de Médio Prazo (MTFF), que é o instrumento do Governo de gestdo de
recursos. E usado para identificar prioridades e afectar recursos orgamentais a unidades
administrativas a médio prazo. O MTFF também apresenta um envelope decenal de recursos por fonte.
O Plano Trienal de Investimentos Publicos (PTIP) foi criado na década de 1980 como um instrumento
para acompanhar investimentos nacionais e estrangeiros € desse modo funcionar como um
complemento de médio prazo ao PES e ao OE anuais.

Nos tltimos anos os sectores principais tém sido o desenvolvimento de politicas sectoriais e
documentos de estratégia, seguidos da preparagéo de planos sectoriais de médio e longo prazo. Os
planos sectoriais tém frequentemente insumos consideraveis dos doadores e s3o frequentemente
usados como um precursor para discussdes sobre a introdugio de mecanismos SWAP para assisténcia
coordenada, por exemplo em educagéo, saude, agricultura, estradas. Sio todos "primeiros esforgos" e
de qualidade variavel, com calendarios e formatos diversos. O documento de saiide mais recente faz
referéncia especifica a0 PARPA, mas os documentos anteriores de educagio e agricultura nio. Todos
tomam com ponto de partida a meta de reduc@o de pobreza. Todos envolviam consultas amplas com
partes interessadas, embora sobretudo com a ténica em Maputo.

O Plano Estratégico do Sector de Educagdo 1999-2003 (Ministério da Educag¢do 1998) € em grande
medida obsoleto, devido a niimeros populacionais antigos. Os seus objectivos principais sdo um maior
acesso a todos os niveis, melhoria de qualidade e um enquadramento institucional e financeiro
sustentavel. O Plano Estratégico do Sector de Saude 2001-2005-(2010) (Ministério da Satide 2001) é
o resultado de discussdes e consultas durante muitos anos. Contém principios directores principais de
fornecimento de cuidados de sadde, fortalecimento de individuos e comunidades, e apoio 4 saide. O
Ministério da Agricultura e Pescas (1998) apresentou 0 PROAGRI — Programa Nacional para o

¥ Assembleia da Republica Resolugdo 2/2000 de 22 de Margo
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Desenvolvimento Agrario 1998-2003, apbs um processo longo e participativo a nivel nacional e
provincial. Para além do seu objectivo de desenvolvimento de reduzir os niveis de pobreza absoluta, o
PROAGRI tem o objectivo imediato de conseguir seguranga alimentar e fornecer bens a industria
nacional € para exportagdo. A Estratégia Integrada do Sector de Estradas 2001-2010 (Direcgio
Nacional de Estradas/Administragdo Nacional de Estradas 2001) visa proporcionar uma visdo e uma
estratégia para gestéio e financiamento do desenvolvimento de estradas com base no sine qua non de
assegurar a sustentabilidade da rede de estradas.

As provincias tém uma longa tradi¢do de planos ‘provinciais’, que no entanto tém normalmente estado
subordinados a direc¢do central. Todas as provincias produzem o seu Plano Provincial Anual e
Or¢amento (PAO) com base essencialmente no Plano Quinquenal, no PES e na inclusio de
prioridades provinciais. O PAO est4 construido no &mbito dos constrangimentos da visdo e das
prioridades nacionais e sob a restricéo de que virtualmente todos os recursos financeiros provém do
Ministérios das Finangas central. Recentemente vérias provincias completaram estes instrumentos
anuais com planos e estratégias provinciais plurianuais, que foram elaborados para conferéncias de
promogdo para mobiliza¢do de fundos/investimentos para as quais os doadores e potenciais
investidores sdo convidados. Estes planos foram em muitos casos desenvolvidos com o apoio dos
doadores, tendo a sua apresentagio frequentemente coincidido com conferéncias de
doadores/investimentos. Até agora, o Niassa, Cabo Delgado, a Zambézia e Nampula desenvolveram
as suas proprias estratégias provinciais, e espera-se que outras provincias, com Inhambane i cabega, se
sigam. Os planos provinciais produzidos até agora contém projeccdes de taxas de crescimento
provinciais € rendimentos per capita (aparentemente baseados em célculos proprios) e também
fornecem alvos de receitas provinciais. Porém, a ligagio e a coordenagio com estimagBes centrais
correspondentes parecem pouco claras. A coordenagio entre a planificagio central e a provincial
também ¢ agravada pela existéncia de fundos extra-or¢gamentais dos doadores ndo registados no
or¢amento do Governo central.

Tabela 3 Politica do Governo e Instrumentos de Gestdo

Aprovagdo parlamentar necessaria | Aprovagio parlamentar ndo necessaria

Instrumentos | Plano Econémico e Social (PES) | Plano Provincial Anual e Orcamento (PAO)
anuais Orcamento do Estado (OE)

Instrumentos a | Programa Quinquenal do Plano de Acgdo para a Redugdo da Pobreza
médio prazo Governo Absoluta (PARPA)

Enquadramento Fiscal de Médio Prazo (MTFF)
Planos Estratégicos Sectoriais (SP)

Planos Estratégicos Provinciais (PP)

Plano Trienal de Investimentos Piiblicos (PTIP)

Na Tabela 3 vale a pena notar que todos os instrumentos de gestdo das finangas publicas relativamente
novos do Governo sdo caracterizados por serem a médio prazo e no necessitarem de aprovagio
parlamentar. Sem duivida, a sua origem recente fornece uma explicagio por que estes ndo tém de se
sujeitar ao debate parlamentar. Além disso, os instrumentos anuais, o PES ¢ o OE, basear-se-3o
essencialmente no primeiro ano do PARPA e do MTFF. Visto que tanto o PES como o orcamento do
Estado t€m de ser aprovados pela AR, isto implica que o Parlamento tem alguma influéncia indirecta
na estratégia de reduc@o da pobreza, embora nem o PARPA nem o MTFF tenham de ser submetidos
ao exame parlamentar.’® Todavia, o facto de os instrumentos de gestiio publica que sdo muito
decisivos para os esforgos de desenvolvimento mogambicanos a médio e longo prazo escaparem ao
debate constitucional devera ser visto como um motivo de preocupacso.

% Outra questio & que a oposicio sustenta que o PES e o OE n3o foram sujeitos a nenhum debate no Parlamento.
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Integracido do PARPA com outros instrumentos do Governo: Embora o programa quinquenal do -
Governo apresente a intenciio e as directivas para a politica do Governo, sio o PARPA e o
MTFF que constituem os instrumentos de implementacéo principais a médio prazo. Estes
instrumentos de programacio estabelecem o enquadramento global dentro do qual se realiza o
planeamento e a orcamentaciio anuais. Pressupde-se que o PARPA esteja directamente ligado ao
Plano Econémico e Social (PES) anual e indirectamente ao Or¢camento do Estado (OE).

O PARPA e o MTFF afectam-se mutuamente. O MTFF determina o envelope de recursos a médio
prazo para o PARPA indicando desse modo quais as actividades que serdo financeiramente viaveis. O
PARPA, através da prioritizagio, fornece uma base para a afectacio de recursos no ambito do MTFF.
O PARPA e o MTFF coincidem em certa medida, mas o PARPA tem a cobertura mais ampla no
sentido em que n#o sé se pressupde que confira prioridade e harmonizacfo entre os planos sectoriais,
mas também fornega um enquadramento global tomando em conta aspectos macroecondémicos €
fiscais. Porém, todo o enquadramento fiscal do MTFF ndo estd incluido no PARPA. A incidéncia
explicita do PARPA na pobreza exclui actividades tais como por exemplo gastos de natureza militar.

Quer o PARPA quer o MTFF tém o seu ponto de partida nos planos estratégicos sectoriais. Os
ministérios sectoriais fornecem a sua sugestfo para estratégias sectoriais, que sdo entfo coordenadas e
harmonizadas pelo MPF, que por sua vez os devolve aos ministérios para elaboragio adicional. O
papel do PARPA é fornecer o enquadramento sectorial global no &mbito do qual se harmonizam e
coordenam os planos sectoriais, contribuindo também desse modo para a prioritizagéio dentro e entre
os sectores. A fungdo do MTFF ¢ integrar as estratégias e as politicas sectoriais com o envelope de
recursos fiscais do Governo. O resultado deste processo € por sua vez usado pelos ministérios
sectoriais como um insumo no processo em curso de desenvolvimento de planos sectoriais € como
base de alocacio intersectorial. Para além de fornecerem um insumo directo ao MTFF, os planos
sectoriais sdo integrados com o MTFF indirectamente através da prioritizagio sectorial no &mbito do
PARPA.

A 1intencgdo € que os planos provinciais sejam integrados com o0 PARPA e o MTFF de forma
semelhante aos planos estratégicos sectoriais. A qualidade dos planos provinciais, contudo, ndo parece
ainda ser suficiente para que estes possam contribuir de forma adequada para a planificagéo central.
Os poucos planos provinciais que existem actualmente consideram alvos e metas nacionais apenas

num grau limitado. Por outro lado, o seu objectivo principal parece ser funcionar como planos de
investimento.

O plano de investimento do Governo, o PTIP, também faz parte do enquadramento de médio prazo do

Governo e tem por objectivo fornecer informagdes pormenorizadas sobre investimentos previstos a
médio prazo.

Os dois instrumentos de planificagdo e orcamentagio, i.e. 0 PES e o OFE, interagem para assegurarem a
coeréncia dos objectivos anuais de politicas com as dotagdes orcamentais. Os instrumentos de médio
prazo, o PARPA e o MTFF deverio fornecer directivas e estabelecer restrigdes financeiras ao PES e
ao OE contribuindo também desse modo para decisdes sobre a afectagdo de recursos a curto prazo que
sejam sustentaveis a mais longo prazo. O primeiro ano de cada orgamento do PARPA fornece ao PES
prioridades de alocagdes e directivas sobre como integrar a estratégia de reducéo da pobreza no
enquadramento de planificag@io anual. O PARPA juntamente com os planos sectoriais (¢ por fim os
planos provinciais) afecta primariamente o or¢amento do Estado através do seu impacto no PES.
Enquanto o PARPA s6 indirectamente afecta o Or¢amento do Estado, o MTFF tera um impacto
directo no orcamento anual através dos fornecimentos dos limites de recursos dentro dos quais as
despesas podem ser efectuadas. Tal como o PARPA, o MTFF é um documento continuo, o que
implica que o primeiro ano de cada MTFF tera um impacto directo no OE. Além de fornecer insumos
para o OE, o MTFF devera fornecer ao PES o cenario macro e fiscal. A intengfio é que o PARPA e o
MTFF sejam apresentados todos os anos na devida altura para que o seu contetdo se reflicta no
préximo orgamento. Os planos sectoriais (e provinciais) irdo fornecer ao PES o insumo necessario

24



O Processo de Estratégia de Redugdo da Pobreza, PRSP, em Mogcambique

para integrar os objectivos e as metas sectoriais (e provinciais) especificos na planificacio anual. Por -
fim, o PTIP fornece o insumo para a parte do orgamento de investimento do orgamento do Estado.

QUE DIFERENCA E QUE O PRSP Faz

Implementacdo do PARPA/PRSP facilitada por planos existentes: A incidéncia na pobreza dos
instrumentos de gestio publica ja existentes facilitou a integragio do PARPA no enquadramento
de desenvolvimento global. O processo em curso de preparacio de planos sectoriais beneficiou e
acelerou o processo PARPA/PRSP.

O Governo estabeleceu desde a independéncia a meta global de redugo da pobreza, que se tem
reflectido em todos os instrumentos de politicas e planifica¢do. Por exemplo, o Programa do Governo
trata explicitamente da reduc@o da pobreza absoluta, através da colocagio da ténica na educagiio, na
saude e no desenvolvimento rural, como um dos seus quatro objectivos com prioridade. Os outros
objectivos, i.e. a consolidagéio da paz e da unidade, o desenvolvimento econémico regional e rural e a
criagdo de um ambiente favoravel ao desenvolvimento do sector privado, visam indirectamente a
reduc@o da pobreza através da sua incidéncia em pré-requisitos necesséarios para a reducio da pobreza.
Consequentemente, a abordagem generalizada do PARPA 2001-01 a redugo da pobreza encontra-se
em conformidade com os objectivos com prioridade do Programa do Governo. De forma semelhante,
o PES também incidiu sempre na pobreza. Por conseguinte, 0 PARPA ¢ um de varios instrumentos de
planifica¢@o do Governo com a meta global de redugfio da pobreza. A incidéncia global na pobreza ira
provavelmente facilitar a integragdo do PARPA com instrumentos ja existentes.

