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ADVERTENCIA

O presente documento é uma traducao para Portugués de um original escrito em Inglés. Apesar dos
cuidados de traducdo e revisdo, poderdo existir discrepancias em termos de terminologia ou sintaxe
em algumas partes do texto pelo que se recomenda a consulta da versado original, cujo contetdo
auténtico prevalece sobre o presente. Ndo se procedeu a traducao de alguns anexos ou de parte
destes, quer pelo respeito das formulacfes originais quanto a pecas ou segmentos reproduzidos quer
por a informagao ai contida ser de compreenséo 6bvia.
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DEVCO Direccdo Geral para o Desenvolvimento e Cooperacéo (da CE)
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IF Identification Fiche (for a project, same as FI, PIF or PIF)
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ILO International Labour Organisation

INE Instituto Nacional de Estatistica

IPAD Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento

MoU Protocolo de Entendimento (mesmo que Memorandum of Understanding)
NAO National Authorising Officer (for the EDF)

OCDE Organizagdo para a Cooperacgéo e Desenvolvimento Econémico (idem OEDC)
OMS Organiza¢do Mundial de Salide (mesmo que WHO)

ON Ordenador Nacional (do FED)

ONC Ordenador Nacional Coordenador

OND Ordenador Nacional Delegado

OR Ordenador Regional (do EDF)

0OSC Organizagdo(des) da Sociedade Civil
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PALOP Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa

PALOP&TL PALOP e Timor Leste

PIN Programa Indicativo Nacional (mesmo que NIP)

PIR Programa Indicativo Regional (mesmo que RIP)

PIR 1, PIR 2 |PIRs relativos aos 1° e 2° ciclos do Programa

PNUD Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (mesmo que UNDP)
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ROM Monitorizacao por Resultados
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TdR Termos de Referéncia (mesmo que ToR)

TIC Tecnologias da Comunicacédo e Informacédo (mesmo que ICT)
TL Timor Leste

UE Uniéo Europeia

UGP Unidade de Gestédo de Programa




H Sumario Executivo

A Uni&o Europeia e os seus paises Parceiros em Africa, que usam o Portugués como lingua oficial
(PALOP) completaram em 2012 vinte anos consecutivos de uma acg¢édo de cooperagdo continua e
estruturada. Os cinco membros do grupo (designados por PALOP) sédo Angola, Cabo Verde, Guiné -
Bissau, Mogambique e Sdo Tomé e Principe. Estes paises tém uma longa tradicdo de contactos e de
intercambios mutuos anterior a sua integracdo no Grupo ACP em 1985. Timor Leste, que tem
mantido fortes lagos politicos e histéricos com os PALOP, aderiu ao agrupamentos ACP e PALOP em
2007 (tendo o ultimo daqueles passado a ser designado por PALOP-TL ou PALOP&TL). Todos os
Estados do grupo PALOP&TL, sédo, em conjunto com Portugal e o Brasil, membros de pleno direito da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), uma organizacdo Internacional que
representa e defende interesses comuns daqueles Estados.

A accao de cooperacgdo tem vindo a ser suportada no ambito de sucessivos quadros financeiros (7%
ao 10% FED. O grupo PALOP&TL ndo tem personalidade juridica autbnoma, ndo havendo por
conseguinte uma estrutura de gestdo permanente ou Secretariado Executivo fora da estrutura da
CPLP. Desde 2006 que o Ordenador Nacional do FED de Mogambique tem, por mandato de todos os
ONs, a responsabilidade de coordenar a cooperacdo com a UE (adoptando assim a designacdo de
ONC-Ordenador Nacional Coordenador). O grupo PALOP&TL e a UE realizam reunibes de
coordenacdo técnica e, anualmente, uma reunido ministerial a nivel dos ONs.

O presente estudo tem por objecto disponibilizar, num documento simples e sintético, uma avaliagéo
global e independente das realizagbes e insuficiéncias até ao presente, por forma a facultar uma base
de referéncia sélida para as consultas a desenvolver no &mbito da renovacdo da accdo de
cooperacao.

A metodologia usada neste trabalho reflecte a sua natureza de abordagem documental tendo
comportado, a par da consulta exploratéria de abundante documentacédo, a audicdo de um total de 34
Interlocutores (13 entrevistas pessoais, em Bruxelas e Lisboa e 21 consultas por telefone ou skype).
O estudo foi realizado por um Unico Especialista, indicado por um consércio liderado pela empresa
belga IBF International Consulting e teve lugar entre meados de Setembro e meados de Dezembro de
2012. A interlocucdo e apoio por parte da UE processaram-se- através da Unidade E2 da Direcgéo
Geral EUROPEAID da CE. Tal como prescrito nos TdR os trabalhos técnicos desenvolveram-se com
enquadramento na metodologia genérica de avaliacdo para a acc¢do externa da UE. A respectiva
componente analitica, que envolveu a formulagdo e as respostas a 10 Questbes de Avaliacdo
(através de 27 Critérios de Julgamento), utilizou os 5 macro critérios da OCDE-DAC.

As constatacdes sdo apresentadas segundo as seguintes ribricas: (i) visédo de cooperacéo e dialogo
politico; (ii) ciclos de programa: modelos, estratégias e Actores; (iii) Questdes em sede de pré-
implementacédo (iv) gestdo, coordenacdo e visibilidade; (iv) partilha de resultados, multiplicacéo e
apropriacgéo.

As conclus®es prioritarias podem ser resumidas conforme seguidamente se apresenta (versdo mais
detalhada no capitulo 4.5.):



CP1-A qualidade do dialogo politico no quadro do Programa € boa e reconhecida como tal. Os niveis
de entendimento mituo e de solidariedade ressaltam como factor diferenciador ao longo do percurso
de cooperacéo ja concretizado. Nao obstante algumas debilidades foram detectadas, no respeitante
ao processo de traducdo dos designios politicos em medidas operacionais caracterizaveis por um
indiscutivel e bem identificado valor acrescentado PALOP&TL.Tais debilidades tém a ver com o
conjunto de procedimentos (incluindo a definicdo de critérios) utilizados na determinacéo inicial e
eventual revisdo, ao nivel global de Programa: das areas de concentracdo, do quadro definidor dos
projectos e suas componentes, da atribuicdo global de recursos, das modalidades e parcerias de
implementacéo, do processo de responsabilizagdo mutua e da visibilidade externa.

CP2-A accao de cooperacdo, passada e em curso, baseada em projectos, foi fonte de importantes
realizacbes em sectores como Saude, Educacdo, Estatisticas, Justica, Cultura, Administracédo
Publica, Processo eleitoral, etc...No entanto diagnosticaram-se também necessidades claras de
aperfeicoamento ou reforma ao longo da totalidade do processo de identificacdo, formulacédo e
financiamento de cada projecto. As oportunidades de melhoria enquadram-se no dialogo técnico no
seio da parceria e respeitam ao reforco do desempenho global do Programa em dominios como:
sinergias, multiplicacdo, designios transversais e integracdo Todos estes aspectos tém uma relacéo
directa com a escolha das parcerias de implementagéo e dos instrumentos e processos de gestdo a
utilizar.

CP3-A eficiéncia dos mecanismos de implementacao tem sido problemética desde sempre mas é
reconhecida a sua melhoria a partir da da adop¢do de uma fungéo central de coordenagédo baseada
em Mogambigue (ON e Delegacdo da UE). A introducdo urgente de melhorias significativas naqueles
instrumentos é condicao necesséria para reducgdo (ou eliminagao) no futuro de custos de operagéo,
de atrasos, de incidentes e de disfun¢des em geral.

CP4-Verifica-se que existem/persistem estrangulamentos ameacando seriamente o0s projectos no
quadro do 10°FED (IG) que ainda se ndo encontram operativos.

As recomendac8es prioritarias sdo as seguintes:

RP1-Que se proceda a consultas urgentes entre a UE e os paises Parceiros, tendo por objecto o
desempenho conjunto das tarefas basicas respeitantes & Programacgédo dos apoios do 11°FED. O
correspondente didlogo deve ter lugar a luz de importantes reformas a introduzir no mecanismo de
cooperacao, em resultado de licBes aprendidas ao longo dos passados ciclos de Programa. De entre
essas reformas importara desenvolver um novo conceito de parceria baseado na adopgéo
combinada: de um instrumento de financiamento tipo PIR, com uma linha orgcamental FED propria; de
uma UGP de cariz executivo a nivel central e de uma estrurura deliberativa de alto nivel. Assim se
conseguiriam alcancgar ganhos: (i) no alinhamento e convergéncia, em termos globais; (ii) na utilidade
e impacto em termos dos beneficiarios finais; (iii) no grau de apropriacdo pelos paises Parceiros; (iv)
nos custos de disponibilizagao/transaccdo em geral. O resultado do processo de consultas mutuas, a
conduzir com enquadramento politico e técnico adequados, devera ser plasmado num MoU/MdE e
num documento de Linhas de Orientacao.

RP2-Que sejam facilitadas e devidamente apoiadas melhorias substanciais no processo de
identificacdo, formulacdo e financiamento dos diferentes projectos, através da introducdo de
orientacdes claras e precisas e de instrumentos-padrdo de uso obrigatério, em dominios como: (i)
valor-acrescentado (incluindo modalidades de resposta conjuntas inter-Paises e sinergias inter-
Projectos); (i) integragdo externa (complementaridades aos niveis PIN, PIR e Doador); (iii)
valorizagdo e exploracdo de activos técnicos em carteira, resultantes de anteriores projectos; (iv)



iniciativas de multiplicacdo e outras medidas alinhadas com prioridades das partes intervenientes; (v)
novas modalidades e solucdes de parceria (incluindo modelos de geometria variavel e a participagao
de novos Actores); (vi) modalidades de gestdo e uso de subvencdes; (vii) qualidade no desenho de
projecto e nos documentos de suporte a obtencdo de financiamento. As modificacbes a introduzir
deverdo estar devidamente descritas em documento orientador ou Manual e deverdo, também, ser
objecto de Seminarios internos a realizar periodicamente no ambito do reforco de apropriacao.

RP3-Que sejam induzidas reformas bésicas na estrutura de gestdo e coordenacdo actualmente
existente, tendo por objectivo a melhoria da capacidade de resposta e consequentemente a qualidade
de desempenho do Programa. Em convergéncia com a recomendacao respeitante a adop¢do de uma
abordagem tipo PIR, as alteracdes preconizadas deverao traduzir-se em que determinadas funcdes
passem a ser conduzidas de forma mais unificada, o que implica designadamente: (i) redistribuicdo
de competéncias e responsabilidades, com a concentracdo das fungfes operacionais em um Unico
OND; (ii) pessoal em dedicacao exclusiva e/ou em agrupamento funcional, por oposicdo ao exercicio
de fungBes em tempo parcial ou em acumulacdo de servigo; (iii) recurso alargado a procedimentos e
suportes padronizados, baseados nas modernas TIC a par do uso frequente de comunicacdes a
distancia.

RP4-Que se desencadeiem intervencgdes imediatas e se proceda ao respectivo seguimento, no que
respeita a pronta resolu¢éo dos estrangulamentos que ameacam os projectos do ciclo 1G/10° FED
ainda ndo operacionalizados.

A avaliacdo global pode ser sumariada do seguinte modo: a ac¢éo de cooperacéo caracteriza-se, até
ao presente, por resultados reconhecidamente importantes: a nivel politico mas também no que
respeita a realizagbes com impacto especifico em diferentes areas sectoriais. Ndo obstante séo
necessarias reformas globais significativas, com incidéncia em especial nos dominios da eficiéncia,
da utilidade/impacto e da sustentabilidade.

Sao necessarias medidas correctivas urgentes para que um razoavel nivel global de desempenho
possa ser alcancado, no quadro do ciclo de cooperacdo actualmente em curso. Medidas inovadoras,
no curto prazo, sdo igualmente necesséarias para que o préximo ciclo de cooperacdo se possa
desenvolver de modo mais assertivo. Todas estas medidas dependem, de forma crucial, de um
conjunto de decisdes devidamente fundamentadas, a tomar por todas as partes interessadas a prazo
muito curto, antes e durante o préximo encontro plenario da parceria do Programa.
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H 1. INTRODUCAO

1.1Ambito, objecto e propésito do estudo

A Unido Europeia (UE) e os seus Parceiros de Desenvolvimento em Africa que usam o Portugués
como lingua oficial (PALOP) completaram em 2012 vinte anos consecutivos de uma cooperagao
continua e estruturada, apoiada sob sucessivos quadros financeiros (do 7° ao 10° FED), tendo Timor
Leste aderido ao grupo em 2007. O dialogo politico que desde entdo se vem mantendo baseia-se no
reconhecimento de vantagens muatuas e na vontade de progressivamente reforcar a parceria
existente. A esta luz foi decidido proceder a um balanco global do caminho ja percorrido
conjuntamente, a par da analise prospectiva da constru¢cdo de um novo ciclo de cooperacdo sob o
guadro financeiro do 11°. FED (2014-2020).

Considerou-se adequado disponibilizar, num documento Unico e de cariz sintético, uma avaliacédo
independente e multifacetada sobre os resultados alcancados e as dificuldades experimentadas,
susceptivel de constituir uma base instrumental solida para as consultas que conduzam a celebragao
de novo acordo de cooperacdo. Esse estudo, a disponibilizar a prazo curto, deveria ser desenvolvido
com base em ligbes aprendidas, compilando pontos de vista relevantes dos Actores-chave envolvidos
no processo de cooperacdo a par de informacdo devidamente seleccionada e tratada, recolhida em
fontes idoneas e que reflicta a realidade ao longo do periodo em apreco.

O estudo deve cobrir os sucessivos ciclos do Programa de Cooperacéo e ilustrar os pontos fortes e
fracos relevantes, sob uma adequada combinagdo de perspectivas de ordem conceptual, politica e
operacional. O Anexo A do presente relatério regista os objectivos do estudo, tal como descritos nos
respectivos TdR, os quais também especificam inter alia; (i) a natureza breve e essencialmente
qualitativa da avaliacdo, (ii) a relevancia particular da dimensdo conceptual e politica da
cooperacdo, e as respectivas mais-valias; (iii) a necessidade de discutir a possivel extensao da
parceria a outros Actores, incluindo a CPLP e o Brasil.

Entendeu-se que o estudo devera contribuir para: (a) reforcar o didlogo politico a todos os niveis, com
0 objectivo de avaliar e confirmar a pertinéncia da actual cooperacao multi-paises e simultaneamente
conduzir a identificacdo de reformas conceptuais e programéticas com impacto significativo sobre a
utilidade e sustentabilidade do Programa; (b) a identificacdo de é&reas para a introducdo de
aperfeicoamentos, a nivel operacional, por forma a implementar medidas correctivas, de curto e longo
prazos, conducentes ao incremento da eficacia das Actividades e da eficiéncia dos recursos a estas
consignados.

