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SUMARIO EXECUTIVO

NATUREZA E FUNCAO DO PARPA 1l NO PLANEAMENTO E
DESENVOLVIMENTO: LICOES METODOLOGICAS

1. O PARPA no Contexto do Sistema de Planeamento em Mogcambique

LICAO 1:

PROPOSTA 1:

Tomando em consideracdo a experiéncia de planificacdo em
Mocambique, existem pelo menos trés possibilidades para o
planeamento, a curto e médio prazo. As caracteristicas de tais
alternativas sdo enunciadas na sec¢do 2, de forma resumida, e
estritamente em associacdo com a natureza e fungbes que o PARPA I
podera assumir nos préximos cinco anos.

Uma possibilidade é continuar a tratar o planeamento como uma
guestdo predominantemente técnica, de gestdo e administracdo
burocratica e centralizada. Nesta perspectiva, ndo se pode esperar que
0 PARPA 1l seja muito diferente como instrumento de planeamento do
que foi o PARPA |. A segunda possibilidade é utilizar-se o planeamento
numa perspectiva predominantemente populista e colectivista, o que
resultaria. num PARPA Il totalmente incaracteristico. A terceira
possibilidade é converter-se o0 planeamento num instrumento promotor
da concorréncia de mercado saudavel e produtiva, no qual o proprio
mercado determine cada vez mais as linhas gerais e os detalhes de
planeamento, enquanto o Governo e organismos locais (e.g. autarquias
e administracBes distritais e de localidade) desempenham um papel de
reguladores e arbitros das disputas ou conflitos entre os proprietarios e
outros intervenientes.

O mercado emergente em Mogambique sO6 poderd desenvolver-se de
forma saudavel se a concorréncia for fortalecida, em vez de
enfraquecida, e assentar numa estrutura legal cuidadosamente
concebida e crescentemente eficaz e coerente. Nao basta que a lei
reconheca o principio da propriedade privada e da liberdade de contrato.
Igualmente importante é, também, a definicdo precisa do direito de
propriedade e dum planeamento virado para o desenvolvimento duma
concorréncia saudavel e eficaz, em vez de apostado em substituir a
concorréncia por qualquer forma de centralismo e dirigismo burocratico
ou populista.

2. O PARPA como Instrumento de Programacao de Médio Prazo do Governo: Funcgéo
Interna

LICAO 2:

PROPOSTA 2:

A nivel macro-estratégico, o PARPA | tem ocupado um lugar primordial
no sistema de planeamento publico em Mogambique, mas a sua fungéo
de complemento do Programa do Governo e de outros instrumentos de
curto prazo s6 em parte foi realizada. Tem existido sobreposicéao,
duplicacdo e confusdo nas fungbes do PARPA versus Programa do
Governo.

Existem duas alternativas para solucionar a duplicacdo e confusao
existente entre o PARPA e o Programa do Governo:

Alternativa 1: O PARPA, tal como o Programa do Governo, continuaria
a ser visto como um instrumento de programacao médio prazo idéntica
ao que foi o PARPA I. Mas na tentativa de racionalizar as funcdes
destes dois instrumentos, o PARPA Il e o Programa do Governo seria



fundidos, no pressuposto que tal instrumento sé ao Governo diz respeito
e, quando muito, este procura usa-lo como quadro de referéncia nas
suas consultas com 0s parceiros externos e internos.

Alternativa 2: O PARPA II, tal como o Programa do Governo, passaria
a servir de instrumento de programacdo de médio prazo, mas
diferentemente do segundo, seria usado pelo Governo para criar
parcerias com as partes (internas e externas) comprometidas com a
estratégia de combate a pobreza em Mocambique. Desta forma, o
PARPA Il passaria a complementar, em vez de duplicar, sobrepor-se ou
substituir-se ao Programa do Governo. O PARPA podera influenciar,
directa ou indirectamente, os instrumentos de curto prazo (i.e. PES,
Orcamento do Governo) e instrumentos sectoriais de médio prazo (e.qg.
PEEIl, PROAGRI II, Programa de Desminagem, etc.), integrando a
vocacgdo restrita do PARPA, associada ao planeamento e orgamento
publico, num leque mais amplo de vocacg@es do sistema de planeamento
estratégico.

3. PARPA como Instrumento de Programacao de Médio Prazo do Governo: Funcéao
Ampla e de Parceria Publico-Privada

LICAO 3:

PROPOSTA 3:

O PARPA |, como instrumento de médio prazo do Governo, desenvolveu
COm sSuUCess0o uma parceria importante com 0s parceiros internacionais.

Os parceiros estratégicos do Governo devem ser aqueles que tém
condi¢cbes de viabilizar o PARPA. Incluem, por um lado, os parceiros
externos e, por outro, as organizagbes da sociedade civil. Esta ultima
inclui uma série de entidades ou tipos de actores indispensaveis para o
sucesso do PARPA IlI, nomeadamente o sector privado (e as suas
associacdes representativas), os trabalhadores do sector formal (através
dos seus sindicatos), os camponeses e o0s trabalhadores informais
(através de suas associagbes), as organizagfes religiosas, os partidos
politicos, as autoridades tradicionais, as associagbes profissionais, e
varios outros tipos de ONGs e associacfes (de prestacdo de servicos,
de advocacia, etc.).

Na pratica, ser4 preciso de encontrar formas operacionais de
implementar as parcerias, quer com as entidades representativas do
sector produtivo quer como as organizacGes politicas, incluindo o
Parlamento onde tém assento as forgas politicas principais no Pais.

4. Proposta duma Definicdo Operacional para o PARPA I

Para efeitos de clareza e operacionais parece util adiantar um tipo de
definicdo para o PARPA Il, a qual sintetiza a vocagao fundamental e as
funcbes (restritas e ampla) do PARPA no periodo 2006-2010. Assim, na
sequéncia da discussado anterior, a definicdo que se adianta para o
PARPA Il é a seguinte:

O PARPA é um instrumento de planeamento publico de médio
prazo, que o Governo usa para desenvolver parcerias com 0s
actores (nacionais e internacionais) directamente envolvidos na
formulacéo, implementacao e avaliacdo da estratégia e plano de
accao de reducdo da pobreza absoluta em Mogambique.






1. INTRODUCAO
1.1 OBJECTIVO DESTE TRABALHO

1. O presente documento surgiu no ambito do processo de desenvolvimento da
metodologia para o PARPA I, iniciado em 2004 pela Direcgdo Nacional do Plano e
Orcamento (DNPO) do Ministério do Plano e Financas (MPF), com vista a preparar a
segunda geracdo do Plano de Accédo para a Reducgéo da Pobreza Absoluta. O PARPA I,
que foi aprovado pelo Conselho de Ministros em Abril de 2001, estabeleceu um quadro
multi-sectorial de combate a pobreza em Mogambique para um periodo de cinco anos, de
2001 a 2005, e portanto termina em finais do corrente ano.

2. Entretanto, este documento é submetido a debate hum momento muito particular da
actividade de planeamento em Mogambique: na sequéncia dos resultados das elei¢cbes
presidenciais e legislativas de 1 e 2 de Dezembro 2004, um novo Presidente da
Republica, uma nova Assembleia da Republica e um novo Governo acabam de ser
empossados e ja estdo em exercicio das suas fungdes.

