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Sumario Executivo

Qual é o impacto, potencial e efectivo, do orgamento provincial na reducdo da pobreza na
Provincia de Inhambane, e como envolver a sociedade civil na monitoria e avaliacdo do
orcamento de investimentos desta provincia m ogambicana?

Esta foi a questdo fundamental que deu origem a este documento, o qual resultou duma
consultoria de curta duracao, promovida pela Cooperacao Irlandesa em Maputo, um dos parceiro
de Cooperacao Internacional, cruciais no apoio ao orcamento publico de Inhambane.

Na sequéncia da consideracdo e exploracdo cuidadosa das possibilidades, analiticas e
metodoldgicas, da informagdo sobre o Orgamento Provincial de Inhambane, o consultor
apresenta neste documento uma abordagem metodoldgica, sistematica e abra ngente, que
integra sete varaveis num indice agregado de impacto. Cinco das variaveis incluidas,
representam a dimensdo orgamental envolvente ou de contexto (descentralizagdo orgamental,
autonomia financeira, participacdo da sociedade civil no O rcamento de Estado (OE), amplitude
geografica e confianca entre os actores), enquanto duas das variaveis avaliam a di mensdo de
desempenho, através dos indicadores de eficiéncia (da execugdo do orcamento) e de eficacia (do
plano econédmico e social (PES) provincial ).

Com base na metodologia e no indice agregado de impacto, concebidos especificamente para
esta avaliagdo, este estudo conclui que o Orgamento Provincial de Inhambane, no primeiro
semestre de 2007, teve um impacto muito fraco, praticamente em todas as varidveis
potencialmente relevantes para a melhoria das condicdes de vida da populagdo e da reducgdo da
pobreza.

Uma anadlise mais critica e rigorosa dos dados estatisticos, utilizados no calculo do indice de
impacto aqui apresentado, leva mesmo a concluir, que nas actuais condigdes institucionais de
execucdo do orgcamento de investimento provincial, o seu impacto efectivo na redugdo da
pobreza, é praticamente nulo.

Se tal ndo acontece, é gracas ao contributo da execugdo orcamental no sector de Obras Publicas
e Habitagdo, com destaque para a actividade de abertura e reabilitagdo de furos de agua
potavel. O impacto desta actividade, no primeiro semestre de 2007, ¢é classificado de fraco
(42%), na ordem de classificagdo do indice agregado. Esta é a Unica actividade com um nivel de
execugdo proximo de satisfatério. As outras actividades, apresentam um impacto “muito fraco
ou “nulo”, em termos de influéncia na redugdo da pobreza em Inhambane.

”

Este resultado, deveria preocupar seriamente os actores responsaveis pelo orga mento provincial,
nomeadamente o Governo Provincial e os Parceiros de Cooperagao Internacional. O Consultor
aconselha ao Governador de Inhambane e a outros profissionais das principais direcgdes
provinciais, a apreciarem cuidadosamente a adverténcia sobre o mau uso dado aos dados
estatisticos e que induz ao engano e embaragos de diverso s tipos.

O pior que os técnicos podem fazer aos dirigentes politicos é exp0 -los ao ridiculo, quando
acreditam de boa fé nas suas declaragBes técnicas, que no entanto, sdo incorrectas e
insustentaveis, em termos cientificos e praticos.
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Neste caso particular, se os dados do Balanco Semestral do PES 20007 forem considerados
verdadeiros e representativos da alegada muito boa execucdao e realizagdo do orgcamento
provincial, duas conclusdes antagdnicas e controversas serdo inevitaveis.

Uma conclusdo é que o Governo Provincial teria conseguido uma elevadissima realizacdo do PES
(média superior a 60%), tendo para isso usado apenas 15% dos recursos financeiros. Mas como
é amplamente sabido, quando ndo sdo atribuidos recursos suficientes a uma politica (actividade,
accao ou projecto), é pouco provavel que tal politica tenha o impacto pretendido.

A segunda conclusdo, caso se insista em defender que o Governo Provincial de Inhambane foi
tao eficiente como declara no seu Balango Semestral, relativamente sobretudo ao uso do
financiamento interno, entdo, contrariamente ao que o Governo Provincial tem declarado, nao
precisa de financiamento de fontes externas. Porém, esta conclusdo é perigosa e muito
prejudicial para o futuro desenvolvimento de Inhambane.

Como mostram os dados do orcamento provincial a ctual, grande parte do investimento publico
depende do financiamento externo. Considerando as necessidade da sociedade , na Provincia de
Inhambane, mais investimento publico deveria ser mobilizado, mas se tal ndo acontece, é
porque o Governo nao tem tido capacidade de mobilizar recursos, tanto internos como externos.
Portanto, a ideia que o financiamento externo ndo é preciso, é totalmente enganadora,
insustentavel e prejudicial para o desenvolvimento de Inhambane, principalmente, quando o
Governo ndo apresenta indicagdes de alternativas, viaveis e sustentaveis, as fontes externas.

Esta situacdo contraditdria, ilustra bem como o uso incorrecto da estatistica, pode vivar -se
contra quem dela mau uso faz. Pior ainda, do ponto de vista politico, uma analise mediocre,
dificilmente pode conduzir a uma resposta competente e de maior confianca entre os parceiros.

O Governo Provincial, ao promover a reunido de consulta aos Parceiros de Cooperacao, realizada
no passado dia 27 de Agosto, fé-lo porque precisa de garantir o financiamento externo, para o
investimento publico. Logo, ndo deveria apresentar uma avaliacdo de desempenho enganosa e
contraria as proprias intengées do Governo, e principalmente as necessidades basicas da grande
proporcao de pobres em Inhambane.

O presente estudo fornece uma abordagem metodoldgica, pratica e simples, para uso das
OrganizacGes da Sociedade Civil (OSC), nomeadamente o Forum da Sociedade Civil em
Inhambane (FOPROI). Recomenda-se que as OSC em Inhambane procurem aplicar o
quadro conceptual, a metodologia geral e o indice agregado de impacto, @ monitoria do
PES e do Orgamento provincial, tanto em relagdo ao semestre de 2007 como a
preparagdo do Orcamento de 2008.

A proposta do PES e do Orcamento de 2008, recentemente apresentada pelo Governo
Provincial, ndo foi objecto de apreciagdo nesta consultoria, porque o documento nao foi
disponibilizado em tempo Uutil. Mas a partir do conhecimento obtido com base na
reflexdo sobre o PES 2007, serd possivel as OSC em Inhambane prosseguirem com
avaliagdo, regular e sistematica, dos resultados orgamentais provinciais.

Todavia, é conviccdo do consultor, que o sucesso do envolvimento das OSC na
monitoria do PES e do Orcamento Provincial, depende fortemente também do
reconhecimento da sua necessidade, por parte dos dois actores mais importantes na
sua formulagdo e implementacdo: o Governo Provincial e os Parceiros de Cooperagdao
Internacional.
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PARTE1l
INTRODUCAO

1. Motivacao e Objectivos do Estudo

1.1. Motivacéo do Estudo

1. Este documento corresponde a terceira e Ultima fase duma consultoria, promovida pela
Cooperagao Irlandesa em Mocambique, com o objectivo de esbocar uma metodologia de
avaliacdo simples e operacional, para que as Organizacoes da Sociedade Civil, possam
monitorar, avaliar e influenciar o Orgamento de Estado da Provincia de Inhambane.

2. O trabalho enquadra-se no quadro geral do Country Strategy Paper (CSP) 2007-2010,
da Cooperacdo Irlandesa em Mocambique, de contribuir para a reducdo da pobreza, apoiando
o desenvolvimento, implementagdo e monitoria de politicas pré -pobre em Mogambique. O
CSP foi elaborado em estreita coordenacdao com o Governo de Mogambique (GdM), parceiros
da Sociedade Civil e outros doadores, tomando em consideragdo o programa geral do GdM de
combate a pobreza, conhecido por PARPA II, e outros documentos programaticos em
Mogambique (Embaixada da Irlanda, 2007).

3. Este trabalho diz respeito unicamente a Provincia de Inhambane, uma das regiées do
Pais onde a Cooperacgdo Irlandesa contribui directamente com ajuda financeira, destinada a
sectores prioritarios para a reducdo da pobreza.

4, Como demonstra os Termos de Referéncia (TdR), a presente consultoria de curta
duragdo, representa um passo inicial e modesto, a partir do qual se espera poder agendar
outras iniciativas de envolvimento regular, sistematico e profissional das OSC, com vista a
influenciarem a qualidade dos planos econémicos e sociais (PES) e a execucdo orgamental do
investimento publico em que eles se apoiam.

1.2. Objectivo do Trabalho
Objectivo Geral

5. O presente documento tem duplo objectivo. Ao elaborar uma abordagem e
metodologia suficientemente simples, operativa e acessivel as OSC, procura -se aplicar a
metodologia aqui descrita, a avaliacdo especifica do impacto do Orcamento Provincial de
Inhambane.

6. A avaliacdo do impacto, reflecte a perspectiva e juizo do consultor, resultante da
conceptualizagdo, observacdo, andlise, investigacdo e interpretacdo dos materiais reunidos
bem como nos debates realizados no decurso da consultoria.
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Objectivos Especificos

7. Os objectivos especificos da consultoria foram os seguintes :

a) Contribuir para a melhoria da qualidade do desempenho dos planos econémicos e
sociais (PES), através da eficiéncia de execucda o do orcamento de investimento
provincial.

b) Aplicar a abordagem metodoldgica a avaliagdo do Orgamento Provincial 2007 de
Inhambane, centrando a atencdo na parte do orcamento com maior potencial de
impacto para o cidaddo em geral, e para camada mais pobre da populagao de
Inhambane.

c) Identificar oportunidades, constrangimentos, dificuldades e desafios que as OSC
enfrentam na realizagdo do processo de planificagdo e orcamentagdo provincial e
distrital.

d) Fornecer uma metodologia de avaliacdo do o rcamento publico provincial, que possa
ser aplicada em processos orgamentais futuros, comecando pelo Orgamento
Provincial de 2008, que ja teve o seu inicio.

e) Indicar formas praticas de envolvimento das OSC de Inhambane, comecando pela
identificacdo de melhor forma de partici pacdo, no processo de consulta sobre a
proposta provincial do PES e OE 2008, entre o Governo e Parceiros de Cooperagao,
prevista para Julho ou Agosto de 2007 .

f) Indicar areas e assuntos que merecem uma pesquisa mais aprofundada, para o
seguimento e continuidade da presente Consultoria.

1.3. Metodologia e Limitagdes do Trabalho

Metodologia

8. A consultoria foi realizada em trés fases, nomeadamente:

e Fase 1 - Trabalho preliminar e de preparacdo da m etodologia e do material de
avaliacdo, realizada em Maputo, em coord enacdo com os técnicos da Cooperagao
Irlandesa.

e Fase 2 - Trabalho na Provincia de Inhambane, na semana que decorria a Reunido de
Consulta do Governo Provincial aos Parceiros sobre o Balango Semestral do PES
2007 e apresentacdo da proposta do PES 2008.

e Fase 3 - Elaboragdao da proposta final de metodologia e avaliagdo do impacto do
Orcamento Provincial 2007, na perspectiva do Consultor.

9. A Fase 1, realizada entre Julho e Agosto, foram preparados trés drafts de exploragdo
das oportunidades da metodologia a esbogar. Os trés drafts foram compartilhados e
discutidos com técnicos da Cooperacdo Irlandesa em Maputo (Francisco, 2007a, 2007b,
2007c), com vista a captar a preocupacdao principal, tomando em consideracao a
metodologia.
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10. Na sequéncia da visita ao terreno, o 3°.draft, identifica aspectos metodoldgicos a
melhorar. Ficou claro que deveria circunscrever -se ao orgamento de investimentos de ambito
provincial, por ser esta a componente com maior potencial de impacto no cidaddo e nas
camadas mais pobres de Inhambane.

11. Apo6s a confirmagdo definitiva da data da reunido entre o Governo Provincial e os
Parceiros de Cooperacgao, os trabalhos da 22. Fase, foram executados entre os dias 22 a 27
de Agosto de 2007.. As actividades realizadas, produtos e resultados, sdao reportados n o
Memo datado de 31.08.07, no qual se inclui cépias da apresentagdo do consultor no
workshop realizado com as OSC (Francisco, 2007d), e da comunicagdo da reunido de
27.08.07 das FOPROI (FOPROI, 2007a).