1.2Contexto Conceptual e operacional

Os cinco membros dos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (Angola, Cabo Verde, Guiné-
Bissau, Mocambique e Sdo Tomé e Principe), ou PALOP, tém uma longa tradicdo de contactos e
permutas mutuas, mesmo antes da integracdo no Grupo ACP em 1985. As reunides entre o0s
respectivos Chefes de Estado acentuaram em permanéncia a importancia da integracédo a dois niveis:
nas respectivas Regides de proximidade geogréfica (Cabo Verde e Guiné-Bissau alinhados com a
Francofonia e Mogambique com a Commonwealth) e enquanto grupo identitario com uma
especificidade propria, designadamente através do Programa PALOP iniciado em 1992.
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Timor Leste, que manteve fortes lacos histéricos e politicos com os PALOP, aderiu ao Grupo ACP e
ao Grupo PALOP em 2007 (este mais tarde re-designado como PALOP-TL ou PALOP&TL). Em
paralelo com a participagdo individual em Organizagbes Africanas subcontinentais politicas e
econOmicas (Timor Leste nas Organizacfes do Pacifico), todos os Estados PALOP&TL sdo, com
Portugal e o Brasil, membros de pleno direito da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), uma Organizacao Internacional que representa e defende interesses comuns daqueles
Estados.

A cooperacdo UE/PALOP&TL tem sido financiada no ambito do FED, segundo diferentes
mecanismos ao longo do tempo: (i) através de PIR-Programas Indicativos Regionais, sob o 7° FED
(PIR PALOP I) e sob os 8° e 9° FED (PIR PALOP lI); (i) através de um fundo comum extraido dos
PINs dos Paises Membros do Grupo PALOP sob o 10° FED: Iniciativa de Governagédo da UE (onde
cada pais membro contribuiu com uma percentagem igual (aproximadamente 4%) do seu respectivo
PIN, previamente incrementado em igual valor, no @mbito de um Compromisso de Boa Governagéo
firmado com a UE.

O Grupo PALOP&TL nado tem personalidade juridica enquanto tal e ndo existe uma estrutura de
gestdo permanente nem um secretariado executivo fora da estrutura CPLP. Desde 2006 o Ordenador
Nacional do FED de Mogambique tem a responsabilidade de Coordenacéo e ligagcdo com a UE, por
mandato de todos os Ordenadores Nacionais (sob a designacdo de ONC-Ordenador Nacional
Coordenador). O Grupo PALOP&TL e a UE mantém reunifes de coordenacao técnica e uma reunido
ministerial anual (ao nivel dos ONSs).

Do ponto de vista da coordenacgéo e gestao (aspectos técnicos, financeiros e administrativos), todos
0s projectos tém uma estrutura semelhante: (&) um ON como chef de file’; (b) um Comité de
Direccdo/Cordenacéo; (c) uma UGP-Unidade de Gestdo do Projecto; (d) Pontos Focais nos
Ministérios parceiros ou noutras instituicdes nacionais, em cada um dos outros paises; (e) Assisténcia
Técnica, com um ou mais Agentes. Dentro de um quadro uniforme de abordagem por projecto a
modalidade de implementagdo prevalecente € a de gestdo Descentralizada Indirecta (publica ou
privada). No entanto, alguns projectos recentes foram/séo geridos total ou parcialmente sob Gestédo
Conjunta com Organizagfes Internacionais (OMS, PNUD) e também, quando aplicavel, através de

co-financiamentos paralelos (caso do IPAD-Portugal).

1.3Enquadramento contractual

O presente estudo foi executado no ambito de um contracto de servicos entre a UE e um Consércio
liderado pela empresa belga IBF International Consulting, no ambito do contrato-quadro COM 2011-
Lote 1. Os TdR especificam 45 dias de trabalho efectivo (para um Unico Especialista Sénior), durante
um periodo que decorreu entre 0 meio de Setembro o meio de Dezembro de 2012. Os TdR
descrevem também o quadro metodologico (perfil de abordagem documental) e o modo de
apresentacéo dos relatorios.

O Consorcio apresentou, junto com a sua proposta de concurso, um Plano de Trabalhos e uma
Metodologia. Foi presente a UE um Relatorio Inicial, apds uma sesséo de apresentagdo, que balizou
0 inicio do estudo (a 10 de Setembro de 2012). O presente documento (limitado pelos TdR a 30
paginas + anexos) € a versdo definitiva do Relatorio Final (submetido em Portugués e Inglés,
simultaneamente), preparada ap0ds a recep¢do e discussdo, em Novembro de 2012, de comentarios
produzidos pelas partes envolvidas, sobre verséo provisoéria circulada.

Os detalhes respeitantes a conducdo do estudo estdo descritos nos capitulos 2.2. a 2.4. seguintes
assim como nos Anexos B, C, D e E que séo parte integrante deste documento.
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H 2. METODOLOGIA

2.1Enquadramento Téchico

Os TdR especificam que a abordagem a utilizar no estudo deve seguir as orientacdes constantes da
metodologia padronizada para a avaliacdo das iniciativas financiadas pela EU no ambito da sua
accao externa: (http://ec.europa.eu/europeaid/how/Avaliacdo/methodology/index_en.htm). Para além
disso séo ainda dadas orientac8es especificas em dominios como: (i) alcance e estrutura do mandato
(objectivos especificos) (i) assuntos a serem estudados (uso dos critérios genéricos de avaliacdo da
OCDE-DAC); (iii) procedimentos de avaliacdo (etapas e tarefas; planeamento); e (iv) produtos
requeridos (estrutura dos relatérios, incluindo o formato para apresentagdo das conclusdes e
recomendacdes).

Respeitar simultaneamente os varios termos e condigdes acima descritos constituiu um desafio,
considerando o ambito do estudo e o seu contexto particular. Nao foi possivel observar, em toda a
sua extensao e nivel de detalhe, o quadro metodoldgico-padrao da UE acima referido devido quer ao
extenso horizonte temporal a que respeitam os factos e circunstancias analisados quer & quantidade
de Actividades e Actores envolvidos versus a natureza essencialmente breve e qualitativa do estudo
e os limites de tempo e recursos a ele consignados. Foi também necessario proceder a ajustamentos
técnicos com o proposito de assegurar a necessaria coeréncia entre as diferentes perspectivas
metodolégicas e as especificacdes definidas pelos TdR.

N&o foi produzida nos TdR orientacao especifica no que respeita as Questdes de Avaliacdo (e seus
Critérios de Apreciacé@o) a serem usadas, as quais foram por conseguinte sugeridas pelo Avaliador no
Relatério Inicial e oportunamente aceites pela UE. Foi ainda acordado que, tendo em conta a
natureza intrinseca do estudo, alguns dos elementos integrantes da metodologia de avaliagdo padrao
da UE néo poderiam ser abrangidos, como € o caso da producdo de um Quadro Légico classico e de
Indicadores formais. Neste contexto o Avaliador utilizou as melhores praticas e instrumentos de seu
conhecimento, tendo em vista a producéo das interpretacdes e sinteses conclusivas mais adequadas.

A variedade e complexidade das matérias a serem analisadas e reportadas ndo puderam ser
contidas, em sua a sua plenitude e detalhe, dentro do limite de 30 paginas pré-estabelecido para a
producédo deste Relatério. Nestas circunstancias ndo apenas foi indispensavel ultrapassar a extensao
do texto-base inicialmente prevista como se recorreu ao uso extensivo de anexos, por forma a
maximizar a transparéncia e utilidade do documento na sua globalidade.

2.2 Acesso as fontes. Qualidade da Informacéo

O acesso as fontes de informacéo foi, em termos gerais, satisfatdrio, nomeadamente no que respeita
aos dados relativos aos dois ultimos ciclos do Programa: PIR 2 (8°FED e 9°FED) e IG-Iniciativa de
Governacgao (10°. FED). A recolha de factos e opinides através de documentagdo diversificada e
fontes pessoais foi possivel gracas a franca disponibilidade de muitas pessoas abordadas (ver lista
no Anexo B). Uma mencado especial € no entanto devida a diligéncia e atitude cooperativa da
DEVCO e do EEAS designadamente no que respeita as diligéncias activas promovidas para que
todos os Interlocutores designados estivessem disponiveis e também para que todas as fontes de
documentacao relevantes estivessem acessiveis sem restricoes.
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A qualidade da informacao bruta colhida varia consideravelmente, sem prejuizo de ser considerada
credivel. Os dados quantitativos sobre um mesmo assunto diferem por vezes de fonte para fonte para
e as opinies sdo frequentemente divergentes na andlise dos mesmos factos e circunstancias. A
organizacdo e formatacdo da informacdo, para uma analise objectiva e isenta foi um processo
demorado devido a grande quantidade de fontes de informac&o priméria e secundaria, ndo todas elas
simultaneamente disponiveis.

No que respeita ao ciclo do Programa PIR 1 (7° FED) apenas uma fonte de informacéo foi identificada
e ndo mais de 4 num conjunto de 34 Interlocutores entrevistados teve participagdo directa nas
operacdes em causa (1 na EEAS, 2 nos ONs e 1 Especialista em AT).

Seis documentos de boa qualidade analitica forneceram contributos particularmente importantes
enquanto fontes secundarias de ambito global (vide extractos originais no Anexo X):

e Relatorio Final de Avaliacédo do ciclo do PIR 1 (2001)

¢ Relatdrio de Avaliacdo do Projectos Instrumento (2003)

e Issues Paper para a programacéo do 10°. FED (2007)

e Relatorio técnico #1 sobre coordenagéo (2008)

e Relatorio do estudo do mapeamento institucional (2009)

e Relatorio técnico/proposta #2 sobre coordenagéo (2010)

2.3Desempenho e realizacdes

A condugdo dos trabalhos inerentes ao estudo teve lugar totalmente em linha com o Plano de
Trabalhos e o Cronograma (constantes do Relatério Inicial), submetidos e aprovados pela Gestora de
Tarefa da UE. O estudo foi desenvolvido num ambiente global de elevada interaccdo e cooperacéao,
no que respeita a todas as partes envolvidas. O briefing inicial com a DEVCO e a EEAS, assim como
o continuo fluxo de comunicacédo entre a UE e o Avaliador, foram decisivos para a obtencédo dos
resultados aqui reportados. Foi também crucial o apoio de retaguarda prestado pelo consércio IBF
para que as metas e prazos de relatérios fossem atingidos.

Colaboraram neste estudo um total de 34 Interlocutores (listados no Anexo B): 13 através de
entrevistas pessoais, em Bruxelas e Lisboa; 21 via telefone/skype). Uma das pessoas com quem foi
possivel estabelecer contacto pessoal e com ele debater assuntos de especial relevancia foi o Vice
Ministro dos Negodcios Estrangeiros e Cooperacdo de Mog¢ambiqgue e ON do FED, S.E. Henrique
Banze, que é também o Ordenador Nacional Coordenador (ONC) para o Programa desde 2006.

Foi possivel compilar um nimero significativo de ficheiros electronicos, fornecidos pela Gestora de
Tarefa da UE e também por alguns dos Interlocutores (ver, no Anexo C, a lista das principais fontes
exploradas).

A informacéo coligida e processada (incluindo as interpretac6es e melhores julgamentos efectuados
pelo Avaliador) permitiram a producdo de ConstatacBes, Conclusdes e Recomendacbes que se
julgam respeitar integralmente as especificagcdes constantes dos TdR (e mesmo ultrapassa-las, em
aspectos particularmente importantes como 0s que respeitam a pré-programnacdo no ambito do
11°FED).
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2.4Constrangimentos e insuficiéncias

Os maiores constrangimentos com impacto na qualidade dos trabalhos desenvolvidos, tendo em
conta os objectivos fixados e as expectativas presumidas, respeitam provavelmente a duragdo e as
metas estipuladas, a par com os limitados recursos consignados ao estudo (nomeadamente a
reduzida carga de trabalho prevista, face & dimensao do objecto de andlise).

Uma causa (e simultaneamente consequéncia) do anteriormente dito é o facto de as entrevistas
terem sido inicialmente planeadas para terem lugar a distancia. Tal ndo aconteceu, apenas, nos
casos em que 0s potenciais Interlocutores se encontravam (ocasionalmente) presentes na Europa. A
qualidade da informacé&o primaria obtida podera consequentemente ser de um nivel inferior ao que
poderia ser alcancado através de visitas aos PALOP e a Timor Leste, com interacg8es face a face.

Uma limitagdo importante a registar € o do longo periodo respeitante as operacdes a analisar (20
anos), combinado com a quantidade de sectores e iniciativas cobertos pelo estudo (no total 18
Projectos substantivos e 5 Actividades funcionais; vide Anexo I) e ainda com o facto de aquelas
haverem sido executadas em 5 paises diferentes (em alguns casos em 6 paises). Sem surpresa, um
numero consideravel de Agentes (e mesmo de Entidades) foi substituida ao longo do periodo em
analise, que tem inicio em 1992. Da mesma forma, alguns dos actuais Gestores e outros
Colaboradores com intervengéo directa nas operacgdes relativas ao Programa n&do puderam reportar
apropriadamente sobre Actividades em que ndo tomaram parte ou sobre factos e circunstancias
apenas remotamente ligados as suas tarefas e responsabilidades diarias.

Notamos que néo existe (pelo menos actualmente) um arquivo central exaustivo e sistematizado da
cooperacdo UE/PALOP&TL, pese embora os esforcos em curso desenvolvidos pela DEVCO e pela
estrutura de coordenacéo baseada no ONC. A identificacdo e recolha de dados a partir de fontes
relevantes constituiu por conseguinte um desafio, nomeadamente devido a multiplicidade e disperséo
dos Actores, a auséncia de codigos normalizados inter-Actores e de falta de uniformidade nos nomes
dos ficheiros (sem mencionar a possivel inexisténcia de ficheiros electrénicos no que respeita a
documentacdo mais antiga). Por outro lado, alguns documentos podem ter uma natureza semi-
reservada (e.g.: Notas e Actas internas da UE), o que poderia tornar inadequado 0 seu uso e
referéncia num relatério aberto como o presente.