3. As mudancas governativas que estdo em curso irdo certamente trazer um novo
impeto a preparacdo da metodologia do PARPA Il e, em particular, ao programa de
trabalhos que em breve devera ser concluido para que a elabora¢do do novo PARPA
aconteca dentro dos prazos. Neste contexto, o presente documento constitui um de trés
documentos preparados com o0 objecto de proporcionar uma reflexdo critica e
retrospectiva da metodologia do PARPA | com vista a melhoria da metodologia para o
PARPA II.

4. Enquanto este documento trata apenas das questbes de planeamento,
nomeadamente o papel e funcbes do PARPA no sistema geral de planificacdo e
desenvolvimento, os outros dois documentos debrucam-se sobre o conteddo
(conceitualizacdo e natureza da estratégia de combate a pobreza) do PARPA e sobre o
processo de elaboracédo e aprovacédo do PARPA.

5. Em termos mais especificos, a finalidade principal deste trabalho é proporcionar uma
reflexdo critica e retrospectiva da metodologia aplicada na producdo do PARPA I. A partir
da consulta de fontes secundérias relevantes e das entrevistas e encontros efectuados
em Outubro-Dezembro de 2004, procurou-se extrair licbes, neste caso especifico sobre a
natureza e papel do PARPA no sistema de planeamento, destacando sobretudo os seus
méritos e deméritos.

6. A separacdo que aqui se faz entre as questdes de planeamento e as outras questdes
sobre o conteudo e o processo do PARPA tem a sua légica e razédo de ser. As questdes
sobre “natureza/papel’” do PARPA na planificacdo do desenvolvimento representam um
nivel mais elevado ou amplo de analise relacionada com o quadro institucional em que o
contetdo e o processo da estratégia de combate a pobreza devem ser compreendidos.
Além disso, a divisdo dos grandes temas metodoldgicos em trés documentos separadas
— um sobre planeamento, outro sobre conteido e um terceiro sobre o processo - visa
facilitar a discusséo dos assuntos principais em cada um deles.

1.2 METODOLOGIA GERAL DE TRABALHO

7. O método de trabalho que antecedeu a preparagéo do presente documento envolveu
0S seguintes passos principais:



1) Revisdo da literatura: O estudo de documentos relevantes para a reflexao critica
sobre a metodologia do PARPA | e simultaneamente reconhecidos como fontes de
informagé&o para o PARPA II;

2) Entrevistas e participacdo em encontros relevantes: Entrevistas em Maputo e
em duas capitais provinciais (Quelimane e Nampula) com actores importantes dentro
e fora do Governo (ver mais detalhes no Documento sobre o Contedo).

3) Inputs sobre temas especificos, resultando em contribuicbes individuais dos
membros da equipa técnica, as quais foram reunidas numa colectdnea de apoio a
presente reflexdo sobre as licdes da metodologia do PARPA I.

4) Preparacdo de trés documentos finais:
(a) O Papel e fungbes do PARPA no sistema de planeamento em Mogambique.

(b) O Conteido do PARPA (conceitualizacdo e natureza da estratégia de
combate a pobreza);

(c) O Processo do PARPA (elaboracéo e aprovacao)

2 O PARPA NO PLANEAMENTO EM MOCAMBIQUE

8. [Existem trés questdes importantes para uma boa compreenséo do papel e fun¢des do
PARPA no actual sistema de planeamento em Mogambique: (1) Qual a funcdo do plano
numa economia de mercado emergente como € a economia mog¢ambicana? (2) Que
implicacdes tem a nova Constituicdo da Republica de 2004 e, mais recentemente, 0 novo
Governo constituido pelo Presidente Guebuza, para o planeamento no futuro imediato?
(3) Que tipo de planificacédo se afigura mais adequado para o sucesso do novo PARPA,
ou como se designa nos outros documentos, o PARPA 11?

2.1 ENQUADRAMENTO HISTORICO

9. Talvez seja util comegar por referir, nem que seja de forma muito breve, que no
ultimo meio século Mogcambique viveu experiéncias de planeamento muito diferentes, por
vezes contraditérias ou mesmo antagonicas. Antes mesmo da independéncia, no ambito
dos esfor¢os da administracdo colonial para reforcar e procurar legitimar a perpetuacéo
do seu império, o Governo Portugués desenvolveu um conjunto de accbes de
planeamento, associadas aos chamados planos de fomento, algumas das quais ainda
hoje se fazem sentir de forma mais ou menos positiva. Basta referir, a titulo de exemplo,
o emblematico caso do dossier Cahora Bassa, que remonta a 1969, altura em que os
Governos de Lisboa e Pretoria firmaram um acordo para a construgcao da quinta central
eléctrica do mundo e a maior de Africa situada na Provincia de Tete. A despeito dos
aspectos especificos sobre as negociacdes em curso sobre o futuro da propriedade da
Hidroeléctrica Cahora Bassa, este caso poderia ser visto também num contexto mais
amplo de planificagdo do desenvolvimento regional, onde a problemética da energia na
regido Austral € um assunto ainda mais complexo.

10. Na primeira década apos a independéncia de Mocambique, em 1975, o
planeamento inserido no contexto da 12 Constituicdo da Republica, uma constituicao
monopartidarista e de natureza socialista, assumiu um caracter ideolégico ndao sé
profundamente anti-colonial, mas também explicitamente orientado para a realiza¢éo de
mudancas revolucionarias na economia do pais. Contudo, a experiéncia de planificacdo
entre 1975 e 1985 foi extremamente problematica, ndo s6 pelos obstaculos que
enfrentou, mas principalmente pelas solu¢des inviaveis e ineficientes que apontava do
ponto de vista econémico.

11. Em meados da década de 80, o Governo Mogambicano iniciou o chamado
Programa de Reabilitacdo Econdémica (PRE) e, em 1990, surgiu a 22 Constituicdo da

2



Republica, a qual reconheceu o multi-partidarismo e a economia de mercado. A década
de 90 foi marcada por reformas profundas em termos politicos, juridicos, institucionais e
economicos. Os métodos de planificacdo e gestdo da economia nacional também
sofreram mudancas radicais, pois passaram a privilegiar os mecanismos de mercado, em
vez duma intervencao administrativa e centralizadora.

12.  Por seu turno, a compreensao das causas da pobreza em Mocambique também
sofreu mudangas significativamente na década de 90. As politicas governativas sem
sucesso, associadas aos efeitos do conflto armado e das calamidades naturais,
passaram a receber uma crescente atencdo e responsabilizacdo, em termos de impacto
na pobreza e no bem-estar da populacdo mocambicana. Apds as primeiras eleicbes
multipartidarias de 1994 intensificou-se a recolha de informacédo sobre as condi¢bes de
vida estatisticamente representativa de toda a populagdo. O primeiro inquérito nacional
sobre a pobreza e bem-estar (IAF) foi realizado em 1996-97, numa altura em que a
maioria dos deslocados e refugiados acabavam de voltar aos seus locais de origem. O
IAF96-97 concentrou-se na escassez de recursos (consumo e rendimento) dos
agregados familiares, tendo concluido que aproximadamente 70% da populacdo vivia
abaixo da linha de pobreza absoluta. Mais recentemente, um segundo IAF, realizado em
2002-03, revela que a incidéncia da pobreza nacional diminuiu para 54%.