A 33, Fase desta consultoria, destina-se a elaborar o documento final, que esta estruturado
em trés capitulos. A I Parte, contém a introducdo do trabalho, motivacdes, objectivos,
metodologia e destinatario. A II Parte, descreve a metodologia de estimativa do indice de
avaliacdo do impacto do orgamento provincial de Inhambane, aplicando-a ao caso especifico
da avaliacdo do impacto do orcamento e do PES no primeiro semestre de 2007. A avaliacdo
segue um quadro conceptual, constituido por oito passos, cinco dos quais sdo apresentados
na II Parte. A III Parte centra-se nos trés ultimos passos, do quadro conceptual - Acgdo,
Organizacdo e Lideranca. Apresenta as conclusbes e recomendacdes, e as referéncias
bibliograficas.

LimitacOes do Estudo

12. Sendo uma consultoria de curta duragdo, o presente trabalho ndo aborda to dos os
componentes relativos ao orgamento. Ndo tratou em detalhe das fontes de receitas, das
despesas correntes, e das despesas de investimento distritais. Estas Ultimas representam
20% do orcamento de investimentos em 2007, e devem merecer uma analise esp ecifica.

13. Este trabalho também ndo aborda a problematica da divida publica, o seu
engquadramento nas despesas de médio prazo, as estratégias gerais de reducdo da pobreza e
0 orgamento, a avaliacdo das prioridades neste contexto, entre outras.

Destinatario do Trabalho

14. Este documento destina-se a todos aqueles que estdao directamente envolvidos ou
interessados, na planificacdo e gestdo do orcamento da provincia de Inhambane, incluindo as
OSC, que no passado, praticamente se mantiveram distantes deste importante instrumento
de combate a pobreza.
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PARTE 2 _
AVALIAGAO DE IMPACTO

2. Abordagem e Metodologia: indice de Impacto do Orgamento

2.1. Finalidade da Avaliacdo do Impacto

15. Em resposta a solicitacdo do promotor deste trabalho, este capitulo descreve a
metodologia de avaliagdo do impacto do orcamento de investimento provincial, aplicada ao
caso especifico do Orgamento e PES de Inhambane em 2007. A avaliagdo destina-se a
responder as seguintes questdes principais:

e Qual é o impacto do orgamento de investimentos provincial de Inhambane de 2007,
na perspectiva do consultor, do ponto de vista dos beneficiarios, principalmente das
camadas mais pobres de Inhambane?

e As despesas publicas de investimento sdo realizadas de forma eficiente e eficaz?

e Quais os sectores, as actividades e regides que absorvem a maior porgao do
orcamento de investimento provincial?

e As despesas contempladas no PES e Orcamento provincial de 2007 tém ligagao,
directa ou mesmo indirecta, com a reducao da pobreza?

e Como classificar o desempenho do orcamento e do PES, do ponto de vista da
eficacia e eficiéncia do seu impacto?

2.2. Contexto e Expectativas de Qualidade

16. A Provincia de Inhambane é uma das regides mais pobres de Mocambique, onde os
indicadores de pobreza e de desnutricdo tém apresentado sinais de fraca melhoria, ou mesmo
de agravamento.

17. A ligeira melhoria da incidéncia da pobreza absoluta em Inhambane, dos inquéritos
nacionais do INE, de 82,6% em 1997, para 80,7% em 2003, é contrariada pela indicacdo de
um aumento da profundidade de pobreza, de 38,8% para 42,2%, no mesmo periodo.

18. Um outro inquérito nacional, sobre a situacdo de desnutricdo cronica das criancas em
Mocambique, Inhambane destaca-se entre as provincias onde a situacdo de desnutricdo
piorou, nos anos recentes. A percentagem de desnut ricdo crénica em criangas com menos de
cinco anos, em Inhambane, aumentou de 26% em 1997, para 33,1% em 2003.

19. Estas evidéncias, entre muitas outras, justificam uma atencdo especial sobre o
desempenho e efectividade das politicas e programas publicos, destinados a reduzir a
pobreza.
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20. A forma pratica de apreciar até que ponto os recursos publicos estdo a ser geridos de
forma eficiente e eficaz, esta na observacdo da distribuicdo dos recursos publicos,
particularmente a parte dos recursos supostamente destinad os a produzir um impacto directo
na populacao.

21. O que se pretende, é olhar para o Orgamento, provincial e distrital, como produto.
Aplicando uma metodologia simples de andlise detalhada e critica das despesas orcamentais,
é possivel chegar a algumas conclus 0es sobre a forma como as despesas sdo classificadas e
distribuidas, em termos econdémicos, funcionais e geograficos.

22. 0 enquadramento das despesas do Orgamento de Inhambane, no contexto mais amplo
do Orcamento do Estado a nivel nacional, permite observar as potenciais oportunidades,
como 0s constrangimentos reais e imediatos. Em virtude do Orgamento de Estado em
Mocambique ser fortemente centralizado, tanto em termos de poder de decisdao sobre as
prioridades, como do acesso e gestdo das fontes orcamentais, afecta directamente a
estrutura das receitas e despesas provinciais.

2.3. Quadro Conceptual da Avaliacdo do Impacto do Orgamento

23. Uma avaliacdo de impacto, na perspectiva do consultor, é inevitavelmente uma
avaliagdo subjectiva, baseada numa analise predominan temente individual ou pessoal.

24. Para minimizar o efeito desta subjectividade, o Consultor procurou basear a avaliacao
em indicadores documentais, produzidos pelos organismos responsaveis pela execugdo do
orgamento, tais como, O PES 2007 de Inhambane, o Balango Semestral do PES e do
Orgcamento 2007, os dados estatisticos sectoriais sobre a realizacdo dos planos e execucdo do
orcamento, e as informacdes adicionais obtidas nos contactos com os responsaveis dos
sectores provinciais.

25. Como se mostra mais adiante, alguns dados oficiais levantam certas suspeitas ou
duvidas, sobre a sua qualidade e realismo. De qualquer forma, a vantagem de concentrar a
analise e interpretagdo nos indicadores extraidos dos documentos disponiveis, pode contribuir
para o escrutinio e, eventualmente, melhoramento no futuro.

26. A contribuicdo adicional aos dados que foi possivel reunir e reorganizar, de maneira
diferente mais adequada aos propositos do estudo, é a insercdo da avaliagdo num quadro
conceptual que permite seguir, passo a passo os dados, para no final os classificar, de forma
quantitativa e qualitativa, e produzir um indice agregado que fornece uma ideia sobre o
impacto do orgamento de Inhambane em 2007.

27. O quadro conceptual apresentado na Figura 1, resume a sequéncia dos passos
importantes na sistematizacdo, manejo e processamento da informacao relevante, para uma
boa avaliagao do Orcamento Provincial de Inhambane. *

28. Os Primeiros seis passos estdo focalizados no processo de recolha, seleccdo, analise,
interpretacdo e avaliacdo da informacdo das variadveis que integram o indice de impacto do
orgamento provincial.

1 Este quadro analitico é uma adaptacdo da metodologia proposta por Day e Schoemaker (2006: 14), para o que
designam como a visdo periférica, baseada no livro intitulado Visdo Periférica: Identificagcdo dos sinais que podem
criar ou destruir o valor da sua empresa . O modelo é adaptado a natureza do objecto de estudo deste trabalho.
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29. Os dois Ultimos passos destinam-se a ajudar as OSC a construirem capacidades
organizacionais mais amplas e profundas, para que passem a exercer um papel de lideranga
competente, no seu relacionamento com o Governo Provincial e os Parceiros de cooperagao
internacional.

Figura 1: Oito Passos para a Avaliacdo do Desempenho Orcamental Provincial de Inhambane

Passo 1 Passo 2 Passo 3 Passo 4 Passo 5
Concepcgéao: Observagao: Analise: Investigacgéo: Interprgtagéo e
O que para onde como olhar 0 que explorar avaliagdo:
olhar olhar mais 0 que os dados
profundamente querem dizer

Passo 6

Accéo: o que fazer com os conhecimentos

Passo 7

Organizacgao: como prosseguir a monitoria

Passo 8

Lideranca: um plano de accéo

2.4. Identificacdo das Variaveis Envolventes e de Desempenho

Passo 1 - Concepcao: Qual € o problema?

30. Concepgcao, diz respeito a identificacdo e definicdo do problema a estudar. Por problema
entende-se, neste caso, a dificuldade ou discrepancia, entre o que se acredita ou entende-se
como deviam ser as coisas, com o que se passa na realidade.

31. A concepcao e definicdo do problema de investigacdo dependem, tanto do que acontece
na realidade, neste caso em Inhambane, como do ambiente envolvente e de contexto mais
amplo em que se insere o orgamento provincial, e ainda das expectativas dos actores que
avaliam e lidam com o objecto de estudo.

32. Para que ndo haja duvidas, ou falsas surpresas sobre as expectativas pouco claras, é
importante estabelecer, desde o inicio e de forma explicita, a natureza do problema e as
expectativas sobre as alternativas da sua solugdo. As solugdes e sugestdes propostas, ndo
poderdao ser devidamente apreciadas, se os actores ndao reconhecerem a necessidade de
melhorar o desempenho orcamental em Inhambane. Esta necessidade contém em si e
pressupde o problema a estudar, e especificamente as limitagdes, dificuldades e discrepancia,
entre o deveria ser e o que € actualmente o orgamento provincial, em termos de qualidade
técnica, estrutural, contelido, efeito e impacto, para os seus potenciais beneficiarios.
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33. Os documentos disponiveis sobre o PES e o Orgcamento de 2007 reportam o
desempenho da execugdo orgamental e da realizagdo dos planos econdmicos e sociais, aos
diversos niveis (sector provincial, distrital, actividades especificas ou projectos).

34. Antes de passar para a definicdo e andlise, € importante clarificar, que padrdo de
expectativas e pressupostos justificam um tipo de avaliacdo, envolvendo as OSC, no processo
de andlise, monitoria e avaliacdo da execucdo do orgamento provincial.

35. Entre muitos pressupostos possiveis, existem pelo menos sete que merecem ser
destacados com determinantes directos do tipo de expectativas, em que assenta o nivel de
avaliacao a que se deve aspirar:

o A democracia social exige uma crescente participacao do cidaddo nas decisdes do
governo, nos seus varios estagios de decisdo - central, provincial, distrital,
municipal, de localidade e comunitarios ou de aldeia. Esta participagdo deve ir além
do voto, dever e direito basico do eleitor, abrangendo tanto a fiscalizagdo dos actos
dos eleitos como a discussao da politica administrativa adoptada pelos que
eventualmente se encontram nos organismos d o poder.

o0 Um dos direitos e deveres de cidadania dos mogambicanos, até aqui pouco
exercido, é a monitoria e avaliacdo da “coisa publica”, com destaque para os
recursos financeiros que a sociedade coloca a disposicdo do Estado, para a
realizacdo das suas fungdes publicas.

o A Constituicdo da Republica de Mogambique, no Artigo 128, define que compete ao
Estado organizar e implementar o sistema financeiro pu blico, em torno de dois
instrumentos fundamentais: o Plano Econdémico e Social (PES) e o Orgamento do
Estado (OE).

o O OE é a expressao financeira do PES. Compete ao Governo administrar e executar
o PES e o OE, nos varios niveis de decisdo (central, provincial e distrital). Por seu
turno, compete ao Poder Legislativo, mais propriamente a Assembleia da Republica,
aprovar e controlar a execucao dos Planos e do Orcamento do Estado. Neste
contexto, o papel reservado a Sociedade Civil, é procurar influenciar (contribuindo,
discutindo, analisando, monitorando e avaliando) o desempenho e o impacto da
execucdo do PES e do OE, tendo como referéncia os seus beneficidrios - o cidaddo
em geral, e a populagao mais carenciadas e pobre.

o O direito e dever de monitoria e avaliagdo do orgamento provincial deve ser exercido
com regularidade, competéncia e profissionalismo, através dos activistas,
intelectuais e analistas independentes, e das multiplas organizagbes da sociedade
civil (OSC), existentes ou em processo de criagao.

o Para que a avaliacdo de impacto seja util e relevante é indispensavel que se
desenvolvam relacgGes de confianca entre as partes envolvidas, nos seus multiplos
aspectos relacionados com a execucdao orcamental. Confianca do cidaddo no
Governo, ao disponibilizar os seus recursos financeiros, através dos impostos e
taxas que paga, ou por empréstimo de fontes externas, obtidos pelo Governo, em
nome da sociedade mogambicana. Confianca do cidaddo nos doadores e outros
parceiros de cooperacao internacional, de que reco nhecem que 0s recursos por si
disponibilizados ao Governo visam predominantemente satisfazer as necessidades
da populacdo mogambicana em geral. Confianga do Governo na sociedade civil, no
pressupostos que os cidaddos apreciardao o seu esforco e trabalho, na medida e
proporcao dos resultados concretos que produzem e revelam. Confianca dos
parceiros internacionais na sociedade civil, mesmo que esta se apresente débil e
limitada. A longo prazo, o desenvolvimento sustentavel e harmonioso, sé podera
tornar-se realidade, se a sociedade civil assumir a lideranga na busca de solugdes
para os seus problemas e necessidades (Francisco and Matter, 2007).

o Num ambiente de genuina confianca mutua, as avaliagdes deverdo privilegiar o
sentido critico, rigoroso e profissional, em vez da complacéncia, da ocultacdo da
informacgdo para se dissimular os maus resultados, do paternalismo, da demagogia
e manipulagado.
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36. Os pressupostos e expectativas, atrds enunciados, sdao as que mais directamente
respondem a preocupacdo principal do Cliente, da qual derivou, por exemplo, a iniciativa de
se promover esta consultoria, para se propor uma abordagem e metodologia, que possa ser
utilizada e aplicada pelas OSC, em futuras avaliacdes do PES e do orgamento provincial de
Inhambane.