Uma outra limitacdo, com um impacto particularmente negativo na qualidade deste estudo, prende-se
com o facto da escassa existéncia (ou registo) de estudos de avaliacdo formais (Intercalares-MTR e
Finais) e de Relatérios ROM, em contraste com o numero de projectos executados ao longo do
periodo de 20 anos em analise. De facto, apenas os seguintes relatérios foram identificados e
disponibilizados em tempo dtil:

a) 2 Relatérios a nivel de Programa: PIR 1 Final (2001) + PIR 2 Gnico Projectos Instrumento (2003)

b) 3 Relatérios a nivel de Projecto: MTR Justica (2005) + MTR Estatistica (2005) + Final Saude
(2012)

c) Vérias intervengbes ROM, para os Projectos seguintes : Justica (2003-2006) + Formacao
Profissional (2011-2012) + Saude (2011-2012) + Administracdo Publica (2004-2006) + Estatistica
(2010-2011)

Para além do referido acima, ndo foi possivel encontrar qualquer tipo de informacédo estruturada
sobre: (i) efeitos, nos grupos alvo, de resultados gerados pelos Projectos Sectoriais (substantivos)
executados em ciclos de Programas anteriores; (ii) combinagcdo ou cruzamento de efeitos com
actividades desenvolvidas, em paralelo, no quadro dos PIN'’s, PIRs geo-regionais e outros Programas
da UE também de outros Doadores; (iii) iniciativas de replicacdo, perenizacao e outras pds-projecto,
salvo poucas excepgoes.
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A natureza consideravelmente agregada da andlise, a par com o padrdo essencialmente qualitativo
da abordagem, tendo ainda em conta 0s prazos a respeitar, ndo permitiu o uso de questionarios
padronizados no dialogo com os Interlocutores-chave. A sistematizacdo dos factos e opiniGes
relevantes para este relatério € portanto limitada, com impacto nomeadamente na producao de
resultados quantificaveis estatisticamente significantes. Os constrangimentos de tempo n&o
permitiram, de igual modo, uma verificacdo cruzada/dobrada, sistematica e aprofundada, dos dados
colhidos em todas as fontes.

No que respeita aos trabalhos de pré-programacédo do 11°. FED, ainda que estejam disponiveis
orientacdes genéricas e documentacdo de suporte, o calendario de trabalhos deste estudo nao
permitiu a recolha de informacéo relevante quanto as possiveis areas focais/ndo-focais dos PINs para
0s paises em causa e dos PIRs para as suas Regides geogréaficas, ainda que apenas para uma
versdo preliminar tendo em vista o dialogo continuado entre Parceiros. Os resultados do estudo nesta
area sdo meramente baseados nas orientacdes politicas e técnicas da UE e em pressupostos de
continuidade baseadas no bom senso.

Apesar das limitacdes acima registadas, acredita-se que as Constatacdes e as Conclusdes
produzidas reproduzem a realidade com um grau de detalhe e assertividade compativeis com o
ambito e finalidades do estudo. e processada (incluindo as interpretagdes e o julgamento pessoal do
Avaliador, quando aplicaveis). Consequentemente acredita-se que as Recomendacdes (bem como as
sugestbes adicionais) formuladas respondem de forma significativa aos objectivos do estudo,
contribuindo assim para a continuidade e reforco da ac¢éo de cooperacéo entre a UE e os Parceiros
do grupo PALOP&TL.
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H 3. CONSTATACOES

3.1Visao de cooperacdo e dialogo politico

Existem indicac6es claras de uma expressiva vontade dos PALOP (e mais tarde também de Timor
Leste), se representarem como Grupo, com uma identidade Unica e especifica e de cooperarem quer
entre si quer com a UE no ambito do FED. Este entendimento e visdo politica, ndo tem prejudicado
outras modalidades e quadros de cooperacdo, homeadamente de natureza bilateral e de regido
geografica com a UE assim como com outros Doadores.

A comunicacéo e concertacdo a nivel politico é avaliada como bem conseguida e frutuosa entre os
Paises Membro do Programa de Cooperacdo UE/PALOP&TL em curso, Ndo obstante algumas
debilidades foram detectadas, no respeitante ao processo de traducdo dos designios politicos em
medidas operacionais, nomeadamente no que respeita as vertentes de Programacdo e de
Identificacdo & Formulacéo (ver capitulo 3.3.).

Do lado da UE a intencdo e o apoio continuado séo identicamente avaliados como muito significativos
a nivel politico, embora a comunicacdo e a concertacdo a nivel técnico evidencie oscilagbes e
cambiantes na respectiva dindmica ao longo do tempo (é exemplo, pela negativa, de dificuldades
encontradas em anos recentes: o processo ineficaz na aprovacao dos FIPs e das FAs através dos
QSGs respectivos, para a maioria dos projectos do 10° FED).

O encorajamento continuo do Presidente Barroso no que respeita a ac¢do de cooperagéo
UE/PALOP&TL tem sido reconhecido e apreciado pelos lideres dos Parceiros de cooperacao.

A CPLP tem incrementado substancialmente, nos anos mais recentes, as capacidades técnicas e de
representacao (incluindo os pré-requisitos para gerir as Actividades financiadas pelo FED), tornando-
se assim num Actor potencialmente importante no que respeita a mecanismos de coopera¢cdo multi-
pais relativos aos PALOP&TL.

Portugal foi até agora o unico Estado Membro da UE a co-financiar e prover assisténcia técnica
directa a projectos durante o Ciclo do PIR 2, tendo repetidamente afirmado a sua disponibilidade para
participar activamente, nas novas Actividades UE/PALOP&TL (nomeadamente no &mbito ainda do
10°FED), através de entidades publicas devidamente qualificadas.

O Brasil manifestou frequentemente a sua disponibilidade para participar, mesmo que com um curto
periodo de preparacdo apenas, nos Programas de Cooperacdo UE/PALOP&TL. Desde que as
condi¢des relevantes estejam garantidas (pré-requisitos politicos e técnicos), deveria ser possivel
associar Entidades Brasileiras ao quadro de cooperagdo em curso, sob diversas formas,
nomeadamente através de Actividades Complementares auto-financiadas (vide Anexo U).

Os novos desafios e oportunidades, num mundo em rapida mudancga (inter alia: alcancar os ODMs,
promover a boa governacdo a nivel politico e outros, assegurar o uso sustentavel dos recursos
naturais, incrementar o comércio internacional e o desenvolvimento do sector privado para o alcance
de melhores patamares de crescimento e emprego), serdo os elementos-chave de um pano de fundo
estimulador de uma maior cooperacdo entre os Actores, actualmente envolvidos (e desejavelmente
no futuro também) nas ac¢Bes de cooperacdo UE/PALOP&TL. Este € um pressuposto conceptual
basico que sustenta as recomendacdes listadas no capitulo 5.
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3.2 Ciclos e modelos de cooperacao: estratégias globais e Actores

No periodo em estudo, de 1992-2012, houve diferencas no processo de desenvolvimento das ac¢des
de cooperacao entre a UE e os Paises Parceiros, nomeadamente no que diz respeito ao modelo de
financiamento global usado no quadro do 10°. FED, comparativamente aos usados no periodo entre
0s 7° e 9° FED. (ver diagrama no Anexo G). Aparentemente as modificacfes terdo sido motivadas
mais por aspectos legais e processuais do que por considerac@es politicas e ndo tiveram impacto
significativo ao nivel do dialogo politico, nomeadamente no que respeita a determinagdo dos
contelidos materiais da accao de cooperacdo. De facto é notério um certo grau de continuidade ao
longo do periodo, nomeadamente entre os dois ciclos iniciais (ver a lista completa dos projectos para
o periodo de 1992-2012 no Anexo H).

As principais alteracdes formais no enquadramento global tiveram essencialmente lugar no modo de
acesso aos recursos financeiros e a respectiva rotina de programacdo: (i) nos 7° e 8° FED (mais
tarde também no 9° FED, que mobilizou recursos transferidos dos anteriores) existiram Programas
Indicativos Regionais (PIRs) em cada um dos dois Programas - Ciclos PIR 1 (7> FED) e PIR 2 (8% e
9°- FED); (ii) no 10° FED néao houve PIR (alegadamente devido a auséncia de continuidade geografica
entre os paises beneficiarios) mas sim uma solugéo peculiar de interac¢éo (e, sobretudo, um modo
de articulagdo financeira especial): a Iniciativa de Governacéo (1G).

No ultimo dos 3 ciclos de cooperacao sucessivos (ie: no ambito do 10°FED) os 6 paises receberam
um montante adicional de cerca de 4% sobre o valor-base dos seus respectivos PINs, em
contrapartida da assinatura de um Compromisso de Boa Governac¢éo, sendo os valores respectivos
consignados a cooperagdo UE/PALOP&TL enquanto linha orcamental especifica dentro das areas
nado-focais de todos os PINs. Este novo modelo de financiamento do Programa (iniciativa ad hoc da
CE) foi regulamentado por um MoU, adoptado mediante uma Decisdo especial multi-paises da
Comisséo que permitiu a subsequente assinatura da diversas Convencdes de Financiamento (e dos
inerentes compromissos globais) aplicaveis aos diferentes projectos individualmente. Cada projecto é
deste modo financiado por 6 PINs simultaneamente, através de uma chave de proporcionalidade,
sendo as dotagcBes em gestdo descentralizada administradas caso-a-caso por um ON (que acumula a
funcdo de OND-Ordenador Nacional Delegado para esse projecto, em representacdo de todos os
ON) nomeado por consenso entre pares. Anteriormente (PIR 1 e PIR 2) os projectos em gestédo
descentralizada eram administrados por um ON (acumulando a fungdo de OR por Delegacéo,
designado para cada projecto), de igual modo por consenso entre pares.

Timor Leste ndo participou formalmente nos ciclos PIR 1 e PIR 2 mas é membro de pleno direito no
ciclo da IG-Iniciativa de Governa¢éo (10°FED).

Em todos os ciclos do Programa, a abordagem de projecto foi a Unica modalidade de prestacao de
ajuda adoptada, em correspondéncia com as especificagbes processuais aplicaveis. O uso de
Subvencbes foi bastante limitado (excepto no projecto Cultura do PIR 2).

Ao longo de todos os 3 Ciclos de Programa alguns dos paises receberam responsabilidades de
gestdo globais para projectos especificos (competéncias como ORD ou OND). A decisdo de
atribuicdo desta incumbéncia foi tomada por consenso entre paises, projecto a projecto e
aparentemente na auséncia de critério técnico. Um pais especifico torna-se assim o Chef de File para
alguns projectos (e.g.: Angola para os projectos da Saude, no PIR 1 e Ciclo do PIR 2), tornando-se,
como tal, uma parte dos mecanismos de coordenacdo global do Programa (sob diferentes
modalidades ao longo do tempo; ver seccéo 3.4. e Anexo I).
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A nomeacédo, em 2006, de um ON Coordenador permanente (ONC) como pilar de um novo modelo
para o exercicio da fungédo de coordenacao global do Programa ndao modificou o conceito de Chef de
File. O ONC detém poderes de gestdo subdelegados (como DAO relevante) sobre os instrumentos
funcionais a nivel de Programa exclusivamente (actualmente apenas a FCT Ill e o projecto Apoio a
Coordenacéo, este ainda ndo operacionalizado).

As referéncias temporais para 0s sucessivos ciclos de cooperacado e seu suporte legal e financeiro de
enquadramento sao o0s seguintes:

Convencéo FED Periodo UE/PALOP&TL
Lomé IV 7° FED 1990-1995 PIR 1 (assinado em 1992)
Lomé IV + Lomé IV revista 8° FED 1995-2000 PIR 2 (assinado em 2007)
Cotonou 9° FED 2000-2007 Sem novo PIR
Cotonou revista 10° FED 2008-2013 IG (assinada em 2008)
Cotonou revista 11° FED 2014-2020 ?

Os Actores Politicos, Institucionais e Administrativos envolvidos nas accfes de cooperacdo séo 0s
seguintes no momento presente:
e A estrutura central da UE, com configuracdo dual: DEVCO e EEAS
e As Delegacdes desconcentradas da UE (em cada um dos 6 paises; para S. T. e Principe no
Gabao)
e OS 6 ONs (actuando duplamente como OND-Chef de File e/ou ONC, dependendo do caso)
e As agéncias sectoriais nacionais associadas a implementacdo do projecto (e.g.: Institutos de
Estatistica)
e As Organizacdes Internacionais, nos casos de gestao conjunta (PNUD, OMS)
e A Agéncia de Cooperacdo Institucional Portuguesa, como co-doador de projectos (I. Camdes,
ex IPAD)
e As Entidades do sector privado ou publico, sob a modalidade de gestdo descentralizada
indirecta
e Os membros dos Comités de Direccao/Coordenacdo nomeados para cada projecto
o A UGP estabelecida para cada projecto (independente ou parte de uma estrutura existente)
e As instituicbes publicas ou privadas com responsabilidades de avaliagdo, monitoria e auditoria
e Os fornecedores (contratos de servi¢os, fornecimentos e obras)
e Os beneficiarios dos subvencdes (ANEs e outros, conforme o caso)

E de referir que, embora todos estes Actores/Agentes interajam, alguns ao longo de todas as fases
(programacéo, identificagdo, formulacéo, implementacdo e avaliacdo) do CGP; outros apenas em
algumas das fases, apenas foram afectos a tempo inteiro & cooperagdo UE/PALOP&TL um ndmero
restrito de efectivos. Para além disto, alguns destes Agentes veem 0 seu envolvimento como uma
carga adicional em relagdo as suas obrigagdes recorrentes, sendo estas normalmente vistas como de
natureza prioritaria (ndo um mero pressuposto mas sim uma afirmagéo veiculada por alguns dos
entrevistados, seja por parte da UE seja por parte dos Parceiros). Ver no Anexo X (referéncias de
documentos existentes) uma estimativa interessante do nimero de interac¢gées necessarias para o
fluxo normal de informacao, sob os actuais mecanismos de coordenacéo.

No ambito das consultas em curso, respeitantes ao alargamento da base de parcerias, dois Actores
adicionais foram considerados como possiveis participantes futuros nas operagées, dentro do quadro
financeiro do 11% FED (ou mesmo antes, considerando que, na altura de producéo deste relatério, 4
projectos do ciclo IG ainda se n&o tinham iniciado): CPLP e Brasil (Entidade(s) a definir, neste caso).
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A participacdo da CPLP, a Unica organizacdo de representacdo supranacional, onde os 6 Paises
Parceiros tém assento com maioria de voto, pode ser concretizada sob varias opgcdes possiveis.
Estas opc¢des incluem o papel de Gestdo de Projecto sob a modalidade de Gestdo Conjunta prevista
nas regras do FED em curso. A CPLP teve um relatério de auditoria favoravel no que respeita aos 4
pilares de avaliacdo, 0 que devera levar a uma validacdo pela UE no curto prazo, como uma
Organizacéo Internacional elegivel para a gestdo de fundos UE/FED (aparentemente a certificacédo
final esta apenas pendente de detalhes técnicos e processuais de menor importancia e que podem
provavelmente ser esclarecidos em breve, mediante dialogo técnico). As vantagens da participacéo
da CPLP podem ser assim elencadas: (i) conhecimento profundo das prioridades e necessidades dos
6 paises, assim como das iniciativas de cooperacdo em curso; (i) existéncia de uma estratégia
conjunta de intervencao, baseada nas areas de concentracdo para a cooperacdo, progressivamente
adoptadas por consenso pelos Estados Membros, ao nivel politico mais alto; (iii) Apropriacédo e
mecanismos de partilha ja existentes, incluindo uma rede de Pontos Focais locais par a Cooperagao;
(iv) uma comparativamente bem equipada Direccdo de Cooperacdo integrando neste momento 5
Especialistas tempo inteiro e um nimero de Assessores juridicos, financeiros e de outras areas, a
tempo parcial; (v) experiencia de cooperagéo activa com o Banco Mundial, usando o mesmo sistema
de gestéo positivamente auditado para os 4 pilares constantes da especificacdo da UE.