13. A preparagdo do PARPA iniciou-se na sequéncia do IAF. Pretendeu-se estabelecer
um quadro global e multi-sectorial de luta contra a pobreza. A0 mesmo tempo, a
preparacdo do plano respondeu a necessidade de apresentar um documento de
estratégia de reducdo da pobreza ao FMI e ao Banco Mundial, como pré-requisito para
obter acesso a Iniciativa do HIPC e assim ao alivio da divida externa, que constituia um
obstaculo grave ao desenvolvimento econdmico e social do pais e a melhoria do bem-
estar da populagéo. De facto, antes da adopgédo do PARPA 2001-2005 pelo Conselho de
Ministros, ja tinha sido uma versado preliminar do plano (o0 PARPA 2000-2004), o qual
tinha sido submetido e aceite como PRSP-Interino pelas Instituicbes de Bretton Woods
(IBWs), como forma de ndo se atrasar o processo de reducdo da divida externa de
Mogambique, prevista para Abril de 2000.

14. O ano de 2005 inicia em Mogambique com um conjunto novidades que prometem
dar origem a mudancas significativas na perspectiva de planeamento do desenvolvimento
do pais. Por um lado, a 32 Constituicdo da Republica, aprovado em Novembro de 2004 e
que este ano entrou em vigor, reafirma os principios fundamentais da organizagcéao
econOomica e social do pais, nomeadamente a valorizacdo do trabalho, das for¢as do
mercado, da iniciativa dos agentes econdmicos, da coexisténcia do sector publico,
privado e cooperativo e social; e a accdo do Estado como regulador e promotor do
crescimento e desenvolvimento econdmico e social (art. 96- 99). Nos termos do art. 109,
a terra continua propriedade do Estado, continuando a ndo poder ser vendida, ou por
qualquer outra forma alienada, nem hipotecada ou penhorada. Ainda segundo os Artigos
128-130 e 198, o Plano Economico e Social (PES), o Orcamento do Estado (OE) e o
Programa Quinquenal do Governo, continuam os instrumentos fundamentais que devem
ser submetidos a aprovacédo da Assembleia da Republica, acompanhados dos relatérios
sobre as grandes opc¢des globais e sectoriais, incluindo a respectiva fundamentacao.

15. Por outro lado, o novo Chefe de Estado iniciou recentemente o seu mandato, com
um conjunto de mudancgas no aparelho governativo e nos métodos de governagéo. Foi
criado um novo Ministério de Desenvolvimento e Planificacao, separado do Ministério das
Financas, e que assume também as funcdes de desenvolvimento rural, que no governo
anterior estavam no MADER, O que fica, no entanto, por esclarecer é a forma como o
planeamento ir4, no novo quadro institucional, afirmar-se e relacionar-se com a afectacao
de recursos no processo de formulagdo orgamental.



2.2 ENQUADRAMENTO ANALITICO

16. Tomando em consideracdo a experiéncia de planificacdo acima recordada, de
forma muito breve, existem pelo menos trés possibilidades para o planeamento, a curto e
médio prazo. As caracteristicas de tais alternativas serdo enunciadas seguidamente, de
forma resumida e estritamente em associacdo com a natureza e funcdes que o PARPA Il
podera vir a assumir nos préximos cinco anos.
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17.  Uma possibilidade €& tratar-se o planeamento como uma questdo
predominantemente técnica, de gestdo e administragdo burocratica e centralizada. Esta
alternativa tem os seus defensores, aqueles que consideram que um planeamento
estratégico que nado seja reduzido a sua funcdo meramente técnica e administrativa
acaba por se converter num debate filosofico e meramente académico. Nesta
perspectiva, o novo PARPA deveria conservar, tanto as caracteristicas inerentes ao
PARPA 1, sobretudo as de instrumento de médio prazo no sistema de planeamento e
orcamento publico, com funcdo de natureza tecnicista, centralizadora e dirigista, com
vista a reforco a burocracia estatal, e em particular a mobilizagdo de recursos externos.

18. A segunda possibilidade é utilizar-se o planeamento numa perspectiva populista, no
sentido mencionado por Carlos Oya, quando aborda questdes sobre o processo do
PARPA, mas que do ponto de vista de planeamento remete-nos para aspectos mais
gerais sobre a politica de inclusdo, a forma como os partidos politicos, movimento
sindicais e organizacdes profissionais sdo envolvidos no processo de discusséo e
monitoria da estratégia de combate & pobreza em Mogambique. Isto tem a ver tanto com
a economia politica prevalecente, como com as modalidades e os mecanismos de ac¢ao
publica, incluindo o envolvimento da chamada “sociedade civil”’.* A este respeito, de uma
maneira geral os principios colectivistas, quer de natureza tradicionalista e informal quer
de natureza burocrética e tecnocrata do passado, continuam intimamente ligados a esta

percepcéo de planeamento.

s

19. A terceira possibilidade para planeamento é converter-se num instrumento
orientado para o desenvolvimento duma economia realmente saudavel e produtiva no
mercado emergente mogambicano, e sobretudo contribuir para que o proprio mercado
determine cada vez mais as linhas gerais e os detalhes de planeamento, enquanto o
Governo e organismos locais (e.g. autarquias, governos provinciais e governos distritais)
desempenham um papel de reguladores e arbitros das disputas ou conflitos entre os
proprietarios e outros intervenientes. Esta perspectiva de planeamento assenta no
pressuposto que em Mogambigque existem pelo menos trés modos de coordenacgdo da
actividade econdmica e da sociedade, e todos eles coexistem de forma mais ou menos
interactiva entre si. O primeiro, certamente o mais dominante, mas também o menos
reconhecido pelo sistema de planeamento formal e moderno, corresponde ao sistema
tradicional.”> O segundo, corresponde a planificacdo centralizada e de tipo socialista ou
colectivista, introduzida imediatamente apés a independéncia nacional, com pretensées
totalmente hegemonicas, incluindo a tentativa de substituir todas as outras formas de
coordenacgéo, tanto as tradicionais como as que se baseavam na competicdo economica
de mercado. O terceiro modo, diz respeito ao planeamento orientado para o
desenvolvimento duma economia de mercado saudavel e produtiva, capaz de incorporar,
de forma explicita, os aspectos evolutivos e dinAmicos da sociedade moderna, incluindo a
fungcéo da terra como maior activo do pais e numa perspectiva economicamente mais
viavel e produtiva do que até aqui tem acontecido.®

! Recentemente, alguns autores tém questionado a operacionalidade de certas perspectivas participativas.
Houtzager & Moore (2003), por exemplo, questionam a efectividade da “sociedade civil” (why civil society is
not enough) em termos das politicas de incluséo e o caracter politico das instituicdes.

2 .~ .. ;. . . . ~ 7 . ~
A tradicdo recorre a regras sociais tacitas ou informais visando a preservacéo das técnicas de producao de
subsisténcia e formas de organizagédo econdémica pré-capitalistas, sobretudo dominantes nas zonas rurais.

3 Magid Osman (2004:1), numa intervencgdo publica recente, afirmou que uma das conquistas do processo de
reformas, nos ultimos dez anos, “é o facto da economia de mercado, com a propriedade privada de meios de
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20. No contexto do estadio actual da economia de Mocambique, € indispensavel que o
Governo mantenha e intensifiqgue a sua intervencdo e responsabilidade, sobretudo em
termos de manutencdo da ordem social e criacdo de melhores condicbes para os mais
necessitados, e também na implementagcdo dum planeamento que fomente uma
concorréncia saudavel e cada vez mais eficaz e eficiente. Para tal, parece oportuno
debater-se como melhor ultrapassar as limitacdes dum planeamento dirigista,
centralizador, administrativo e tecnocratico, bem como as fraquezas dum planeamento
participativo mas essencialmente populista e efectivo, principalmente por néo ir além da
auscultacdo, da participacdo sem a devida responsabilizacdo e compromisso entre 0s
parceiros decisivos para 0 sucesso, neste caso, duma estratégia e dum plano de acgéo
de reducéo da pobreza absoluta.