Passo 2 - Observacao: Para onde olhar?

37. 0O segundo passo do quadro conceptual diz respeito a definicdo do foco de observacao,
em conformidade com os dados reunidos e os propdsitos em vista. Com base na experiéncia
das pessoas, anteriormente envolvidas no processo orcame ntal provincial, dos dados
disponiveis e que sera possivel produzir no futuro, e da preocupacdo que as OSC passem a
influéncia o orcamento provincial, de forma competente e Util, comegou -se por definir o foco
especifico da observacado e analise.

38. E sabido que o foco de observacdo e andlise ndo deve ser demasiado amplo,
nem demasiado restrito. No primeiro caso, corre-se o risco de ficar submerso pela
informacdo, enquanto no segundo, perde-se de vista a parte substancial do cenarios
importante a considerar. Em outras palavras, este é o problema do que vulgarmente
se designa pelo “bosque” e a “arvore”. Para se entender e lidar correctamente com o
assunto em estudo, é preciso encontrar um bom equilibrio entre o geral (o
envolvente e contexto) e o particular (os re sultados e seu desempenho).

39. Apods consideragdo atenta, tanto da motivagdo deste estudo, como do potencial
do material disponiveis, elaborou-se um indice de avaliacdo de impacto que
compreende variaveis sobre duas dimensdes principais: uma dimensdo focaliza da, e
uma dimensao envolvente ou de contexto.

40. A Dimensao focalizada compreende varidveis relacionadas com o desempenho,
medido pelo indicador de eficiéncia da gestdo (execucdo e utilizagdo) do orcamento, e pelo
indicador de eficacia de realizagdo do PES, e suas respectivas acgles, actividades e projectos.
Neste caso, para que a focalizacdo seja efectiva, circunscreve -se a avaliacdo a parte do
orcamento que deve ser objecto de atencdo principal é a componente do investimento de
ambito provincial. Isto significa que a parte corrente do orgcamento provincial, ou a parte
distrital do investimento, ndo sdao objecto de avaliagdo deste estudo. Elas sdo referidas como
parte das variaveis envolventes, de entendimento do peso importante do investimento de
ambito provincial, e seu potencial de impacto e satisfagdo de necessidades da populacdo.

41. A Dimensdao envolvente compreende varidveis de contexto, expressas por
indicadores sobre descentralizacdo orcamental, autonomia financeira, nivel de participacdo da
sociedade civil, a amplitude geografica do orcamento, e grau de confianga entre os actores
envolvidos.

42. A metodologia assenta na ideia basica que um bom desempenho do orcamento
provincial depende de factores, tanto internos como externos, a organizacdo e dinamica do
funcionamento do Governo e da Administracdo Publica Provincial de Inhambane.

43. Por isso, o indice de avaliacdo final proposto, para além dos indicadores especificos de
desempenho, compreende um conjunto de varidveis envolventes e de contexto,
determinantes para um bom entendimento das oportunidades, aproveitadas e/ou
desperdicadas, e dos constrangimentos, enfrentados e/ou superados, do referido orgamento.
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Sdo dimensdes de natureza politica, social, cultural e técnica, que se manifestam, na maior
ou menor descentralizagdo orcamental e autonomia financeira dos 6rgdos provinciais, na
cooperagao com parceiros internacionais, no nivel de participacdo das OSC, na amplitude e
distribuicdo geografica e no grau de confianca entre os actores.

Passo 3 - Analise: Como olhar?

44, Determinada a observacdo, ou para onde olhar, tanto em termos dos aspectos
focalizados no desempenho dos resultados, como dos aspectos envolventes e contextuais, o
terceiro passo é analisar o material disponivel.

45, A andlise neste caso, envolve a organizacdo e reorganizacdo dos dados disponiveis, os
quais sdo frequentemente apresentados em formatos que ndo facilitam a interpretacdo e
avaliagdo aqui pretendida. Por exemplo, as matrizes sobre o investimento provincial estdo
desagregadas e dispersas por distritos ou por sectores provinciais. Umas possuem indicacoes
sobre a localizacdo das actividades, outras ndo.

46. Os documentos utilizados, para a avaliagdo do PES e do Orgamento 2007 de
Inhambane, foram os seguintes:

e Informacdo, nacional e provincial, sobre as dotagdes orcamentais, documentadas
no PES e no OE 2007, instrumentos oficiais do Ministério das Finangas. Isto permite
entender o contexto mais amplo do orgamento provincial, apreciando a distribuicao
dos valores, ambito de decisdo e grau de autonomia do orgamento provincial, e
alocagdo especifica do orgcamento. Desta forma, evita-se criar expectativas ndo
realistas, sobre os niveis reais de descentralizacdo, autonomia e amplitude da
distribuicdo orgamental.

e No PES e Orcamento de 2007, a parte de referéncia para a analise a realizar, é a
seccdo sobre “Financas Publicas” (pp. 22-25, versdo do PES 2007 de Fevereiro; ou
pp. 35-39, do Balango Semestral do PES 2007, de Julho 2007).

e Dados das matrizes dos sectores, no anexo do PES 2007, com detalhes sobre a
alocacdo do investimento por sectores, actividades, projectos e areas geograficas.

47. A andlise dos documentos anteriores, permitiu esbogar o perfil orgamental 2007 em
Inhambane, cujo resumo se apresenta na secgdo que se segue.

2.5. Resumo do Perfil Orcamental de Inhambane 2007

48. Tendo em consideracdo a dimensdo envolvente, a andlise de contexto do Orcamento
Provincial de Inhambane em 2007, apresentada de forma resumida, visa responder as
seguintes questdes:

¢ Qual é a dimensdo (absoluto e relativo) do orcamento provincial de Inhambane em
2007 e dentro desta, qual a percentagem do investimento publico?

e Quais as fontes de financiamento do investimento publico provincial, internas e
externas?

e Como é que o investimento publico de ambito provincial se distribuiu por sectores,
actividades e areas geograficas?
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Contexto Nacional do Orcamento Provincial de Inhambane

49. Os documentos do PES e do orgamento, inicialmente aprovado pelo Governo, para
2007, apresentava uma dotacdo orcamental para Inhambane de 1,2 mil milhdes de MT,
representando cerca de 47,6 milhdes de US ddlares (Tabela 1).2 De acordo com o documento
de Balango do Governo Provincial (GPI, 2007), o orcamento efectivo em 2007, apds inclusdo
do contributo do financiamento externo, confirmado ao longo do corrente ano, resultou num
orcamento total de 1,6 milhdes de MT, ou seja 64 milhdes de USD.

50. Colocando este valor de 1,6 milhdes de MT para 2007, no contexto nacional, a Provincia
de Inhambane recebe cerca de 8% do OE nacional, ligeiramente abaixo da média do valor
total atribuido ao conjunto das 11 provincias administrativas, e 2% do Orgamento Geral de
Estado em 2007 (Figura 1).3

Quadro 1: Orcamento Provincial de Inhambane no Contexto Nacional
labela 1. Orcamento do Estado,
Mogambique 2007
(em mil MT) Dotag&o %
Total do Recursos 70,084,337 100 .
Figura 2: Percentagem do Orgamento de Inhambane em Relacéo ao
Total do Orgamento Atribuido a Provincias, Mogambique 2007
Total Central 52,861,957 75
Total Provincial 15,585,391 22
Niassa 1,138,679 73 Nampula
Cabo Delgado 1,671,361 10.7 Za’:”::a
Nampula 1,914,803 12.3 cano I”:
Zambézia 1,886,791 12.1 ane eg: t°
Tete 1,474,511 95 et
. Média
Manica 1,194,246 7.7 .
Manica
Sofala 1,762,057 11.3
Inhambane
Inhambane 1,190,088 7.6 !
Maputo Cidade
Gaza 1,092,766 7.0 :
Niassa
Maputo Prov. 1,096,725 7.0 M
. aputo Prov.
Maputo Cidade 1,163,365 7.5 Gaza
Média 1,416,854 9.1
14.0
Total Distrital 1,636,989 2
Despesas Financeiras 5,769.9
Total 15,585,391 100.0

Nivel de Descentralizagdo Orcamental

51. A dimensdo relativa a descentralizacdo orcamental € uma das dimensdes de contexto
gue condiciona a execugao provincial e distrital. O Quadro 2 relne, na Tabela 2, a indicagdo da
distribuicdo do orcamento, segundo a classificacdo econémica e por ambito de decisdo, e na
Figura 5, a representagdo grafica, em forma de piramide, das despesas de investimento em
Inhambane, por ambito de decisdo.

2 A conversdo em ddlares Americanos destina -se a fornecer uma referéncia comparativa de valor, usando -se como
taxa média de cdmbio 25 Meticais para 1 US ddlares.

3 O PES Nacional, aprovado pela Assembleia da Republica, prevé para 2007 um total de recur sos orcado em 70,9
milhdes de MT, dos quais as despesas correntes foram fixadas em 31,7 mil milhdes de MT e 33,4 mil milhdes de MT
para despesas de investimento.
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52. Tal como acontece a nivel nacional, a elevada concentracdo do orcamento, corrente e
de investimentos, acontece também dentro da Provincia de Inhambane. No caso especifico do
orcamento de investimentos, cerca de 80% do valor das despesas orcadas sdo decididas a
nivel provincial, enquanto os restantes 20% s3o de dmbito distrital (18%) e autarquico (2%).

53. A Tabela 2, e também a Figura 5, ilustram o peso do orcamento de investimentos
(41%) comparativamente a proporcdao do orcamento corrente (59%). Esta distribuicdo
efectiva representa uma melhoria na mobilizacgdo de recursos orcamentais, posterior a
aprovacgao do orcamento no inicio de 2007, envolvendo dotagdes de financiamento externo,
posteriormente confirmadas.

Quadro 2: Comparacao do Peso do Investimento Piblico Nacional e em Inhambane, 2007
| Tabela 2: Orgamento Efectivo, Inhambane 2007 | Figura 3: Despesas de Investimento por
Ambito de Decisao, Inhambane 2007
Classificacdo (10° MT) % (10° US$)
Orgamento Total 1,600,675 100% 64.0 I
Provincial 1,417,882 88.6% 56.7 7 .
Distritos 149,715 9.4% 6.0
Autarquias 33,078 2.1% 13
Corrente 951,185 59% 38.0
Provincial 897,432 94% 359
Distritos 35,991 4% 1.4 X
Autarquias 17,762 2% 0.7 PROV'NC L
Investimentos 649,491 41% 26.0 7
Provincial 520,450 80% 20.8 ‘ A B
Distritos 113,724 18% 45
Autarquias 15,316 2% 0.6 DIS/TRITA
Total 1,600,675 100% 64.0 AUTARQ —

54. As Figuras 4 e 5 ilustram a distribuicdo do orcamento, nacional e provincial de
Inhambane, segundo a classificagdo econdmica: Orgamento Corrente, Orcamento de
Investimentos, e operacgdes financeiras.

