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Principais conclusoes e licoes

Este programa de avaliacdo analisa a assisténcia prestada pelo Grupo
Banco Mundial (GBM) a Mocambique no periodo compreendido entre os
anos fiscais (AF) de 2008 a 2021. O mesmo avalia a importancia da
assisténcia do GBM face aos maiores desafios que o pais enfrenta, em
termos de desenvolvimento e factores de fragilidade, e a evolucao e
adaptacao dessa assisténcia ao longo dos anos. No ambito dos objectivos
comuns tracados pelo GBM e pelas autoridades mocambicanas, de
prosperidade e reducdo da pobreza, esta avaliacdo baseia-se em quatro
temas relevantes para o pais: (I) baixa produtividade agricola; (ii)
desigualdade no acesso a servi¢os basicos; (iii) instituicdes e governacao
frageis; (iv) vulnerabilidade no que diz respeito a mudancas climaticas e
eventuais desastres naturais. Assim sendo, a avaliacdo apresenta os
resultados relacionados a cada um destes temas e tira licdes da
experiéncia do GBM em Mocambique, com o intuito de informar
estratégias futuras.

Em média, as avalia¢gdes dos projectos apoiados pelo Banco Mundial
concluidos durante o periodo em questdo, foram moderadamente
satisfatorias. Mais de metade dos projectos e operacBes foram avaliadas
como sendo moderadamente satisfatérias. Por outro lado, um em cada
cinco projectos foi avaliado como sendo satisfatorio, reflectindo o cenario
de outras experiéncias na Africa Austral e Oriental. O Grupo de Avaliacdo
Independente (Independent Evaluation Group, IEG) avaliou os resultados
da Parceria Estratégica para Mo¢ambique entre os AF 2008-2011 como
moderadamente insatisfatoria; por outro lado, a mesma parceria
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estratégica entre os AF 2012-2016 foi considerada moderadamente
satisfatoria.

A crescente fragilidade mocambicana durante o periodo em avaliacao foi
constantemente apontada nas estratégias desenvolvidas em parceria com
o Banco Mundial. Contudo, esta tendéncia demorou a reflectir-se na
pratica. As ac¢des levadas a cabo pelo Banco Mundial subestimaram a
fragilidade mo¢ambicana até a eclosao do conflito no norte do pais em
2019-2020. Entre os AF 2008 e 2021, o Banco Mundial descrevia o
ambiente prevalecente com optimismo, sobretudo devido a um forte
crescimento econdmico e a descoberta de grandes reservas de gas
natural. Ao mesmo tempo, verificou-se uma deterioracdao em areas como
gestao de recursos, prestacdo de contas e acesso da populacdo mais
pobre a servicos basicos, bem como uma estagnacao do processo de
descentralizacao.

No que diz respeito ao primeiro tema desta avaliacao - baixa
produtividade agricola - a assisténcia prestada pelo Banco Mundial para
aumentar a produtividade agricola em Mocambique focou-se nas areas
criticas identificadas nas analises produzidas por académicos e
profissionais especializados. Uma vez que a maioria da populacao mais
pobre vive em meios rurais, aumentar a produtividade agricola era
considerado um ponto-chave para reduzir a pobreza rural. Durante o
periodo de avaliacdo, foram identificadas seis areas onde o apoio do
Banco Mundial era necessario: (i) modernizacao das tecnologias; (ii) infra-
estrutura rural; (iii) acesso aos mercados; (iv) gestdao de recursos naturais;
(v) politicas e administracao agraria; e (vi) desigualdades de género. O
portfélio do Banco Mundial debrucou-se inicialmente sobre tecnologia e
irrigacdo de terras, mas os resultados obtidos foram inadequados. Na



segunda metade do periodo em analise, 0 ambito da assisténcia foi
alargado para incluir apoio ao acesso aos mercados, silvicultura,
administracdo agraria e estradas rurais, sendo, no entanto, demasiado
cedo para avaliar a eficacia das medidas tomadas.

No que diz respeito ao segundo tema -desigualdade no acesso aos
servi¢os basicos - uma série de projectos apoiados pelo Banco Mundial
ajudaram a melhorar o acesso a servicos basicos, tais como educacdo,
saude, transporte e electricidade em zonas rurais. Obtiveram-se
resultados positivos em todas as areas, embora o acesso a electricidade
tenha tido um sucesso parcial. O ultimo inquérito as familias (2019-20)
também apresenta melhorias no acesso da populacao rural a estes
servicos durante o periodo de avaliagdo. Contudo, s6 na segunda metade
do periodo de avaliacao € que as areas mais pobres comecaram a ser
directamente visadas pelas iniciativas levadas a cabo pelo Banco Mundial.