21. O mercado emergente em Mocambique s6 podera desenvolver-se de forma saudavel
se a concorréncia for fortalecida, em vez de enfraquecida, e assentar numa estrutura legal
cuidadosamente concebida e crescentemente eficaz e coerente. Nao basta que a lei
reconheca o principio da propriedade privada e da liberdade de contrato. Igualmente
importante é, também, a definicdo precisa do direito de propriedade e dum planeamento
virado para o desenvolvimento duma concorréncia saudavel e eficaz, em vez de apostado em
substituir a concorréncia por qualquer forma de centralismo e dirigismo burocratico ou
populista.

22. Em resumo, presentemente o planeamento em Mog¢ambique é caracterizado por duas
abordagens principais. De um lado, o planeamento é visto e usado como instrumento para
exercer controlo, dirigismo e influéncia centralizada sobre a actividade das entidades publicas
e privadas, segundo os critérios técnicos ou pessoais dos responsaveis pelos recursos e pelo
exercicio da planificacdo. Por outro lado, o planeamento € visto como instrumento
fortalecedor da concorréncia saudavel e legitima no actual mercado emergente
Mocambicano, mas que reconhece a coexisténcia entre as trés formas de actividade
econdémica acima mencionadas.*

23. A contar por algumas comentarios ao draft que antecedeu esta versdo final do
documento, 0 enquadramento analitico anterior fornece mais pronunciamento ideolégico
a favor da economia do mercado do que um quadro analitico do plano de ac¢éo contra a
pobreza, nomeadamente a sua natureza multi-dimensional. Porém, este tipo de
enquadramento ndo seria mais do que uma repeticdo de aspectos tratados tanto no
documento sobre o contelldo como neste mesmo sobre a natureza e fungcdo do PARPA.
Mas talvez mais surpreendente, é o facto de a defesa dum planeamento virado para o
fortalecimento e nunca o enfraquecimento do mercado emergente em Mogambique, ser
ainda tao abertamente reduzido a mero pronunciamento ideoldgico. E isto acontece uma
década e meia ap6s o reconhecimento constitucional da economia de mercado em
Mogambique, reconhecimento este reafirmado recentemente na Constituicdo de 2004
que acaba de entrar em vigor. Isto, por si s, revela como ndo tem sido facil definir, com
clareza e eficacia, a natureza e a fungdo do PARPA, no actual contexto do planeamento
em Mogambique.

3 FUNCOES RESTRITA E AMPLA DO PARPA

24. O PARPA | tem desempenhado duas fun¢des importantes no planeamento publico,
uma a nivel interno e outra externa. A nivel interno, o PARPA tem sido usado pelo
Governo como um dos documentos principais de referéncia na elaboracdo dos dois
instrumentos que, de acordo com a Constituicdo da Republica, devem ser submetidos a
Assembleia da Republica para deliberagao e aprovagao: “o plano e o orgamento do
Estado”. Por seu turno, a nivel externo, o PARPA | foi reconhecido como o Poverty

producao, bem como a competicdo ter sido consagrada e aceite de uma forma generalizada por todas as
forcas politicas do pais. A Agenda 2025 que é um documento mais abrangente reflecte esta realidade”.

* Esta forma de enquadramento analitico podera ser criticada por



Reduction Strategy Paper (PRSP); isto €, o documento que as Instituicdes de Bretton
Woods (Fundo Monetério Internacional e Banco Mundial) consideram indispensavel para
garantirem 0 acesso a créditos internacionais e ao alivio da divida externa.

25. A partir desta experiéncia do PARPA |, ser4 que o PARPA |l deve circunscrever-se
a estas duas func¢les, ou podera aspirar a uma vocacdo algo mais operativo e ampla?
Presentemente, subsistem diversas duavidas relativamente as diferencas e/ou
semelhancas entre o PARPA e o Programa do Governo. Qual o papel destes dois
instrumentos de programacgdo de médio prazo? O que os distingue e como é que eles
podem articular-se e complementar-se, em vez de se sobreporem, duplicarem e
confundirem as suas funcdes e propdsitos? Dado que ambos tém um periodo de vigéncia
de cinco anos, e ambos sao instrumentos de planeamento do Governo, como justificar a
sua existéncia em simultdneo, sem se cair na sobreposicdo desnecesséaria, ou na
tendéncia de um ofuscar o outro, por falta de clareza sobre as suas funcdes no
planeamento? De igual modo, qual o papel do PARPA vis-a-vis outros planos de
médio/longo prazo, tais como a Agenda 2025, ou planos estratégicos sectoriais?
Considerando a importancia crescente dos planos estratégicos sectoriais (e.g. PEE Il e
PROAGRI Il), concebidos no contexto dos SWAPs, como articula-los com o PARPA I1?

3.1 INSTRUMENTOS DE PROGRAMACAO DE MEDIO PRAZO: PARPA E
PROGRAMA DO GOVERNO

3.1.1 Funcao restrita do PARPA como instrumento de planeamento do Governo

26. O PARPA | define o seu enquadramento institucional como “um instrumento de
programagdo de médio prazo do sistema de planeamento publico.” Assim, a nivel
macroestratégico, o PARPA | passou a ocupar um lugar primordial no sistema de
planeamento publico, chegando mesmo na pratica a adquirir um ascendente e
reconhecimento muito mais generalizado do que o Programa do Governo.

27. Em principio, o PARPA | surgiu como complemento do Programa do Governo e de
outros instrumentos de curto prazo. A sua funcdo era fornecer um enquadramento
estratégico de médio prazo (i.e. quinquenal) aos instrumentos de curto prazo (i.e. anuais
ou bienais). Na prética, porém, as ligacdes entre os instrumentos de curto e médio prazo
tém sido reduzidas, ou em muitos casos pouco claras (Jackson et. al, 2004: 40; IEO-IMF
and OED-World Bank, 2004: 8; Fernandes e Cabral, 2003; DNPO).”

28. O documento sobre o contetdo (secgéo 5.2.2) adianta a ideia de sinergia entre 0s
dois instrumentos, que se afigura efectiva e capaz de ultrapassar os problemas de
duplicacdo desnecessaria e sobreposicao inevitavel entre o PARPA e o Programa de
Governo. Sem pretender repetir a discussdo ja realizada no documento sobre o
conteudo, a qual se justifica aquele nivel para se entender a relagdo entre o contetado do
PARPA e o conteudo dos instrumentos de curto prazo e de longo prazo, aqui parece
importante clarificar a diferenga da natureza e proposito dos dois documentos.

29. O Programa do Governo inspira-se no compromisso eleitoral do partido no poder, e
nele baseia-se o Plano Econdémico e Social (PES) e o Orgamento do Estado submetidos
anualmente a aprovacdo da Assembleia da Republica. A Figura 1, extraida da pagina 8
do documento do PARPA 1,° apresenta o organigrama da relacdo esquematica e de
hierarquia entre o Programa do Governo e o PARPA. Este Ultimo encontra-se

> Veja, em particular, documentos sobre aspectos metodoldgicos produzidos pela DNPO nos anos recentes,
tais como: “Programa de planificacdo de finangas descentralizadas: documento da estratégia — versdo 3”
(2001); “Metodologia para o processo unico de preparagdo do CFMP, PES e OE” (2004); “Para um melhor
planeamento e afectacéo de recursos — plano de acgéo para o reforco da DNPO 2005-2007” (2004); Lei n°
9/2002 de 12 de Fevereiro (SISTAFE); “Uma lei de planeamento para Mogambique?” (2004); “Orientagdes
técnicas aos sectores para a preparagao do PES 2005 a nivel central” (2004).