Quadro 3: Peso do Investimento Publico a Nivel do Pais e da Provincia de Inhambane, 2007

. ) Fgura 5: Orgamento Provincial Efectivo, Inhambane 2007
Figura 4: Orcamento de Estado, Mogambique 2007

(Milhdes MT)

Operagdes
Financeiras
5,770

Despesas
Correntes
31,681

Investimento
33,446

(em 103 MT)
Orgamento de
Investimentos

Orgamento
649,491

Corrente
951,185

55. Comparando o peso do orcamento de investimento no orcamento total, a nivel na cional
observa-se uma maior proporcdo da componente de investimento publico, do que do
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orcamento corrente. Em contra partida, a situacdo é inversa a nivel provincial, com uma
proporgao do orgamento corrente de 59% e o orgamento de investimentos 41%.

Grau de Autonomia de Financiamento

56. A partir dos dados anteriores, verifica-se que nas condicdes actuais da
provincia de Inhambane, o maior ou menor equilibrio, entre a componente corrente
e a componente de investimento, depende principalmente do contributo do
financiamento de fundos de proveniéncia externa.

57. As fontes de financiamento dos fundos publicos provinciais, discriminadas entre fontes
internas e fontes externas, permitem apreciar o grau de autonomia provincial. A Figura 6 e a
Tabela 3 ilustram a elevada dependéncia do orcamento publico, da componente proveniente
de fontes externas.

58. A referéncia a elevada dependéncia, ndo deve ser para lamentar tal facto, mas sim,
para reflectir sobre como converter a fonte de investimento externa numa oportunidade, para
um uso eficiente e eficaz dos referidos fundos, a fim de que os mesmos constituam um factor
produtivo e gerador de alternativas de expansao das fontes de receitas externas.

Quadro 4: Fonte e Destino do Financiamento do Investimento Publico, Inhambane 2007

Tabela 3: Financiamento de Investimentos Interno,

Figura 6: Orlgler: dobOrga;g%r;to Provincial, Inhambane 2007 (em Contos de MT)
nhambane (om 1073 USD) Tnterno 164,182 % cum. %
Governos Distritais 93,510 57.0 57.0
Outros 27,943 17.0 74.0
Financiamento Autarquias 15,316 9.3 83.3
Interno
164,182 Others 9,618 59 89.2
Infra — estruturas 9,469 5.8 949
Agricultura 8,326 5.1 100.0
Externo 485,309 % cum. %
Financiamento Saude 251,277 51.8 51.8
Bxterno Agricultura 89,311 18.4 70.2
485,309
Educacao 71,349 14.7 84.9
S. Civil e Outros 45,747 9.4 94.3
Obras Publicas 27,625 5.7 100.0

Amplitude Sectorial e Geografica do Investimento Provincial

59. A amplitude sectorial do orgamento é ilustrada na Tabela 4, que apresenta uma lista de
vinte e um sectores contemplado no investimento de ambito provincial de 2007. Cerca de
94% do investimento, concentra-se em quatro sectores: Saude, Agricultura, Educagdo e
Cultura e Plano e Finangas. Os demais 17 sectores, ou areas de acgdo, contam com os
restantes 6% do valor anual, previsto no orcamento de investimento.

60. Mais uma vez, a Tabela 4 revela que a previsdo do investimento publico em 2007, conta
principalmente, no caso da dotagdo de ambito provincial, com os fundos de fontes externas.
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Tabela 4: Orgamento de Investimento de Ambito Provincial por Sectores Principais , Inhambane 2007

50%
69%
84%
94%

94%

Componente (U/M: Contos)

Interna  Externa Total %
1 Saude 1,800 226,902 228,702 49.8%
2 Agricultura 8,326 78,461 86,786 18.9%
3 Educagéo e Cultura 7,818.3 63,498.3 71,317 15.5%
4 Plano e Financas 12,037 34,372 46,409 10.1%
5  Total Autarquico 15,316.3 - 15,316 0.1%
6  Obras Publicas e Habitagao 9,469 9,469 2.1%
7 Gabinete do Governador 4,200 4,200 0.9%
8  Secretaria Provincial 2,827 2,827 0.6%
9  Direcg8o Provincial do Turismo 2,718 2,718 0.6%
10 Tribunal Provincial de Inhambane 1,611 1,611 0.4%
11 Deg Prov. Do INE 800 800 0.2%
12 Direcgdo Prov Justica 791 791 0.2%
13 Dpelegagéo Provincial do INGC 600 600 0.1%
14 secretariado Técn. Adm. Eleitoral 540 540 0.1%
15 Juventude e Desportos 430 430 0.1%
16 Procuradoria Prov. Inhambane 414 414 0.1%
17 Comissao P. de Reinsergao Social 323 323 0.1%
18  Transportes e Comunicagdes 310 310 0.1%
19 Cadeia Provincial 250 250 0.1%
20 Ppescas 78.2 78 0.0%
21 Recursos Minerais 33 33 0.0%

70,692 403,233 473,925 100%

61. A Tabela 5 especifica a alocagdo de pouco mais de 90% do orgamento de investimentos
de &mbito provincial, por um conjunto de 31 actividades. Cerca de 80% do orgamento

concentra-se em apenas seis actividades, enquanto as restantes 25 actividades conta, no
total, com pouco menos 20% do investimento anual.
. A partir das designagbes das actividades contempladas fica-se com uma ideia da
finalidade do investimento. Por exemplo, na actividade 1, apoio a formacgdo continua na area

62

de

Saude, construgdo de salas de aula,

desenvolvimento agrario,

descentralizadas, mitigacdo da seca, subsidio de alfabetizag &0, entre outras actividades.

infra -estruturas

Tabela 5: Orgcamento de Investimento de ambito Pronvincial por Principais Actividades , Inhambane 2007

Orgamento de Investimento Provincial por Regifes , Inhambane 2007

Interna Externa Total USD % Acumulado
1 Apoio a formag&o continua da DP Satde Provincia 220,821 220,821 8,832,822 48.1% 48%
2 Construgéo de Salas de Aulas Provincia 48,011 48,011 1,920,440 10.5% 59%
3 Programa de Desenvolvimento Agrario Provinica 38,358.5 38,358 1,534,339 8.4% 67%
4 Fundo de Infraestruturas Descentralizadas - FINDER Provincia 34,372 34,372 1,374,880 7.5% 74%
5 Mitigagdo da seca em Inhambane Provincia 22,799.3 22,799 911,972 5.0% 79%
6 Subsidio de Alfabetizadores Provincia 10,268 10,268 410,724 2.2% 82%
7 Fortalecimento do sistema de satde Provincia 6,082 6,082 243,274 1.3%
8 Capacitaggo das Instuigdes Publicas Provincia 5,787 5,787 231,495 1.3%
9 Intensificagéo e diversificagdo de culturas !'bane Provincia 5,241.6 5,242 209,664 1.1%
10 Formag&o de Professores Provincia 2,858 2,858 114,302 0.6%
11 Produgdo de Jetropha em Inhambane Provincia 2,620.6 2,621 104,824 0.6%
12 Reabilitagéo do sistema de regadio da Baixa de Mahangue Provincia 2,353.1 2,353 94,126 0.5%
13 Reabilitagéo do sistema de regadio da Baixa de Nhshokwe ~Provincia 2,353.1 2,353 94,125 0.5%
14 Reflorestamento em Inhambane Provincia 1,979.2 1,979 79,166 0.4%
15 Assisténcia Tecnica, Avaliagio e Desenvolvimento Institucio Provincia 1,804 1,804 72,140 0.4%
16 Tracgdo animal em Inhambane Provincia 11137 1,114 44,550 0.2%
17 Saneamento a baixo custo Provincia 900 900 36,000 0.2%
18 Tracgdo animal em Inhambane Provincia 855.2 855 34,206 0.2%
19 Supervisao e fiscalizagéo de obras Provincia 830 830 33,200 0.2%
20 carteiras Escolares Provincia 815 815 32,615 0.2%
21 Formagéo de Insergéo de Jovens Provincia 800 800 32,000 0.2%
22 Produgéo local de sementes Provincia 786.3 786 31,450 0.2%
23 Implementagapo do Plano de Contigéncias Provincia 600 600 24,000 0.1%
24 Edcuagdo Civica do Eleitorado Provincia 540 540 21,600 0.1%
25 Projecto de Registo e Atribuig&o do B.I. Provincia 400 400 16,000 0.1%
26 Programa empregol/juventude Provincia 323 323 12,920 0.1%
27 Resposta ao Sector de HIV/SIDA Provincia 308 308 12,326 0.1%
28 Estudos e projectos Provincia 250 250 10,000 0.1%
29 Livro Escolar Provincia 250 250 10,000 0.1%
30 Capacitagéo Institucional Provincia 250 250 10,000 0.1%
31 Reabilitagao e Apetrechamento do Edificio da Direcgéo Provincia 782 78 3,128 0.0%
TOTAL 11,574 403,233 414,807 16,592,287 90.4%
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63. Quanto a distribuicdo geografica, pelos 14 distritos da Provincia de Inhambane,
os dados nao permitem representar a distribuicdo, porque a indicacdao nas matrizes
dos sectores, raramente especifica a localizacdo. No futuro, os dados das matrizes
poderdo detalhar o locar indicativo, para melhor monitoria.

64. Entretanto, para efeitos desta primeira avaliagdo, em substituicdo dum indicador mais
directo e exacto, utiliza-se o valor do orcamento total provincial por dmbito de decisdo,
distrital (9,4%) e autarquico (2.1%) (ver Tabela 2).

Participacao da Sociedade Civil

65. Esta varidvel é de dificil medicdo em termos quantitativos. E sabido que, no
passado, a sociedade civil, e em particular as OSC de Inhambane, ndo se
envolveram no processo de decisdo sobre o investimento de ambito provincial. Esta
auséncia de participagcdo contrasta, pelo menos nos dois recentes anos, com o
crescente envolvimento da sociedade civil, a nivel distrital, através dos conselhos
distritais.

66. Para reduzir a subjectividade da medicdo, uma aproximacdo util da
participacdo da sociedade no orcamento, é considerar um indicador de medida da
contribuicdo da populagdo de Inhambane para o orgamento, através das receitas
préprias e do imposto de reconstrucdo nacional (IRN) colectado pelo Estado.

67. Como os dados disponiveis divergem, entre as fontes consultadas, optou -se
por considerar os valores sobre as metas de receitas proprias e de IRN, indicados no
Balango Semestral do PES 2007.

68. Considerando o limite de receitas provinciais previstas, incluindo receitas
proprias e IRN, o valor de referéncia é de 5,2 milhdes de MT para 2007. Comparando
com a proporcao do orcamento de investimento total (interno e externo), o valor da
contribuicdo da populacdo de Inhambane, para o orgamento de investimentos de 2007, é
inferior a um por cento. Este valor € inferir ao valor (7 MilhGes de MT) atribuido a cada um dos
14 distritos de Inhambane, como parte do fundo de iniciativa de investimento local.

Confiancga Entre os Actores

69. A avaliacdo da confianca é um indicador ainda muito sujeito a subjectividade e
juizos de valor. Recentemente tém surgido propostas para se tratar a confianca
como um facto tangivel e quantificavel.

70. Para este caso, recorrendo a proposta Covey (2006: 13), considera-se a
confianga como sendo afectada por dois factores - velocidade e custo. Quando a
confiangca diminuiu, a velocidade da interaccdo ou relagdo também diminuiu,
enquanto o custo aumenta.

J Confianca ={ Velocidade T Custo

71. Quando a confianga aumenta, a velocidade da interacgdo aumenta e o custo
diminui.
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T Confianca =T Velocidade ¥ Custo

72. O impacto pratico da quantificagdo da confianga, em muitas relagbes e
interaccdes, paga-se um custo ou taxa escondida, por causa da fraca confianga
existente no relacionamento entre os actores.