O PARPA/PRSP também tem beneficiado do trabalho realizado na preparagao dos planos sectoriais.
Grande parte do trabalho basico nos planos sectoriais j4 tinha sido efectuado quando o processo
PARPA teve inicio. Os planos existentes serviram como um insumo no PARPA, que
consequentemente tem podido servir-se da experiéncia de participagdo e consultas empreendidas na
preparag@o destes planos. A existéncia de planos preparados explica também a rapidez com que o
processo PRSP se tem operado em Mogambique. Por exemplo, o processo de preparagio do PARPA
2000-04 € de torna-lo tdo aceitavel como um I-PRSP operou-se com relativa rapidez em Mogambique
em compara¢do com muitos outros paises.

O valor acrescentado do PARPA em relagio a planos de pobreza anteriores: A base do PARPA na
analise firme da pobreza e a sua integracio com outros instrumentos de gestdo das finangas
publicos num enquadramento macroeconémico e fiscal fornecem condigdes favoraveis para que
o PARPA seja um instrumento viavel e sustentivel para esforcos de desenvolvimento
moc¢ambicanos.

Tém-se operado mudangas consideraveis no PARPA 2001-05 em comparagio com as estratégias de
pobreza anteriores. Assente na Avaliagdo da Pobreza (1998), que até agora é a analise mais exaustiva
da pobreza mogambicana, ja o PARPA 2000-04 representava uma analise consideravelmente mais
avangada das causas, do contexto e dos remédios da pobreza do que as estratégias de pobreza
anteriores. O PARPA 2001-05 continuou a aprofundar, a alargar e a melhorar estas analises (por
exemplo, vd. ponto sobre conceito de pobreza).

Ao contrario do PARPA 2000-04, que era basicamente uma compilagio de estratégias sectoriais
desenvolvidas por diversos ministérios sectoriais, o PARPA 2001-05 integra os diversos planos
sectoriais dentro de um enquadramento fiscal comum, que devera contribuir para uma prioritizagio
mais clara entre e dentro dos sectores. E de prever que a harmonizag¢fo integral das estratégias
sectoriais leve tempo devido a diferencas nas prioridades, nas regras € nos procedimentos dos
doadores e devido ao facto de os objectivos e os alvos de estratégias provinciais e sectoriais nem
sempre corresponderem uns aos outros. Nio obstante, o PARPA tem o potencial para funcionar como
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um mecanismo de coordenagio com efeitos positivos nos incentivos para o desenvolvimento de novos
planos sectoriais e para a melhoria dos ja existentes. A integragdo do PARPA num enquadramento
macroecondémico devera ajudar o MPF a projectar melhor as futuras necessidades de envelope de
recursos e de despesas, contribuindo também desse modo para uma melhor prioritizagio € uma
avaliagdo mais realista de acgdes economicamente viaveis do que se verificou no passado.

QuaiIs SA0 0S CONSTRANGIMENTOS-CHAVE?

Coordenagdo do processo de estratégia de redugdo da pobreza: Devido ao tamanho e a extensdo do
processo de estratégia de reduciio da pobreza, o Ministério do Plano e Financas foi de inicio
designado para chefiar e coordenar uma equipa que consistia em ministérios e unidades
técnicas. Dentro do MPF as responsabilidades pela elaboracio de PARPA foram principalmente
repartidas pela DNPO e pelo Gabinete de Estudos.

O Ministério do Plano e Finangas (MPF) tem tido a responsabilidade principal desde o inicio do
processo PRS. Dentro do MPF tem cabido a Direc¢io Nacional do Plano e Orgamento (DNPO) ¢ ao
Gabinete de Estudos (GE) a responsabilidade principal pela preparagiio do PARPA. Na preparagio do
PARPA 2000-04 era em especial o Departamento de Planificag&o Macroecondmica (o antigo
Departamento de Populagfo e Desenvolvimento Social) dentro da DNPO que tinha a responsabilidade
principal. Foi o Departamento de Planifica¢io Macroecondmica que iniciou a Avalia¢do da Pobreza
(1998), que forneceu o perfil de pobreza em que 0o PARPA assenta. Também foi a DNPO, e em
especial o Departamento de Planificagio Macroecondmica, que orientou a equipa intersectorial que
preparou o PARPA 2000-04. O papel do GE para este primeiro PARPA foi descrito como um
fornecedor de insumos constantes (PARPA 2000:23).

Com um aumento da énfase do PARPA 2001-05 em aspectos macroecondmicos e fiscais, maior parte
da responsabilidade pelo trabalho preparatério tem sido atribuida ao GE, que é a unidade dentro do
MPF que fornece as projecgdes econdmicas a médio e longo prazo. Tem sido tarefa do GE coordenar
os diversos planos sectoriais e integra-los no dmbito do enquadramento fiscal global. O GE também
forneceu o cenario de crescimento em que o processo PARPA esta condicionado. Grande parte da
responsabilidade pelo processo participativo e consultivo na preparagdo do PARPA 2001-05 coube a
DNPO e ao Departamento de Planificagio Macroeconémica. A DNPO, como o responsavel principal

pelo OE, também tem tido uma grande responsabilidade pela implementagdo anual das intengdes do
PARPA.

Requisitos de capacidade para a planifica¢do e a implementagio do PARPA: O PARPA ira
requerer uma maior capacidade de gestio e monitoria dentro do Governo. Porém, é cada vez
mais dificil para os ministérios do Governo central atrairem e reterem quadros altamente
qualificados, devido ao nivel salarial. Os constrangimentos de capacidade poderio ser o dnico
aspecto mais critico na eficacia da abordagem do PRS em Moc¢ambique.

A abordagem muito mais ampla do PARPA em comparagdo com estratégias anteriores implica que
sera necessaria maior capacidade para planificagdo, orgamentag@o, administragdo e monitoria do que
antes. E de prever que os constrangimentos de capacidade para a execugio destas fungdes constituam
um grande impedimento a implementacéo bem sucedida da estratégia de redugo da pobreza. Para
além de envolver capacidades para a execugfio do programa, as consultas planeadas a nivel nacional
implicam o envolvimento de numeros significativos de quadros superiores de diversas instituicées.
Este empenho, que ¢ basicamente positivo, também significa que se retiram recursos de actividades de
implementagio prementes.
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Um problema a criagéo de capacidades suficientes sio os saldrios baixos que o sector ptblico oferece.-
Quadros-chave podem encontrar empregos mais atractivos no sector privado, ou entre os doadores,
que podem pagar salarios mais elevados. Por exemplo, o Ministério do Plano e Finangas, que tem uma
fungdo central na continuagéo da implementag#o da estratégia de redug@o da pobreza, tem perdido
vérias pessoas-chave desde a conclusdo do PARPA 2000-04. A dificuldade em atrair e reter quadros
constitui uma ameaga néo s6 ao processo de estratégia de redugfo da pobreza, mas também ao trabalho
quotidiano do Governo. Os aspectos da reforma do sector ptblico estfio por conseguinte intimamente
vinculados as perspectivas do processo PRS. J4 foram dados alguns passos neste sentido. Desde
meados da década de 1990 tém-se registado reformas de descompresséo salarial e redugdes
consideraveis do nimero de quadros da fungdo publica.”’ Apds varios anos de preparagio e atraso foi
finalmente langada uma Reforma Integral do Sector Publico. A reforma trata de aspectos como a
reestruturagdo do sector piblico, descentralizagio provincial, governagio, gestio das finangas
publicas, etc. O grande desafio reside, porém, na implementagdo: varias das reformas propostas irdo
provavelmente enfrentar resisténcia politica e institucional devido a sua natureza delicada. Também se
pode questionar se 0 Governo central esta preparado para levar a cabo na integra o programa de
descentralizagdo tomando em conta o grande apoio de que a RENAMO desfruta em varias provincias.

Possivel Sobreposicdo dos Planos do Governo: Ha necessidade de ‘comercializar’ o PARPA na
magquinaria governamental a todos os niveis e estabelecer procedimentos para vincular com
processos de or¢amentacio/planificacdo descentralizados para evitar uma sobrecarga dos planos
de reducdo da pobreza e de desenvolvimento. Porém, ndo ha indicac¢io de que os instrumentos
de gestio existentes sejam considerados supérfluos com base na sobreposi¢io de funcdes.

Um potencial risco que a introdu¢o do PARPA acarreta € a sobrecarga de planos de desenvolvimento
do Governo, que conduz a sobreposigdes e incerteza sobre que estratégias seguir em primeiro lugar.
Durante esta primeira fase, parece claro que o PARPA, embora assente no plano de ac¢io existente de
redugéio da pobreza, surja também como um acréscimo e ndo uma substituicio de outros instrumentos
de planificago, tais como o PES e o PTIP. Contudo, embora o objectivo previsto do PARPA seja
diferente destes documentos, pode ainda contribuir com mais uma carga para o Governo e retirar
recursos escassos de outras necessidades de planificagio.

Se o PARPA, conforme planeado, passar a ser uma estratégia global de redugfo da pobreza que reuna
a gama de planos existentes, o risco de sobreposigdo sera menor, embora implique um esforgo
adicional a capacidade de coordenagio. O desafio que o Governo enfrenta é ‘comercializar’ o PARPA
a todos os niveis na maquinaria do Governo e estabelecer procedimentos para ligar a processos de
orgamentagdo/planifica¢dio descentralizados. A julgar pela situac@o actual, em que 0 PARPA ¢
desconhecido entre muitos quadros subalternos do Governo, é de prever que essa disseminagio do
conteudo e do objectivo da estratégia PRS exija muito tempo e esforgo.

Ainda € demasiado cedo para concluir se algum dos instrumentos de gestio do Governo é obsoleto. A
introdug@o do PARPA (e do MTFF) levou a especulagdes se € desejavel manter instrumentos
potencialmente de sobreposi¢@io como o PES e o PTIP. O PTIP, por exemplo, nfio é produzido h3
muitos anos. No entanto, conforme diversas fontes no MPF, um instrumento desta forma, que fornece
informagdes mais pormenorizadas sobre investimentos a médio prazo, ainda ¢ til. Ainda a longo
prazo, quando o enquadramento do PARPA se tiver estabelecido, € possivel que um ou mais dos
instrumentos de gestdo da flora mogambicana seja(m) considerado(s) supérfluo(s). Contudo, as regras,
os procedimentos e as praticas desenvolvidas a volta dos sistemas de orgamenta¢io do Governo siio
complexos e dificeis de mudar em qualquer pais. O desejo de operar mudangas significativas nos
sistemas e instrumentos que ja estio em uso merece assim uma consideragio mais atenta.

?! Contudo, um aumento salarial posterior contrariou os efeitos da reforma de descompressio salarial.

27




O Processo de Estratégia de Redugdo da Pobreza, PRSP, em Mogambique

A pertinéncia do sistema de gestio financeira: Os procedimentos or¢amentais tornam dificil
determinar se o compromisso do Governo conforme apresentado no PARPA ira efectivamente
reflectir-se em dotacdes orcamentais de relevincia.

Ainda nio € clara a forma como as liga¢Ges entre os diversos instrumentos de gestio serdo
empreendidas em termos concretos de procedimentos, ndo sendo por conseguinte ainda possivel
determinar o impacto que o PARPA ira ter em aspectos de afectag@o de recursos. Por exemplo, esta
previsto que a prioritizagio orcamental do PARPA se reflicta no orgamento anual, OE, através do
PES. Um problema recorrente nos procedimentos or¢amentais mogambicanos, porém, tem sido o nivel
baixo de correspondéncia entre estes dois instrumentos. Esta incongruéncia pode em grande medida
ser explicada pelo facto de a coordenagio no ambito do MPF ainda sofrer de uma divisdo institucional
entre as fungées de tesouro e planificagio.

O sistema de gestao financeira precisa de ser modernizado para poder desempenhar as func¢des
delineadas no PARPA. A contabilidade assenta num sistema manual por partidas simples que remonta
a 1901. O sistema de classifica¢do é de uma maneira geral considerado inadequado com classifica¢des
demasiado amplas sendo as receitas classificadas em termos econémicos € as despesas em termos
institucionais, funcionais e economicos. Gustafsson e Disch (no prelo) enumeram uma série de
problemas principais do actual sistema de contabilidade: grandes recursos extraorgamentais néo
representados, incapacidade do sistema de captar transacgdes importantes, e o facto de o sistema ser
manual e nfio se basear em praticas de contabilidade internacionalmente aceites. As estima¢des de
Gustafsson e Disch indicam que trés quartos dos recursos usados em instituigdes do Governo sio
extraorgamentais. As principais fontes extraor¢amentais de fundos so receitas directas, fundos dos
doadores para projectos e programas e transac¢des externas dos doadores. Sendo uma grande parcela
dos fundos do Governo extraorgamentais, as possibilidades de o Governo prioritar, afectar e
acompanhar recursos com eficiéncia diminui de forma significativa.