® A versao do texto do PARPA aqui considerada é a versao oficial que se encontra disponivel na pagina de
Web da DNPO, http://www.dnpo.gov.mz/sis_info/p global/parpa/parpa.htm.
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hierarquicamente subordinado ao Programa do Governo, como um plano de médio prazo
ao qual se subordinam os planos estratégicos sectoriais e territoriais, assim como o
Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP), que joga o papel de planificagdo da despesa
dentro dum envelope de recursos financeiros consistente com a estabilidade
macroeconomica.

30. Esta definicdo da funcdo do PARPA, como instrumento de programacado de médio
prazo, ndo levanta duvida nem questionamentos. Pelo contrério, é reconhecida, tanto na
literatura como na generalidade das entrevistas realizadas para este trabalho, como um
grande mérito do PARPA | e um bom contributo para a melhoria do sistema de
planeamento e orcamento publico. Porém, reconhece-se também que, para além de
fraquezas na articulagdo entre os diversos instrumentos de planeamento estratégico de
médio prazo, ainda faltam mecanismos efectivos de enquadramento dos instrumentos de
curto prazo (PES e OE) para assegurar que, na pratica, estes reflictam as prioridades,
objectivos e metas definidos no PARPA e nos outros planos estratégicos (MPF/DNPO,
2005).

Figural

SISTEMA DE PLANEAMENTO PUBLICO: ARTICULAGAO DE INSTRUMENTOS

( J

v v

/ PROGRAMAGAO DE MEDIO PRAZO / PLANOS OPERACIONAIS ANUAN
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sectoriais
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31. Outro defeito que merece alguma reflexdo é a continuacdo de certos procedimentos
e meétodos ainda demasiado centralizados e centralizadores, o que traduz numa grande
marginalizacao das provincias na concepcao, elaboracdo, monitoria e implementacao do
PARPA. Sobre isto, existem estudos anteriores que chamam a atencado para o fraco ou
marginal envolvimento dos niveis sub-nacionais do Governo nos exercicios de
planeamento estratégico macro e sectorial realizados ao nivel nacional que incluem o
PARPA, o CFMP e os planos estratégicos sectoriais.’

Yy

" A este respeito, por exemplo, Jackson et al. (2004: 49) escreveram: “O que parece & que O
PARPA foi desenvolvido com o minimo de envolvimento provincial. Isto, aliado ao facto de o
PARPA estar fracamente articulado com os instrumentos anuais de planeamento e orcamentacao,
significa que este instrumento de planeamento quinquenal macro, que se pretende que forne¢ca um
enquadramento estratégico multi-sectorial para o desenvolvimento e a reducdo da pobreza, é
efectivamente “invisivel” aos niveis provinciais, municipal e distrital. Os entrevistados pela equipa
de estudo ndo tinham conhecimento do contetdo do PARPA ou entdo pressupunham que isso
estava a ser tratado em Maputo. Foi dificil identificar uma aplicagdo conscienciosa (sic.) deste
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32. Nas entrevistas efectuadas no ambito do presente trabalho as evidéncias reunidas
corroboram a avaliacdo de Jackson e tal. (2004: 49), no que diz respeito a fraca ligacao
dos instrumentos de planeamento nacionais e sub nacionais. Isto acontece, pelo que
parece, menos por falta de vontade ou capacidade dos 6rgéos provinciais, do que falta de
accdes concretas e predisposicao dos préprios 6rgaos centrais. A titulo de exemplo, um
dos responsdveis provinciais na Provincia da Zambézia, directamente envolvido no
processo de planeamento naquela provincia, perguntou quando foi contactado no &mbito
da preparacdo deste trabalho: “Esta vossa vinda a Quelimane, para comecarem a
preparar o PARPA II, € mesmo o principio de um processo, ou vai ser usada para, la em
Maputo, dizerem aos chefes e aos doadores que ja realizaram uma consulta extensiva as
provincias?”.? Em Nampula, por seu turno, um dos técnicos comentou sobre o
centralismo dos mecanismos de planeamento em que o PARPA se encontra inserido:
“Estou surpreendido que o governo central esteja ja a querer preparar o PARPA II. Ser4
mesmo mudanca de atitude? Seja o que for, jA € bom, sobretudo se entre vos, |4 em
Maputo, existir gente capaz de contrariar a arrogancia dos tecnocratas que olham para
essa coisa de processo de planeamento descentralizado e participativo com enorme
desdém, claramente convencidos que estdo perder tempo connosco aqui ... das
provincias”.

33. Em resumo, de uma maneira geral, tanto a literatura como 0s entrevistados,
defendem a necessidade de se preservar a fungdo do PARPA como instrumento de
planeamento e orcamento publico de médio prazo, mas insistem que tal instrumento
necessita de melhorias em dois sentidos:

1. Uma melhor articulacdo do PARPA com 0s outros instrumentos, para lhe
dar um verdadeiro papel de “chapéu” em relagcdo aos planos estratégicos
sectoriais e territoriais, ao CFMP e aos instrumentos anuais (PES e OE); e

2. Uma melhor reflexdo no PARPA do “pais real”, ou seja das
especificidades e necessidades dos distritos e provincias.

34. Porém, a partir daqui, as opiniées divergem. Por um lado, existem aqueles que
defendem que o novo PARPA deve, tal como o PARPA |, continuar a ser um instrumento
de programacao de médio prazo do Governo apenas, admitindo no entanto que possa
ser melhorado para que reflicta mais os niveis provincial e distrital. Por outro lado,
principalmente fora dos 6rgdos centrais do Governo, existe uma crescente corrente de
opinido que a vocagdo do PARPA, em vez de circunscrever-se ao Governo, deve ser
ampliada e tornar-se mais envolvente. Antes, porém, de abordar esta funcdo ampla do
PARPA, parece importante comentar sobre a funcdo externa que o PARPA | tem
desempenhado com os parceiros internacionais.

3.1.2 Funcéo do PARPA | em relacédo aos parceiros internacionais

35. O PARPA | permitiu desenvolver-se, com grande eficacia e sucesso, uma funcao
fundamental para o financiamento do Programa do Governo, do PES e do Or¢camento do
Estado. Trata-se da funcdo de instrumento de mobilizacdo de recursos externos,
resultante do reconhecimento do PARPA como Poverty Reduction Strategy Paper

documento, apesar de ele ser considerado o enquadramento geral para a ac¢do do Governo a
todos os niveis. Quando muito, existe alguma consciéncia quanto as prioridades do PARPA entre
alguns técnicos das DPPF engajados na avaliacdo e no exame das propostas provinciais do PES
e do OE”

8 A visita a Quelimane permitiu recolher informacao actualizada sobre a experiéncia de planeamento na
Zambézia, associada a implementagdo do PARPA, através do Plano Estratégico de Desenvolvimento da
Provincia da Zambézia 2001-2005. Este Plano foi objecto duma avaliagdo de meio-termo em Setembro de
2004. Além disso, os organismos da provincia da Zambézia realizaram recentemente também um diagnéstico
da situacdo de integracdo dos indicadores do PARPA nos instrumentos de planificacdo elaborados na
Provincia da Zambézia.
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(PRSP), isto é, documento que o FMI e o Banco Mundial consideram indispenséavel para
garantirem 0 acesso a créditos internacionais e a negociacao do alivio da divida externa
de Mogambique, e que tem também grande influéncia em relacdo a disponibilizagdo de
donativos pelos doadores bilaterais. Como se pode ler na Introducdo do texto do PARPA
I: “O PARPA 2001-2005 é também o primeiro PRSP (Poverty Reduction Strategy Paper)
de Mocambique”.