A\

73. Parafraseando o Professor Whitney, da Coliumbia Business School, “a
desconfianga duplica o custo de fazer negdécio” (citado por Covey, 2006: 18). Mas o
mesmo se passa no sentido inverso, quando se observa uma elevada confianga,
entre as partes. Neste caso, esperar-se dividendos reais, que merecem ser medidos
e quantificados.

74. Sem pretender alongar, nem entrar em detalhes complicados sobre os critérios
para efeitos deste estudo, o mais importante e util, € tomar -se em consideragcao o
factor confianca, na avaliacdao do impacto do orgcamento.

75. Para isso, toma-se como referéncia a seguinte classificagcdo de Covey (2006:
22-23): a) A total falta de confianga (0-20%) implica um imposto de 100-80% sobre
os resultados; b) Uma confianga muito baixa (21 -40%) implica um imposto de 79-
60%; c) A confianca fraca (41-60%) implica um imposto de 59-40%; d) A existéncia
de alguns problemas de confianga (61-80%) envolve um imposto de 39-20%; e)
Quando a confiangca ndo é um problema (81-100%), o imposto é baixo (19-0%); f)
Quando a confianca é de facto, um activo visivel, em vez de imposto pode -se
assumir existir um dividendo (por exemplo de 20%); g) Numa situagao de elevada
confianca, poderdao estimar-se dividendos, na ordem dos 40% sobre o valor dos
resultados.

76. Para a presente analise, o indicador de confianga entre os actores a incluir no
indice agregado é de 25%, significando uma confianga muito baixa. A justificacdao
desta avaliacdo baseia-se na avaliacao critica dos comentarios dos actores, entre si e
sobre a participacao da sociedade civil.

77. Baseia-se também na apreciacdo da reunido de 27.08.07, entre o Governo e
Parceiros Internacionais, particular nas declaragbes do Governador Provincial,
relativas a participagdo dos érgdos de comunicagdo social, a retirada destes da sala
de reunido, antes da conclusdao da apresentacdo do relatéorio de balanco semestral e
da proposta do PES e Orcamento para 2007, e a solicitacdo aos parceiros de
cooperacgao internacional, para que nao compartilhem as informacgdes e dados, com
pessoas que ndo estiveram presente naqu ela reuniao.

78. As cinco variaveis consideradas anteriormente sdo todas de dimensdo envolvente, mas
que permitem contextualizar a dimensdo de desempenho. Esta dimensdo € medida, em
termos quantitativos, através dos indicadores que se seguem, um sobre a eficié ncia da
execucao dos recursos orcamentais, e outro sobre a eficacia da realizacdo e execucdo do PES.

Eficiéncia da Execucdo Orcamental

79. Entende-se por desempenho eficiente a gestdao (execucdao e utilizagdo) dos recursos
orcamentais, em que se consegue fazer o mesmo, com 0S Mesmos, Ou COM MENOS recursos.
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80. A melhor forma de evitar juizos de valor, da autoria do préprio consultor, é tomar em
consideracdo as proprias estimativas de execugdo orcamental, apresentadas pelo Governo
Provincial, no seu Balanco Semestral do PES 2007.

81. Os dados disponiveis no Balanco discriminam a execucdo do investimento, em termos
de fontes de financiamento, interno e externo. Estes dados sdo apresentados no Quadro 5.

82. Como anteriormente foi referido, o investimento com financiamento interno, representa
um total de 25%, enquanto o investimento com financiamento externo repre senta os
restantes 75%. No indice agregado final, estes valores sdo considerados como factores de
ponderacao do peso das duas componentes.

83. O Quadro 5 apresenta em paralelo a avaliagdo do préprio Governo Provincial, sobre a
sua eficiéncia na execugdo do investimento publico, no primeiro semestre de 2007. Aceitando
os dados, tal e qual como sdo apresentados, a mensagem que se extrai dos valores de
execucao € a maioria dos sectores provinciais, apresentam uma elevada eficiéncia orgamental,
na componente de fundos geridos directamente pelo Governo provincial.

84. Em sectores como as autarquias e infra-estruturas, a eficiéncia declarada é superior a
90%, e apenas no sector da Saude e Agricultura, a eficiéncia orcamental dos fundos, de
fontes internas, é inferior a 50%. Por isso, a eficiéncia da execucdo orgamental com
financiamento interno, atinge uma média de 66%.

Quadro 5: Eficiéncia da Execucao do Investimento com Financiament o Interno,
Comparada com a Execucdo com Financiamento Externo, Inhambane 2007

Tabela 6: Execugao do Orgamento de Financimanto Tabela 7: Execugao do Orgamento de Financimanto Externo,
Interno, Inhambane 1° Sem. 2007 Inhambane 1° Sem. 2007

(10° MT) (em %) (10° MT) (em %)
Autarquias 15 100.0 Obras Publicas 12 42.4
Infra-estruturas 9 92.1 Educacgéo 9 12.9
Governo Distrital 59 63.5 Agricultura 7 7.5
Educacéo 5 60.8 Saude 13 5.3
Outros Sectores 15 64.4 Soc. Civil 0 0
Agricultura 4 47.6 Governo Distrital 0 0
Saude 1 31.8 Autarquias 0 0
Outros sectores 0 0

Realizado 108 Realizado 41

Limite 164 Limite 485
Eficiéncia Média 65.7 Eficiéncia Média 8.5

Figura 7: Nivel de Eficiéncia do Financiamento
Interno, 1° Sem. 2007 Figura 8: Nivel de Eficiéncia fo Financiamento
Externo, 1° Sem. 2007

Autarquias Obras Publicas
50

Saude 6 Infra-estruturas Outros sectores Educacéao

Autarquias

Governo Distrital

Soc. Civil

12.09.2007

21



85. Esta elevada eficiéncia de fundos com financiamento interno contrasta com a eficiéncia
declarada, pelo Governo Provincial, relativamente aos fundos com financiamento externo. A
segunda parte do Quadro 5 apresenta uma média de eficiéncia orcamental dos fundos
externos de 8,5%. Apenas o sector das Obras Publicas apresenta valores préoximos dos da
componente de fundos internos, enquanto os restantes sectores, apresentam valores muito
baixos ou nulos.

86. O sector de Obras Publicas, que aplicou o orcamento na abertura e reabilitacdo de furos
de agua potavel, apresenta-se como o sector que potencialmente mais contribuiu para a
melhoria das condicbes de vida da populacdo, pelo facto de me lhoria do consumo de agua
potavel ser, de facto, crucial.

87. Na comunicacdao das OSC, apresentada na reunido de 27.08.07 do Governo e Parceiro,
a FOPROI manifestou a preocupacdo, relativamente a revelacdo do Balanco Semestral do
Governo Provincial, de que a execucdao do orgamento com financiamento externo foi de 8,5%,
até meados do corrente ano. A explicacdo deste baixo nivel de execucdo, encontrada no
documento do Balango Semestral, limita-se ao seguinte paragrafo:
“0 nivel de execucdo em referéncia, € uma consequéncia dos desembolsos tardios
destes fundos, havendo sectores que até a data da elaboragdo do presente balango ,
ainda ndo tinham recebido a primeira transferéncia, parte destes fundos. Este
constrangimento, podera desde ja, preceder um baixo nivel de execugdo até ao final

do ano e por consequéncia, o nao alcance dos objectivos e metas programados”
(Governo Provincial, 2007, p. 40).

88. A importancia duma avaliacdo de eficiéncia, rigorosa e realista, permite considerar as
suas implicagbes em termos de eficacia de execugdo do PES. Em principio, supde-se que os

planos, ao nivel provincial, sdo planos orgamentados com os fundos indispensaveis para a sua
concretizagado.

89. Isto significa, que existe uma correlagdo directa, ou mesmo causal, entre a eficiéncia
dos inputs (insumos) do sistema orcamental e a eficacia dos outputs (resultados). Isto
acontece nos sistemas produtivos, com o desempenho da produtividade, como pode
acontecer com os sistemas de gestdao administrativa, com o desempenho dos recursos
orgamentados para a execugao dos planos econémicos e sociais.

90. Nesta perspectiva, qual é a relagdo entre a eficiéncia aqui identificada, para a
execucdo orcamental provincial, no primeiro semestre de 2007, e a eficacia da
execugdo do PES provincial, no mesmo periodo?

Eficacia de Execucédo do PES Provincial

91. Quando se fala de eficacia, ao nivel da execugdo do PES provincial, tem-se em vista o
desempenho referente aos resultados obtidos, em termos de concretizagdo dos planos
estabelecidos, no PES 2007 de Inhambane.

92. A partir dos dados apresentados no Balango Semestral do PES 2007, o Quadro 6
resume a avaliacdo do préprio Governo. No seu Balanco Semestral, o Governo declara
elevados niveis de eficacia na sua realizagdo do PES 2007.

93. O Quadro 6 coloca a componente da eficaicia em paralelo a média da eficiéncia,
deduzida a partir dos dados, sobre os fundos de financiamento interno e externo,
apresentados no Quadro 5.
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94. Desta forma, a partir do Quadro 6, observa-se que o sector da Agricultura, apesar de
ter tido uma eficacia média inferior a 10%, em contra partida o Governo Provincial declara
que alcangou o seu plano de accdo em 91%. No sector da Saude, com uma eficiéncia média
de 6%, declara-se ter atingido as metas do PES, em 68%. Na Educacdo, com apenas 13%
dos recursos, o Governo declara ter realizado o plano em quase 80%.

95. Normalmente, quando se atribuem recursos ndo suficientes a uma politica ou
actividade, é pouco provavel que ela tenha o impacto pretendido. Todavia, a avaliagdo do
Governo de Inhambane, neste caso, desafia a experiéncia razoavel e pratica, pois sugere que
mesmo sem recursos, terd conseguido alcancar elevados niveis de eficacia.

96. Este contraste, entre o nivel da eficiéncia orcamental, por lado, e o nivel de realizacdo
da eficacia do PES, por outro, suscita sérias duvidas, do ponto de vista técnico e pratico, que
serdo apresentadas no passo seguinte, relativo a interpretacdo e avaliacdo global.

Quadro 6: Comparacao da Eficiéncia Média da Execucao Orcamental com a Eficacia da
Execucdo do PES de Inhambane, 1° Semestre de 2007

Tabela 8: Eficiéncia Média Orgamental do Investimento Tabela 9: Eficacia Média do PES Provincial 2007, Inhambane 1°
Provincial, Inhambane 1° Sem 2007 Semestre 2007
(10° MT) (em %) (em %)
Educacéao 14.0 125
Saude 14.0 6.0 Educacéao 79.2
Agricultura 11 8.8 Saude 68.1
Obras Publicas 20 27.5 Agricultura 91.0
Sociedade Civil 0 0.0 Obras Publicas 50.4
Governo Distrital & Autarquias 75 41 Receitas Colectadas 65.3
Outros 15 6.9 Sociedade Civil e Outros 10.0
Realizado 149
Limite 649
Eficiéncia Média Ponderada 15 Eficiéncia Média 61

Figura 9: Nivel de Eficcia do Sector Publico, 1° Figura 10: Nivel de Eficiéncia Orcamental, 1°
Semestre 2007 Semestre 2007

Educacéo

0.0
40
Outros 30 Salde . -
Sociedade Civil e Outros

Governo Distrital &
Autarquias

Receitas Colectadas

Obras Publicas

Passo 4 - Investigacao: 0 que explorar mais profundamente

97. No passo sobre investigagdo, procurou-se cruzar e verificar a informacao, apresentada
nos documentos. Durante a vista a Inhambane, o consultor e um representante da FOPROI,
conduziram uma breve sondagem, junto dos sectores principais, homeadamente os quatro
sectores que, segundo o Balango Semestral do PES 2007, absorvem 94% do orgamento de
investimentos.
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98. Apesar de esta consulta ter sido muito breve e rapida, foi possivel identificar,
significativas diferengas entre os resultados divulgados no Balango e as informagdes fornecidas
nos respectivos sectores especificos, bem como se reuniu informagdes adicionais, para
apreciar o Balanco Semestral do PES 2007 .

99. No contacto com um representante da Planificacdo da Direcgdo Provincial da Saude,
ficou-se a saber que os 251 milhdes de Meticais, indicados no PES 2007, para o sector da
Salude no orcamento, nunca existiram nesta Direccdo. Recorde-se que s6 este valor
representa cerca de 50% de todo o orcamento de investimento de ambito provincial.