No que diz respeito ao terceiro tema - fragilidade das instituicdes e da
governacgao - 0 nosso apoio a Mocambique focou-se em cinco areas: (i)
gestao das financas publicas (governo central); (ii) gestao da divida
publica; (iii) reformas no sector das empresas estatais (EE); (iv)
descentralizacao; (v) transparéncia e eficiéncia na gestao de industrias
extractivas.

« 0O Banco Mundial contribuiu para uma melhor gestao das
financgas publicas através do apoio a sistemas de informacao de
gestao financeira e do fortalecimento de mecanismos de
controlo centrais, tanto interna como externamente. Contudo, o
apoio do Banco Mundial a preparac¢ao e execucdao do orcamento
ndo melhorou a credibilidade do mesmo. Apesar das claras



fragilidades na gestao de investimentos publicos, foi s6 aquando da
crise de divida oculta mocambicana (2016) que se intensificaram os
esforcos concertados do Banco Mundial para aumentar o seu apoio
nesta area. Embora houvesse progresso «no papel», a
institucionalizacdo das reformas da gestao de investimento publico
encontra-se ainda muito aquém do esperado.

Os esforgos do Banco Mundial tiveram um impacto modesto na
melhoria da gestao da divida publica e no avanc¢o da reforma no
sector das EE. O apoio prestado focou-se em desenvolver
capacidades técnicas e institucionais, mas ndao considerou
adequadamente o contexto de fragilidade da governacdo. Os
desafios colocados pelas EE e pela gestao de divida foram, em
grande parte, vistos como problemas que podiam ser resolvidos
através de desenvolvimento sélido de capacidades técnicas e
institucionais. Embora esta possa ter sido uma condi¢ao necessaria
para melhorar os resultados obtidos, também era necessario levar
em conta as lacunas da governacdo. Uma vez revelada a divida
oculta, fizeram-se progressos tangiveis, uma vez que o combate a
corrup¢do se tornou cada vez mais desejavel, sendo também um
argumento valido para a necessidade de reforma das EE e gestao da
divida.

O Banco Mundial contribuiu para a melhoria das capacidades
sub-nacionais, nao sendo porém eficiente no apoio e
estabelecimento de politicas coerentes de descentralizagao. Os
condicionalismos da politica econémica tornaram ineficaz o apoio
do Banco Mundial a descentralizacdo. A implementacdo de reformas
na gestao das financas publicas a nivel sub-nacional enfrentou
desafios significativos; no entanto, muitos destes foram resolvidos



com éxito devido aos mecanismos de financiamento do Programa
por Resultados. Os projectos que apoiamos contribuiram para uma
melhoria tangivel na cobranca de receitas municipais.

. O apoio do Banco Mundial ajudou a melhorar a governacao do
sector da industria extractiva, embora este ainda \ enfrente
grandes desafios. De igual modo, contribuimos para o
estabelecimento de um quadro regulamentar para o sector, de
acordo com os padrdes de transparéncia estabelecidos. Contudo, o
apoio do Banco Mundial no sentido de implementar regras
orcamentais e um fundo soberano para gerir as receitas
provenientes do sector da industria extractiva, ndo produziu
quaisquer resultados tangiveis.

No ambito do quarto tema -vulnerabilidade a mudancas climaticas e
desastres naturais - o Banco Mundial contribuiu para o desenvolvimento
de um quadro institucional com o intuito de fortalecer a resiliéncia
climatica de Mocambique. O pais estaria, assim, mais preparado para
responder a um eventual risco de desastres naturais através de melhores
servicos de informacdo hidrolégica e meteoroldgica, contando também
com uma maior proteccao financeira em caso de desastre. O Banco
Mundial contribuiu para a melhoria da resiliéncia climatica do pais nos
sectores de transportes, proteccdo social, agua e saneamento, agricultura,
educacdo, energia e urbanismo.

Esta avaliacao identifica as seguintes directrizes para orientar programas
futuros do Banco Mundial em Mo¢cambique. As ilagdes desta avaliacdo
podem igualmente interessar outros paises que enfrentam situa¢des
similares.



1.

Num contexto caracterizado pela corrupgao e instituicdes
publicas geridas em beneficio de grupos de elevado estatuto, as
solugdes técnicas para a gestao das financas e divida publica
tém pouca probabilidade de alcancar os resultados desejados, a
menos que sejam tidos em conta os principais condicionalismos
subjacentes a nivel governamental. Em Mocambique, este facto
verificou-se no sector da reforma das EE e gestdo da divida, areas
onde o Banco Mundial se focou principalmente em aspectos de
capacidade técnica e institucionais, ndo se adaptando
adequadamente aos riscos subjacentes a economia politica do pais.
Do mesmo modo, o apoio do Banco Mundial a gestdo de
investimento publico foi maioritariamente técnico, em detrimento
de abordagens mais alinhadas com a identificacao e analise do risco
de corrupg¢ao em todo o ciclo de investimento. Embora tenham sido
alcancados «no papel», na pratica a implementacdo de reformas
ficou muitas vezes aquém do esperado.