Foi anunciada em Agosto de 2001 uma nova Lei das Finangas Puablicas que ird fornecer medidas para
a correcgdo de anomalias do sistema de contabilidade. Uma das medidas principais sera a introdugio
de praticas de contabilidade internacionalmente aceites incluindo uma reforma do sistema de
classificagfo funcional. Outra medida tomada pelo MPF para melhorar a gestio das finangas ptblicas
¢ a criaco de uma unidade especial (UTRAFE) com o objectivo de reformar a administrago das
finangas publicas.

Visto que o or¢gamento do PARPA 2001-05 ¢ o primeiro “or¢amento PARPA”, ainda € demasiado
cedo para determinar se as intengdes do Governo se reflectiro em dotagdes orgamentais efectivas. O
facto de o PARPA por fim passar a ser um instrumento de planificagdo chave do Governo depende
muito do grau em que sera possivel determinar prioridades or¢amentais. A futura importéncia do
PARPA ir4 depender em grande escala do impacto efectivo que este terd em termos de procedimentos
de or¢amentagéo, incluindo os aspectos praticos pormenorizados da orgamentaco a nivel de
departamentos e provincias. Este aspecto devera por conseguinte receber aten¢éo consideravel a
medida que o PARPA ¢ desenvolvido. '

O PARPA cOMO UM PROCESSO CONSULTIVO EM CURSO

A necessidade de consultas do PARPA: Embora se possam cobrir muitas das necessidades de
consultas na planificacfio sectorial, as consultas fortes do PARPA tém o seu papel.

Mogambique tem uma histéria de consultas do Governo com diversas partes interessadas
relativamente a planificagdo sectorial e provincial, consequentemente as consultas para o PARPA nio
sdo vistas como algo de novo. No entanto, o mbito ¢ a qualidade das consultas empreendidas nos
diversos sectores tém, conforme varios dos entrevistados, frequentemente sido pouco impressionantes,
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¢ as consultas do PARPA representam por conseguinte uma oportunidade importante para a expansio -
do ambito e as melhorias de qualidade dos processos de consultas do Governo.

Existem varios foros importantes para discussdes de politicas entre o Governo e outras partes
interessadas que nao estfo directamente relacionados com o documento do PARPA como tal, e o
Governo considera que as consultas mais importantes sdo as que ja tinham sido empreendidas durante
a preparagio dos planos sectoriais. Assim, o Governo nio estava totalmente convencido da
necessidade e do beneficio de uma consulta extensiva adicional a volta do documento PARPA em si,
necessaria para o PARPA ser classificado como um PRSP. Também se deve reconhecer que o
Govemo enfrenta varios desafios na concepgéo e na realizacdo de um processo de consultas desta
natureza. Uma questfio-chave sdo as susceptibilidades politicas. Existe um grau significativo de “fatiga
em relagdo a consultas”, € as pessoas exigem actuagio em vez de conversa, e 0 Governo tem cuidado
em ndo criar expectativas que nio pode satisfazer. Existe também o parecer que as estratégias
sectoriais oferecem uma incidéncia mais util € com maior significado para o debate publico do que o
PARPA global, que se considera ter um ambito demasiado amplo para que um bom debate publico se
possa realizar. Existem ainda em Mogambique poucas organizagdes da sociedade civil que detém o
know-how para fornecer insumos substanciais num plano complexo como o PARPA. Finalmente, os
processos de consultas roubam tempo considerdvel e muito constrangido a quadros-chave do Governo,
que tém muitas questdes operacionais prementes a tratar.

De uma maneira geral, as questdes importantes a colocar nfio esto to relacionadas com a qualidade
das consultas do PARPA em si como com a abordagem participativa geral do Governo. A introdugio
da carga adicional de consultas extensivas do PRSP poderdo ter a vantagem de fornecerem um
incentivo claro do Governo para consolidar e integrar o sistema participativo bastante ad hoc e
fragmentado num sistema mais unificado, com directivas e mecanismos de acompanhamento que
sejam satisfatorios para todas as partes interessadas.

Embora o Ministério do Plano e Finangas tenda a acentuar que os processos participativos mais
interessantes e importantes se operam ao nivel sectorial, as consultas sobre 0 PARPA em si também
sdo importantes. As razdes-chave disto incluem o seguinte:

e as partes interessadas deverdo poder fazer um controlo duplo se as estratégias sectoriais se
reflectem de forma adequada no PARPA

e fornecer feed-back ao Governo sobre a situagdo de pobreza nas provincias, e se 0 PARPA reflecte
isto bem ou nfo

e alguns sectores carecem de boas estratégias sectoriais, e estas podem ser melhoradas no contexto
do PARPA

e aanalise da pobreza e a abordagem estratégica global para redu¢@o da pobreza reflectidas no
PARPA deverio ser sujeitas a um debate amplo

® trade-offs e prioridades intersectoriais deverio ser sujeitos a um debate

e o PARPA faculta a oportunidade para um debate mais amplo sobre o que se devera entender por
"pobreza", assim como o enquadramento macroeconémico

® ao fornecer uma apresentac@o unificada das politicas e ac¢des do Governo de desenvolvimento e
reducgdo da pobreza, a disseminagdo e o debate amplos sobre 0 PARPA tém um papel educacional
importante

e as partes interessadas externas deverfio tomar parte em discussdes relativas a indicadores
apropriados e ser trazidas para o processo de progressos de monitoria

e as discussdes do PARPA tém uma influéncia positiva nos processos democraticos no pais.

O processo de consultas do PARPA precisa de se debrugar de novo sobre o papel e os méritos
relativos dos processos participativos ao nivel sectorial ou provincial e ao nivel nacional, integrado.
Essa clarificagdo parece ter-se efectuado s6 num grau limitado, € devera por conseguinte ser uma
incidéncia importante na planificagfo para as consultas de futuros PARPAs.
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Natureza e qualidade das consultas: As consultas do PARPA foram bastante extensivas e levaram
a discussdes amplas sobre muitos aspectos de politicas importantes, mas uma abordagem mais
extensa tera de ser estabelecida de futuro para assegurar um processo participativo completo na
concepedo e monitoria do PARPA. As condi¢es em anexo deverdo acentuar os aspectos de
qualidade das consultas.

Um calendario de reunides bastante abrangente foi planeado e realizado, descrito em pormenor num
anexo ao documento PARPA. O anexo enumera as reunides, quem compareceu € 0s aspectos
principais levantados durante as reunides. Muitos pontos de vista criticos, pedidos de mudangas das
prioridades do Governo e exigéncias de melhoria na entrega de planos por parte do Governo foram
expressos e sdo apresentados com franqueza no anexo ao PARPA. As reunides parecem ter funcionado
bem como arenas para a sensibiliza¢do em geral quanto ao PARPA e para a expressio de pareceres
relacionados com as politicas e as acgdes do Governo em geral. Representam uma iniciativa
importante da parte do Governo para iniciar um debate de base ampla sobre os esfor¢os nacionais de
reducdo da pobreza. O Governo afirma que alguns aspectos levantados em consultas influenciaram o
texto final do PARPA, tais como mais énfase na corrupg@o e o aspecto da descentralizagdo. Porém, é
dificil determinar até que ponto as consultas influenciaram o documento final PARPA.

As consultas do PARPA n#o funcionaram muito como um processo participativo completo no
desenvolvimento do PARPA, no sentido de uma anélise real e de um contributo para o contetido do
plano de varias as partes interessadas externas ao Governo. As razdes disto incluem:

¢ o processo de consultas foi bastante precipitado, sem tempo nem procedimentos para trazer as
partes interessadas externas gradualmente para o processo para aprenderem sobre o rascunho do
plano e sobre o que podera ou devera ser o papel delas no fornecimento de insumos

® o objectivo, a metodologia e os resultados previstos do processo de consultas ndo foram tornados
explicitos e discutidos com partes interessadas externas antes de o processo de consultas ter
comegado

® muitas vezes os rascunhos dos documentos néo chegaram as partes interessadas, ou estas muitas
vezes ndo os obtiveram a tempo de se prepararem para as reunides de consultas

e amaior parte das reunides realizaram-se em Maputo; apenas duas das dez provincias de
Mogambique foram incluidas no processo de consultas

¢ o admbito do PARPA ¢ tdo amplo que uma discussdo concentrada em aspectos concretos do plano
ndo era realista no contexto das reunides mais amplas que foram arranjadas, conduzindo assim a
comentarios mais generalizados sobre aspectos de desenvolvimento global em Mogambique

® poucas das partes interessadas externas detém a competéncia técnica necessaria para fornecer uma
anélise global e profunda do plano, especialmente relacionada com aspectos macroecondmicos

e algumas partes interessadas externas tinham um grau de motivagio limitado para participar ou

fornecer insumos substanciais ao processo, considerando as consultas do Governo em geral de
valor limitado.

Estas debilidades ndo sdo surpreendentes, dados os constrangimentos de capacidade e o facto de esta
ser a primeira ronda de consultas de base ampla do PARPA. O Governo também deve considerar
trade-offs e perigos ligados ao processo. Estes incluem o tempo de que os quadros superiores privam
outras tarefas importantes para planear e participar nos processos de consultas, o perigo de criar
expectativas despropositadas e criar processos que resultam em inquietagdo politica, e o perigo de
aumentar a j4 existente fatiga em relagio a consultas. De uma maneira geral, deve dizer-se que o
Governo fez um esforgo sério de criar um processo consultivo a volta do PARPA, e através deste
exercicio ganhou muitas experiéncias importantes que podem ser usadas para desenvolver um
processo mais profundo no futuro. Deram-se bons primeiros passos no sentido de se institucionalizar
uma nova forma reforgada do processo participativo no pais.
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Para que um processo de consultas seja bem sucedido é importante que as pessoas consultadas sintam-
que o seu contributo esta a ser levado a sério. Um requisito para que o PARPA fosse aprovado como
um PRSP era que as consultas fossem empreendidas. No entanto, tal como no caso de outras
condigdes impostas a nivel externo, consultas forgadas implicam um risco de perda de propriedade.
Consequentemente, apos a conclusio do processo de consultas, algumas das partes interessadas
sentiram que o objectivo principal deste processo néo era deixar as pessoas participar, mas preencher o
requisito de consultas feito pelos doadores. A ONG mogambicana o Grupo da Divida sustentou que o
Governo se serviu disto para legitimar o processo de consultas.

Se as pessoas consultadas sentem que foram usadas pelo Governo para efeitos de legitimacao, corre-se
o risco de se aumentar a fatiga em relagdo a consultas, criar ressentimento, e afectar de forma negativa
as possibilidades de se usar as consultas como um instrumento no processo de desenvolvimento. Um
ensinamento para o futuro € que o valor do processo de consultas reside mais na sua qualidade do que
no numero de ocasides de consultas. Consequentemente, se houver condigdes ligadas, esta deveriio
destacar os aspectos de qualidade das consultas.

A planificacio do PARPA contribui para melhores processos de consultas governamentais: Como
parte do processo PARPA, o Governo esta a operar no sentido de introduzir um processo de
consultas mais sistematico e integrado e, provavelmente, também um maior envolvimento do
sistema politico. Este processo ira provavelmente englobar niio s6 consultas do PARPA, mas
também consultas de planificacfio sectorial e provincial.

Conforme mencionado acima, o Governo tem varios mecanismos para consultas nos diversos sectores.
No entanto, ndo existe nenhuma abordagem unificada ou sistematica a consultas. As experiéncias das
consultas do PARPA levaram a que o Governo comegasse a debrucar-se sobre como uma abordagem
mais sistematica podera ser introduzida no contexto do PARPA. O Governo vé a necessidade de
definir mais claramente os objectivos e a metodologia do processo de consultas, para que as consultas
do PARPA passem a ter mais sentido. Ao mesmo tempo reconhece a necessidade de ter directivas para
0 processo, que sejam acordadas com a sociedade civil, de modo que as expectativas relativas ao papel
€ ao grau de envolvimento sejam claras e realistas. O Governo reconhece ainda a necessidade de maior
empenho por parte do sistema politico no processo no futuro. O sistema interno do Governo para a
disseminagfio vertical e horizontal de informagdes, consultas e debate ir4 provavelmente também
precisar de ser revisto na revisio do processo de consultas global.