A participac@o de Agéncias brasileiras pode trazer diversas e importantes vantagens aos mecanismos
de cooperacdo multi-Paises, em curso e futuros, considerando tanto a escala como a qualidade dos
recursos que podem ser mobilizados por um Parceiro com um papel politico e econémico muito
destacado na comunidade internacional como é o caso do Brasil. Embora a primeira iniciativa de
dialogo registada, no ambito de uma abordagem triangular de cooperacéo, date de 2007 e ainda que
esta tenha sido seguida de diversas consultas muituas e da producao de documentos e declaracdes
politicas, ndo houve até hoje qualquer resultado positivo de natureza prética. Aparentemente,
diversos obstaculos, incluindo divergéncias claras entre a UE e o Brasil quanto a metodologias de
implementacdo da ajuda ao desenvolvimento, estiveram de alguma forma na base do desencontro
entre a procura e a oferta de oportunidades de cooperac¢éo, apesar do consenso politico. Uma breve
avaliacdo das possiveis op¢des para a intervencdo de Actores publicos e privados brasileiros nos
mecanismos de cooperacdo UE/PALOP&TL é apresentada no Anexo U. Nele estdo identificadas
diferentes opcgBes, incluindo: (a) a possibilidade de interven¢gbes combinadas imediatas, na
modalidade de co-financiamento paralelo prevista na regulamentacdo da UE aplicavel (subprojectos
convergentes mas separados, com fundos proéprios, onde cada parte usa as suas proprias regras;
processo governado por um por um MoU/MdE com enfoque no estabelecimento de relacbes de
coeréncia); (ii) a possibilidade de Entidades Brasileiras acederem a operacdes sob financiamento
(parcial ou total) do do FED, através de uma Derrogacado justificada (decidida ao nivel da CE)
relativamente as regras basicas de elegibilidade do FED (nacionalidade e origem); (iii) a possibilidade
de serem atribuidas responsabilidades de gestdo de fundos FED a uma Agéncia brasileira pré-
determinada, com ou sem co-financiamento pelo Estado Brasileiro, o que implica porém um
procedimento completo de auditoria (analise dos 6 pilares) e a subsequente confirmagdo de que o
procurement e outras regras de gestdo da Entidade sejam suficientemente préximas das da UE; (iv)
em algumas circunstancias e com algumas garantias (e.g.: sem restricdes nas regras de elegibilidade
da UE; competéncias técnicas exclusivas e indiscutiveis): Entidades Brasileiras podem aceder a
operacdes financiadas pelo FED implementadas por uma Organizacdo Internacional sob a
modalidade de Gestdo Conjunta.

Um terceiro Actor (internacional, na perspectiva da UE, externo na dos PALOP&TL) que tem estado
profundamente envolvido nas fases anteriores da cooperacdo € a Agéncia Oficial Portuguesa de
Apoio ao Desenvolvimento (ex IPAD, agora Instituto Camdes). A Agéncia tem uma estrutura
profissional completa e muitos anos de experiéncia em operacdes de Ajuda Externa e Cooperacgéao,
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guase todas focalizadas nos PALOP e em Timor Leste, paises onde as Embaixadas Portuguesas
(com os seus Attachés de Cooperagéo), presentes em todos os 6 Paises parceiros, representam um
consideravel activo para as operagdes de Identificagdo, Formulagéo e Implementacéo dos projectos.
Os projectos Administracdo Publica e Justica do Ciclo do PIR 2 foram totalmente apoiados pelo entéo
IPAD, o qual disponibilizou todas as prestacdes de assisténcia técnica a estas actividades, mediante
um acordo paralelo de co-financiamento. O Instituto Camdes/IPAD detém ja uma certificacdo de
gestdo (ap0Os auditoria de 6 pilares) relativamente a projectos financiados pelo FED. Este Instituto
disponibilizou-se para participar tanto no co-financiamento como na gestao, no que concerne a 2 dos
projectos do 10°FED ainda em situacdo de pipeline. O Instituto Camd&es/IPAD relne todas as
condicdes para ser um futuro Parceiro de valor-acrescentado para as accfes de cooperacdo dentro
do quadro financeiro de 11°FED, nomeadamente sob a modalidade de implementacdo Gestao
Centralizada Indirecta.

3.3 Questdes em sede de pré-Implementacao

O dialogo politico foi avaliado neste estudo como aberto e emanando da conjugacéo de fortes
designios de cooperagéo por parte de ambos os pilares: a UE e os paises Parceiros. Foi também
perceptivel um novo impeto no plano das inten¢des, no momento em que as opera¢des preparatérias
da Programacéo do quadro financeiro do 11°. FED estéo a ser iniciadas.

O caminho entre o habitualmente elevado consenso em matéria de visdo politica e a especificacao
dos contetidos materiais da acgcédo de cooperacdo (projectos, com objectivos, alvos e contelidos
concretos) parece no entanto ser um dominio de menor clareza ou estruturacdo em termos
operativos, com consequéncias na Utilidade e Sustentabilidade dos resultados, sendo mesmo da
Relevancia das diferentes intervencdes subsequentemente conduzidas (e consequentemente na
Eficiéncia global dos recursos afectos ao Programa).

Quanto aos grandes principios orientadores parece existir um entendimento muito alargado (senéo
mesmo unanime) no sentido de que o critério abrangente para a determinacdo das Actividades a
desenvolver preferencialmente no &mbito da cooperacdo UE/PALOP&TL (por oposigdo as que devam
ser exclusivamente enquadradas em PINs e PIRs) é o valor-acrescentado que decorre de uma
combinacéo especifica e Unica de alguns atributos de ocorréncia singular. Estes incluem, inter alia:
uma lingua comum (pelo menos a nivel central, nos Estados); contextos politicos e culturais
semelhantes; quadros legais e administrativos muito proximos; uma interac¢&o politica, diplomética e
econOmica com histéria e raizes profundas; objectivos e percursos semelhantes, ainda que a
diferentes velocidades, no que respeita ao desenvolvimento e integragdo dos paises na economia
mundial; a existéncia de redes de comunicag¢do formais e informais (incluindo relacdes pessoais
adquiridas, muitas vezes, ao longo de percursos académicos e de actividades profissionais
conjuntas); e, mais recentemente, uma forte estrutura de representacdo comum (a CPLP). Um
aspecto Obvio e pratico para valorizar uma tdo virtuosa combinacdo de activos é a de que as
Actividades seleccionadas sejam aquelas que apresentam economias de escala, o que é tipico (mas
ndo exclusivo) de ac¢Bes de formacéo e outras actividades de desenvolvimento de capacidades onde
0 uso de uma mesma lingua é aspecto da maiior relevancia. Caso exemplar neste &mbito € o de
recurso didaticos, elaborados e utilizados numa mesma lingua e cujas referéncias sédo imediatamente
inteligiveis.

A questdo era portanto (e ainda é): como programar Actividades especificas usando o valor-
acrescentado como macro-critério agregador, face a outros critérios (estes de natureza circunstancial
mas que o possam ignorar, ou com ele competir), na auséncia de um quadro técnico-conceptual
devidamente estruturado para tal efeito. O processo de identificagdo e pré-formatagdo das
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Actividades principais e suas componentes, a partir de areas de concentracdo de ambito global, foi
objecto ja de diferentes abordagens e metodologias, ao longo da sucesséo dos 3 ciclos do programa
(como descrito no Anexo J).

As diferencas observadas resultam nao apenas das directrizes pré-determinadas da UE mas também
do modelo de interaccdo entre a UE e os Paises Parceiros (e destes entre si), durante as consultas
conduzidas na fase de Programag&o.

Foi observado que a magnitude das necessidades, em praticamente todos os paises e sectores,
combinada com a limitada disponibilidade de meios de financiamento (do FED via PINs e de outros
Doadores), quer em valor quer no enfoque a respeitar, podem ter induzido os paises beneficiarios a
olharem para o Programa UE/PALOP&TL como uma fonte adicional de recursos ao seu alcance,
tendo em vista sobretudo as prioridades domésticas. Esta perspectiva, compreensivel até certo
ponto, pode no entanto subalternizar os principios de economia de escala e de valor-acrescentado na
seleccdo de Actividades elegiveis para a cooperacdo UE/PALOP&TL.

Foi também observado ndo se ter verificado um critério sistemético de alinhamento, em matéria das
opcOes relativas as areas de concentracdo e aos projectos liderantes dentro destas, com a estratégia
de cooperacgdo conjunta dos PALOP e de Timor Leste decidida a alto nivel no &mbito da CPLP.

Para além das diferentes abordagens de programacdo usadas, a pré selec¢cdo dos Projectos
especificos e suas componentes teve lugar na auséncia de um critério objectivo e bem estruturado,
devidamente reportado/registado, nomeadamente a luz das perspectivas de economia de escala e do
valor-acrescentado. O mesmo se aplica as posteriores decises de revisdo quanto ao enfoque
tematico dos projectos, como foi o caso do ciclo IG. De referir a este propésito que 3 dos 5 Projectos
substantivos do ciclo IG (10° FED) foram sujeitos a alteragBes significativas entre as fases de
Programacéo e de Implementagdo. Em 2 destes casos as propostas dos Chef de File foram
tacitamente aprovadas, dado que nenhum dos outros Parceiros haja manifestado qualquer opinido,
na consulta formal efectuada, em assuntos que dizem contudo respeito a todos os paises
beneficiarios (referenciado a partir das actas da Reunido Técnica havida em Junho de 2012).

Uma das afirmacgdes de principio recorrentes, quanto ao processo de seleccdo preliminar de
projectos, € a de que as actividades basicas do Programa (ie: os projectos substantivos) devem
fornecer uma resposta comum a problemas comuns. A interpretacdo deste principio/critério parece no
entanto nao ser unanime (ou facil de traduzir, na pratica) dado que a natureza do problema pode
variar de pais para pais, devido a assimetrias ocultas (e.g.: populagdo; extensao territorial, recursos
naturais; aspectos de vizinhanca) que coexistem a par das afinidades, mais Obvias, entre os paises.

Pese embora a orientacdo politica e programatica recorrente (UE e estratégias nacionais de
desenvolvimento dos paises beneficiarios) no sentido de que o desenvolvimento do Sector Privado,
deve ser apoiado através das iniciativas de cooperacgado, ndo foram encontradas medidas especificas
consequentes para tal efeito (projectos ou suas componentes). Tal podera reflectir sejam omissdes
coincidentes seja uma escolha deliberada, aspecto que se ndo conseguiu determinar analiticamente
através deste estudo.
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Até agora tem sido seguida uma politica ndo escrita de geometria fixa no que respeita a concepc¢éo e
detalhe técnico dos diferentes projectos, no sentido de que todos eles (e, quando aplicavel, as suas
componentes) visem todos os paises sem excep¢do, sendo aplicadas regras de proporcionalidade
para a distribuicdo de recursos e resultados entre os paises (como exemplo: determinacéo do n° de
formandos a designar por cada pais relativamente a frequéncia de um dado seminario).

A combinacdo das Constatacdes imediatamente precedentes permite formular a hipétese de que a
Eficiéncia de toda a accdo de cooperacéo podra ser melhorada se: (a) o objectivo do Programa for
entendido como uma busca de solu¢gdes conjuntas para problemas comuns ou transversais
(e.g.: um uUnico centro de formagdo ou de pesquisa multi-paises, para uma &rea profissional muito
especifica); (b) por outro lado, também, sendo adoptadas solu¢cdes de geometria variavel.

As operacdes de identificacdo e formulagéo de projectos seguiram os procedimentos-padrdo do FED
em vigor (mais recentemente, de acordo com as alteracBes processuais trazidas pelo 10°FED,
nomeadamente: as novas rotinas e formularios de decisao financeira e a filtragem sistemética através
dos QSG da DEVCO). No entanto foram identificados atrasos consideraveis a varios niveis, ao longo
dos 3 ciclos do Programa: (i) entre a assinatura do instrumento de enquadramento da programacao
(PIR ou IG) e o inicio das acg¢bes de identificagdo de um projecto; (i) entre o inicio das acc¢des de
identificacdo de um dado projecto e a assinatura do respectiva Convenc¢éo de Financiamento; entre a
assinatura de uma Convencdo de Financiamento e o inicio das actividades de campo. A tabela
seguinte reflecte as Constatac¢des do estudo de avaliacdo dos Projectos Instrumentos (AZEVEDO, J.
e CASTEL-BRANCO, E.; 2003):

Dilagdes médias registadas (1992-2003)

Factos Avaliados PIR-PALOP 1 PIR PALOP 2
nas operacOes de Identificagdo e de formulagdo do projecto 16 meses 28 meses
(adicionais) antes do inicio efectivo do projecto 15 meses 15 meses

A situacdo presente € particularmente gravosa no que respeita a IG (10>FED): MoU/MdE assinado
em Novembro de 2007 com sunset clause em Dezembro de 2013, verificando-se que 4 projectos (dos
5 substantivos pré-determinados em sede de Programacao) ndo tinham ainda as respectivas FAs
finais (ou mesmo as FIPs) aprovadas, em Outubro de 2012 (ver Anexo N).

A analise quanto a identificacdo e formulacdo de projectos trouxe a luz diversos aspectos criticos,
reportados por muitos dos Interlocutores que colaboraram neste estudo. Estes aspectos incluem: (a)
quantidade e intensidade das operagdes a executar versus recursos disponiveis (nas Delegacdes da
UE e também nos Servicos/Gabinetes de apoio aos ONSs), considerando o reduzido ndmero de
efectivos envolvidos a tempo inteiro ou em dedicacado especifica (sem mencionar a descontinuidade
da Assisténcia Técnica disponibilizada); (b) complexidade da arquitectura global do Programa, com
muitos Actores e interac¢des cruzadas a respeitar, nem sempre sem fricgdes; (c) falhas aparentes
entre os niveis conceptual e operacional (envolvendo decisores, provedores de servicos,
Especialistas e membros dos QSGs), levando a um penoso processo de modificacdes sucessivas
(com consequentes atrasos nas aprovagcbes) no desenvolvimento das FIPs e FAs, isto em
correspondéncia também com alteragcdes significativas em matéria de enfoque dos projectos; (d)
enormes desfasamentos no tempo entre a visdo politica inicial (estadio de Programacao) e/ou a
avaliacdo de necessidades, por um lado e o inicio das opera¢des do projecto no terreno, por outro (e)
casos de avaliagBes de necessidades menos bem conseguidas, normalmente devido a insuficiente
consultas com as Agencias sectoriais ou técnicas e/ou com os representantes dos beneficiarios finais.
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Entre outros, os aspectos referidos em (d) e (e) acima accarretam a necessidade de varios tipos de
subsequentes modifica¢c8es e respectiva carga administrativa (e.g.: preparagéo de Adendas).