36. Na sua qualidade de PRSP, o PARPA | converteu-se num instrumento fundamental
na politica econémica externa de Mogambique. Todavia, na pratica, este instrumento tem
ido muito além da mera funcdo de mobilizacdo de recursos externos. Na verdade, como
PRSP, o PARPA | tem proporcionado a criacdo de relacbes de parceria entre o governo e
os doadores/credores externos. VAarios aspectos de interesse mutuo, para além da boa
aplicacdo dos recursos externos, passaram constituir motivo para encontros regulares e
troca de experiéncias e relacbes entre 0 Governo e 0S parceiros internacionais,
resultando numa série de procedimentos e mecanismos formais de parceria. Por
exemplo, o PARPA/PRSP passou a servir de instrumento de negociacdo do alivio da
divida internacional de Mogambique, motivando o Governo e 0s parceiros externos a
procurem mecanismos e formas de assegurarem que o alivio da divida contribua
directamente para a implementacdo da estratégia de combate a pobreza em
Mogambique. Neste contexto, o PARPA tem servido de instrumento de dialogo,
coordenagéo, cooperacdo e harmonizacao de posi¢des e interesses complementares, no
ambito dos programas e projectos entre o Governo e 0s diversos parceiros externos.

37. Ainda sobre o didlogo com o0s parceiros externos, tanto por insisténcia das
autoridades governamentais como por reconhecimento crescente das préprias IBWs, que
a lideranca na definicdo das estratégias nacionais deve ser da responsabilidade dos
proprios governos, os funcionarios do FMI ndo se envolveram directamente na
preparagdo do PARPA |. Contudo, o quadro macroeconomico fornecido pelo FMI
influenciou directamente o quadro macroeconémico do PARPA, se bem que tenha havido
uma tentativa de o inserir num quadro estratégico mais abrangente e adaptado as
condi¢cBes especificas da economia nacional.

38. O PARPA | beneficiou também do ambiente internacional relativamente diferente do
periodo anterior, o qual se caracterizou por condicionalismos das IBWs muito mais
restritivos. No ambito da Iniciativa do PRSP, as IBWs parecem agora predispostas a
estabelecerem com as entidades Mo¢cambicanas formas de negociacdo mais operativas e
cordiais, com vista ao fortalecimento da responsabilizacdo e apropriagdo dos PRSPs por
parte dos parceiros nacionais. No entanto, tal como reconheceram recentemente as
avaliagcOes independentes sobre a experiéncia do PRSPs no mundo, a intengéo das IBWs
de favorecem a responsabilizacdo e “ownership” dos PRSPs, por parte dos governos,
continua a provocar tensdes, entre outras razées por causa da sua contradi¢do inerente
com os condicionalismos do FMI e do Banco Mundial (IEO-IMF, 2004 e do OED-World
Bank, 2004).

39. Todavia, no ambito da implementacdo do PARPA I, os doadores tém procurado
sincronizar 0s seus programas de assisténcia a Mocgambique com o PARPA. Por
exemplo, o0 G-16, grupo de 16 doadores que providenciam apoio directo ao Orcamento do
Estado, acordou com o Governo o chamado Performance Assessment Framework (PAF),
guadro de avaliacdo do desempenho que operacionaliza a matriz do PARPA numa base
rolante. Na pratica, de acordo com varios técnicos no préprio MPF, o PAF tem sido
actualizado com regularidade e eficacia, coisa que ndo acontece com a prépria matriz
operacional do PARPA. Para além disso, a passagem em revista conjunta dos
indicadores e metas no PAF, duas vezes por ano, esta directamente ligada a tomada de
decisbes pelos doadores do G-16 sobre os compromissos de apoio orgamental.

40. De facto, a parceria entre o Governo e os doadores/credores internacionais envolve
numerosos encontros, protocolos, procedimentos e mecanismos de didlogo, negociagéo,
avaliacdo e prestacdo de contas mutuas. O aide-mémoire do primeiro Joint Review de
2004, resultou do envolvimento de vinte grupos de trabalho, distribuidos por cinco areas



tematicas, que efectuaram revisGes detalhadas em é&reas especificas relacionadas com
guestdes de pobreza, gestao financeira publica, governacdo, desenvolvimento do sector
privado, e prestacdo de servicos na saude, educagdo, agua e saneamento, assim como
em relagédo ao HIV/SIDA.

41. Em suma, a partir da experiéncia anteriormente descrita, um aspecto importante
merece ser sublinhado em relagdo ao PARPA |, relacionado com a sua funcédo de
mobilizacdo de recursos externos. Trata-se da parceria que tal funcdo provocou e
permitiu desenvolver com enorme sucesso, entre o Governo e 0S parceiros
internacionais. Esta experiéncia de sucesso, talvez o maior sucesso do PARPA |, pode e
deve servir de exemplo de referéncia para o alargamento e aprofundamento da funcao do
PARPA a nivel nacional.

3.1.3 Funcéo do PARPA como instrumento de parcerias nacionais

42. Tanto o Programa do Governo como o PARPA podem e devem ser vistos como
instrumentos de programacdo de médio prazo, se bem que com uma diferenca
significativa entre si, em termos de funcdo e proposito. De um lado, o Programa do
Governo deve ser visto como um instrumento de planeamento publico de médio prazo do
Governo, mas um instrumento interno, associado as fungdes dos ministérios e a alocagéo
orcamental, em conformidade com as prioridades estabelecidas, entre as quais figura a
estratégia de combate a pobreza.

43. De outro lado, o PARPA poderia também ser visto como instrumento de
planeamento publico de médio prazo, igualmente da responsabilidade do Governo, mas
transformado num instrumento de parceria publico-privada, ndo s6 com o0s parceiros
internacionais, como aconteceu com a implementacdo do PARPA |, mas com o0s
parceiros nacionais. Esta ndo é, certamente, a Unica diferenca. Sabemos que o Programa
do Governo é preparado com base hum compromisso eleitoral e submetido a aprovacgéo
imediatamente ap6s a tomada de posse do Governo criado pelo partido vencedor no
escrutinio eleitoral. Nestes termos, dificiimente se pode esperar que o Programa do
Governo contenha uma estratégia nacional ou as especificidades dum plano de acgéo
como um PARPA. Neste sentido, o préprio PARPA pode ser visto como um instrumento
gue proporciona um melhor enquadramento ao proprio Programa do Governo, e também
aos demais parceiros nacionais e internacionais. Sobre estes Ultimos, como se mostra
acima, muito ja se avancou em termos de operacionalizacdo de parcerias efectivas. O
mesmo néo se pode dizer ainda relativamente aos parceiros nacionais.

44, Por isso, a funcdo do PARPA de promover a cooperacdo a nivel nacional, para
melhorar 0 desempenho de uma ou mais partes comprometidas com objectivos de
politica governamental de mutuo interesse, neste caso a reducao da pobreza, tem sido a
funcdo menos desenvolvida e formalizada no PARPA |, mas é talvez a mais importante
para o seu verdadeiro sucesso a médio e longo prazos.