100. Se o valor existe, informou o entrevistado do sector da Saude, ele ndo foi
disponibilizado para uso directo da Direccdo Provincial da Saude . “Nao sabemos onde os
parceiros, ou Governo Central, inscreveram os projectos e as actividades referentes a esse
valor”, acrescentou o entrevistado. “O Unico valor disponivel da Direccdo Provincial foi de 1,3
milhdes de Meticais, gasto no bloco operatério do Hospital Provincial de Inhambane ”.

101. Uma situacdo totalmente diferente da anterior foi encontrada na Direcgdo Provincial de
Obras Publicas e Habitacdo (OPH). De acordo com os técnicos das OPH, o valor de 27,6
milhdes de Meticais, indicado no Balanco Semestral, pouco tem a ver com o montante
realmente gasto no primeiro semestre de 2007, em infra-estruturas como estradas, agua e
saneamento.

102. So a Cooperacdo Irlandesa disponibilizou cerca de 1,2 milhGes de Euros; ou seja, cerca
de 40 milhGes de Meticais, e por isso muito acima dos 27,6 milhdes. A Direccao das OPH
informa, no relatério de balanco semestral fornecido, durante a entrevista, que até aquela
data tinham sido abertos 50 novos furos e reabilitado 150 furos. Apenas esta accdo
corresponde, grosso modo, ao valor limite indicado no Balango Semestral.

103. Mas o relatério das Obras Publica indica muito mais realizagdes, envolvendo uma
execucdo orcamental acima da que é relatada no Balango Semestral. Por esta, e por outras
raz0es exemplificadas e justificadas, durante a entrevista com os representantes da Direcgao
de OPH, os entrevistados consideraram que o Balanco Semestral do PES 2007 reflecte, de
forma muito limitada e inadequada, o desempenho deste sector publico provincial.

104. Este caso especifico ilustra que o Balango exprime um PES muito mal articulado com os
planos sectoriais. Precisamente neste aspecto, os entrevistados que em casos como este,
entre muitos outros, as OSC podiam contribuir de forma efectiva e positiva, numa monitoria e
avaliagdo da execugdo do Governo. Para isso, serd preciso que as OSC tenham acesso a
informacao fidedigna, actualizada e realista.

105. Um terceiro sector contactado foi o da Agricultura. Neste caso, e a semelhanca dos dois
acima mencionados, soube-se que o sistema de compilagdo de dados é deficiente, e que o
novo sistema do SISTAFE parece estar a originar dificuldades de execucdo a nivel provincial.

106. No periodo posterior a conclusdo do texto do Balango Semestral do PES 2007, foram
realizados alguns desembolsos orgamentais. Apesar disso, os entrevistados declararam terem
muitas davidas que a totalidade do valor, inicialmente previsto, sejam recebidos e gastos até
ao fim do ano. Esta morosidade tem a haver com os desembolsos do PROAGRI, a nivel
central.
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2.6. indice Agregado do Impacto do PES e do Orgamento de Inhambane

Passo 5 - Interpretar e avaliacao: 0 significado da informacao

Um Impacto Or¢camental Excepcional Duvido so

107. Apods andlise e investigacdo adicional, nos passos 3 e 4, o passo 5 apresenta os
resultados da interpretacdo e avaliacdo geral, em termos do impacto do orcamento de
investimentos provincial.

108. Para que a interpretacdao e avaliacdo se mantenha mais objectiva, elaborou -se um
quadro de indicadores, que permite visualizar as variaveis especificas e o indice global de
impacto final.

109. O quadro de variaveis é resumido na Tabela 10, em associacdo as duas dimensdes,
descritas anteriormente (envolvente ou de contexto e de desempenho), e a classificacdo dos
indicadores, classificados em forma quantitativa (por ponto e percentagens) e qualitativa (por
seis categorias correspondentes as quantitativas).

110. Em conformidade com a classificacdo quantitativa das duas dimensdes, o quadro na
Tabela 10 resume as variaveis do indice agregado, composto por cinco varidveis envolventes
ou de contexto, e duas variaveis de desempenho. Para o cdlculo do indice agregado do
impacto do Orgamento e do PES 2007, no primeiro semestre, a Tabela 6 mostram a ordem
de classificacdo, expressa tanto em forma quantitativa (em percentagem e valores entre 0 a
6 pontos) e qualitativa (entre nulo e excelente).

Tabela 10: Quadro de Indicadores do indice Agregado de Impacto do Orcamento Provincial,
Inhambane 2007

Ordem de Classificagé@o

<10% 10-29% 30-49% 50-59% 60-69% 70-89% >90%
DIMENSOES Variaveis 5 T > 3 7 T 3
Nulo Muito Fraco Satisfatério] Forte Muito Excelente
Fraco Forte
Qual a percentagem do orcamento de investimento provincial de decisao de ambito

1 IDescentrali za@éo Or gamental distrital &/ou autarquico? Segundo a Tabela 2, em 2007 o montante de deciszo distrital
representa 18% e o de decisdo autarquica 2%.

Que percentagem do investimento publico baseia-se em financiamento interno? Em 2007
2 JAutonomia de Financiamento 0 orcamento com financiamento interno representa 25%, enquanto o restantes 75% conta
com financiamento externo.

Qual o nivel de participacdo das Organizacdes da Sociedade Civil no processo de
orcamentacdo? A primeira participacdo activa de OSC aconteceu na reunido de Balanco
Partici pagéo da Sociedade Civil Semestral do PES 2007, a27.08.07. Mas paramelhor objectividade, utiliza-se também a
proporcao das receitas proprias e do imposto de reconstruggo naciona (IRN) do total do
investimento pablico.

Que proporcao do investimento publico provincial € alocado aos distritos e as autarquias,
4 Ampl itude Geogr afica respectivamente. Segundo a Tabela 2, aatribuicéo do orcamento para deciséo de ambito
distrital é de 9,4% e para as autarquias 2,1%.

VARIAVEIS ENVOLVENTES
w

A confianca é fungéo der dois factores — velocidade e custo. Quando a confianga
5 |Confi anca entreos Actores diminuiu, a velocidade a velocidade dainteracgao também diminuiu, enquanto o custo
aumenta.

Eficiéncia significa fazer mais ou melhor com os mesmos recursos. Envolve a gestao e umzagéo dos

recursos para um certo fim. O desempenho (performance) da Administracdo Publica é fungéo, em

6 |Eficiéncia Orcamental parte, da forma como se concretiza a componente do valor ligada a eficiéncia (fazer coisas nem ou de
(;a forma certa). Usando o Balango do Semestre do PES 2007, a eficiéncia é estimada recorrendo as

percentagens de execucéo declaradas pelo Governo.

A outra componente do desempenho, para além da eficiéncia, € componente da eficécia (fazer as
o, . coisas certas), referente aos resultados. Com base no Balanco do Semestre do PES 2007, a eficécia
7 |Eficaciado PES usada corresponde as percentagens de execugdo dos planos sectoriais, declaradas pelo Governo
Provincial.

VARIAVEIS DE
DESEMPENHO
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111. Os dados utilizados na estimativa do indice agregado de impacto, baseia-se nos
indicadores descritos anteriormente, os quais foram maioritariamente extraidos dos proprios
documentos utilizados na andlise. A Tabela 11 apresenta o resultado do cédlculo do indice
agregado de impacto do orcamento provincial de Inhambane, no primeiro semestre de 2007.

Tabela 11: indice Agregado de Impacto Orgamento Provincial, Inhambane 1° Semestre 2007

Ordem de Classificacao

(2 I
éé" <I0% | 1029% | 3045% S055% 0oo% | 7089% | >o0% c a;séf;:iafao
§ Variaveis ) T > 3 7 3 3
N Muito . L Muito %
Q Nulo Fraco Fraco | Satisfatério Forte Forte Excelente Pontos
IMPACTO MEDIO TOTAL 19.7] 1.2
125 0.8

[Qual a percentagem do orcamento de investimento provincial de decisao de ambito distrital e/ou
1 [|Descentrali Za@éo lautarquico? Segundo a Tabela 2, em 2007 o montante de decisdo distrital representa 18% e o de 6 5 0.4
deciso autérquica 2%. .

1.1 |Ambito de Decisdo Provincial g
1.2 JAmbito de Deciséo Distrital 9.4
1.3 |Ambito de Decisdo Autarquico 2.]]
(Que percentagem do investimento publico baseia-se em financiamento interno? Em 2007 o
2 JAutonomia lorcamento com financiamento interno representa 25%, enquanto o restantes 75% conta com 25 0 1 . 5

financiamento externo.

2.1 |Financiamento interno I 25| I I I I

Qual o nivel de participacéo das Organizacdes da Sociedade Civil no processo de orcamentagéo?

A primeira participago activa de OSC aconteceu na reuni&o de Balango Semestral do PES 2007, a

3 |Partici pa(;éo 27.08.07. Mas para melhor objectividade, utiliza-se também a proporgéo das receitas préprias e do 04 0.0
imposto de reconstrugéo nacional (IRN) do total do investimento pablico.

3.1 |Receitas préprias e IRN em % do investimento 0-8| I I I I I
3.2 |Participagédo da Sociedade Civil 0

[(Que proporgao do investimento publico provincial € alocado aos distritos e as autarquias,
4 Amplitude respectivamente. Segundo a Tabela 2, aatribuicéo do orgamento para decisio de ambito distrita é | 5.8 0.3
de 9,4% e para as autarquias 2,1%.

DIMENSAO DE VARIAVEIS ENVOLVENTES

4.1 |Distribuigéo distrital do orgamento total 94
4.2 |Distribuicéo autarquico do orgamento total 2-1| I I I I I
5 |Confianca 250| 1.5
25

5.1 JConfianga muito fraca na sociedade civil

52 | | | | | |

3771 2.3

Eficiéncia significa fazer mais ou melhor com os mesmos recursos. Envolve a gestéo e utilizagdo

dos recursos para um certo fim. O desempenho (performance) da Administragéo Publica é fungéo,
Cea . lem parte, da forma como se concretiza a componente do valor ligada a eficiéncia (fazer coisas nem
5 |Eficiéncia lou de forma certa). Usando o Balango do Semestre do PES 2007, a eficiéncia é estimada 147 09
recorrendo &s percentagens de execugZo declaradas pelo Governo.

6.1 |Investimento de Financiamento Interno J 65.7
6.1.1|Execucgo do Plano na Educagio 60.

6.1.2|Execucdo do Plano na Salde 31-3
6.1.3|Execucéo do Plano na Agricultura 47.9)

6.1.4|Execucdo do Plano nas Obras PuUblicas 92.1]
6.1.5|Execucgéo do Plano de Outros 64.4)
6.1.6 |Execucdo do Plano de Governos Distritais 63.5

6.1.7 |Execucdo do Plano de Autarquias 1004

6.1.8|Execucéo do Plano de Outros

Investimento de Financiamento Externo 85

6.2.1|Execucéo do Plano na Educagéo 12.9

6.2.2|Execucdo do Plano na Sadde 5.3

6.2.3|Execucéo do Plano na Agricultura 75

6.2.4Execucdo do Plano nas Obras Publicas 424

(=]

6.2.5|Execucéo do Plano de Outros Sectores

(=]

6.2.6 |Execucéo do Plano de Governos Distritais

DIMENSAO DE VARI+AVEIS DE DESEMPENHO

6.2.7 |Execucéo do Plano de Autarquias

(o) Ne)

6.2.8|Execucéo do Plano de Outros

[A outra componente do desempenho, para além da eficiéncia, € componente da eficacia (fazer as
coisas certas), referente aos resultados. Com base no Balanco do Semestre do PES 2007, a eficécia 61 3 6
usada corresponde as percentagens de execugdo dos planos sectoriais, declaradas pelo Governo a
Provincial.

7 |Eficacia

7.1 |Execugéo do Plano na Educagéo 79.2)

7.2 |Execucéo do Plano na Saude 68.1]
7.3 |Execucéo do Plano na Agricultura 91
7.4 |Execugéo do Plano nas Obras Publicas 50.4]
7.5 |Execugéo do Plano nas Receitas Plblicas 65.3}
7.6 |Execugdo do Plano Sociedade Civil e Outros 10)
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112. Como demonstra a Tabela 11, o indice médio agregado de impacto, é de 19,7%, ou
seja, em termos de pontuagdo, da escala de 0 a 6, corresponde a 1,2 pontos, que em termos
qualitativos se classifica como “Muito Fraco”.