Consequentemente, ¢ de prever que as consultas do PARPA sejam alargadas, sistematizadas e
nstitucionalizadas no futuro e qua as consultas durante 2000-2001 ndo foram um acontecimento
isolado para satisfazer os requisitos externos relacionados s6 com o PRSP. E de prever que no futuro,
a qualidade e a utilidade das consultas aumente, levando a um maior debate politico, a um maior
empenho da sociedade civil, a um maior envolvimento dos 6rgios de comunicacéio social e, como
resultado, esperemos que a uma melhoria da planificagfo e implementagio das actividades para a
reduciio da pobreza.

O caso de Mogambique pode ser considerado ilustrativo de desafios criados pela incidéncia acentuada
do BM/FMI na participagio da sociedade civil na iniciativa PRSP. Até que ponto é que se pode
permitir que uma comunidade de ONGs fraca e nfio necessariamente representativa dependente de
financiamento externo influencie a politica do Governo? Como € que se pode distinguir entre grandes
organizagdes da sociedade civil, tais como grupos religiosos, € pequenas ONGs com legitimidade
pouco clara? Alguns doadores expressaram preocupacdo que a incidéncia na participagio da sociedade
civil possa significar menos envolvimento, e também possivel enfraquecimento, do sistema
democratico formal do pais. Alguns também argumentam que garantir o envolvimento de niveis
subalternos do Governo no processo de planificag@o é mais importante do que introduzir organizacdes
nio-governamentais. Outros sustentam que as organizagdes da sociedade civil podem desempenhar
um papel muito significativo na redug@o da pobreza em Mogambique, e que deverdo receber grande
apoio e participar de perto no processo de planificacio do Governo.
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Numa situa¢8o em que devido a severos constrangimentos de recursos se tenha de fazer grandes
prioridades, nfo é suficiente dizer que todos os aspectos sdo igualmente importantes. S6 uma analise
pormenorizada de metas, principios, custos ¢ beneficios pode fornecer respostas adequadas a
perguntas relativas a énfase adequada na sociedade civil, e os doadores deverdo encorajar, apoiar e
participar em discussées sobre estas aspectos. O debate sobre estes aspectos entre os doadores e outros
no que respeita ao processo PARPA em Mogambique parece ter sido limitado.
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MONITORIA E INFORMACOES SOBRE O PRSP

INFORMACOES SOBRE A POBREZA: A OFERTA E A PROCURA E O PAPEL DOS
DOADORES NO ESTABELECIMENTO DE SISTEMAS NACIONAIS

Estratégia de acg¢des de monitoria: A estratégia de monitoria assenta em trés principios: a
integracio da monitoria do PARPA em mecanismos de monitoria existentes do Governo,
diferenciagio entre indicadores de processe e impacto, e 0 uso de monitoria para a revisio
regular de alvos e planos do PARPA.

Pressupde-se que cada uma das 4reas identificadas no PARPA seja monitorada e cada area seja
obrigada a produzir matrizes que apresentem os indicadores relevantes. O PARPA 2001-05 apresenta
um conjunto de indicadores que sofreram grandes modifica¢gdes em comparagdo com o PARPA 2000-
04. Todos os indicadores sio preliminares e podem ser substituidos a medida que o processo PARPA
avanga. Para tratar de questdes metodoldgicas e praticas relacionadas com monitoria foi desenvolvida
uma estratégia de monitoria.

A estratégia de monitoria assenta em trés principios: a integracdo da monitoria do PARPA em
mecanismos de monitoria do Governo jé existentes, a disting3o entre indicadores de processo €
impacto, e o uso de monitoria para rever continuamente os alvos e os planos do PARPA (PARPA
2001-05:101). A monitoria ird desempenhar as fun¢Ges para permitir os progressos do programa PRS,
avaliar mudancas no nivel de bem-estar, e desenvolver um mecanismo para a prestacéo e a
disseminagio de informagdes a todas as partes interessadas do PARPA. (PARPA 2001-05:101)

O PARPA iré usar trés processos separados para monitoria, em que o primeiro efectua a monitoria dos
resultados sectoriais, dos indicadores de processo ¢ das actividades programadas; o segundo efectua a
monitoria da execucdo orgamental, e o terceiro usa inquéritos estatisticos nacionais e avaliagdes
qualitativas participativas para efectuar a monitoria do efeito nos agregados familiares e nas
comunidades (PARPA 2001-05:103).

Recolha e monitoria de dados da pobreza: O Instituto Nacional de Estatistica, INE, e o MPF siao
responsaveis pela recolha e monitoria da maior parte dos dados de monitoria. Embora o PARPA
reconheca o desejo de a sociedade civil participar no processo de monitoria, nio se apresentam
mecanismos para uma tal participacdo. Os constrangimentos de capacidade constituem um
grande desafio ao sucesso da estratégia de monitoria global.

O PARPA nio trata directamente da quest3o da capacidade de monitoria, mas prevé que € essencial
investigar as capacidades e as actividades das diversas institui¢des para desenvolver um sistema
sustentavel de monitoria e avaliagio. Conclui ainda que para a monitoria e a avalia¢@o do processo
PRS é necessaria a participagio quer de instituicSes governamentais quer de ndo-governamentais.
Menciona-se em particular a sociedade civil como um participante importante para a promogéo do
debate publico. No entanto, ndo se faz nenhuma apresenta¢io no que respeita & forma exacta em que
os mecanismos de participagdo serio postos em pratica, mais do que ‘ja ha algumas ideias’. (PARPA
2001-05: 106) Algumas organizagdes da sociedade civil j4 comecgaram a expressar a sua preocupagio
face a isto, e € de prever que durante o préximo PARPA se desenvolvam esforgos no sentido de
envolver as organiza¢des da sociedade civil mais num didlogo sobre sistemas de monitoria e avaliagdo
€ o potencial para um maior envolvimento da sociedade civil.
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O Instituto Nacional de Estatistica, INE, € o 6rgio executivo central do sistema nacional de estatistica-
e como tal tem a responsabilidade principal de recolher dados para os indicadores de pobreza. Estima-
se que o INE por si proprio ou através dos ministérios sectoriais ira fornecer 60-70 por cento das
estatisticas relacionadas com o PARPA. O INE ¢ responséavel e tem uma fungdo supervisora no
fornecimento de estatisticas dos Ministérios da Saide, da Educa¢o e da Agricultura. Estatisticas
complementares usadas pelo PARPA, ndo cobertas pelo INE, sdo fornecidas principalmente pelo
BdM.

O INE precisa de fortalecer as suas capacidades administrativa e técnica para gerir as estatisticas
basicas do pais. Existe, por exemplo, uma falta de quadros qualificados. Actualmente apenas cerca de
20 por cento daqueles que trabalham no Departamento de Contas Nacionais tém formagéo formal em
estatistica ou economia. Os restantes empregados tém os seus antecedentes em outras areas, tais como
geografia, agricultura, e receberam formag¢do em servigo no INE. Nos ministérios sectoriais a
capacidade estatistica € ainda mais fraca. Porém, o INE espera poder desempenhar a sua tarefa de
recolha de dados da pobreza com a ajuda da assisténcia técnica estrangeira prometida até se fortalecer
a capacidade nacional. O INE prevé que este processo leve pelo menos trés a quatro anos, o que de
acordo com algumas fontes parece ser extremamente optimista.

A responsabilidade pela monitoria global dos progressos do PARPA cabe primariamente ao
Departamento do Planeamento Macroeconémico e ao Gabinete do Estudes no MPF. Como € dbvio, o
facto de se deixar as instituigdes do Governo responsaveis pela formulagdo do PRS também ser as
institui¢des que recebem o feedback e efectuam a monitoria ira facilitar os procedimentos de
actualizagdo do PARPA. A responsabilidade dupla de formulagéo e monitoria do processo PRS requer
um grau mais elevado de integridade e transparéncia e torna ainda mais importante envolver
instituigdes fora do Governo na tarefa de monitoria. Tal como no caso da recolha de dados, existem
constrangimentos de capacidade humana no lado da monitoria. Em particular, o Departamento do
Planeamento Macroeconémico perdeu durante os Ultimos anos varias pessoas em cargos-chave.

Os doadores tém um papel importante de ajuda ao fortalecimento das capacidades das institui¢Ges de
recolha de dados e monitoria. Algumas contribuigdes ja foram realizadas nesta area. Um exemplo ¢ o
DFID, que através da presta¢do de assisténcia técnica contribui para as capacidades administrativa e
técnica do Departamento do Planeamento Macroecondmico. O INE estd ha quatro anos empenhado
num acordo de geminagdo com o Servigo Central de Estatistica (SCB) da Suécia. Este acordo esta
agora a acabar e sera substituido por um apoio prestado em conjunto pelos gabinetes de estatistica dos
paises escandinavos. Este apoio esta planeado para ter inicio em fins de 2001 e prevé-se que na
primeira ronda cubra quatro anos. No entanto, avalia-se que este periodo nfo seja suficiente para
assegurar a viabilidade e a sustentabilidade do INE, e por conseguinte é de esperar que se discuta um
prolongamento do projecto. O projecto conjunto escandinavo ira diferir do acordo de geminagio
anterior pelo facto de o financiamento ser significativamente maior, incluir apoio or¢amental e

assentar principalmente em consultas a curto prazo. Uma grande parcela do financiamento sera
orientada para a formagio em estatistica.

A PERTINENCIA E A CREDIBILIDADE DOS INDICADORES DO PRSP

Instrumentos estatisticos: O QUIBB é o maior instrumento anual para monitoria da pobreza.
Sera completado com um inquérito aos agregados familiares e um censo populacional
recorrentes de cinco em cinco e de dez em dez anos, respectivamente. As capacidades
administrativa e técnica limitadas do INE tornam desejavel ter uma discussio e uma analise em
curso do que deverdo ser as responsabilidades principais do INE, para permitir uma
prioritizacéo eficiente entre as suas diversas actividades.

Para monitorar o desenvolvimento dos indicadores o INE usaré inquéritos anuais, os chamados
QUIBBs. O QUIBB cobre o nicleo dos indicadores de pobreza e é considerado o maior instrumento
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de monitoria da pobreza. Essencialmente, o0 QUIBB fornece informagdes qualitativas que sdo
quantificadas e apresentadas como tabelas de frequéncia. Apresenta informagdes sobre o parecer dos
utilizadores finais com respeito a diferentes aspectos, por exemplo infra-estruturas, etc. Uma vantagem
do QUIBB ¢ que o método ¢ estandardizado. Um primeiro QUIBB teve inicio em Novembro de 2000.
A recolba de dados foi atrasada devido a cheias e chuvas, por exemplo no Niassa, em Cabo Delgado e
em Sofala. O resultado completo do QUIBB esta previsto para qualquer altura durante o més de Junho.
A amostra cobre quase todos os distritos e consiste em 14 500 agregados familiares. Embora o
tamanho da amostra possa parecer grande, deve lembrar-se que 0 QUIBB assenta num quadro de
amostragem geografica, o que significa que ird continuar a usar a mesma area geogréafica de ano para
ano. Isto implica que se os agregados familiares se mudarem de uma das areas definidas, ja ndo
poderdo ser usados para o inquérito. O tamanho grande da amostra também implica que o INE espera
que esta gere dados que possam ser usados quer a nivel nacional quer provincial. Também pode
fornecer dados sobre o nivel distrital, que no entanto ndo serdo usados como dados oficiais. J4 foram
publicadas tabelas que mostram resultados consistentes com dados e resultados anteriores.

Os consultores do Banco Mundial que tiveram uma fungfo supervisora assistiram o INE na preparacio
do QUIBB. A intengdo é que o QUIBB seja empreendido uma vez por ano. Cada QUIBB ir4, para
além do nticleo dos indicadores de pobreza cobertos no chamado médulo do questionario nuclear
também cobrir um tema especial. O tema especial para este ano é o impacto das cheias e os efeitos da
saude materno-infantil.

O custo do QUIBB ¢ consideravel — estima-se que cada QUIBB ir4 custar US$500000—~700000. O
maior custo surge na forma de logistica e ajudas de custo. A inteng#o é tornar o QUIBB num inquérito
exaustivo aos agregados familiares de cinco em cinco anos para acompanhar os resultados do
Inquérito Nacional aos Agregados Familiares de 1995/96. Um QUIBB/inquérito aos agregados
familiares combinado esta previsto para ter inicio em Setembro de 2001 e serd um acompanhamento
dos resultados do inquérito aos agregados familiares de 1996-97. O QUIBB e inquéritos aos
agregados familiares também sero completados com censos populacionais de dez em dez anos
estando o préximo previsto para 2007.

O INE esta agora a comegar um inquérito sobre o comportamento sexual dos jovens. Ser
empreendida uma analise de corte transversal com o QUIBB e a amostra usada sera uma sub-amostra,
que consistira em 12,000 pessoas, do QUIBB. O INE também est4 empenhado no censo agricola que
foi empreendido durante o uitimo ano. A realizagdo deste censo sofreu de grandes problemas praticos
com custos elevados, que conforme o INE, nio foram reembolsados na integra pelo Banco Mundial.