45.  Por enquanto, o pouco que existe de parceria com 0s parceiros nacionais é ainda
muito informal, se ndo mesmo arbitrario e ad hoc, com particular incidéncia em consultas
exploratérias ou auscultacbes publicas, sem caracter vinculativo e formal.
Comparativamente as parcerias entre 0 governo e 0S parceiros internacionais, a
participacao de actores nacionais na estratégia € muito embrionaria e fraca.

46. Quais os factores da fraqueza e do insucesso da parceria entre 0 governo e 0s
actores nacionais? De forma resumida, a partir das entrevistas realizadas, pode-se
enumerar 0s seguintes factores:

1. Apesar do propésito ser claro, os parceiros nacionais do sector privado e 0s
sindicalistas, exprimem duvidas que o sector publico, e em particular 0 governo
central, reconhecam e valorizem 0s empresarios como agentes cruciais numa
estratégia de combate a pobreza.

2. Diferencas de filosofia, formas de trabalhar e interesses. A este respeito, ndo sé
0s empresarios e sindicatos divergem substancialmente entre si, mas divergem
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também do governo em relacdo a muitos aspectos. No entanto, através do
didlogo estes interlocutores podem chegar a compromissos de matuo interesse.

Falta de comunicacao.
Desequilibrio de poder e de controlo.

Falta de clareza na definicdo nos direitos e deveres mutuos dos parceiros.

o o &~ W

Falta de lideranca adequada e eficaz.

47.  Nas entrevistas com representantes do empresariado, tanto em Maputo como na
Zambézia e em Nampula, a criacdo de parcerias, e ndo apenas consultas e auscultacdes,
foi apontada como uma via eficaz e pratica para o desenvolvimento de vinculos de
compromisso, respeito mutua, prestacdo de contas e cooperagdo entre o Governo e
agentes do sector produtivo (empresarios e trabalhadores) e da sociedade civil. Mesmo
gque estas parcerias ndo disponham do mébil gerador de compromissos e vinculos, como
0s que sao forjados entre governo e doadores/credores, se a sugestdo de passar a
considerar o PARPA como instrumento de parcerias for aceite, sera possivel estabelecer
mecanismos também viaveis e eficazes. Por exemplo, os parceiros poderdo firmar
protocolos especificos de responsabilizagdo mutua, entre as partes interessadas em
atingir certos objectivos comuns, como seja, 0 aumento da eficiéncia, da produtividade e
da producdo. Tais parcerias poderdo também contribuir para a melhor operacionalizagéo
das matrizes de prioridades identificadas pelo sector privado e reconhecidas pelo
Governo.

48. Esta opcgéo de alargamento da funcdo do PARPA, através da criagdo de parcerias
efectivas por parte do governo, poderd também contribuir para ultrapassar certas
percepcbes negativas sobre a funcdo do PARPA actualmente. Por exemplo, o
economista Hipdlito Hamela, num debate em 2004, promovido pela Associacédo
Mocambicana de Economistas (AMECON), argumentou que em Africa, e em
Mogambique em particular, existe actualmente um certo tipo de “industria de exportagéo
da pobreza”. Esta industria, na opinido de Hamela, consiste no envio de relatérios e em
troca de mais dinheiro vindo do exterior, alegadamente para combater a pobreza: “E no
Ocidente surgiram instituicdes comprando esses servicos como o BM, FMI, doadores e
ONGs. Isto bloqueia avancos no sentido de erradica¢do da pobreza”.’

49. Talvez ainda mais importante do que corrigir certas percepcdes negativas sobre o
PARPA |, é encontrarem-se formas de tornar o PARPA Il num instrumento mais
operativo, efectivo e politicamente relevante. Nesta perspectiva, a funcdo do PARPA
como instrumento do Governo para a criacdo de parcerias com actores fundamentais
para 0 sucesso do combate a pobreza, parece consistente com a nova visdo do
Presidente Armando Guebuza sobre a questdo da pobreza em Mogambique. O
Presidente Guebuza defendeu, no acto da tomada de posse, que ndo ha razao para que
0s Mocambicanos sejam tao pobres, quando Mocambique é tao rico em gente e bens. “A
vitoria sobre a pobreza €, em primeiro lugar, da responsabilidade dos mogambicanos ...”,
sublinhou Guebuza. “Podemos, para o efeito, constituir as mais diversas parcerias de
desenvolvimento e potenciar as ja existentes, mas nao podemos delegar a outrem esta
oportunidade da nova epopeia de libertagao”.

° Esta critica diz respeito a forma como a funcdo do PARPA descrita na seccdo 3.2.1 é apreciada por
analistas mogambicanos. Mas ela tem lugar aqui precisamente porque € preciso ultrapassar-se a ideia que o
PARPA s6 serve para mobilizar financiamento externo, em vez de ser principalmente para garantir que o
sector publico canaliza os fundos para as areas prioritarias no combate a pobreza, para além de facilitar e
estimula os agentes produtivos a aumentarem a sua producdo e melhorarem a produtividade.
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3.2 QUE FUNCAO GERAL PARA O PARPA II?

3.2.1 A funcéo do PARPA como instrumento de parcerias

50. Na perspectiva de alargamento da vocacdo do PARPA Il para instrumento gerador
de parcerias publico-privadas, tanto com parceiros internacionais como com 0s parceiros
nacionais, torna-se necessario complementar o organigrama da Figura 1. De imediato, a
Figura 2, se bem gque nado seja do mesmo tipo da Figura 1, por ndo apresentar a ligacao
esquematica entre os instrumentos, pode ajudar a ilustrar o tipo de parceria proposta
para o PARPA IlI, entre o Governo e 0s outros actores, assim como a hatureza do
envolvimento dos diversos 6rgdos do proprio Governo, horizontalmente (ministérios, etc.)
e verticalmente (central, provincial, distrital).

51. Os parceiros estratégicos do Governo devem ser aqueles que tém condi¢des de
viabilizar o PARPA. Incluem, por um lado, os parceiros externos e, por outro, as
organizacdes da sociedade civil. Esta Ultima inclui uma série de entidades ou tipos de
actores indispensaveis para o sucesso do PARPA Il, nomeadamente o sector privado (e
as suas associacdes representativas), os trabalhadores do sector formal (através dos
seus sindicatos), os camponeses e o0s trabalhadores informais (através de suas
associacdes), as organizacbes religiosas, os partidos politicos, as autoridades
tradicionais, as associagdes profissionais, e varios outros tipos de ONGs e associagdes
(de prestacao de servicos, de advocacia, etc.).

52. Na pratica, ser4 preciso de encontrar formas operacionais de implementar as
parcerias, quer com as entidades representativas do sector produtivo quer como as
organizagfes politicas, incluindo o Parlamento onde tém assento as forgas politicas
principais no Pais.

Figura 2: TIPOS DE PARCERIA QUE O PARPA PODE DESENVOLVER

GOVERNO
CREDORESE . SOCIEDADE CIVIL

DOADORES (FORMAS A ESPECIFICAR)
Sectores

Governos
Provinciais

Governos
Distritais

Administragédo
Publica

Fonte: Adaptag&o de Fonseca, 2004.

3.2.2 Proposta duma Definicdo Operacional para o PARPA Il

53. Para efeitos de clareza e operacionais parece Gtil adiantar um tipo de definicdo para
o PARPA 11, a qual sintetiza a vocacao fundamental e as fungdes (restritas e amplas) do
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PARPA no periodo 2006-2010. Assim, na sequéncia da discussédo anterior, a definicdo
gue se adianta para o PARPA 1l é a seguinte:

O PARPA ¢ um instrumento de planeamento publico de médio prazo, que o
Governo usa para desenvolver parcerias com 0s actores (nacionais e
internacionais) directamente envolvidos na formulacdo, implementacdo e
avaliacdo da estratégia e plano de accao de reducdo da pobreza absoluta em
Mocambique.