Aspectos transversais, como a contribuicdo para a integracédo geo-regional, a abordagem pré-activa
as questdes do género e dos incentivos a participacao dos ANE/OSC, foram também avaliados
como fraquezas globais até a data, para os 3 ciclos do programa.

A Eficacia da Ajuda /do Desenvolvimento e os respectivos compromissos (Declarages e Acordos de
Paris, Accra e Busan), ainda que parcialmente seguidos néo foram objecto de orientacdes especificas
ou de medidas auténomas a nivel de Programa, pelo menos de forma sistematica. Em particular a
analise do esforco de Apropriacdo especificamente ligado aos Projectos permite concluir que o
mesmo ficou abaixo das expectativas (e também do potencial existente para tal efeito), devido a uma
combinacdo de factores que incluem: (i) a natureza da arquitectura do Programa (demasiados
Actores, estrutura complexa); e (i) deficiente planeamento para a partilha dos resultados (e.g.:
dispositivos insuficientes para a recolha, depoésito e registo da informacao; escassas iniciativas de
multiplicagé&o).

Por outro lado e com poucas excep¢des, a Utilidade intrinseca (orientacdo para os beneficarios
finais) e a Sustentabilidade (propagacéo sectorial e territorial dos impactos ao longo do tempo) dos
Produtos e Resultados n&o beneficiou de medidas especificas nem de indicadores de verificacdo
operativos (ou ambos) em sede de concepg¢do, 0 que também se relaciona, uma vez mais, com 0s
aspectos de valor acrescentado/economias de escala bem como com a imagem global do Programa
e sua credibilidade.

3.4 Gestao do Programa, coordenacdo e visibilidade

A gestdo e coordenacdo do Programa sdo provavelmente os aspectos problematicos mais
frequentemente mencionados pelos Interlocutores, sendo também objecto de abundantes referéncias
e alertas ao longo da documentagdo consultada no ambito do estudo a que este relatdrio respeita.
Efectivamente, desde o Ciclo do PIR1 até esta data, os problemas ligados a gestdo e coordenacéo
parecem ter sido sucessivos e também nunca integralmente resolvidos. Estes conceitos tém no
entanto de ser clarificados, no sentido de que a fungcédo de gestdo e coordenacdo tem lugar a varios
niveis, a que correspondem desafios igualmente distintos (i) ao nivel macro (politico e estratégico),
com incidéncia principal na programacdo inicial de cada ciclo de cooperagdo assim como nas
revisbes periddicas globais (estas de periodicidade aproximadamente anual, coincidindo com os
encontros EU/ONSs); (i) de nivel intermédiomédio, com especial realce nos circuitos de
identificacdo/formulacdo/financiamento e, subsequentemente, nos aspectos contratuais e
administrativos aplicaveis ao inicio dos projectos, a sua monitorizacdo e avaliagdo e aos trabalhos
encerramento; (iii) ao nivel micro, em todos os aspectos de gestéo diaria de cada projecto.

De acordo com o relatado nos capitulos 3.1. e 3.2., ndo foram detectados problemas relevantes a
nivel macro, com excepcao das questbes ja explanadas sobre o processo de determinacdo do
conteddo dos Projectos dentro de areas de concentracdo, mediante dialogo politico. Ao nivel micro
determinados problemas relacionados com a implementacdo de alguns projectos tiveram um impacto
negativo no seu desempenho (Cultura, Saude e Formacdo Profissional, no Ciclo do PIR 2,
designadamente), ndo parecendo porém que estes se revistam duma natureza sistematica ou
repetitiva, pelo que puderam/poderiam ter sido resolvidos com solu¢Bes pontuais e rapidas, uma vez
que accgdo preventiva falhou. Os problemas-chave de gestdo e coordenacdo residem portanto no
nivel intermédio e ndo parecem poder ser resolvidos sem uma mudancga da arquitectura do projecto,
no sentido de uma estrutura menos complexa e mais realista na distribuicdo de responsabilidades e
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recursos. Isto é: com uma reducdo global dos nés estruturais (numero de projectos, de Actores
ligados a gestdo, nimero de mediadores) e com um aumento moderado do pessoal afecto em
exclusividade, em posi¢des-chave a (re)definir.

Ao longo do tempo foram adoptados no seio do Programa varios modelos de coordenacao (no ambito
dos niveis macro/intermédio, conforme os conceitos acima utilizados), como é explicado no Anexo K.
Diversos relatorios ou outros documentos técnicos debrucaram-se em detalhe sobre os aspectos de
coordenacéo das operacdes, sobretudo a nivel intermédio. Os mais importantes sao provavelmente
0s seguintes (ver transcricbes directas dos mesmos no Anexo X), dos quais os Ultimos trés se
referem, apenas, ao novo contexto do 10>FED (ciclo IG):
e Relatdrio de Avaliagdo dos projectos instrumento do programa regional PALOP
(AZEVEDO,J; & CASTEL-BRANCO,E.; SEP2003)
e Coordenacéo da cooperagcdo PALOP&TL: estudo, reflexdo e proposta de implementagdo
(PAVESE,M.-PROMAN; JUN2008)
e Coordenacdo do Programa de cooperacdo CE-PALOP&TL: mapeamento institucional
BUFFOLANO, M.-ECO; JUL2009)
e Coordenacdo da cooperacdo PALOP&TL: revisdo, andlise e proposta dos mecanismos de coordenacao
a implementar (PAVESE,M. & LOPES,J.-PROMAN; MAR2010)

Um aspecto importante e controverso analisado pelos 3 Gltimos documentos mencionados acima é o
que respeita & opcdo entre duas visdes opostas sobre os modelos de coordenacdo do Programa, no
gue respeita aos fluxos de informacao basica e a distribuicdo de recursos humanos e técnicos. Em
termos simplificados as modalidades: centrada nos Projectos (modo de articulacdo existente, embora
melhorado desde 2007) ou centrada no Programa (ver Anexo X para maior desenvolvimento).

Nas referidas fontes séo sugeridas inovagdes significativas com enfoque na Eficiéncia, aos niveis
intermédio e mesmo macro da gestao e coordenacédo do Programa, incluindo recomendacdes sobre:
e Adopcao, caso a caso, do principio da geometria variavel na concepgéo e implementacao dos projectos
e Uso combinado de diferentes modalidades de implementac&o e de modos de gestdo dos projectos
e Identificacé@o precisa dos critérios a usar para a determinagdo cabal do valor acrescentado
e Uso extensivo das TICs disponiveis, incluindo plataformas de gestéo electronicas
e Substituicao parcial de viagens caras por meios eficazes de comunicacéo a distancia

E de referir que foi unanimemente mencionado pelos Interlocutores e referenciado também na
documentacdo consultada, que se regista uma melhoria significante da coordenacdo, ao nivel
intermédio, desde que o ON de Mogambique assumiu o papel de ONC do Programa, com o GON de
Mogambique a apoiar a funcdo de coordenacgdo central. No entanto, da analise conduzida também
resulta que tais melhorias tém limites claros no actual contexto de complexidade, o qual ser4d em
breve agravado aquando da entrada em actividades dos 4 novos projectos do ciclo IG (10°FED). A
reunido UE/ONs que teve lugar em Maputo em Novembro de 2011 parece ter tido também um papel
importante na melhoria do exercicio da funcdo de coordenagdo e dos respectivos fluxos de
informacao.

Algumas DUE e alguns Servicos/Gabinetes de Apoio aos ONs tém argumentado que a carga de
trabalho decorrente do Programa (versus capacidades e recursos existentes e solicitagdes
concorrentes em simultaneidade) é actualmente tdo pesada que apenas podem ser executadas as
responsabilidades mandatérias e com prazo fixo, com exclusdo por conseguinte de outras tarefas
obviamente importantes tais como: acompanhamento apropriado e monitoria das actividades dos
projectos, promog¢éo da convergéncia com acc¢les paralelas enquadradas nos PIN/PIR bem como a
captacao e exploracdo sistematica de resultados de projectos geridos por outros Chefs de File.
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Foi também claramente observado que a busca sistematica de sinergias de operacdo nao foi até a
data objecto de iniciativas especificas, quer a nivel inter-projectos quer entre os Projectos e demais
Actividades no quadro da cooperacdo UE/PALOP&TL e outras inicitaivas, implementados sob
quadros financeiros ou institucionais distintos (e.g.: servicos e capacidades técnicas; documentacao;
pessoal qualificado; equipamento; ac¢Bes/meios de visibilidade).

A Assisténcia Técnica tem sido fornecida e utilizada a véarios niveis, nomeadamente através da
gestdo descentralizada indirecta privada de alguns dos projectos, assim como a nivel central
(Projectos Instrumento para o Ciclo do PIR 2; apoio ao CAO para o ciclo IG). No documento PAVESE
& LOPES (2010) foram registados os seguintes recursos humanos mobilizados pelo Programa
globalmente:

e 5 Assitentes Técnicos de Longa Duracao (expatriados)

e 4 Especialistas nacionais

e 31 Pontos Focais

Embora a Assisténcia Técnica (pessoal expatriado, por regra) tenha um peso moderado no balanco
global da for¢a de trabalho do Programa, ndo h4 uma estratégia clara no sentido de um esforco
sistematico de qualificacdo focalizado na Apropriacdo no que respeita a areas altamente dependente
de recursos exégenos (caso das competéncias em matéria de gestao dos projectos). Como é usual
em casos semelhantes, existe indicacdo de que se verificaram problemas relacionados com
remuneracdes, em termos comparativos, nomeadamente no que diz respeito a retribuicdes
complementares (top-ups) dos Especialistas nacionais.

Uma nota interessante pode ser encontrada no relatério BUFFOLANO (2009) acima referido: a
Assisténcia Técnica afecta ao GON de Mocambique em 16 meses de actividade realizou 13 missfes
externas, com um total de 7 meses em viagem.

Embora um volume consideravel de viagens seja inerente a natureza de um programa de cooperacao
multi-paises o uso dos modernos meios de comunicacdo a distancia para efeitos da coordenacéao,
(e.g.: skype; videoconferéncia; audioconferéncia multi focal) tem-se por muito escasso, embora exista
equipamento basico em todos os paises.

Encontros de coordenacéo de diversos tipos tém sido efectuados, de forma algo rotineira, ao longo
dos 3 ciclos de cooperacdo do Programa (vide Anexo L) mas os respectivos desempenhos sao
avaliados como de Eficiéncia moderada a baixa em geral, excepto no que respeita as vertentes de
didlogo politico. De facto, as respectivas actas revelam um aparente predominio de assuntos
administrativos e/ou procedimentais, ao invés de preocupacdes de nivel superior (e.g.: alinhamento
de politicas e objectivos, multiplicacdo, avaliacdo, visibilidade), mesmo nas reunibes com
Embaixadores e Ministros. Realiza-se normalmente um encontro anual dos ONs com a EU (8
realizados até agora; um outro planeado para Fevereiro de 2013 (ja com 4 meses de atraso), assim
como encontros semi-periddicos Técnicos (e/ou entre Embaixadores, ndo se tendo podido encontrar
clarificac@o bastante nas fontes quanto a esta possivel distingdo). Mais recentemente estes encontros
precedem as reunifes dos ONs, que sao rotativas entre os 6 paises. As reunides de Embaixadores e
as Reunifes Técnicas extraordinarias tém normalmente lugar em Bruxelas, onde o dialogo com os
Representantes da UE é mais rico. Num documento interno da UE, datado de Junho de 2009, é
reportado que a estimativa do custo médio de cada reunido ordinaria periodica é de €125 000.
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Sem grande surpresa os custos de coordenacdo e gestdo do Programa sdo elevados. No estudo
BUFFOLANO (2009) é avancada a percentagem de 11,2% no que respeita exclusivamente aos
custos centrais de coordenagdo. Um pressuposto razoavel € o de que os custos de gestdo e
coordenacdo dos projectos individuais podem facilmente exceder os 12%, projectando assim o0s
custos globais indirectos para a casa dos 23%-24% (ver Anexo R para estimativas complementares).

Houve uma tentativa de simplificar alguns dos procedimentos de gestdo através do uso de uma
plataforma electrénica online, associada ao website/portal da estrutura de coordenacgéo central. No
entanto a iniciativa ndo avancou para além de um certo estagio de prontiddo, o que foi alias reportado
como bastante frustrante por parte de alguns dos Interlocutores que participaram neste estudo.

Um aspecto bastante positivo da luta contra os factores de ineficiéncia, particularmente importante
nas fases e tarefas de Identificacdo e formulagdo de qualquer projecto mas também nas rotinas de
acompanhamento, € o da criacdo pela DEVCO/E2 (Bruxelas) de uma posicdo permanente para o
Programa UE/PALOP&TL, a qual estd operacional desde 16 de Outubro de 2012. Espera-se que este
novo Desk Officer estabeleca uma boa conexédo priméria com a Delegacdo da UE de Mog¢ambique,
da qual fluem j& alias importantes dindmicas. Por outro lado uma posi¢do a tempo inteiro para apoio a
gestdo do Programa PALOP&TL acaba de ser também criada na Delegacéo da UE em Mogambique,
estando operacional desde Novembro de 2012.

Em relacdo aos projectos que integram os sucessivos ciclos de programa (PIR1, PIR2 e IG) o modo
de gestéo prevalecente tem sido o da Gestdo Descentralizada (Indirecta publica e indirecta privada).
No quadro financeiro do 10° FED, foi também utilizada a Gestdo Conjunta com Organizacdes
Internacionais (Ciclos Eleitorais com o PNUD; Salde, parcialmente, com a OMS). Os projectos
Justica e Administracdo Publica (PIR 2) foram executados com um co-financiamento paralelo da
Agencia Oficial de Cooperagédo Portuguesa (IPAD, na altura), a qual também prestou Assisténcia
Técnica. O Instituto Camdes (ex IPAD) tem repetidamente dado a conhecer a sua disponibilidade
para participar uma vez mais no co-financiamento, assumindo ainda responsabilidades de gestéo, no
ambito de dois dos projectos do ciclo da IG que se encontram ainda no pipeline de deciséo financeira
(Estado de Direito e Servicos Publicos). Uma vez que o Instituto Camdes (ex-IPAD) foi
atempadamente certificado pela UE como Entidade elegivel para implementacdo em Gestao Indirecta
Centralizada com entidade Estado Membro (apds auditoria de 6 pilares com avaliacdo positiva, ja
confirmada pela UE) parece ser este um modo de gestdo adequado no que respeita a estes dois
projectos.

Constatou-se que nos 3 casos recentes em que foi usado o modelo de operagdo Descentralizada
Indirecta Privada (Salde, Formagdo Profissional e Cultura), os respectivos projectos atravessaram
periodos de turbuléncia. Estes problemas foram, no entanto, de natureza distinta ndo se tendo
identificado qualquer conexédo entre eles, excepto talvez, a falta de capacidade para evitar incidentes
ou para os terminar atempadamente. A experiéncia de Gestdo Conjunta parece estar a correr bem,
sob uma perspectiva administrativa e financeira. Como é frequentemente o caso, diversos
Interlocutores reportaram atrasos importantes e outros alegados incidentes, em relacdo com a
operacdo dos instrumentos-padrdo sob Gestdo Descentralizada (orcamentos-programa). Tal
constatacdo ndo é surpreendente, considerando em particular a natureza do Programa, incluindo a
sua configuracéo multi-paises.