113. Esta classificacdo, quantitativa e qualitativa, resulta da média entre a dimensao de
variaveis envolventes, com 12,5% ou “Muito fraco”, e a média das variaveis de desempenho,
com um valor de 37,7%, ou “Fraco”.

114. Desta classificacdo, com base nos valores da classificacdo obtida na Tabela 7, a Figura
11 mostra a representacdo grafica, em que cada um dos angulos do poligono de sete angulos,
representa uma das sete varidveis incluidas na avaliacdo.

115. Como é bem visivel na Figura 11, a variadvel da eficacia sobressai de forma bastante
pronunciada. Isto deve-se ao elevado valor constante na declaracdo do Governo Provincial,
em que a média de execucao do PES, no 1° semestre de 2007, é estimada em 61%. N uma
avaliacdo rigorosa e realista, o nivel de eficacia declarado no Balango Semestral do PES 2007
€, em termos praticos e técnicos, improvavel.

Figura 11: indice de Avaliagio do Impacto do Orgamento de Investimento,
Inhambane 1° Semestre 2007

Ordem de Classificagao
G R e v R R e
T T Z 3 7 5 3

Eficacia

oo | MU0 | pragy | satistatsrio | Forte | MU0

Fraco Forte | Brodente

Confianga Autonomia

/Partici pacao

116. E sabido que o impacto dum investimento varia de Pais para Pais. No sector produtivo,
tal impacto é medido pelo racio capital/rendimento, e nquanto no dominio administrativo,
pode-se considerar como o racio eficiéncia/eficacia. *

117. Acreditando nos valores declarados, do Balanco Semestral do PES 2007, o racio
eficiéncia/eficacia seria de 0,2, que é o inverso do que acontece geralmente, no sector
produtivo. Por analogia ao sector produtivo, a declaracdo do Governo Provincial sugere que o
racio para cada doélar de investimento publico geraria uma variacdo média de trés doélares, de

4 Nalguns paises o racio capital/rendimento é conhecido, situando -se normalmente entre 3 e 4, isto é, cada 3 ou 4
USD investidos induzem em média uma variacdo de 1 USD no PIB. Em termos macro -econdmicos tal significa que
para se conseguir um aumento de 1% do PIB é necessario investir 3 ou 4% do PIB (Osman, 2003: 23).
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valor acrescentado ao investimento. Este elevadissimo nivel de eficié ncia dos recurso é
improvavel, do ponto de vista técnico.

118. Daqui se depreende que a avaliacdo da eficacia, fornecida pelo Balanco Semestral do
Governo Provincial, declara uma eficiéncia no desempenho dos fundos de fontes de
financiamento interno, que ndo e ncontra sustentacdo nos proprios da avaliacdo do executor.

119. Em face disto, é aconselhavel reconhecer esta constatacdo, porque a consequéncia da
recusa em fazé-lo, seria muito mais controversa e perigosa. Aceitar a avaliacdo do Governo
provincial, de forma ndo critica e complacente ou paternalista, conduziria a ideia que a
Provincia de Inhambane ndo precisa de recorrer a fundos de financiamento externo, porque o
Governo ja alcangou um desempenho excepcional de eficiéncia dos recursos colocados a sua
disposigao.

120. Mas esta conclusdao é contrariada por muito outros indicadores, como por exemplo, o
indicador de participacdo da sociedade no orcamento provincial, que ndo atinge 1% do valor
do investimento publico. Além disso, existem fortes evidéncias de imensas nece ssidades de
servicos publicos, que ndo sdo satisfeitas, por falta de recursos orcamentais de investimento
publico.

121. O orgamento provincial de Inhambane apenas contemplou cerca 650 milhdes de
Meticais para o investimento publico, dos quais 75% sao de fontes de financiamento externo.
Se o Governo tivesse executado mais de 60% do PES com menos de 25% dos fundos de
financiamento interno, de duas uma, ou o orgamento foi mal elaborado, ou Governo
realmente ndo precisa do dinheiro de financiamento externo. Esta Ult ima hipotese é
questionavel, com base nas evidéncias dos fracos servicos publicos prestados aos distritos e
localidades de Inhambane.

O Impacto Orcamental Mais Provavel

122. Questionada a exactiddo da eficacia declarada no Balanco Semestral do PES 2007,
depara-se com a seguinte questdo: qual podera ser o valor mais realista da eficacia de
execugdo do PES 2007, no primeiro semestre de 2007?

123. Assumindo uma igual paridade no racio entre eficiéncia e eficacia, uma hipotese em si
muito generosa, do ponto de vista técnico, em comparagdo com o racio capital/rendimento
no sector produtivo, o resultado que se obtém é resumido na Figura 12. Assim, em vez de
61% de eficacia, o seu nivel seria igual ao nivel médio de eficiéncia (14,7%), resultando num
indice agregado de impacto de 11% (0,7 pontos), proximo da classificagdo de “nulo”.

124. O impacto do orgamento de investimento publico s6 ndo foi realmente “nulo”, como
demonstra a Tabela 8, devido ao contributo do sector das “Obras Publicas e Habitagdao”, com
uma média de 42% de eficiéncia, resultante do financiamento externo na abertura e
reabilitacdo de furos de agua potavel.

125. Também se demonstra na Tabela 8, um investimento maior do que das “Obras
Publicas e Habitacdo”, que é o do Governo Distrital e Autarquias. A semelhanca do q ue
acontece em outras partes do Orgamento de Estado nacional, existe uma componente
designada por investimento, que na pratica, corresponde a despesas em consumiveis e
outras despesas correntes. Por isso, esta componente ndo pode ser colocada no mesmo nive |
de beneficio directo para a populagdo, no caso dos pogos de agua potavel.
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Figura 12: indice Alternativo do Impacto do Orgamento de Investimento,
Inhambane 1° Semestre 2007

Ordem de Classificagio
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2.7. Resposta as Questdes do Inicio do Capitulo 2

126. E importante extrair as implicacdes da interpretacdo efectuada no Capitulo 2, em
resposta directa as trés questdes enunciadas no inicio do Capitulo.

127. Sobre a primeira questdo - Qual é o impacto do orcamento de investimentos provincial
2007 de Inhambane, do ponto de vista dos beneficiarios finais, nomeadamente das camadas
mais pobres de Inhambane? - o indice agregado de impacto, conduz a dois tipos de
respostas.

128. A primeira resposta, é de que o impacto do orcamento de investimento no primeiro
semestre de 2007, foi “muito fraco”, ou quase “nulo, considerando uma avaliacdo
tecnicamente mais rigorosa. Os factores e os dados de fundamentacdo estdo resumidos na
Tabela 11.

129. A segunda, focada nas actividades do PES 2007 com relacdo ao impacto real na
reducdo da pobreza em Inhambane, se porventura as populagdes mais pobres beneficiaram e
melhoraram as suas condicdes de vida, tal poderd estar associado a uma Unica actividade,
destinada a proporcionar maior disponibilidade de dgua potavel para a mesmas.

130. Sobre a segunda questdo — As despesas de investimento publico sdo realizadas de
forma eficiente e eficaz? - a resposta a partir do indice agregado é inequivoca. As
componentes do indice agregado do impacto mostram sérios problemas de desempenho
orcamental, principalmente na componente de fundos de financiamento externo. A declaracao
oficial sobre a eficacia de execucdo do PES ¢é irrealista e improvavel, ndo sendo suportado
pelos valores de eficiéncia orcamental .
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131. Sobre a terceira questdao — Quais os sectores, as actividades e regibes que absorvem a
maior por¢do do orcamento de investimento provincial? - para além da indicagdo que o
desempenho é “muito fraco”, existe um aspecto importante que merece ser realcado.

132. Apesar das ambiguidades do documento principal e do Balanco Semestral do PES 2007,
a analise realizada, permite concluir que o Unico sector com algum provavel impacto positivo
na melhoria das condicbes de vida das camadas mais pobres, é o das Obras Publicas e
Habitacado.

133. As acgles de abertura e reabilitacdo de pogos de agua potavel, influenciaram bastante
na melhoria de condigdes de vida da populacdo, mas esta accdo, através das actividades a
elas associadas, por si sd, ndo permite concluir que a reducdo da pobreza, associada ao uso
de agua potavel, possa ser efectiva. Para que tal possa acontecer, € preciso que as condigbes
noutras areas, relacionadas com a dieta alimentar, as condicbes de salde e sanidade, ndo
piorem e neutralizem as melhorias realizadas.
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PARTE 3 N
CONCLUSOES E RECOMENDACOES

134. Na 22 Parte deste trabalho foram abordados os passos de 1 a 5 do quadro conceptual,
enquanto os Ultimos trés passos, firam para esta 32 Parte, de caracter conclusiva e com
recomendacles para a accao (passo 6), criacao de capacidade organizacional (passo 7) e
lideranca na monitoria e melhoria do orcamento publico de Inhambane (passo 8). Além das
consideracbes conclusivas, apresenta-se também recomendacbes especificas para cada um
dos trés ultimos passos do quadro conceptual.

3. Accéo Imediata e de Médio-Prazo

Passo 6 - Accao: 0 que fazer com estes conhecimentos

135. O que fazer com os resultados do estudo? Existem dois tipos de respostas para esta
questdo, uma imediata e outra de médio prazo.

3.1. Accdes Imediatas

136. Parte da resposta imediata, resultante do conhecimento alcancado sobre a situacdao do
orcamento provincial de Inhambane, foi dada no decurso das actividades incluidas nesta
consultoria.

137. Além de elaborar a metodologia e de aplica-la a avaliagdo do impacto do orcamento de
2007, competia ao consultor, nos dias previsto para trabalho na Cidade de Inhambane,
compartilhar e trabalhar com membros das OSC locais.

138. Esse trabalho foi elaborado de duas formas. Nos encontros de esclarecimento e
validagdo da informagdo do orgamento em andlise e nos encontros com representantes das
direccbes das Obras Publicas, da Saude e da Agricultura, o consultor fé -las com a presenca do
representante da FOPROI.

139. A segunda accdo foi a realizacdo de um dia de workshop, efectuada no dia 24 de
Agosto, com a participacao de 15 representantes que integram a FOPROI, vindas das Cidades
de Inhambane e da Maxixe.

140. Na reunido do workshop debateu-se o Balanco Semestral do PES 2007, com relagdo a
execucdo do orcamento provincial. De acordo com os presentes, este tipo de debate foi o
primeiro do género com as OSC provinciais, tendo suscitado grande interesse nos
participantes.
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141. Como o workshop visava também preparar as OSC para participarem activamente na
reunido de 27.08.07, entre o Governo e os Parceiros de Cooperagdo, os participantes
escolheram quatro pessoas, constituindo assim um grupo de trabalho restrito, que iriam
sistematizar as observagdes sobre o Balanco Semestral. Acordou -se que o grupo prepararia
uma intervengado, para a referida reunido, em nome dos restantes participantes do workshop.

142. No dia 25 de Agosto, o grupo de trabalho restrito, reuniram com o consultor, tendo
preparado o texto da comunicagdo, intitulada * Contribuicdo das Organizacdes da Sociedade
Civil para a Analise do ‘Balanco Semestral do PES 2007"".

143. No dia 27 de Agosto, os quatro membros do grupo de trabalho, participaram na
reunidao de consulta do Governo Provincial com os Parceiros de Cooperacao, para a
apresentacgdo do Balanco Semestral do PES e da proposta do PES 2008.

144. No debate, o representante da FOPROI colocou as duvidas identificadas na sua
comunicacdo e informou sobre o texto de reflexdo que foi preparado, na sequéncia do
workshop das OSC, de 24 de Agosto, cujas copias foram entregues ao Governador da
Provincia e outros interessados.

145. Na sequéncia desta primeira experiéncia, os membros do grupo, manifestaram o
interesse de dar continuidade a este trabalho, solicitando ao secretariado da FOPROI que
estabelecesse uma agenda de trabalho para os préoximos meses, de forma a participarem na
participacdo de avaliagdo e monitoria do 2°. Semestre PES 2007 e 2008.