3.2.3 Tipo de Parcerias entre o Governo e Parceiros Nacionais

54. A parceria que o PARPA | motivou entre o Governo e 0s parceiros internacionais ja
foi suficientemente descrita acima. Por isso, a este nivel as considera¢cfes a fazer sédo
apenas sobre as parcerias com 0s parceiros nacionais.

55. A definicdo do PARPA como “um instrumento de programac¢ao de médio prazo do
sistema de planeamento publico” afigura-se insuficiente para se ultrapassar o
burocratismo, o dirigismo e centralismo exagerados. De qualquer forma, se o PARPA Il
se mantiver como o PARPA [, entéo, talvez se justifique restringir o debate as trés op¢oes
adiantadas por Oya, no documento sobre o processo: dirigismo tecnocratico, participagéo
estratégica, participacdo populista. E ndo parece dificil imaginar que a tendéncia de
opgao se incline para a “participagao estratégica”; nem que seja porque 0s termos
“tecnocrata”, “dirigismo” e “populismo” gozam actualmente de mé& reputagcdo. No entanto,
se tal acontecer sera preciso discutir se a “participagao estratégica” representa um
avanco qualitativo na participacdo dos parceiros no plano de ac¢do de reducdo da
pobreza.

56. Quanto a parceria, proposta neste documento, o termo é usado como um conceito
da gestdo publica, no sentido de cooperacdo para melhorar o desempenho das partes.
Esta nogdo de cooperagdo surge do reconhecimento das organizagBes publicas que
esforcos isolados para melhorar o desempenho néo levam longe. No caso especifico do
PARPA, a ideia é que ndo basta que o Governo consulte, ausculte, ou envolva certos
representantes em debates apelidados de participativos. A contar pelas entrevistas
realizadas, para que 0s parceiros nacionais passem a considerar o PARPA um
instrumento realmente til e relevantes para a sua actividade e preocupacdes, ndo basta
declarar-se que o PARPA Il crie um ambiente propicio para que outros actores (privados,
trabalhadores, NGOs, etc.) joguem um papel activo no combate a pobreza.

57. A parceria publico-privada surge como a forma mais efectiva e pratica a viabilizar a
participacdo de entidades ndo governamentais. Trata-se de um método utilizado em
gestdo publica, que possui configuracdo variavel quanto ao numero e tipo de
participantes (Estado, privados, sociedade civil), quanto & duragdo (um ou varios
aspectos do PARPA, calendario de realizacao preciso ou aberto, etc.) e quanto a
finalidade (cooperacdo em aspectos especificos, controlo, etc.). Mas seja qual for o tipo
de parceria, o importante é decidir se esta € ou ndo a modalidade adequada para se
inserir adequadamente o PARPA Il no sistema de planeamento.

58. Acima de tudo, é preciso garantir que a responsabilizacdo e compromisso com a
estratégia e o plano de accdo de combate a pobreza sejam efectivos e eficazes, e nao
apenas formas de preservar os habitos, rotinas, e procedimentos ineficientes. As
parcerias que o Governo podera estabelecer podem assumir diversas formas: grandes
parcerias oficiais (aliancas estratégicas, sob a forma de parcerias juridicas), acordos de
colaboracdo (ou protocolos) que estipulam com clareza as competéncias,
responsabilizagdo mutuas, direitos e obrigacbes das partes; ou mecanismos de
financiamento, formas de trabalho, deveres de ambas as partes, penalizacbes em caso
de incumprimento, etc.™

10 ~ . . - . .

Esta sugestdo tem sido recebida com certo cepticismo por alguns leitores do draft deste documento. Tais
leitores consideram que os factores de vinculagcdo entre governo e doadores/credores, unicamente porque
tais vinculos envolvem elevadores financiamentos. Em relagdo aos parceiros nacionais, surgem duvidas
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59. O ciclo de vida de uma parceria ndo € linear, pois ela envolve processos de
construcdo de relacdes, pelo que cada parceria € Unica e evolui ao seu ritmo. Ao longo
da década passada, os actos importantes na definicdo e implementacdo duma estratégia
de combate a pobreza desenvolveram ja algumas formas de relacionamento, se bem que
para fins muito especificos e informalmente. Mas tais relacionamentos podem ser
ampliados e aprofundados através do PARPA. E o caso do Observatério da Pobreza, o
qual congrega o chamado G20 (o grupo das organizagbes civicas, religiosas,
sindicalistas, de empresarios, etc. que participaram no painel sobre pobreza).

60. Por seu turno, os parceiros privados, representados pelas suas associa¢cdes (e.g.
CTA) e dos trabalhadores (sindicatos e associacfes de trabalhadores por conta-prépria)
tém estabelecido parcerias especificas com o Governo; por exemplo, a chamada
“Concertacao Social”’, encontros ftripartidos do Governo, Sindicatos, e Associacfes
Empresariais para negociar o salario minimo, pode ser ampliada através do PARPA, para
outros assuntos relevantes para o crescimento econémico.

61. Em resumo, como modelo de expansdo, as parcerias envolvem cooperacdo e
colaboracéo. Todos os envolvidos deverdo compreender e aceitar 0s principios que apoio
o desenvolvimento de parcerias. E ainda o trabalho em equipa, objectivos comuns,
empenho e comportamento ético, porque as parcerias requerem inovacao, esforco e
paciéncia. Seja qual forma o tipo de parceria, a caracteristica comum é o facto de os
parceiros procurarem obter algo que n&o alcancariam sozinhos. Para tal, partilham uma
visdo dos objectivos e adoptam formas inovadoras de trabalho conjunto.

3.2.4 Conclusao

62. Tanto neste documento, como no documento sobre o conteldo, sdo adiantadas
propostas para uma melhor articulagdo e sinergia entre os instrumentos do sistema de
planeamento publico (Programa do Governo, PES, OE, Planos Sectoriais) e instrumentos
de parceria publico-privados (PARPA, Agenda 2025, Concertagcédo Sociais, Encontros dos
Privados e Governo, Planos Estratégicos Nacionais, Observatorio da Pobreza).

63. A Figura 3 sumariza o espirito e principios essenciais da integragdo do PARPA Il no
si tema de planeamento de actual. Se esta proposta for aceite na sua generalidade
poder-se-a, entdo, detalhar e esclarecer alguns outros aspectos relacionados com a
participacdo das entidades fundamentais.

sobre os factores de mutua responsabilizagdo. No caso do principio aqui proposto ser aceite, ir4 ser preciso
aprofundar e detalhar que tipo de parcerias criar e em que modalidades. Contudo, de imediato seria possivel
aproveitar féruns que até ja existem, mas para questfes pontuais. Por exemplo, a chamada Concertacéo
Social, para além da revisdo do salario minimo, ndo poderia analisar o desempenho do Governo em
conformidade com as prioridades definidas no PARPA? Obviamente, para que tal aconteca, o PARPA devera
reflectir melhor as preocupacdes dos parceiros, a fim de que todos se sintam identificados com tal
instrumento. O mesmo se podera dizer em relagdo ao Observatério da Pobreza, ou da Conferéncia Anual do
Sector Privado.
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FIGURA 3: SISTEMA DE PLANEAMENTO PUBLICO: ARTICULACAO DE INSTRUMENTOS
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