Visto que € a instituigdo principal para a recolha de dados, o empenho e as responsabilidades do INE
estendem-se por areas vastas, incluindo vérios inquéritos e censos diferentes. As obrigagdes do
PARPA, que para além dos proprios inquéritos do INE também incluem o processamento de
estatisticas dos ministérios sectoriais ¢ a actualizago da estatistica das contas nacionais, ja resultaram
em maiores requisitos de entrega quer em relagfo a qualidade quer a quantidade dos dados. E de
prever que estes requisitos continuem a aumentar & medida que o processo PARPA avan¢a. Tomando
em linha de conta as capacidades administrativa e técnica limitadas do INE ¢ desejavel ter uma
discussfio € uma analise em curso do que dever#o ser as responsabilidades principais do INE, para
permitir uma prioritizagéo eficiente entre as suas diversas actividades.

Indicadores de redugdo da pobreza: O processo PARPA levou ao estabelecimento de indicadores
mais relevantes para medir os resultados da reducio da pobreza. Com incidéncia em
indicadores intermédios e finais, e uma maior incidéncia na medi¢io do impacto, 0o PARPA
2001-05 implica uma melhoria consideravel em comparacfic com o seu predecessor.

Com base nos dados do Inquérito Nacional aos Agregados Familiares de 1996-97, a Avaliagdo da
Pobreza (1998) identificou os determinantes de pobreza mais importantes. O PARPA por seu turno
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usa este resultado para especificar uma série de indicadores considerados de relevancia para a
monitoria dos resultados de redugdo da pobreza em diversas areas.

Os indicadores foram escolhidos segundo os critérios que deveriam ser nio-ambiguos, relevantes,
sensiveis, ndo facilmente manipulados, disponiveis e faceis de monitorar e recolher. S3o apresentados
indicadores intermédios e finais nas seguintes areas: demografia, macroeconomia, seguranca
alimentar, educagdo, agricultura e desenvolvimento rural, infra-estruturas, saide, emprego, seguranga
social, capacitagdo institucional em aspectos de pobreza, governagao, habitacdo e bem-estar material.

A divisdo clara do PARPA 2001-05 em indicadores intermédios e finais faculta o acompanhamento
dos progressos do processo PRS. Embora o PARPA 2000-04 parecesse estar principalmente
relacionado com insumos, o PARPA 2001-05 tenta acompanhar o resultado da estratégia de redugio
da pobreza. Pode-se encontrar um exemplo desta mudanga na 4rea da educagdo. Aqui, o PARPA
2000-04 definiu os indicadores com base na taxa de escolarizagio, na taxa de admissio, no nimero de
escolas, no numero de alunos, na percentagem de raparigas, etc., enquanto o PARPA 2001-05
considera os indicadores finais analfabetismo e analfabetismo entre mulheres rurais e varidveis
intermédias tais como a taxa de repeténcia, a taxa de desisténcia e a taxa de aprovagio.

Alguns dos indicadores apresentados no PARPA 2000-04 foram criticados por reflectirem de forma
incorrecta mudangas na variavel estudada. Por exemplo, a monitoria dos indicadores relacionados com
o sector de saude s6 se baseou em dados estatisticos recolhidos em centros de saude, tais como o
numero de consultas e partos institucionais, o que significaria que a estatistica de saide nfo-oficial nio
estaria incluida na monitoria. O PARPA 2001-05 nfo prevé se havera tentativas de recolher dados
estatisticos de satide ndo-institucional. Porém, alguns dos indicadores escolhidos, tais como o nimero
de familias com mosquiteiros, indicam que podera ser este o caso. Além disso, 0 PARPA 2000-04 foi
criticado por ter demasiados indicadores. Embora n#o se registe nenhuma diferenca significativa no
numero de indicadores no PARPA 2001-05, estes d3o a impress@o de terem sido mais cautelosamente
preparados e agrupados em categorias definidas de melhor maneira.

Existe uma série de desafios ao assegurar que os dados e as informagdes recolhidas para efeitos de
monitoria do PARPA sdo de qualidade suficientemente elevada e que os processos de tomada de
decisdes politicas tomam estes factos seriamente em consideragio. E de prever que estas debilidades
persistam. Nao obstante, o processo PARPA ji comegou a contribuir para uma incidéncia mais forte
em resultados tangiveis e em sistemas melhorados para recolha de dados. De uma maneira geral, a
analise dos autores € que o processo PARPA ira contribuir para uma melhoria da qualidade dos dados,
assim como para um aumento do uso de dados disponiveis — mesmo se a melhoria em muitas areas for
bastante modesta, especialmente a curto prazo.
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CONCLUSAO E RECOMENDACOES

Conclusées globais — propriedade nacional e mudancas institucionais: De uma maneira geral, é
opinido da equipa de investigacfio que a propriedade racional do processo PARPA/PRSP em
Mogcambique deve ser considerada bastante forte e que o processo ira continuar apés HIPC. £
também nossa opinido que o PARPA ira provavelmente contribuir de forma positiva para os
esforcos de Mo¢ambique de reduciio da pobreza e facilitar relacdes mais eficientes e eficazes
entre parceiros internos e externos.

Este relatorio procurou avaliar o grau em que o processo PARPA/PRSP em Mogambique esta a (ou ird
provavelmente) conduzir a mudangas institucionalizadas que poderdo aumentar o sucesso das ac¢bes
nacionais de reducio da pobreza. As conclusdes principais sdo apresentadas em estilo carregado no
inicio de cada capitulo e néo serdo aqui repetidas. Contudo, € necessaria uma avaliagio global das
nossas conclusdes principais.

Uma premissa por tras da abordagem do PRSP € que a propriedade nacional dos planos e iniciativas
de desenvolvimento é uma pré-condi¢do para acgdes bem sucedidas de redugio da pobreza.
Consequentemente, um dos aspectos principais a avaliar neste estudo era o grau de propriedade
nacional do PARPA/PRSP. Esta ndo ¢ uma questio simples, visto que podemos distinguir entre pelo
menos quatro dimensdes diversas de "propriedade"”*. Estas s3o: 1) propriedade no sentido de quem ¢é
que inicia os planos/programas — i.e. 0 Governo ou os parceiros externos, 2) o grau de convicgdo
intelectual dos decisores ou ministérios chave (a dimens#o tecnocratica), 3) o grau de conviccdio da
chefia, reflectido em ac¢Ses especificas e claras (a dimens3o politica), e 4) a amplitude do apoio para
os planos/programas, dentro e fora das institui¢des do Governo.

Outro critério mais fundamental de propriedade ¢ o grau em que as politicas foram "consolidadas”,
isto ¢, foram institucionalizadas dentro do sistema de politicas™. Isto envolve estabilizar as
expectativas a volta de um novo conjunto de incentivos e convencer os agentes econémicos de que
estas ndo podem ser facilmente invertidas. Propriedade neste sentido poder emergir mesmo se de
inicio tiver havido pouca propriedade em uma ou mais das quatro dimensdes descritas acima.

Quando julgadas face aos critérios acima, podemos ver que as conclusdes apresentadas neste relatorio
sobre a propriedade do PARPA apontam na seguinte direcgio:

"A propriedade como inicia¢do”: A propriedade neste sentido dever4 ser considerada forte em
Mogambique — mesmo que os parceiros externos quer directa quer indirectamente tenham certamente
influéncia no conteuido dos documentos de politicas.

“A propriedade tecnocrdtica": Parece haver uma propriedade muito forte em Mogambique nesta
dimenséo, especialmente no Ministério do Plano e Finangas. Propriedade neste sentido cai de forma
significativa a medida que se chega ao nivel provincial ou a niveis abaixo da chefia superior ou média
nos ministérios centrais.

“A propriedade politica”: A propriedade nesta dimensdo € menos clara. Certamente nio existe
nenhuma propriedade politica ampla, no sentido também de abranger a oposigdo. A falta de discussio
no Parlamento sobre o PARPA ¢ o interesse e/ou conhecimento limitados do PARPA entre os 6rgdos
de comunicagdo social também apontam na direcgdo das limitagdes da propriedade politica do PARPA

como tal, mesmo que exista uma propriedade politica significativa das acgdes de redugio da pobreza
em geral.

2 Desenvolvido por Johnson e Wasty in World Bank Discussion Paper, 1993
¥ Haggard e Kaufman, 1992
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"4 propriedade como apoio de base ampla”: A propriedade do PARPA neste sentido nio pode ser
considerada muito forte em Mogambique. Aqui o problema, contudo, néo é tanto de desacordo com as
politicas do PARPA (embora haja algum), como de falta de conhecimento das politicas do PARPA
entre muitas partes interessadas. No entanto, foi um bom inicio para criar propriedade neste sentido.

“A propriedade como mudanga consolidada": Este é o "teste do pudim", o teste real de propriedade
que determina (ou mostra) se se opera realmente uma mudanga positiva — independentemente da
qualidade dos planos e dos processos de planificagio. Esta forma de propriedade, contudo, s6 se
desenvolve com o decorrer de varios anos. Nesta fase inicial do processo PARPA/PRSP, s6 se podem
fazer hipoteses tentativas relativamente a propriedade neste sentido. Com base na seriedade do
Governo em desenvolver o PARPA, as ligagdes crescentes entre 0o PARPA e os processos de
or¢amentagdo, o seu uso como um plano amplo, continuo, e a seriedade com que os parceiros externos
de Mogambique consideram o PARPA, a nossa hip6tese é que o PARPA, com o tempo, fard uma
contribuigdo significativa e positiva para a propriedade neste sentido — e por conseguinte para as
acgdes de redugdo da pobreza de Mogambique.

Conforme assinalado neste relatorio, ¢ de realgar que a propriedade dos planos ndo parece ser o
aspecto critico em Mogambique. E a acedo no terreno que é necessaria — que também estd vinculada a
propriedade no sentido de mudanga consolidada. Existe um grande gap observado entre a capacidade
do Governo de preparar planos extensos e a sua capacidade de implementar esses planos.

E de destacar um outro valor positivo chave do PARPA. Esta ¢ a forma como o PARPA faculta o
dialogo entre todas as partes interessadas envolvidas em ac¢des de reducgdo da pobreza em
Mogambique. Através do PARPA, as debilidades da recolha de dados, da anélise da pobreza e de
escolhas de politicas passam a ser conhecidas e podem ser debatidas. Sendo uma declaragio do
entendimento por parte do Governo da situagio de pobreza e dos desafios e das op¢des chave do
desenvolvimento, existe agora um documento comum a volta do qual se podem manter um debate ¢
um didlogo intelectuais e politicos concentrados. Num ambiente de desenvolvimento complexo tal
como o de Mogambique, em que um grande niimero de parceiros internos e externos apresenta uma
variedade de pontos de vista e preferéncias em todos os sentidos, isto podera revelar ser um dos
beneficios do PARPA de mais valor.

Recomendagdes: As recomendagdes principais sio para o Governo levar a cabo as suas intengdes
de fazer do PARPA um plano continuo fortemente ligado ao orcamento e alargar a base de
apoio a0 PARPA através de um processo participativo mais profundo. Os parceiros externos de
Moc¢ambique deverdo apoiar o Governo no desenvolvimento do PARPA, basear o seu apoio no
PARPA e usar o PARPA como uma oportunidade para uma maior colaboragio e simplificacio
de procedimentos.

A maior parte das recomendagdes estdo incluidas nas conclusdes apresentadas em cada capitulo do
relatorio. Em resumo, podem-se destacar as seguintes recomendagdes:

Para o Governo / partes interessadas nacionais:

» Melhorar a analise da pobreza A questfo-chave inclui: O que é que se pode fazer para se tratar
a fundo a definigio da pobreza baseada no consumo? Como é que se pode incluir definigdes
alternativas de pobreza de forma mais acentuada no PARPA? Como € que as causas da pobreza
podem ser tratadas mais a fundo, especialmente as relacionadas com as areas rurais? Que opgdes
de politicas — especialmente na agricultura — podem tratar mais directamente dos desafios dos
pobres rurais?

> Aprofundar o processo participativo Criar um sistema mais unificado para participagio publica
na planificagéio do desenvolvimento do Governo, incidindo mais na profundidade/qualidade do
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que na quantidade das reunides. Trabalhar com partes interessadas ndo-governamentais para . !
desenvolver uma estratégia participativa, incluindo na monitoria e na avaliagio, que seja aceitavel
para todas as partes interessadas. Assegurar o envolvimento do Parlamento no processo PARPA.
Procurar apoio junto de parceiros externos para desenvolver e implementar o processo
participativo, incluindo apoio de capacitagio a partes interessadas ndo-governamentais.