A Visibilidade, incluindo a sensibilizacdo sobre o Programa e suas caracteristicas principais, foi
avaliada com sendo uma area de baixo desempenho global até ao presente. Foram mencionados
casos em que os directamente Interessados, incluindo grupos-alvo finais, Actores intermédios e
mesmo a opinido publica, evidenciaram algum grau de conhecimento do Programa (ou, mais
provavelmente, de um dos seus projectos/componentes). No entanto foi também observado que o
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grau de interesse por um dado Projecto habitualmente diminui com a aproximacéo do seu término, a
nao ser que algum dos resultados ganhe uma dinamica prépria (alguns exemplos podem ser
encontrados nos projectos Estatistica, Justica, Salde e Cultura, entre outros).

O website central (http://cooperacao.palop-tl.eu ) ndo tem vindo a ser actualizado desde ha algum
tempo, devido a limitagdes orcamentais e possivel caréncia de meios técnicos. Convergéncia ou
complementaridade entre o website central e os websites dedicados de alguns projectos ndo foram
regra geral asseguradas (ou mesmo previstas), em desfavor do que poderia ser uma boa pratica
sobre a partilha de informacéo, contribuindo ainda, seguramente, para reducéo de custos e aumento
de visibilidade.

3.5 Implementacdo, monitoria e avaliacdo dos Projectos

Como mencionado no capitulo 2.2. este estudo ndo se debruca sobre o desempenho individual de
cada projecto detalhadamente (nem os dados recolhidos permitiriam tal tipo de avaliacdo). No entanto
registam-se seguidamente diversos factos e comentarios que poderdo verificar-se relevantes na
perspectiva da avaliacdo global do Programa e da consequente visdo prospectiva.

O quadro-resumo provisoério, onde se registaram dados factuais de todos dos projectos dos ciclos PIR
2 e IG ja encerrados e ainda em curso (Anexo O), revela niveis de desempenho elevados (e.g: Ciclos
Eleitorais-10° FED). A informacéo apresentada foi colhida em diversas fontes, as quais revelam em
alguns casos dados néo inteiramente coincidentes. Ndo houve condi¢cdes materiais para correr testes
de coeréncia sisteméatica ou providenciar as actualiza¢des subsequentes (incluindo o preenchimento
de algumas células da matriz, deixadas em branco), fazendo com que aquela matriz de referéncias
deve ser considerada, apenas, como uma primeira abordagem a realidade.

A situacéo presente pode ser descrita da forma seguinte, a data de inicio dos trabalhos deste estudo,
no que respeita a dindmica dos projectos:

e Todos os projectos do PIR 1 estéo fechados, ha algum tempo ja

e 5de um total de 6 projectos substantivos do PIR 2 estdo ja fechados

e 1 projecto do PIR 2 (Formagdo Profissional) ainda est4 operacional, com o fim das

actividades marcado para Junho de 2013

e 1de 5 projectos substantivos (Ciclos Eleitorais) da |G est& operacional até Marco de 2013

e 4de 5 projectos substantivos da IG esperam ainda aprovacao das respectivas AF ou IF

e 2 actividades funcionais (TCF | & TCF Il) do PIR 2 estdo ja encerradas

e 1 actividade funcional (TCF Ill) do PIR 2 est4 activa

e 1 actividade funcional (Apoio ao Projecto de Coordenacgéo-IG) ainda ndo tem a AF aprovada

O estado dos projectos e actividades funcionais da IG (10 FED) é pois, salvo alteracd@o recente, o
seguinte (Outubro de 2012):

Projecto ou actividade funcional Chef de File FIP FA Notas
aprovada? Aprovada?

Ciclos Eleitorais Guiné-Bissau S S Em curso (PNUD)
Estado de Direito Angola S N Re-focalizado
Servigos Publicos Cabo Verde N Re-focalizado + mudanga de nome
Governagdo Econémica Cabo Verde N Re-focalizado + mudanga de nome
IGEF Angola N Misséo de identificac@o/formulacéo
(ex-Instituto Macroeconémico) no terreno
Apoio a Coordenagao Mogambique N Suspenso pelo QSG
TCF 1l Mocgambique S S Em curso
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http://cooperacao.palop-tl.eu/

Como estimativa grosseira pode dizer-se que os projectos em pipeline da IG (10° FED) evidenciam, a
data, entre 2 e 2,5 anos de atraso comparativamente a um padrdo normal de progresso. O risco de
nado financiamento/ndo implementacdo dessas 5 Actividades do ciclo IG (4 projectos e 1 Actividade
funcional) est4 agora na ordem do dia, pese embora estarem garantidas as dotacfes financeiras
correspondentes. Esta nota diz sobretudo respeito ao constrangimento regulamentar sunset clause
do 10° FED (implicando que ndo sdo possiveis compromissos financeiros adicionais ap6s a data de
31 de Dezembro de 2013), a luz, também, dos tempos de processamento habituais no circuito de
decisdo financeira da UE (ndo serdo aceites mais FAs para circuito de financiamento apés
31/12/2012). Com base em atrasos cumulativos, foi apresentada e aceite pela UE uma derrogacéo
especial da regra D+3 para 3 dos projectos do ciclo IG (informagéo apresentada em Junho 2009).

Para o Ciclo do PIR 2 foram reportados incidentes com 3 projectos diferentes, todos sob a
modalidade de Gestao Descentralizada Indirecta Privada (projectos Salde, Formacao Profissional e
Cultura). Estes problemas estiveram na origem de atrasos consideraveis e de um desempenho
abaixo da natural expectativa, incluindo o encurtamento do periodo de implementacéo operacional
e/ou a reducédo de produtos/resultados, relativamente ao previsto.

Os projectos e actividades funcionais (encerrados e em curso), integrados nos ciclos de programa
mais recentes (ie: PIR 2 e IG) mostram as seguintes taxas agregadas de desempenho financeiro
acumulado, com referéncia a Outubro 2012 (Anexo M-dados alinhados pelos Ultimos valores
disponibilizados em CRIS): (i) em montantes contratados: 53% a 97%; (ii) em montantes pagos: 34%
a 90%. Detalhes finais do Ciclo do PIR 1 estdo também disponiveis no mesmo anexo.

Nao ha indicacdo confiavel sobre a natureza dos dados usados para a determinagdo das poucas
notacbes de desempenho material registadas no Anexo O. A informagdo contida naqueles
documentos evidencia uma Relevéancia razoavelmente boa ao longo dos ciclos PIR 1 e PIR 2 do
Programa. Por outro lado, os projectos do PIR 2 evidenciam julgamentos positivos de Eficacia e
(parcialmente embora) também no Impacto/Utilidade (vide Anexo P). No que respeita a Eficiéncia,
o nivel dos julgamentos é baixo. Os reportes sobre a Sustentabilidade sdo inconclusivos.

Dado o inicio tardio dos projectos da IG, ndo existem ainda relatérios de avaliagdo (para o projecto
Ciclos Eleitorais, o processo de avaliagdo estd actualmente em curso).

Por razdes desconhecidas, as accfes de avaliagdo formal tiveram lugar apenas em casos muito
limitados (ver sumario dos critérios OCDE-DAC para os 5 estudos disponiveis no Anexo P) e sdo as
seguintes, no que respeita & informacéo disponivel pelo menos:

e Avaliacéo final global do PIR1 (2001)

e Avaliacdo dos Projectos Instrumento do PIR2 (2003)

e Avaliacdo intercalar (MTR) do Projecto Justica do PIR2 (2005)

e Avaliacao intercalar (MTR) do Projecto Estatistica do PIR2 (2005)

¢ Avaliacdo Final do Projecto Saude do PIR2 (2012)

O sumario de avaliacdo respeitante a totalidade da operagcdo do PIR1 (excluindo os detalhes de
desempenho financeiro) esta descrito no Anexo P. Os seguintes julgamentos genéricos foram
formulados no respectivo relatério, de 2001:
a) O desempenho financeiro global foi avaliado com uma média de 76,5%, com os resultados
individuais dos projectos a oscilarem entre 51% e 99%
b) Conclus@es globais da avaliacdo:
e O conceito do PIR foi e ainda é um conceito valido
e Atraducgédo do conceito para os projectos ndo é completamente convincente
¢ Aimplementacéo é frequentemente insatisfatéria
e O impacto néo € possivel de determinar
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As notacbes ROM-monitorizacdo por resultados (apenas existente para projectos do PIR 2) séo
menos generosas em termos gerais, sem atribuicdo de quaisquer nota¢gdes no escalédo a (vide Anexo
Q). Sem nenhum racional perceptivel, estas operacfes foram executadas, tendo como alvo os
seguintes projectos (do PIR 2 apenas), sob diferentes perspectivas parciais reportadas aos paises
beneficiarios:

e Estatistica (4 paises; 2 anos)

e Justica (3 paises; 5 anos)

e Administracao Publica (1 pais; 2 anos)

e Saulde (1 pais; 2 anos)

e Formacao Profissional (1 pais; 2 anos)
(Ver Anexo Q para mais detalhes, incluindo as notacdes atribuidas):

Uma avaliacdo detalhada dos aspectos da Eficiéncia ndo pode ser integrada neste estudo por
razbes de tempo e limitacdo de recursos, dado que implicaria uma pesquisa aturada e a validacao
das accdes, baseada em dados brutos porventura dificeis ou impossiveis de identificar.

Nao obstante é de senso comum a ideia de que o Programa € susceptivel de ter custos mais
elevados comparativamente a outros, tendo em conta ndo apenas a logistica decorrente da
descontinuidade geografica (factor apenas parcialmente contornavel) mas também devido a estrutura
bastante complexa usada para a respectiva implementacéo.

Uma abordagem simplificada aos custos € apresentada no Anexo R, de onde se pode deduzir que:
(i) as despesas de gestdo e coordenacédo podem representar entre 20% e 32% do total dos encargos;
(ii) os custos indirectos (de disponibilizagdo) em sentido lato, incluindo estimativa para despesas de
logistica requeridas pelas operacdes técnicas, poderdo fica na zona dos 48%-56% no total. No
entanto, estes dados indicativos ndo provéem de calculos exactos nem foram objecto de
confirmagdes paralelas, devendo portanto ser entendidos e usados com a devida cautela.

Algumas rotinas e ferramentas de monitoria sistematica a nivel de Programa foram recentemente
desenvolvidas e postas em pratica, por forma a suprimir o que era uma grave lacuna. Este processo
parece estar a fazer o seu caminho, esperando-se que em breve seja melhorado com o recurso ao
uso de ferramentas TIC apropriadas.

De momento j& existem fichas de seguimento de projecto, apresentando referéncias-chave e notas de
progresso, de acordo com um modelo-padrao (ainda que com algumas entradas em falta, variando de
caso para caso). Os projectos e actividades funcionais cobertos por este instrumento sao
actualmente:

a)PIR 2 (9°FED): Estatistica, Saude, Formacao Profissional e Cultura (3 encerrados; 1 em curso)

b) IG (10°FED): Ciclos Eleitorais e TCF 1ll (ambos em curso)

De referir que alguns dos dados constantes destas fichas diferem dos registos CRIS (e.g.: datas de
referéncia, dados financeiros actualizados), néo tendo sido possivel, dentro do prazo disponivel, aferir
caso a caso qual a verséo correcta.

Existem outras ferramentas de acompanhamento desde o inicio do Programa, nomeadamente

tabelas de seguimento das decisdes tomadas e relatérios ad hoc, preparados pela Assisténcia
Técnica ao OND e DEVCO.

30



3.6 Apropriacao, multiplicacdo e partilha de resultados

Em capitulos anteriores foram ja feitos alguns comentarios sobre os elementos principais que
articulam a ligacdo entre os aspectos de Utilidade e de Sustentabilidade avaliados, sendo eles: a
partilha de produtos/resultados, a multiplicacdo e a apropriacdo. Globalmente falando, assinalam-se
realizacdes positivas nestes dominios ainda que, em muitas frentes, haja ainda significativos desafios
a enfrentar.

A Apropriacdo foi identificada como sendo significativa ao nivel politico, no sentido de que o
Programa tem vindo a contribuir para o reforco da coeséo interna do Grupo PALOP, designadamente
através de uma visdo comum no que respeita a cooperacao com a UE e para além dela. Timor Leste
demonstrou a capacidade e o cometimento para aderir ao conceito alargado PALOP&TL, assimilando
e partilhando os sucessos e os desafios, passados e presentes, desta parceria.

Os resultados da Apropriacdo s&o no entanto avaliados como de menor qualidade comparativamente,
com poucas excepc¢Bes, ao nivel técnico. Tal pode ser justificado pela provisdo insuficiente, até a
data, de mecanismos e iniciativas especificamente desenhados para tal efeito. Um bom exemplo
desta afirmacdo € provavelmente o facto de que, apds 20 anos de cooperacdo, o nimero de
nacionais dos paises beneficiarios contratados como Especialistas, ser ainda muito reduzido (alguns
Formadores tiveram papéis activos em alguns dos Projectos do Ciclo PIR 2, incluindo Quadros
provenientes de um outro pais beneficiario). As questdes respeitantes a Apropriagdo (um dos pilares
dos compromissos consensuais constantes dos Acordos/Declaracfes de Paris/Accra/Busan) devem
consequentemente ser tratados de forma mais especifica no futuro, provavelmente exigindo
compromisso de alto nivel com maior expresséo por parte dos Acores chave.

A Partilha de resultados e objetivos é avaliada como uma das fraquezas do programa, nos seus 3
ciclos. De facto, e com poucas excegdes:

(a) enquanto que algumas das Actividades foram desenvolvidas com um enraizamento sectorial
apreciavel em todos os paises (e.g.: Project de Estatistica, com os Inés) outras foram executadas de
forma mais independente ou mais préxima do contexto institucional do Chefe de File e ndo tanto no
de todos os outros paises; a partilha de resultados (e.g.: suportes de formacao; relatérios técnicos),
pode ter sido assim consideravelmente limitada na sua perspectiva global e, por conseguinte, falhado
no conceito essencial da ac¢do de cooperacdo UE/PALOP&TL a nivel técnico, ie: a obtencao de
mais-valias de conjunto.

(b) na maioria dos casos as actividades elementares do projecto principal foram executadas nas
cidades capitais, sendo a participacao dos interessados em outras areas dos paises limitada, devido
a constrangimentos logisticos e financeiros (poderé ter sido o caso de Angola, Mo¢cambique e Cabo
Verde; hipétese ndo exaustivamente verificada). Neste contexto, também, a insuficiente partilha de
resultados pode levar a obtencdo de resultados a um nivel inferior ao possivel.