146. Uma sugestdo especifica adicional diz respeito a inclusdo desta nova acgdo, associada a
monitoria e avaliacdo do PES e do Orgamento Provincial, no plano de accdo da FOPROI. Esta,
recentemente aprovou o seu Plano Estratégico 2007-2011. Uma cdpia deste Plano foi
facultada ao Consultor.

147. Da apreciacdo das areas programaticas identificadas no Plano da FOPROI, a
participacdo na monitoria e avaliagdo do PES Provincial podia ser incluida, em duas das trés
areas programaticas principais, nomeadamente:

e Actividade programatica n© 1: Desenvolvimento institucional do FOPROI para
promover, capacitar e assistir tecnicamente a sociedade ci vil em Inhambane, na
sua participacdo na agenda politica e sécio -econdmica da provincia.

e Actividade programatica n°® 2: Mobilizacdo do apoio programatico, técnico e
logistico aos grupos tematicos da sociedade civil, para a sua participacdo eficiente
na agenda sécio-econémica provincial.

3.2.  Accdes Amplas e de Médio Prazo

148. Considerando as condigOes actuais das OSC de Inhambane e ndao menos importante, o
quadro institucional de funcionamento do Governo Provincial e seu relacionamento com os
Parceiros de Cooperacdo Internacional, afigura-se ilusdrio, ou mesmo pretensioso, entreter
grandes expectativas, quanto a possibilidade da FOPROI, ou outras OSC provinciais,
produzirem uma mudanca substancial imediata, nos métodos e conteido do orgamento
provincial.

149. As OSC provinciais, tal como grande parte das OSC nacionais, tém fraco poder de
influéncia negocial. Por isso, os parceiro de cooperacdo devem intensificar o apoio de
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capacitacdo de organizacOes da sociedade civil, prosseguir com iniciativas como este tipo de
consultoria, com investigadores, académicos e analistas, independentes.

Factores Internos Relevantes

150. Os factores internos dependem sobretudo do reconhecimento dos problemas de
qualidade, técnica e politica, identificados no actual PES e Orgamento provinciais. T al
reconhecimento deve partir da propria lideranca do Governo Provincial.

151. S6 sera possivel aplicarem-se solugdes positivas, se o0s actores envolvidos no
orcamento - Governo e Parceiros de Cooperacdo - reconhecerem a existéncia de problemas
de qualidade, e admitirem as vantagens que poderdo advir, da superacdo dos referidos
problemas de desempenho do orcamento provincial.

152. No futuro imediato, as OSC de Inhambane deviam explorar e aprofundar cenarios
potenciais, de enquadramento da sua participacdo regular na avaliacdo do Orgamento
Provincial.

153. E preciso admitir que o assunto ndo é assim tdo linear e simples, como possa parecer a
primeira vista. Ndo é pelo simples facto de um parceiro, como o da Cooperagdo Irlandesa,
reconhecer a importancia do envolvimento das OSC na avaliacdo do orcamento provincial, g ue
a participagdo efectiva da sociedade civil sera imediatamente conseguida.

154. De imediato, a situacdo das OSC parece caracteriza-se por oferecer “muitas
oportunidades” de participacdo politica, mas existemm muitos pontos fracos e factores a
converter tal participagdo em meras auscultagdes, consultas irrelevantes, ou até mesmo
exercicios de manipulacdo ou terapia psicoldgica (Francisco e Matter, 2007).

155. Esta situacdo necessita uma mudanca radical, mas tal mudanca passa pela mudancga de
atitude dos actores para com a sociedade civil, o seu direito a informagdo e envolvimento na
monitoria do orcamento provincial, através de OSC que possam contribuir de forma activa,
regular, competente e profissional.

Factores Externos Relevantes

156. Por factores externos a provincia, entende-se o envolvimento dos parceiros
internacionais e os organismos governamentais de ambito central.

157. Os resultados revelados neste documento, corroboram analises criticas anteriores, a
natureza e forma do OE, a nivel nacional. trés exemplo podem ilustrar este ponto. Hodges e
Tibana, numa analise de 2005, sobre a economia politica do orcamento em Mogambique,
mostraram como a natureza incrementalista do OE ndo se coaduna com as prioridades
politicas de combate a pobreza, expressas no PARPA.

158. Outros exemplo, é fornecido pelo Tribunal Administrativo, nas suas andlises anuais a
Conta Geral do Estado, em que sdo apontadas diversa deficiéncias de ordem técnica ou
organizacional, relativas a execugdo orgcamental nacional.

159. O terceiro exemplo, pode ser encontra nas analises dos Parceiros de Cooperagdo do
GdM, desde as missGes do Fundo Monetario Internacional (FMI), que participam activamente
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na monitoria do OE, até aos “Aide Memoires” dos grupos de trabalho envolvendo o Governo e
Parceiros de Apoio Programatico (PAP) (http://www.pap.org.mz/).

160. Destes exemplos, e para além da demonstracao feita neste documento, fica evidente
que devido ao elevado nivel de centralizacdo do OE em Mogambique, a melhoria substancial
da execucdo do orgamental provincial, terd que tomar em consideracdo a natureza e forma do
OE nacional, sobretudo da sua componente central.

161. O OE em Mogambique continua fortemente centralizado, dirigista, incrementalista e
burocratico. Ignorar estes factos, pode resultar num fracasso, ao acreditar-se ser possivel
introduzir mudancas significativas, como se o orcamento provincial pudesse ser tratado como
uma unidade auténoma.

4. Organizacéao e Lideranca

Passo 7 - Organizacao: Como desenvolver e prosseguir a monitoria e avaliacao

162. Varias fontes literarias, identificam componentes importantes sobre a capacidade de
visdo organizacional a desenvolver. A partir dos trabalhos de Day e Schoemak er (2006: 158),
sobre visdo periférica, e de Carvalho e Filipe (2006) sobre Estratégia, identifica -se cinco
factores:

1. Lideranca vigilante que encoraja uma atencao alargada e observadora;
2. Abordagem inquisitiva em relagdo ao desenvolvimento estratégico;

3. Cultura flexivel e inquisitiva que recompensa a exploragdo de fronteira e novas
oportunidades;

4. Sistemas de transmissdao de conhecimento para detectar e partilhar informagao
relevante;

5. Configuracdo e processos organizacionais que encorajam a exploracdo do m eio
envolvente.

163. Sera preciso realizar um amplo esforco de advocacia, a qual tem implicagdes
organizacionais diversas, em que as OSC em Inhambane devem reflectir atentamente.

164. Como Melhor Influenciar os Resultados Orcamentais do Investimento
Provincial?
Advocacia

A advocacia envolve esforgos organizativos de pessoas, para influenciar positivamente as
politicas publicas, através de instrumentos varios.

Questoes Chave sobre o Orcamento
e O que conceber, observar, analisar e interpretar no orgamento?
¢ Quais as necessidades das camadas mais pobres, e como prioriza -las?
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e Que tipo de servigos e bens podem satisfazer as necessidades?
e Que grupos compartilham as mesmas necessidades urgentes?

e Que grupo apresentam necessidades diferentes

Respondendo a estas questdes, facilita o processo de advocacia, no qual devem incluir um
plano de accdo, de instrumentos, de responsaveis, e quais as areas a serem
contempladas.

Instrumentos de Advocacia
Existem muitas formas e meio de advocacia, tais como:

Divulgacao de investigacoes relevantes: Divulgacdo e debate dos resultados de
investigacdo, que sdo apresentados neste documento, com base numa metodologia
que procura fazer o melhor uso analitico, dos dados existentes.

Lobbies: Encontro com membros das direcgdes e Governo da Provincia, para troca de
informagdo e resultados Uteis de andlise complementares.

Workshops: Encontros de preparagdo e formagdo técnica aplicada, do género da que
foi debatida no workshop de 24.08.07.

Redes de colaboracao: Troca de experiéncias entre OSC, com institutos de pesquisa,
analistas e investigadores individuais.

Negociagoes: Trabalho com actores directamente envolvidos no orgcamento, tanto da
parte do Governo como dos Parceiros de Cooperagao Internacional, particularmente
junto aos Parceiro de Apoio Programatico (PAP), os quais monitoram, duas vezes por
ano, a execugao do OE e implementacdao do PARPA.

Parcerias: Procurar desenvolver relacdes, ndo s6 de consulta, mas de parceria efectiva
e profissional, na perspectiva da abordagem proposta por Francisco e Matter (2007),
com referéncia a foruns como o de Observatério da Pobreza em Mogambique. Francisco
e Matter analisaram criticamente a experiéncia do Observatorio da Pobreza, mostrando
como a conversao dos actores da sociedade civil em parceiros do Governo e dos
Doadores, poderia melhorar o sucesso dos programas de combate a pobreza.

Passo 8 - Lideranca: Um plano de accéo

5. Recomendacao Final

165. O oitavo e Ultimo passo transforma o processo numa parte integrada do esquema de
funcionamento e da cultura organizacional, ajudando a melhorar sistematicamente as
capacidades necessarias a uma organizacao verdadeiramente vigilante, activa e partic ipativa.

166. Embora todos nas OSC e redes de organizagdes possam ter um papel de visdo e
implementacdo, na pratica, os lideres devem desempenhar um papel catalizador. Como
desenvolver liderancas que estimulem a accao e curiosidade dentro da organizacao?

167. E importante estabelecer prioridades e orientar a atencdo para areas especificas, ao
mesmo tempo que se continua a promover um conhecimento mais amplo.
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168. A convicgdo do autor deste trabalho, é que o sucesso do envolvimento das OSC
na monitoria do PES e do orgamento provincial, depende fortemente do
reconhecimento genuino, por parte dos dois actores mais importantes na execugdao
do OE em Mocambique: o Governo Provincial e os Parceiros de Cooperacao
Internacional. Ambos devem reconhecer e necessitar o contributo positivo duma
crescente participagdao da sociedade civil, e se tal acontece, as OSC continuardo a ser
encorajadas e capacitadas para se envolverem neste processo de forma competente
e util.

169. O facto deste estudo mostrar que o orcamento provincial de Inhambane, te m
tido um impacto muito fraco, ou praticamente nulo, nas variaveis relevantes para a
melhoria das condicdes de vida da populagdo em geral, deve ser motivo de grande
preocupacao da parte do Governo e seus Parceiros de Cooperacao.

170. A complacéncia para com um fraco desempenho orcamental, em nada ajudaria
a busca de padroes de elevada qualidade de desempenho, muito menos a satisfacao
das expectativas sobre o contributo directo que o orcamento publico deve ter no
cidadado, e nas camadas mais pobres, em particular.

171. Os resultados deste estudo deviam merecer a atencdo cuidada do Governo Provincial
e dos seus Parceiros de Cooperacao. Como é amplamente sabido, quando ndo sdo atribuidos
recursos suficientes a uma politica (actividade, accdo ou projecto), é pouco provavel que tal
politica tenha o impacto pretendido.

172. O indice de impacto do orcamento provincial em 2007 mostra que a declaragao do
Governo Provincial, sobre o balanco semestral do PES 2007, € tecnicamente improvavel e
insustentavel.

173. Caso se opte defender, que o Governo Provincial de Inhambane conseguiu , no primeiro
semestre de 2007, a elevada eficacia declarada oficialmente (média superior a 60%), com
tdo poucos recursos financeiros (média de 15%), as implicacGes disto seriam ainda mais
controversas e questionaveis, do que rejeitar a veracidade de tal declarac &o.

174. Seria legitimo concluir que o Governo Provincial ndo precisa do financiamento de fontes
externas, que tem declarado precisar. A declaracdo do Governo de que precisa de apoio do
Parceiro pode ser sustentada com referéncia a varias necessidade s de investimento publico
em Inhambane. Mas precisamente por este motivo, se é em nome das grandes caréncias da
sociedade mocambicana, que o Governo consegue mobilizar recursos externos, entdo, é
dever seu e dos Parceiros produzirem resultados.

175. So6 a producdo de resultados pode justificar confianca nos actores, tanto os actores que
falam em nome das necessidades da sociedade mogambicana, como dos actores que
declaram estarem dispostos a responderem positivamente aos apelos para ajuda externa.

176. Por esta razdo, justifica-se que o0s responsaveis pelo orgcamento provincial, tomem
medidas adequadas para superarem as limitagGes, inconsisténcias e contradicées sobre a
execucdo orcamental e do PES identificadas, e se empenhem na criagdo dum orcamento
provincial de impacto excelente.
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