Sao essenciais diagnodsticos centrais para informar a
priorizacao de reformas, mas tais iniciativas requerem um
acompanhamento coordenado e deliberado. Embora o Banco
Mundial tenha efectuado varios diagnosticos na area das financas e
divida publica, ndo usou os resultados dos mesmos a tempo de
estabelecer prioridades na questdo das reformas e de informar o
seu programa de trabalho. Este facto foi particularmente notério
nos resultados da avaliacdo da gestao de divida publica (2008), que
alertou para sérias lacunas no reporte e registo da divida. No
entanto, estas lacunas nao foram o centro das atenc¢des até a crise
da divida oculta, nem mesmo em iniciativas prévias na série dos
programas de politicas de desenvolvimento que se seguiram.



Mocambique também teria beneficiado de um diagnostico mais
atempado e sistematico das fragilidades na gestao de investimento
publico, o qual, juntamente com a avaliacao supracitada da gestao
da divida publica, poderia ter identificado algumas das fragilidades
gue contribuiram para a crise de divida oculta.

. A qualidade e o impacto da assisténcia do Banco Mundial na
gestao das financas e divida publica podem ser aperfeicoados
através da melhoria interna de coordenacao e priorizacao
dentro da instituicao. Esta concluséo alinha-se com os resultados
da recente avaliacdo do IEG,intitulada Apoio do Banco Mundial ao
Financiamento Publico e Gestdo da Divida em Paises Elegiveis para
Assisténcia da Associagdo Internacional para o Desenvolvimento (IDA)
(Banco Mundial, 2021), no qual foi descrito que as sinergias entre
diferentes pilares de gestao de divida e financ¢as publicas continuam
a ser pouco explorados em paises membros da Associacao
Internacional de Desenvolvimento. No caso mo¢ambicano, o Banco
Mundial forneceu um apoio significativo em aspectos a montante de
gestao da divida (por exemplo, auxiliando na preparacdo de
estratégias para a dita gestao), enquanto os aspectos a jusante
foram trabalhados tardiamente (reporte e registo de divida, analise
de custos e riscos, bem como processos e procedimentos de
endividamento). Além disso, durante a maior parte do periodo
avaliado, o apoio a gestdo da divida nao foi sistematicamente
acompanhado por esforcos para melhorar a gestao de investimento
publico, embora a sinergia entre empréstimos e qualidade de
investimento publico seja amplamente reconhecida. Assim sendo,
perderam-se oportunidades de potenciar o crescimento e o impacto



da despesa em desenvolvimento e investimento publico financiado
por divida.

. A eficiéncia de servicos de extensao rural no aumento da
produtividade agricola exige uma maior atengcao em termos de
pessoal adequado as suas fungodes. Os servicos de extensdo rural
desempenham um papel essencial no aumento da produtividade
agricola em Mo¢cambique. Ainda assim, este tipo de assisténcia é
posto em causa pela falta de pessoal para esse fim, dada a vasta
quantidade de pequenos produtores. Em Mocambique, os servicos
de extensdo rural no ambito do projecto Sustenta eram muito
difusos, com cada trabalhador de extensdao rural responsavel por
3900 agricultores (em comparacao aos 3000 do Malawi e 1170 na
Tanzania).

. Em situacgdes nas quais as mulheres lideram estes grupos
desfavorecidos, como é o caso da agricultura de subsisténcia, o
apoio sectorial (por exemplo, no aumento da produtividade
agricola) requer que considera¢des de género sejam
inteiramente integradas nas estratégias e projectos a
desenvolver. No caso mocambicano, as mulheres estao
particularmente em desvantagem como beneficiarias de servicos de
extensado rural, sendo que apenas um terco delas € visada por este
tipo de servicos (USAID, 2018). A assisténcia a produtividade agricola
pode tornar-se mais eficiente se colocar as questdes de género no
centro da sua abordagem, inclusivamente recorrendo a dados
desagregados por género.

. O apoio a resiliéncia climatica pode ser potenciado através do
uso de dados crediveis que convencam as autoridades
responsaveis a evitar os custos associados a falta de ac¢oes



concretas. Este processo de persuasao dos responsaveis pode ser
desafiante face aos custos reais de implementacdo destas politicas,
sendo que os beneficios sdo muitas vezes incertos. Antes de 2010, a
maioria dos esfor¢os governamentais no que diz respeito as
mudancas climaticas focavam-se na resposta e reconstru¢ao apos
fendmenos meteoroldgicos extremos. A analise do Banco Mundial
foi crucial para argumentar a favor de um investimento numa
crescente resiliéncia climatica ao demonstrar o impacto de eventos
meteoroldgicos extremos, determinar os custos das necessidades
de adaptacao e convencer as autoridades de que a abordagem
somente focada na reconstru¢ao a posteriori ndo era eficaz em
termos de custo.
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