Simplificar/harmonizar o sistema de planificacio do Governo Usar o PARPA como um meio
para harmonizar e simplificar os diversos sistemas e procedimentos de planificagio, para evitar
planificar sobrecargas e esclarecer as partes interessadas quais os planos que s3o realmente as
forgas motrizes principais da actuagdo do Governo.

Fortalecer os sistemas de gestio das financas publicas Os parceiros externos colocam uma
grande énfase na qualidade da gestdo das finangas publicas. Com bons sistemas, os parceiros
externos podem ir avangando cada vez mais para formas de apoio directamente relacionadas com
o PARPA, o que € menos oneroso para o Governo do que projectar apoio com um leque de
prioridades e requisitos de apresentagdo de relatérios.

Fortalecer a supervisdo bancaria Grandes recursos do Governo que de outro modo poderiam ter
sido usados para efeitos de redugio da pobreza, estdo ligados para efeitos de recapitalizacio dos
bancos. Para evitar novas crises financeiras, é essencial que a reforma do sector financeiro
continue, incluindo uma melhor supervisdo bancéria.

Fornecer condi¢des favoraveis a investimentos Novos investimentos so fundamentais para
atingir o alvo de crescimento do PARPA. Para que Mogambique possa atrair investimentos, tera
de ser criado um ambiente empresarial favoravel. Consequentemente, é essencial que as reformas
comerciais e do imposto sobre o rendimento continuem e que se empreenda uma Reforma
profunda do Sector Publico.

Ser mais claro relativamente as prioridades no PARPA A eficicia de qualquer plano
estratégico ou plano de ac¢do depende da clareza das suas prioridades. Os parceiros externos
também procuram prioridades claras em estratégias e planos. Devera operar-se mais no sentido de
tornar as prioridades do PARPA fortes e claras.

Colocar maior énfase no HIV/SIDA Devera dispensar-se a maior aten¢io ao desenvolvimento-
chave e aos desafios da pobreza. Poucos ou nenhum outro aspecto merece maior atengdo do que a
epidemia do HIV/SIDA. As novas versdes do PARPA deverdo colocar maior énfase na natureza e
nas consequéncias da epidemia e nas ac¢des necessarias.

Mulheres e educacdo Um dos resultados mais nitidos da Avaliagdo da Pobreza foi o grande
impacto de um aumento da educagio das mulheres na redugio da pobreza. Este resultado merece
um acompanhamento melhor do que até agora. E de prever que a educagiio das mulheres em
especial venha a surtir um efeito significativo na pobreza a curto e médio prazo. '

A monitoria devera incidir nos acompanhamentos do PARPA Com recursos € capacidade
limitados existe o risco de as instituigSes estatisticas ¢ de monitoria se empenharem em
demasiados projectos ¢ inquéritos. Para permitir um uso eficaz de recursos € desejavel que a
analise de prioridades continue.

Usar o PARPA para coordenar o apoio externo O Governo devera exigir aos parceiros
externos que baseiem o seu apoio no PARPA, e usem o PARPA para coordenar o apoio dos
diversos parceiros. Devera solicitar/insistir que a ONU vincule o seu trabalho analitico com
programas mais directamente no PARPA — possivelmente usando a CCA, por exemplo, como
contributo directo para o processo PARPA.
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Para os parceiros externos.:

»

>

Apoiar o Governo no alcance das ac¢des recomendadas acima

Prestar um grande apoio ao processo PARPA e basear o apoio e o didlogo com o Governo
fortemente no PARPA. Ser realista quanto ao tempo e ao esfor¢o necessarios para conseguir
a mudanca institucional

Usar o PARPA como base para melhorar a colaboraciio entre os parceiros externos, e para
abordagens comuns que minimizem a carga administrativa no Governo e evitem contribuir
para um "desvio estratégico"” (perda da incidéncia) do PARPA

Empreender estudos conjuntos sobre aspectos relacionados com constrangimentos de
implementacio, e prestar um apoio forte, conjunto e de longo prazo a capacitacio em areas

criticas

Assegurar que o apoio ao desenvolvimento chegue as provincias e aos distritos e nio seja
demasiado tendencioso para a area de Maputo

Trabalhar com o Governo para melhorar a responsabilidade financeira a todos os niveis
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Para além das pessoas acima, aproximadamente um total de 50 pessoas compareceu a dois seminarios
para apresentar e discutir conclusdes preliminares em Maputo. As conclusdes preliminares também
foram apresentadas e discutidas em dois seminarios na Norad, Oslo, e na Asdi, Estocolmo, que
contaram com a comparéncia de aproximadamente um total de 30 pessoas. —
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APENDICE 1I TERMOS DE REFERENCIA DA NORAD/ASDI PARA A
SEGUNDA FASE DO ESTUDO CONJUNTO

TERMOS DE REFERENCIA PARA A SEGUNDA FASE DO ESTUDO CONJUNTO DAS
IMPLICACOES DA NOVA ABORDAGEM A ESTRATEGIAS DE REDUCAO DA POBREZA PARA
MOCAMBIQUE DAS INSTITUICOES FINANCEIRAS INTERNACIONAIS

1 Antecedentes

O FMI/Banco Mundial introduziram recentemente uma estratégia conjunta para tornar as Estratégias de Reducdo
da Pobreza de cada pais a base para alivio da divida e crédito a paises de baixos rendimentos. O processo de
Estratégias de Redug#io da Pobreza destina-se a estimular uma propriedade do pais de base ampla e uma
melhoria da coordenacdo da ajuda, que produziria resultados tangiveis ¢ mensuraveis. Esta abordagem visa
encorajar e apoiar os esfor¢os nacionais de Mocambique de reducio da pobreza. Os mogambicanos foram
empoderados para assumirem a responsabilidade principal do processo através da entrega por parte do FMI e do
BM da responsabilidade pelas analises dos problemas de desenvolvimento, pela formulagio de medidas para
ultrapassa-los e pela monitoria dos resultados. O Governo mogambicano apresentou o seu PRSP interino em
Abril de 2000. Este conduziu o pais ao ponto de decisio de um grande alivio do servigo da divida no ambito da
iniciativa para os paises pobres altamente endividados (HIPC). O Governo mogambicano concluiu um PRSP
completo para Mogambique em Abril de 2001. Uma condigdo para o HIPC/PRSP ¢ a aprovagéo por parte do
BM/FMI da Facilidade de Redugéo da Pobreza e Crescimento (PRGF). Com base na aprovagdo da PRFG, prevé-
se que o PRSP completo seja aprovado nos Conselhos do BM/FMI em Junho deste ano.

Uma primeira fase de um estudo de profundidade do processo PRSP em Mogambique foi apresentada em
Novembro de 2000. O estudo concluiu que o processo PRSP em Mogambique teve um bom arranque pelo facto
de assentar no PARPA existente e que até agora o processo PRSP como um todo tem sido um processo
relativamente bem sucedido. No entanto, o estudo levantou duas questdes. A primeira era que o processo I-PRSP
tem estado sob grande pressdo e isto pode ter depauperado a propriedade do I-PRSP. O processo de consultas
para 0 PARPA também tinha sido limitado devido a constrangimentos de tempo. Podera, contudo, ser possivel
aumentar a propriedade através de processos participativos no periodo que conduz ao PRSP final. A segunda era
a implementagio das estratégias do PRSP no processo or¢amental e em relagiio a ministérios sectoriais com
relevéncia. Existe uma falta de vinculos concretos de procedimentos entre o PRSP e outros planos em termos de
afectaciio de recursos. A falta de planos concretos no PRSP dificulta a implementag@o no processo or¢amental.
Também & pouco clara a forma como o PRSP se ligaria aos processos provinciais. Chegou-se a conclusio que
s&o necessarios melhores vinculos orcamentais e uma maior coordenacfio com outros planos nacionais e locais.

A segunda fase do estudo sera realizada em Maio/Junho de 2001. Ambas as fases deste estudo constituem parte
de estudos empreendidos em 8 paises seleccionados para investigar até que ponto as politicas, os programas, as
praticas e os sistemas de monitoria da redugio da pobreza estdio a ser institucionalizados em paises africanos.
Estes estudos estdo coordenados com as Equipas de Trabalho do Processo PRSP e da Monitoria da Pobreza no
ambito de Strategic Partnership with Africa (SPA).

2 Objectivo do estudo conjunte

O objectivo dos estudos de SPA nos 8 paises € investigar até que ponto o enquadramento PRSP estd a ser
integrado em politicas e programas nacionais e a conduzir a mudangas nas praticas do Governo. Estes estudos
irdo incidir na avaliagio de como as questdes de reducio da pobreza e os processos PRS est3o a ser articulados e
institucionalizados, especialmente no ambito do Governo.

O estudo conjunto para Mogambique ird constituir um dos documentos centrais em novas Estratégias do Pais
para Mogambique. Em particular, o estudo proposto sera usado como uma referéncia importante para o apoio
macro-financeiro dos doadores bilaterais. A equipa do estudo conjunto deveria formar uma opiniéo sobre se o
processo ¢ eficaz, isto € se conduz ao empoderamento do contraparte/homélogo mogambicano, € se ira
provavelmente melhorar a situag@o de pobreza em Mogambique. Ao ganharem mais conhecimentos profundos e
experiéncias do processo, os doadores bilaterais poderdo coordenar melhor os seus programas de cooperagio
para o desenvolvimento assim como melhorar o dialogo de politicas com o Governo mogambicano e as IFIs. A
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este respeito, conhecimentos profundos do processo em Mogambique poderdo ser um caso-piloto para
conclusdes gerais sobre como a abordagem podera continuar a ser desenvolvida e melhorada.

3 O Encargo

A segunda fase do estudo conjunto ira assentar no documento final PRSP e no processo até a finalizagéo do
PRSP, fornecer informagdes e avaliagdes actualizadas sobre os aspectos e as questdes apresentados no Capitulo
3 dos Termos de Referéncia anexados a avaliagdo preliminar de Novembro de 2000. O estudo consistird em trés
partes, uma primeira parte com acompanhamento da primeira fase, uma segunda parte de analise do PRSP final e
uma terceira parte relacionada com o futuro.

Os aspectos principais para a segunda fase do estudo deverdo ser:

Acompanhamento da primeira fase do estudo PRSP

a) Avalia¢io do processo de consultas do periodo de Outubro do ano passado a Maio deste ano.

b) Como ¢ que as consultas influenciaram o conteido do PARPA/PRSP finalizado, possiveis novos aspectos
que tenham sido incluidos.

¢) Uma avaliag¢@o do processo como um todo, da estratégia usada, e de como o processo esta relacionado com
outros processos de participacio democratica em Mocambique. Isto devera incluir avaliagdes de
participagio, a avaliagdo de como as institui¢Ses e as pessoas representativas envolvidas no processo sio,
analises de género e atitudes dos doadores face ao processo. Deverdo também tecer-se recomendagdes
relativas a forma como um tal processo poderia ser organizado para o futuro.

d} Uma avaliagiio da propriedade do Governo no sentido do processo com énfase especial em consultas, € a
motivagio deste para a implementagfo do processo. Isto devera incluir possiveis sugestdes para uma
melhoria da propriedade e da motivagio, resultando em consultas consideradas importantes e com sentido
para o Governo.

e) Acompanhamento da avaliagdo dos efeitos do comportamento dos doadores quanto ao processo PRSP -
tanto das IFIs como dos bilaterais. Qual ¢ a percepgio das partes interessadas do comportamento dos
doadores durante o processo PRSP? O comportamento das IFIs mudou de acordo com os principios CDF ao
nivel do pais? Os doadores bilaterais estdo empenhados no processo PRSP?

Analises do documento final

a) O que esta incluido no documento e como sio as prioridades dadas no documento. Deveré ser apresentada
uma avaliacio se as prioridades visam os mais pobres. Devera ser apresentada uma analise de género do
contendo.

b) Como as actividades planeadas estdo vinculadas ao MTEF e aos or¢camentos do Governo. As estimativas dos
custos apresentadas sdo realistas? Uma incidéncia especial devera aqui ser dada ao sector de educag@o.

c) Como ¢ a capacidade de implementar o plano dados a capacidade humana e os recursos financeiros
existentes? Uma incidéncia especial devera também aqui ser dada ao sector de educagao.

d) Dar uma avaliag@o dos indicadores e dos planos para efectuar a monitoria. Que sistemas e capacidade
existem para efectuar a monitoria?

e) Investigar a natureza dos requisitos de informagio dos doadores e seu impacto no funcionamento eficaz dos
sistemas de monitoria da pobreza.