(c) na auséncia de medidas especificas e devidamente planeadas com enfoque na Sustentabilidade
(habitualmente dificeis de pér em pratica por razdes orcamentais), as dindmicas de projecto tendem a
terminar ou perder importancia rapidamente apés o encerramento do projecto (a longo prazo até as
medidas de criacao de capacidades tendem a perder impacto, devido as mutacdes organizacionais e
a rotagdo de pessoal); um remédio parcial para esta situacdo pode ser a provisdo no projecto (no
orcamento, desde logo) de mecanismos de replicacdo apropriados e/ou de medidas especificas com
auto-sustentacdo (e.g.: criacdo de redes de comunicacdo ou de actividades patrocinadas por
Terceiros); em geral, e com poucas excepcoes (e.g.: a base de dados LEGIS-PALOP, no ambito do
Projecto Justica), este tipo de realizacdes ndo tem sido previsto ou desenvolvido em tempo Util no
guadro do Programa.
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No cerne das considerac8es anteriores esta o forte efeito das medidas de Multiplicacao (replicacéo
de produtos-padrdo para utentes mdltiplos ou complementaridade/actualizacdo de produtos
existentes). Este aspecto é particularmente importante para projectos focalizados no desenvolvimento
de capacidades, como era o caso do PIR 1 e, em alguma medida também, o dos projectos do PIR 2
(situacgéo tipica: o projecto Administracdo Publica-PIR 2, completamente focalizado na multiplicagéo).
No entanto a multiplicacdo ndo foi avaliada como sendo uma caracteristica global chave,
provavelmente devido a deficiente qualidade de desenho dos projectos e/ou ao insuficiente
envolvimento dos Estados beneficiarios, por caréncia de recursos orcamentais e técnicos
consignados a este propésito (autonomamente ou no quadro de novas iniciativas de cooperacao).

Ainda assim, um efectivo apreciavel de produtos multiplicaveis encontra-se ja na posse dos paises
beneficiarios, ainda que nao distribuido homogeneamente entre eles (nomeadamente dada a
auséncia de um arquivo central exaustivo de resultados de projecto, gerido a nivel central). Desta
constatacdo decorre haver lugar para futuras iniciativas dedicadas ao desenvolvimento e partilha de
elementos de tal acervo.

3.7 Sucessos e deficiéncias (sintese)

Foram recebidos numerosos contributos factuais e (sobretudo) opinativos dos Interlocutores, ao longo
da realizacdo das entrevistas (ver Anexo B). Foram também encontrados relatos e pareceres
positivos e negativos, justificados, em diversos documentos analisados (ver Anexos C e X), alguns
deles de uma notével qualidade analitica. O melhor julgamento do Avaliador condu-lo ao seguinte
sumario dos resultados e insuficiéncias do Programa, nomeadamente dos relacionados com o
desempenho individual dos projectos.

Como explicado acima, ndo houve, no &mbito deste estudo, comunicacéo directa entre o Avaliador e
os beneficiarios finais ou intermédios ou as Agencias operadoras intervenientes no Programa, nao
tendo por conseguinte, sido utilizada informag&o gerada neste contexto.

A — Resultados
A1l - A escala (elementar) de Projecto

Reproduzindo a terminologia usada por um dos Interlocutores, alguns Projectos Bandeira constituem
importantes activos do Programa, no sentido de que através deles foram obtidos resultados
significativos, apesar das insuficiéncias assinaladas em termos quer de propagacéo de efeitos quer
de visibilidade. Esta nota respeita em especial aos ciclos PIR 2 e IG uma vez que os resultados do
PIR 1 estdo muito distantes ja para serem referenciados com actualidade e rigor. No entanto nem
todos os Interlocutores e fontes de documentacdo sdo unanimes (sem mencionar alguns casos de
desacordo frontal), quanto aos projectos/componentes e produtos/resultados merecedores de tal
distincdo. O quadro seguinte ilustra as Constatacfes respeitantes a esta vertente do Programa, alias
bastante controversa.
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Projecto Componente/Produto/Resultado A S
PIR 2|Justica bD LEGIS-PALOP + publicagdes + redes
PIR 2 |Estatisticas Normalizagdo + publicagdes + redes
PIR 2|Satde Centro de competéncias conjunto + redes
PIR 2|Cultura Subvengdes (ANEs) + visibilidade
PIR 2| Administracao Pablica |Gestdo por um Servigo Publico
PIR 2 |Formacdo profissional |Acervo de materiais didaticos+Formadores
IG |Ciclos Eleitorais Procedimentos &Manuais + capacita¢do

A2 — A escala (global) do Programa

Sob esta Optica foi possivel apurar aspectos com relevo para o propésito do estudo, no sentido de
gue é neles identificavel com clareza valor-acrescentado decorrente da natureza do Programa

A21-Na esfera politica

e Impacto positivo do Programa na qualidade do dialogo politico, incluindo o estreitamento da
relagdo entre a UE e todos os paises Parceiros e o reforco da coesao destes enquanto grupo
identitério

e A perspectiva emergente de um conceito largado de parceria, susceptivel de projectar a
acc¢édo de cooperacao para um nivel de significagdo mais elevado, através da jungéo da CPLP
ao nucleo central das actividades do Programa, ao mesmo tempo que nelas é garantida a
participacéo do Brasil e de Portugal

A21- Na esfera técnica

A partir dos contributos individuais dos Interlocutores entrevistados e mediante também a consulta
das fontes documentais inventariadas avaliam-se positivamente os seguintes aspectos, enquanto
realizacdes concretizadas ou em progresso, susceptiveis de poderem ser consideradas boas praticas
no contexto da gestéo e coordenac¢éo, na globalidade, do Programa em apreco:

-Novo dispositivo de coordenagdo com um ONC e uma funcéo central de gestdo da informacéo
-Distincdo formal (e consequente reparticdo de competéncias) entre reunifes plendrias periédicas
(nivel de ON) e reunifes técnicas (nivel pericial)

-Disponibilidade de Agentes da assisténcia técnica para deslocacbes de suporte ao trabalho dos
Servigos/Gabinetes de apoio aos ON
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-Criagdo de um web-site central do Programa, com bom potencial de visibilidade e
difusé@o/esclarecimento (apesar de nao ter vindo a ser regularmente actualizado)

Apesar de ndo especificamente reportados pelos Interlocutores ou directamente retirados das fontes
documentais compulsadas, 0s aspectos seguintes merecem ser de igual modo real¢cados por se tratar
de boas ideias (recentes ou continuadas) tendo por objectivo a melhoria do desempenho global do
Programa:

-Reforco (recente) do pessoal na Delegacdo da UE em Mogambique, para incremento da capacidade
de apoio a gestdo do Programa

-ldem na sede da DEVCO (Unidade E2)

-ldem no GON (apoio ao ONC), embora menos recente

-Adopcao de solucdes intercalares (ainda que precdrias) para paliar o atraso no arranque do projecto
do 10°FED de apoio a coordenacéo (recursos de AT por via de aquisicdo de servicos de curta
duracdo mediante 0 mecanismo de contrato-quadro)

-Criacao de fichas de seguimento e de quadros-resumo, com referéncias basicas sobre cada projecto
e dados de desempenho
-Criacao de bases para uma plataforma electronica susceptivel de suportar operagées de gestao

-manutencao do dialogo a Cooperagéo Brasileira, ainda que na auséncia de solu¢gbes concretas
-Prosseguimento do didlogo com a CPLP

-Preparacéo e lancamento do presente estudo
B — Deficiéncias do Programa (globais)

A lista seguinte foi organizada a partir de comentérios de Interlocutores e da documentagdo
consultada, nao reflectindo qualquer critério de organizacdo ou hierarquia na sequenciacdo dos
tépicos (estes descritos em frases curtas por raz6es de economia de texto). As deficiéncias dizem
respeito indistintamente a ac¢des (ou falta delas) e a resultados (ndo desejados):
e Estratégias de arranque e de encerramento de projecto ndo previstas, como regra, na
concepcao e descricdo dos projectos
e Exploragdo limitada ou inexistente dos produtos/resultados dos projectos mesmo quando
estes tém um bom potencial de multiplicagdo ou apropriagdo (e.g.: material didatico nédo
usado, formadores devidamente qualificados ndo mobilizados; redes formais e informais néao
apoiadas, websites de projectos descontinuados)
e Nao existéncia de um arquivo central (e dificil acesso aos acervos existentes)
e Insuficiente exploracdo dos instrumentos de comunicacéo a distancia
¢ Plataformas on-line ndo acessiveis ou ndo actualizadas
e Atrasos sistematicos em decisfes de diversa tipologia (mesmo processos de rotina)
e Fraca visibilidade global do programa e das suas realizacdes
e Apropriacao incipiente atribuivel a insuficiente capacidade de partilha dos Chefs de File
e Falta de clareza sobre quem deve fazer o qué em diferentes circunstancias
¢ Comunicacao dificil entre os Actores devido a ndo existéncia de substitutos dos titulares

Estes e outros indicios de insuficiente desempenho, identificados no ambito do presente estudo,
foram compilados e sédo apresentados no capitulo 3.8 deste relatério, imediatamente a seguir.
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3.8Indentificacdo de dominios para aperfeicoamento

O quadro seguinte oferece uma perspectiva sintética relativamente a diversos problemas identificados
como afectando a qualidade global de desempenho do Programa. Tendo em vista que importa
corelacionar Constatacdes, Conclusdes e Recomendagbes de forma pratica, permitindo uma leitura
facil pelos possiveis utilizadores deste relatério, utilizou-se um modo de apresentacdo que permite
associar entre si: problemas recorrentes ou especialmente relevantes, algumas das suas possiveis
causas (hipoteses ou pressupostos razoaveis) e ainda as fases-tipo da GCP (versdo UE), usando
topicos de referenciamento rapido dentro destas.
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(informacdo adicional disponivel no corpo ede texto do Relatério Final, designadamente no capitulo V)

pgl

dominios de sub-desempenho|

factos identificados como recorrentes e/ou muito relevantes

Cap

causas possiveis (mix de factores)

FiAlinhamento e coeréncia

*sInsuficiente grau de integracio externa (PIN,PIR,outros Doadores

3.3.

+*Natureza mal esclarecida do valor-acrescentado (vs PIN/PIR)

3.3.

FEconomia da intervencao

“*Enfoque reduzido no cariz conjunto dos objectivos/resultadog

3.3.

®Processo nao estruturado na escolha das dreas e projectos
®Falta de definicao/critério de valor-acrescentado PALOP&TL
® Necessidades comuns: insuficente como motivador do Programa

+» AlteragOes substanciais no enfoque, ao longo do tempo 3.3.|®@Programa visto, apenas, como fonte adicional de recursos
FoCredibilidade e justificagdo ®Responsabiliza¢do mutua e processos de decisédo fluidos
*+ Atrasos na aprovacdo/financiamento dos projectos 3.3.| ®Estrutura decisional multi-polar/difusa
FoDialogo técnico *Consenso dificil quanto a contetidos/formatos/qualidade  |3.2.|®Escassa dedicagdo em pleno ao Programa (e conflito de deveres)
(EUSPALOP&TL) ®Disfuncionalidades nos circuitos/fluxos de informacgao
®Falta de inicitativa/lideranca em geral e face a prazos
“+1dentificacdo de necessidades pouco participada 3.3.| ®Deficiéncias de orientacao e de supervisao metodolégica
FoPerspectiva dos grupos-alvd «Falta de acgdes de multiplicagdo (sector e/ or territorio) 3.6.|®Geometria fixa nas abordagens (conceito de tamanho tinico)
“+Escassas ac¢des de conscencializa¢do/visibilidade externa |3.7.|®Insuficiéncias técnicas na concepgao das medidas
“»Auséncia de medidas com enfoque no Sector Privado 3.3.|®Leitura exclusivamente institucional da natureza do Programa
** Apropriacdo insuficente aos diferentes niveis 3.6. | ®@Deficiéncias de orientacédo e de supervisao metodolégica
“+*Reduzido esfor¢o em matéria de empoderamento da mulher |3.3.|®Dependéncia excessiva de recursos externos/de substitui¢ao
FoQualidade da parceria “*Reduzido esfor¢o quanto a participagdo de ANEs/OSCs 3.4.|®Baixa dinAmica em matéria de capacitagdo e autonomia técnica
**Adopcdo muito reduzida de formas de cooperagdo Sul-Sul  |3.6.|®Leitura exclusivamente institucional da natureza do Programa
“*Exploracdo muito limitada do potencial de Terceiros 3.2.|®Dialogo reduzido com Portugal e as O.1.s
®Dialogo inconclusivo com o Brasil
® Auséncia de ligagdo/coordenacao com operagoes nio-FED
**Sinergias inter-Projectos ndo identificadas ou exploradas 3.3.|®Falta de uma perspectiva global do Programa em todas as ac¢des
“#Recurso escasso ao acervo e a experiéncia acumulados 3.6.|®Falta de permeabilidade entre eixos de ac¢do/ Chefs de File
FQuestdes e instrumentos |+ Baixa qualidade de alguma da documentagéo de suporte 3.3.|®Prevaléncia exclusiva de racionais/motivagdes (sub)sectoriais

transversais

“*Solugdes pobres de visibilidade externa/interna do Programa

34.

**Nao abordagem sistematica do contexto pés-projecto

3.7.

*#Insuficiente preparagao das acg¢des de avaligdo & monitoria

3.5.

® Auséncia de um repositério central do acervo acumulado
®Falta de um mecanismo interno de controlo de qualidade
®Perspectiva de Actividade prevalecendo sobre a de Resultados
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(informacdo adicional disponivel no corpo ede texto do Relatério Final, designadamente no capitulo V)
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H4.CONCLUS@ES

4.1Questdes de Avaliacdo respondidas

Devido as restricdes de formato do relatério, serd seguidamente apresentado um brevissimo sumario
apenas das respostas as Questdes de Avaliagdo. O Anexo Y descreve a sequéncia completa das
Perguntas e Respostas. As Respostas foram elaboradas tendo por base, essencialmente, as
Constatacdes descritas nos capitulos 3.1. a 3.8 deste documento.

Ver o Anexo E para a lista completa das Questdes de Avaliacéo e respectivos Critério de Apreciagdo
(os quais foram submetidos & UE para validacéo no Relatério Inicial).