O futuro

a) Até que ponto € que a motivagdo no sentido de uma continuagdo do trabaltho de melhoria do PARPA/PRSP
sera forte apds a conclusdo de HIPC II? Quais sdo os incentivos importantes para o Governo relativamente a
uma continuag@o? Qual € o papel dos doadores bilaterais ligado a isto e relacionado com a influéncia das
IF1s? Existem mudangas na condicionalidade como resultado do PRSP?

b) Quais sdo as mudangas institucionais e outras que serdo provavelmente um futuro resultado do processo
PRSP?

4 Método, equipa de estudo e calendario

O estudo conjunto basear-se-a na documentagao existente e em entrevistas penetrantes com partes relevantes
moc¢ambicanas e de agéncias externas. Sera empreendido em estreita cooperagio com o Governo e outras partes
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interessadas mogambicanas, o BM e o FMI, outros doadores bilaterais € multilaterais em Mogambique e
departamentos e divisdes relevantes na Norad e na Asdi. A equipa entrevistara representantes do Governo de
Mogambique, de universidades, da sociedade civil e do sector privado em Maputo assim como em uma ou duas
provincias, onde as consultas tenham sido realizadas. Além disso, serfio entrevistados representantes de agéncias
de ajuda bilaterais e multilaterais, assim como de organizagdes nio-governamentais. _

O estudo esta planeado como uma ac¢do conjunta entre a Suécia e a Noruega, e cada organismo ira financiar e
nomear um consultor/investigador.

A equipa norueguesa/sueca ird cobrir a seguintes areas profissionais:

e  Macroeconomista com bons conhecimentos de programas de ajustamento estrutural e antropologia social.

= Cientista Politico com longa experiéncia de politicas da cooperagéo para o desenvolvimento.

Consultores locais também poderio ser nomeados para a equipa. Estima-se que a duragdo total do estudo seja de
seis semanas. A realizag@o da missfo no terreno esta prevista para o periodo de 14 de Maio a 1 de Junho de 2001
em Mog¢ambique.

O estudo conjunto serd coordenado com a Equipa de Trabalho do PRSP do Special Programme for Africa
relacionada com o estudo para investigar até que ponto as politicas, os programas, as praticas e os sisternas de
monitoria de redugfo da pobreza estdo a ser institucionalizados em paises africanos seleccionados.

5 Relatoérios

Uma apresentagiio de conclusdes preliminares devera ser efectuada em Mogambique para as autoridades
mog¢ambicanas, a sociedade civil e os doadores antes de a equipa deixar o pais. Um rascunho do relatério em
inglés serd remetido a Asdi e @ Norad o mais tardar a 15 de Junho de 2001. O relatério seguira tanto quanto
possivel o formato estandardizado de David Booth. A Asdi/Norad arranjario seminarios em Estocolmo/Oslo
para a apresentacdo do rascunho do relatério. As partes interessadas mogambicanas, as embaixadas da Noruega e
da Suécia e as suas sedes apresentarfio os seus comentarios ao rascunho do relatdrio o mais tardar duas semanas
apéds a recepgio do rascunho do relatério. O relatério final sera apresentado a Asdi/Norad em duas cdpias em
papel e em disquete. A Asdi fara a tradug8o do relatorio final para portugués e a embaixada da Suécia fard a sua
distribuico em Mogambique.
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APENDICE IIT TERMOS DE REFERENCIA PARA O ESTUDO DE SPA

Equipas de Trabalho do Processo PRSP de SPA e da Monitoria da Pobreza

Termos de Referéncia

Estudo para investigar até que ponto as politicas, os programas, as priticas, e os sistemas de monitoria de
reducgiio da pobreza estiio a ser institucionalizados em paises africanos seleccionados

Antecedentes

1. Strategic Partnership with Africa (SPA) é o forum dos doadores que coordena o apoio a paises africanos
de baixos rendimentos muito endividados que tém programas de reforma econdmica em curso com as
Instituigoes Financeiras Internacionais (IFIs). Em Janeiro de 2000 SPA iniciou a quinta fase (2000-
2003) do seu programa e fez da redugfo da pobreza um objectivo nuclear. Ao fazer isso, SPA adoptou a
decisdo da comunidade internacional de prestar assisténcia a paises de baixos rendimentos com base na
apresentagio por parte destes paises de Documentos de Estratégia de Redug@o da Pobreza (PRSPs) aos
Conselhos das IFIs. O enquadramento PRSP, e as directivas que o acompanham anunciadas pelas IFIs
em Dezembro de 1999, foram aprovados na integra.

2. Na reunido de Dezembro de 1999 do Plenario de SPA, aprovou-se o estabelecimento de sete Equipas de
Trabalho para ajudar a promover a agenda SPA-5. Para algumas destas Equipas de Trabalho, o
enquadramento PRSP fornece a incidéncia principal. As Equipas de Trabalho sfio responsaveis pela
investigacdo de aspectos técnicos especiais e pela producio de materiais de melhores praticas. O
mandato da Equipa de Trabalho do Processo PRSP é monitorar o desenvolvimento do enquadramento
PRSP durante um periodo de tr€s anos. O mandato da Equipa de Trabalho de Monitoria da Pobreza ¢é
fortalecer os sistemas nacionais de informagfio sobre a pobreza que possam preencher os requisitos de
PRSPs.

3. Ao abrigo da iniciativa HIPC reforgada, o alivio da divida, o acesso a recursos da AID, e as PRGFs
requerem que os paises receptores apresentem estratégias de redugio da pobreza aos Conselhos das
IFIs. Ao abrigo de novos acordos, os fluxos financeiros efectivos dependerdo das avaliagdes conjuntas
de PRSPs preparados nos paises pelos quadros do Banco e do Fundo (as chamadas ACs).

4, A maior parte dos HIPCs africanos ja comegou a elaborar estratégias de redugio da pobreza (PRSs); e
alguns ja apresentaram as suas estratégias ou estio quase a acabar de elaborar os seus PRSPs interinos
(I-PRSPs). S¢ em Africa, cerca de uma dizia de paises tem agora I-PRSPs ou PRSPs que foram
discutidos pelos Conselhos.

5. O incentivo financeiro para os paises elaborarem PRSPs interinos ou completos é consideravel e
continuara a ser elevado desde que a assisténcia ao desenvolvimento continue a estar disponivel para
além do alivio da divida. Embora se mantenha um quadro de assisténcia condicional, também existe
uma crenga generalizada que sem uma boa propriedade de programas por parte dos paises, nio sera
possivel operar progressos consideraveis.

6. Prevé-se que o novo enquadramento PRSP forneca a base geral para determinar a condicionalidade das
IFIs ligada a instrumentos especificos de crédito. O quadro mudado de condicionalidade e a obrigagio
dos paises de elaborarem PRSs acarretam o risco de a implementagiio (pelo menos em alguns paises)
poder ser debilitada, uma vez que as estratégias sejam aprovadas pelas IFIs. Nos casos em que o0s
PRSPs se basearem em programas nacionais existentes (por exemplo, no Uganda e em Mogambique) é
de prever um nivel mais elevado de compromisso. Visto que na maior parte dos HIPCs africanos, uma
incidéncia substancial na redug@io da pobreza nfio tem sido muito evidente, o requisito de um PRSP
poderia forgar a capacidade existente.
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7. O potencial para operar mudancas substanciais entre os paises-parceiros, as IFIs, € os doadores, através
do enquadramento PRSP ¢ enorme. J4 existem sinais de que os doadores vao apoiar PRSPs crediveis, e
visar melhorar a coordenagiio de doadores (relativamente ao financiamento, aos procedimentos e aos
relatorios). No entanto, a continuagfio do apoio dos doadores ira em grande parte depender de um bom
desempenho do pais (observado através de mudangas medidas na produgdo e em resultados), e de
melhorias demonstraveis na governacéo.

8. Dado que se exige que todos os HIPCs produzam um documento PRS, é por conseguinte necessaria
uma avaliagdo independente solida de mudangas em direc¢des desejadas, que identifique os
constrangimentos-chave. Quer a Equipa de Trabalho do Processo PRSP quer a Equipa de Trabalho de
Monitoria da Pobreza delinearam projectos especificos que visam examinar aspectos diversos desta
mudang¢a num conjunto representativo de HIPCs africanos. Para maximizar a eficiéncia e as poupangas
de custos e para evitar uma “sobrecarga da missdo”, propde-se que as duas Equipas de Trabalho retinam
os seus projectos individuais no mesmo enquadramento e recorram aos mesmos conhecimentos de
consulta para atingirem os seus objectivos. A combina¢io do trabalho de projecto desta forma também
assegura que a monitoria da pobreza — um aspecto que é por vezes relegado para peritos técnicos a
margem dos debates de politicas mainstream — seja incluida como uma parte central da agenda PRSP.

Objectivos e ambito do estudo combinado

9. Em paises africanos seleccionados para investigar até que ponto o enquadramento PRSP estd a ser
integrado em politicas e programas nacionais € a conduzir a mudangas em praticas do Governo. O
estudo ira incidir na avaliagdo de até que ponto as questdes de redugiio da pobreza € os processos PRS
estdo a ser articulados e institucionalizados, especialmente no Ambito do Governo.

10. O estudo combinado de processos PRSP nos paises serd composto por trés componentes,

10.1.  Primeiro, o objectivo serd captar atitudes de representantes de partes interessadas chave
(Governo, sociedade civil e sector privado)® para o novo enquadramento PRSP, a
condicionalidade mudada ligada & iniciativa HIPC refor¢ada, e o comportamento das IFIs e dos
doadores no processo. Esta componente do estudo ird incluir um registo de novos planos,
prioridades e mudangas de politicas e programas geralmente iniciados pelo Governo como
resultado do requisito do PRSP. Sera feita uma tentativa para descobrir niveis de compromisso
entre os quadros-chave no Governo central e local face a processos PRSP. Isto ird também
implicar a avaliagio de constrangimentos de capacidade dos quadros na elaboracio de
estratégias e documentos de redugfo da pobreza.

10.2.  Para aprofundar a avaliagio do compromisso do Governo face a PRSPs, a segunda componente
ird explorar a forma ampla e¢ profunda em que as mudangas institucionais estio a ser
introduzidas para reducio da pobreza (conforme delineado nos documentos de politicas chave
tais como o PRSP).” Dado que isto cobre um leque de actividades amplo, o dmbito sera
limitado a avaliagio de mudancas em duas areas principais.

10.2.1. O enquadramento fiscal e os processos orgamentais. Aqui, deverfio considerar-se
questBes gerais relativas & gestio de despesas publicas. Para avaliar até que ponto os
sistemas de finangas ptiblicas comegaram a integrar o enquadramento or¢camental de
médio prazo e a identificar problemas relativos aos processos orgamentais

* Os representantes-chave das partes interessadas incluirfio os seguintes. No Governo: os representantes serdo
escolhidos de diversos niveis nos ministérios das Finangas, da Economia ¢ nos ministérios sectoriais; do
Governo local e regional; e de diversos corpos legislativos. Os representantes de organizagdes nacionais de apoio
a sociedade civil incluirdo organizagdes nacionais, regionais e locais de entrega de servigos, os érgios de
comunicagdo social, as organizagdes académicas; e os sindicatos e as associagdes. No ambito do sector privado,
serdo procurados pareceres de um leque variado: grandes negécios, agro-indiistrias; pequenas, médias e micro
empresas. Para a comparacio da ajuda, sera feita uma série comum de perguntas as partes interessadas. Onde
possivel, obter-se-do os pontos de vista dos doadores nos processos PRSP nos paises.

%5 Em vérios paises ainda podera ser demasiado cedo para avaliar a forma ampla e profunda em que as mudangas
institucionais foram introduzidas. Nestes casos os consultores irfio incidir nas mudangas propostas e ter em vista
um calculo da probabilidade de uma implementacdo bem sucedida.
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11

12.

13.

(preparagio, revisdes, execu¢do, ajustamentos, etc.) de uma perspectiva pré-pobres.
Questdes sobre a qualidade da gestio das finangas publicas também deverdio ser
identificadas e deverfo indicar estratégias do Govemo para tentar resolvé-las.
Também se perguntara ao Governo e as partes interessadas da sociedade civil o que os
doadores deverdo fazer para ajudar a melhorar os processos orcamentais.

10.2.2. O enquadramento da governacdo, ¢ especificamente com respeito a processos
consultivos e participativos ligados ao estabelecimento de prioridades e de normas de
responsabilizacdo. Isto também deverd incluir uma revisdo do papel desempenhado
pelo Parlamento, pela imprensa e por outras instituigdes democraticas na modelagdo
da agenda da pobreza. Uma questfio nuclear sera considerar até que ponto os sistemas
de avaliagdo participativa estdio a ser estabelecidos e identificar mecanismos de
feedback concebidos para influenciar as politicas.

10.3. A terceira componente avaliard o papel e o estatuto actuais dos sistemas de monitoria e
informag3o da pobreza no processo PRSP. Isto inclui uma apreciagio de como os sistemas
existentes geram informagdes — e alimentam — processos pro-politicas, se se est@o a identificar
indicadores de monitoria crediveis, ¢ o grau de sensibilidade e participacdo de diversas partes
interessadas nacionais. Também inclui uma analise sobre até que ponto os requisitos dos
doadores promovem ou limitam o funcionamento eficaz dos sistemas de informacgio e
monitoria da pobreza, e recomendacgdes para futuras actividades dos doadores nesta area. Os
aspectos para investigagdo incluem:

10.3.1. a natureza da procura e da oferta de informagdes entre as partes interessadas chave e
uma analise da relagio entre oferta/procura;

10.3.2. até que ponto as informagdes produzidas sdo integradas nos processos de politicas, e
as razdes por que podem ou ndo ser integradas;

10.3.3. a pertinéncia de indicadores-chave a serem usados no pais para acompanhar os
progressos do PRSP;

10.3.4. a capacidade dos sistemas de informagdo da pobreza para entrega de informagdes
dignas de confianga para monitorar estes indicadores e recomendacdes para acgdes;

10.3.5. indicadores dos requisitos de informacio dos doadores e seu impacto no
funcionamento eficaz dos sistemas de informagido/monitoria da pobreza.

Na componente 2 (alinea 10.2), a tonica serd colocada na identificagdo dos processos e das instituigSes
que apoiam as estratégias nacionais de redugido da pobreza. Para avaliar se se operaram mudangas
institucionais sera necessario fazer juizos subtis. Muito criticamente, em cada uma das Aareas
identificadas, serd necessario que as mudangas sejam calculadas face a dois factores limite: capacidade
actual para transformar na direc¢io desejada, e conhecimentos existentes de boas praticas internacionais
que possam ser implementadas de forma realista.

Para cada uma das dreas acima, deverdo ser identificados constrangimentos que bloqueiam os
progressos e deverdo tecer-se recomendagdes para ultrapassar esses constrangimentos (alineas 10.2.1,

10.2.2, e 10.3), incluindo, onde possivel, ac¢des de melhoria a tomar por agentes especificos (incluindo
os doadores).

A excepgio da terceira componente (10.3), este estudo ndo incidird primariamente em avaliagdes e
recomendagdes técnicas. Em vez disso, a tonica sera colocada no acompanhamento dos processos — no
juizo de movimentos e na avaliagdo do compromisso do Governo face a resultados desejados
conhecidos — ¢ chamando a atengéo para estratégias para ulirapassar constrangimentos dificeis.

M¢étodo e actividades propostas

14.

Devera usar-se um leque variado de técnicas para tratar de cada uma das componentes mencionadas
acima. Estas incluirdo: uma visita ao pais para entrevistar individuos-chave e recolher informagdes
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15.

16.

17.

18.

criticas, uma reviséio dos relatérios da imprensa e dos doadores sobre mudangas recentes na sequéncia
da implementa¢3o da nova politica de PRSPs e uma analise de informagdes secundarias (por exemplo,
sobre os sistemas de monitoria da pobreza, a qualidade dos processos participativos e os processos de
implementagdo que conduzem a preparagio de MTEFs e boas praticas orgcamentais) disponiveis
(publicadas e ndo publicadas).

Para formar um juizo sobre se (e como) as politicas, os programas e as praticas incluem questdes de
redugio da pobreza para cada uma das trés areas identificadas, a equipa de consultores tera de ter:

15.1.  um bom conhecimento do enquadramento de politicas do PRSP, incluindo — o modo de
pensar recente sobre politicas dentro das IFIs, pormenores de implementacio a nivel de pais,
conhecimento de debates entre os doadores, os académicos, as ONGs e outros agrupamentos de
partes interessadas;

15.2.  um bom conhecimento de uma série de paises africanos (histérias, politicas e programas
recentes, € instituigdes);

15.3.  conhecimento dos materiais disponiveis sobre melhores praticas dentro das dareas de
especialidade para calcular as mudangas institucionais;

15.4.  conhecimento de outros exercicios de monitoria de PRSP actualmente em curso (e a ser
empreendidos em separado pelos doadores, pelas IFIs, e por ONGs).

Ser4 necessdrio um bom juizo para separar politicas especificas de pobreza de politicas e programas que
estejam indirectamente relacionadas com a pobreza. Embora os consultores tenham de considerar
ambas, o contetido do documento PRSP (e documentos de politicas nacionais ligados) devera ser usado
como o guia principal para este estudo.

Embora haja algum espago para determinar a selecgio de paises, a lista final deverd incluir uma mistura
de paises anglofonos e francofonos que sO recentemente tenham apostado no desenvolvimento de
programas de redugfio da pobreza, e com I-PRSPs ou aprovados pelos Conselhos das IFIs, ou ja quase
prontos para serem apresentados. Dado este requisito, os seguintes paises sfio possiveis estudos de
casos: Ruanda, Tanzénia, Benim, Mali, Quénia, Gana, Malawi, Senegal, e Zambia. Dependendo do
financiamento, deverdo cobrir-se seis a sete paises. Embora os consultores sejam livres de determinar 2
distribui¢do dos dias dos consultores, recomenda-se um minimo de quarenta dias por pais (alguns dos
quais serdo usados no pais durante ambas as fases).

Os desenvolvimentos em Mogambique serfio reportados as Equipas de Trabalho do Processo PRSP de
SPA e da Monitoria da Pobreza por um estudo separado encomendado pela Suécia e pela Noruega. As
duas equipas manterdo um contacto estreito para assegurar resultados comparaveis.

Fases do estudo, relatorios e resultados principais

19.

20.

O estudo serd empreendido em duas fases durante um periodo de quinze meses. Estas fases permitirdo
que um inquérito inicial de reacgbes/respostas e uma observagio dos aspectos centrais sejam
combinados com uma investigagio substantiva de questdes nucleares delineadas para este estudo. As
fases facultardo aos consultores o seguimento de desenvolvimentos no pais durante um periodo de
tempo, € captar mudangas reais 8 medida que o processo PRSP se enraiza. Ambas as fases incluirfio
visitas ao pais.

A Fase Um (Setembro a Dezembro de 2000) ird envolver um exercicio inicial de observagio para
identificar aspectos-chave para futuras investigagBes, ¢ fornecer uma linha de base face & qual se
calculario desenvolvimentos posteriores. Dados os requisitos mencionados acima para este estudo, os
consultores formardo uma percepgao inicial do processo PRSP entre as partes interessadas nacionais
chave. Todos os aspectos identificados nas alineas 10.1 a 10.3 acima serio observados. A Fase Dois
(Fevereiro a Outubro de 2001) ird envolver uma investigagfo substantiva de aspectos de prioridade
identificados pelo exercicio de observagdo, mas dentro dos termos estabelecidos para o estudo.
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21.

22.

Os resultados especificos das respectivas fases serdo conforme se segue.

21.1.

21.2.

213,

21.4.

Fase Um. O primeiro relatério de progressos (previsto para meados de Outubro de 2000) para
o Grupo Técnico de SPA serda um relatdrio escrito de dez paginas e uma apresentagio (de 20-
30 minutos) em PowerPoint sobre o trabalho empreendido e as constatagdes/conclusdes obtidas
até a data. Isto ird indicar o conteudo provavel do segundo relatdrio de progressos que sera para
o Plenario de Dezembro de 2000. Dados os constrangimentos de tempo/sincronizagio, o
primeiro relatério de progressos irda provavelmente reflectir visitas no terreno a um numero
limitado de paises, possivelmente dois ou trés.

O segundo relatério de progressos (previsto para meados de Novembro) para o Plenario de
SPA sera um documento actualizado de dez/quinze paginas e uma apresentagio revista (de 20-
30 minutos) em PowerPoint. Os comentarios e as sugestdes feitos por membros do Grupo
Técnico de SPA serfio tomados em conta no rascunho subsequente. O segundo relatério de
progressos ira incluir constatagdes/conclusdes emergentes do trabalho de observagio realizado
em todos os paises investigados. Na altura do Plenario de Dezembro, prevé-se que
aproximadamente cinco a seis, e possivelmente mais, paises tenham sido investigados. Um
relatério de progressos revisto e actualizado (e possivelmente mais longo), que incluird
comentarios e sugestdes feitos por participantes no Plenario de SPA, e por colegas a
empreender outras revisdes (vd. abaixo), sera apresentado aos presidentes das Equipas de
Trabalho do Processo PRSP de SPA e da Monitoria da Pobreza em fins de Janeiro de 2001.

Fase Dois: O primeiro resultado (previsto para meados de Maio de 2001) serd um relatério
com as constatagdes/conclusdes preliminares do estudo substantivo.

O segundo resultado (previsto para meados de Setembro de 2001) serd o relatério final do
estudo e uma apresentagdo (de 45-60 minutos) em PowerPoint ao Grupo Técnico de SPA em
Outubro de 2001. O relatdrio final serd composto por capitulos separados, cada um reportando
um estudo de caso de um pais, um capitulo (auténomo) com uma resenha sobre a monitoria da
pobreza, e um capitulo (auténomo) com uma resenha sobre os processos PRSP,

Estrutura do relatério final. Cada capitulo do estudo de caso devera identificar claramente o
desenvolvimento do processo nacional PRSP, devendo incluir:

22.1.

22.2.

22.3.

22.4.

225,

22.6.

uma breve narrativa do processo pelo qual as estratégias de redugiio da pobreza foram
elaboradas;

uma descri¢fio das atitudes dos agentes-chave — face a agenda do PRSP, ao processo, as
interac¢des com os doadores e as IFIs (alinea 10.1);

uma reviso extensa das duas areas identificadas para avaliar a forma penetrante em que as
questdes de redugdo da pobreza estio institucionalmente enquadradas (alineas 10.2.1 - 10.2.2).

uma revisdo extensa da natureza da procura/oferta dos sistemas de informacgfio da pobreza
através de uma gama de partes interessadas chave, da andlise da capacidade e dos
constrangimentos de tais sistemas de entrega face a um conjunto de indicadores-chave, a uma
andlise da escolha de indicadores para medir os progressos, e as implica¢bes para o apoio dos
doadores ao fortalecimento de sistemas nacionais (alinea 10.3).

uma apreciagido realista dos constrangimentos que impedem as questdes de pobreza e a
monitoria da pobreza de serem firmemente enquadradas em politicas, programas e praticas
(alinea 12.0 acima);

uma lista de recomendagdes, incluindo mensagens a Governos, doadores e IFIs.
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23.

24,

Os capitulos-resenha irdo sintetizar os resultados dos estudos de casos. Irfio realgar ensinamentos gerais
e identificar mensagens e recomendagdes principais a Governos, aos doadores e as IFIs. Espera-se que
alguns dos documentos produzidos durante este estudo sejam de nivel suficientemente elevado (sujeitos
a revisdo - vd. abaixo) para legitimar a sua publicacfio num livro editado.

Num relatdrio separado os consultores irdo documentar experiéncias interessantes e inovadoras
desenvolvidas e identificadas por pessoas/organiza¢des/organismos dentro dos paises estudados, que
melhoraram claramente politicas, programas e praticas de redugio da pobreza (dentro das areas
identificadas acima). Durante 2001/2 prevé-se a organiza¢fio de um workshop(s) para partilhar as
melhores praticas com participantes nos paises do estudo de caso. Nestas reunides espera-se que os
consultores apresentem os capitulos-resenha.

Gestio do Projecto

25.

26.

Os consultores principais nomeados para este estudo irfio orientar o estudo pelos doadores
patrocinadores. Com base nestes Termos de Referéncia comuns, cada doador patrocinador ird
estabelecer contactos separados com os consultores. Os consultores-orientadores principais tomario
decisdes quanto a composicio da equipa de investigacio para cada estudo de caso. Onde possivel,
deverdo ser incluidos investigadores africanos colaboradores nas equipas de estudo.

Em nome de SPA, o DFID sera responsavel pela coordenagdo global do estudo e pelo contacto regular
com os consultores-orientadores. Sera estabelecido um pequeno grupo de referéncia (composto por
investigadores € assessores de politicas da Europa e de Africa) para prestar orientagdes técnicas e rever
resultados-chave, especialmente o segundo relatério de progressos da Fase Um, e os dois relatorios
produzidos durante a Fase Dois.
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