Q01 (Relevancia): positivo embora néo por causa da especificidade

Q02 (Relevancia): positivo a nivel politico; moderado a nivel técnico

QO3 (Eficéacia): positivo a nivel de Resultado; moderado a nivel de Objectivo

Q04 (Eficiéncia): positivo na capacidade de mobilizagéo, no entanto com custos elevados

QOS5 (Eficiéncia): pobre (muito complexo, sub-dimensionado e com estrutura cara)

Q06 (Utilidade/Impacto dos Resultados): positivo a nivel politico; moderado a nivel técnico

Q07 (Utilidade/Impacto dos Resultados): pobre (complementaridade nao explorada)

Q08 (Utilidade/Impacto dos Resultados): moderado a pobre em assuntos/ resultados transversais especificos
Q09 (Sustentabilidade): pobre (apropriacdo/multiplicacdo) existindo potencial para muito mais

Q10 (Sustentabilidade): pobre a moderado mas pode ser melhorado

4.2 Avaliacdo do processo de cooperacao global sequndo os critérios DAC

Como procedimento intermédio na sucessdo das etapas de avaliagdo e em conformidade com os
requisitos constantes dos TdR deste estudo (interpretacdo descrita no Relatério Inicial), segue-se
uma avaliacdo simplificada de todo o processo de cooperacdo, em termos quantitativos apenas. As
definicdes respeitantes aos 5 critérios de avaliagdo da OCDE-DAC constam do Anexo D. Os 4 niveis
de notagdo convencional aplicados (utilizados sob Unica e discricionaria responsabilidade do
Avaliador) sdo os da escala usada pela UE na metodologia ROM, e tém assim 0s seguintes
significados:

a= muito bom: a situagdo é considerada altamente satisfatéria, bastante acima da média e
potencialmente uma referéncia de boas praticas. A Recomendacao foca-se na necessidade de adoptar
estas boas praticas em outras operacgdes;

b= bom: a situacdo é considerada satisfatéria mas tem espacgo para melhorar. A recomendacao é util
mas nao vital para a operacéo;

c= problemas: sdo aspectos que precisam ser resolvidos; caso contrario a performance global da
operacdo pode ser negativamente afectada. Os melhoramentos necesséarios, no entanto, ndo requerem
revisBes de maior da estratégia da operacgao;

d= deficiéncias serias: estas sdo deficiéncias tdo sérias que, caso ndo resolvidas, podem levar ao
falhanco da operacdo. S&o necessérios grandes ajustamentos e revisdo da estratégia.

As notacdes atribuidas sdo assim as seguintes:
e Relevancia (termos politicos): a
e Relevancia (outros aspectos): b
e Eficacia: c
e Eficiéncia: c
e Utilidade/Impacto dos Resultados: b
e Sustentabilidade: c
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4.3 Avaliacao dos ciclos do Programa segundo os critérios DAC

Os conceitos, metodologia e critérios descritos no capitulo 4.2. acima foram aqui também empregues
(abordagem sintética da avaliacdo global, por ciclo do Programa). Os Projectos individuais ndo séo
avaliados embora se transcrevam excertos de relatérios de avaliagéo de alguns deles (PIR 1 e PIR 2)
no Anexo P.

A = Ciclo PIR PALOP 1
Al-Avaliacao pelos critérios DAC

O texto seguinte é uma transcricdo do relatério de avaliacdo global do ciclo do PIR 1 (LUSO
CONSULT Management; JUNHO 2001).

Relevancia: De acordo com a nossa analise, o programa como um todo, assim como a maioria dos
projectos individuais, sdo altamente relevantes na tentativa de ultrapassar as caréncias de
desenvolvimento dos paises da regidao PALOP.

Eficacia: Na globalidade, a equipa de avaliadores classificou a Eficacia dos projectos do ciclo PIR
PALOP 1 como fraco a médio, devido a inadequada preparagéo e desenvolvimento dos documentos
de projecto e as fraguezas em termos da desempenho de implementacdo ao nivel do projecto. A
Eficacia sofreu também de apoio/apropriacdo inadequados quer por parte das Delegacdes
respectivas da UE quer pelas instituicbes nacionais responsaveis.

Eficiéncia: Uma vez que os dados quantitativos confiaveis respeitantes aos recursos e produtos, que
definem a Eficiéncia, sdo quase inexistentes, para todos 0s projectos, podemos apenas produzir uma
avaliacdo geral quantitativa. Na nossa opinido a Eficiéncia da implementagéo do projecto foi bastante
baixa. Em todos os projectos, os custos de comunica¢gdo e coordenacdo, particularmente os custos
de viagem para formadores e formandos, consumiu uma parte consideravel do orcamento global. Se
a multiplicacéo tivesse sido alcangcada como previsto, esta despesa poderia ser justificada. Com uma
multiplicagdo apenas marginal (ver abaixo), a relacdo entre recursos e produtos (input-output) tem de
ser considerada como baixa.

Resultado/Impacto Global: Todos os projectos foram capazes de produzir beneficios — ainda que
nao no quantitativo esperado para os grupos-alvo definidos. Ndo obstante limitacdes de Eficiéncia,
Eficacia e Multiplicacdo conduziram a um resultado global insignificante a nivel global de Programa.

Sustentabilidade/Replicabilidade: A Sustentabilidade depende largamente da efectiva capacitagéo
quer das pessoas quer das Organizagcbes envolvidas. Enquanto a formacdo de pessoas foi bem
sucedida, com a ressalva embora de que a projeccdo desses resultados foi fraca na auséncia de
mecanismos de multiplicacdo, todos os projectos falharam no desenvolvimento significativo das
capacidades das Organizag¢@es envolvidas, inviabilizando assim a base de apoio da Sustentabilidade.

A2-Notacgao pelos critérios DAC:
A notacdo atribuida ao projecto consiste no julgamento do Avaliador, ndo devendo ser por
conseguinte atribuida a LUSO CONSULT MANAGEMENT:

e Relevancia: a

e FEficacia: b

e Eficiéncia: ¢

e Utilidade/Impacto dos Resultados: ¢

e Sustentabilidade: d
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B - Ciclo PIR PALOP 2

B1-Breves comentarios:

Foram implementadas seis de um total de sete Actividades substantivas (projectos), em dois sub-
ciclos distintos no tempo: Estatistica (2 edi¢des), Justica (2 edi¢cdes) e Administracao Publica numa
primeira fase; Saude, Cultura e Formagédo Profissional (este ainda em curso) numa segunda fase.
Analogamente ao ciclo do PIR 1, uma parte significativa dos conteldos dos projectos
(nomeadamente Administracao Publica e Formacédo Profissional mas também dos projectos Justica,
Salde e Estatistica) consistiu em accdes de capacitacfes institucional, tendo a formacdo como a
actividade central na maioria dos casos). O projecto da Cultura teve um impacto notério no universo
ANE/OSC, nao abrangido anteriormente pelo Programa. Infelizmente todos os trés projectos da
segunda fase atravessaram incidentes de implementagdo que implicaram atrasos. O 7°. Projecto
(IGEF, ex Instituto Macroeconémico) foi diferido para o ciclo IG (onde alids permanece demorado, em
circuito de financiamento).

B2-Notac&o pelos critérios DAC:
(atribuida sob Unica e discricionaria responsabilidade do Avaliador)
e Relevancia: a
e Eficicia: b
e Eficiéncia: c
e Utilidade/Impacto dos Resultados: b
e Sustentabilidade: c

C —Iniciativa de Governacao (ciclo I1G)

C1-Breves comentarios:

Um enorme atraso no processo de identificagdo e formulacdo originou que, até este momento,
apenas um projecto (Actividade substantiva) esteja em implementacdo, com oS outros quatro
(incluindo o que foi transferido do ciclo do PIR 2) em estado de pipeline e até sob risco de serem
cancelados por razdes procedimentais (sunset clause do 10°FED). O Unico projecto em actividade
(Ciclos Eleitorais, gerido pelo PNUD) tem até agora um desempenho excelente. Os projectos em
pipeline séo, apés re-focalizacdo de todos eles: Estado de Direito, Servicos Publicos (actual
Governacao Electronica/e-Government ?) e Governagdo Econdmica (actual Controle das Finangas
Publicas ?).

C2-Notacdo pelos critérios DAC:
(atribuida sob anica e discricionaria responsabilidade do Avaliador):
e Relevancia: b
e Eficacia: n.a.
e Eficiéncia: n.a.
e Utilidade/Impacto dos Resultados: n.a.
e Sustentabilidade: n.a
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4.4 Apresentacao por cluster

A - Impacto, Apropriacdo e Sustentabilidade dos Resultados

e As realizac8es a nivel politico sdo muito expressivas mas a Apropriacao e Sustentabilidade a
nivel técnico sdo bastante menos Obvias, embora exista um potencial oculto (acervo sub-
explorado)

e Alguns efeitos potenciais estdo bloqueados ou esbatidos devido as reduzidas capacidades de
apropriacéo e de partilha de resultados, parcialmente atribuiveis ao actual modelo de gestédo
e coordenacédo

e O potencial de geracdo de efeitos é prejudicado pela escassa visibilidade global (e pela
auséncia de sensibilizacdo com enfoque nos Beneficiarios)

e A propagacéo dos resultados em termos sectoriais, de grupo alvo e no tempo fica aqguém das
boas praticas e nem sempre é parte dos objectivos fixados para os projectos

¢ O modelo de geometria fixa usado até aqui ha concepc¢do dos projecto e nos mecanismos de
implementacdo podem n&o estar a contribuir para uma distribuigcdo equilibrada dos beneficios
entre os diferentes paises

e O principio da obtencdo de valor-acrescentado PALOP&TL, com componentes claros de
economias de escala e traduzidos também em resultados préaticos, ndo é 6bvio ou de uso
sistematico no actual processo de pré-seleccao de projectos e suas componentes

e O desenvolvimento da apropriacdo através da mobilizacdo de especialistas e outras
modalidades de cooperacdo Sul-Sul estdo consideravelmente abaixo das expectativas e das
possibilidades actuais

e Os objectivos abrangentes e transversais da cooperacdo para o desenvolvimento sdo pouco
ou nada reflectidos na concepcao dos diferentes projectos e nos respectivos documentos de
suporte (caso designadamente: das questdes do género, da participacdo de ANEs e do apoio
ao desenvolvimento do sector privado)

B - Coeréncia, convergéncia e sinergia das Actividades

e As rotinas de programacéo e pré-implementacédo (determinac@o de areas focais, projectos,
parcerias) poderiam contribuir de forma mais assertiva para a maximizagdo quer da
coeréncia, da convergéncia e das sinergias dentro do Programa quer ainda da respectiva
integracdo bi e multi lateral (incluindo articulagdo com PINs, PIRs e com as intervencdes de
outros Doadores)

e Sinergias (e economias) entre os projectos integrantes do Programa poderiam (e poderao)
ser alcangadas através de uma mais adequada concepcao dos projectos, a par de reformas
nas estruturas de coordenacao e nos procedimentos administrativos

e A concecpcéo dos diferentes projectos deve identificar e acomodar de forma consistente as
perspectivas das diferentes partes interessadas (incluindo os beneficiarios finais)

e A concepcdo dos diferentes projectos deve reflectir uma filosofia de orientagdo para os
resultados bem como incluir estratégias apropriadas de arranque e de encerramento

e A perspectiva de participacdo futura no Programa de novos e relevantes Parceiros (CPLP,
Brasil) é positiva e deve ser ampliada para além do nivel de mera definicdo de principios

e O Programa deve ser capaz de desenvolver um processo intrinseco de Garantia de
Qualidade, extensivo quer a concepc¢ao dos projectos e respectiva documentacao de suporte
quer as etapas de implementacdo, de acordo com as especificacbes da UE e as melhores
praticas internacionais
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C - Eficacia e Eficiéncia das Operacdes

O nivel global de Eficiéncia do Programa € historicamente baixo e tem consequéncias
directas no alcance de resultados e na geracao de efeitos. Melhorias significativas no modelo
de gestéo e coordenacéo existente sao avaliadas como de muito limitado alcance, dificeis de
implementar e, provavelmente até, susceptiveis de aumentar niveis de frustragdo entre
muitos dos Actores envolvidos no processo de cooperacao

Entre outros aspectos, os seguintes devem merecer particular atencdo: (i) proliferacdo de
Actores com poderes e meios semi-auténomos; (ii) ndo existéncia de um repositorio histérico
e de informacdo completo, credivel e facil de aceder;(iii) insuficiente uso das modernas
facilidades de gestdo eletrénicas (plataformas electrénicas; comunicacdo a distancia); (iv)
baixo efectivo de pessoal dedicado em exclusividade ao Programa; (v) provisdo limitada de
procedimentos e formularios padronizados

A prazo muito curto é serd necessario reforcar o exercicio da liderangca e mobilizar
capacidades técnicas, por forma a garantir que ocorrerdo financiamento (e subsequente
arranque) em tempo oportuno, relativamente aos projectos da IG/10°FED que se encontram
presentemente em diferentes estados de preparacao e em risco sério de ndo concretizagao
por forca de constrangimentos temporais ponderosos.
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4.5Conclusdes prioritarias

a) Formulacéo

CP1-Apesar da boa qualidade do dialogo politico afiguram-se necessarias algumas modificacdes na
gestao do Programa por forma a garantir niveis de individualidade, visibilidade e credibilidade
ainda mais elevados. As melhorias prioritarias a introduzir respeitam ao processo de converséo de
bons conceitos em realizagbes incontestaveis, com expressdo nos seguintes dominios: (i)
alinhamento e consisténcia na abordagem programatica em geral; (ii) Utilidade na perspectiva dos
beneficiarios finais; (iii) apropriagdo pelos paises Parceiros.Tais designios dificimente poderdo ser
alcancados ao longo do préximo ciclo de cooperacdo sem modificacdes duraveis (e também
urgentes) no que respeita as rotinas e critérios para a determinacdo (e eventual revisao) ao nivel
global de Programa: das areas de concentracdo, do quadro definidor dos projectos e suas
componentes, da atribuicdo global de recursos, das modalidades e parcerias de implementacao, do
processo de responsabilizagdo mutua e da visibilidade externa.

CP2-Registam-se importantes resultados alcancados, devidos a ac¢ao de cooperacao pretérita e em
curso, em sectores ou temdticas como: Saude, Educacdo, Estatisticas, Justica, Cultura,
Administracdo e Processo eleitoral. Tal corresponde ao desenvolvimento de projectos plurianuais
extensivos a tordos os paises, ao longo dos sucessivos ciclos do Programa. N&o obstante existe
espaco para melhorias significativas no processo de identificagdo, formulacdo e financiamento
de cada projecto, nomeadamente no que respeita a: (i) expressao pratica do conceito de valor-
acrescentado (incluindo sinergias entre Projectos/componentes e respostas conjuntas inter-Paises);
(i) busca de graus de integracdo mais elevados (relagbes de complementaridade as escalas de
PIN,PIR e de Doador); (iii) activos técnicos em carteira, respeitantes a projectos pretéritos; (iv)
medidas viaveis para a multiplicacdo de resultados e outras iniciativas respeitando directamente as
partes directamente interessadas no Programa; (v) modalidades inovadoras de articulagéo (incluindo
solucdes de geometria variavel e a participacdo de novos Actores); (vi) adop¢do de quadros de
implementacdo mals fluidos, incluindo a combinacgéo de diferentes modalidades de gestdo bem como
0 uso extensivo do mecanismo de subvencdes; (vii) um desempenho mais assertivo no respeitante ao
as operacbes de desenho de projecto e do seu financiamento (reflectido na qualidade dos
documentos de suporte respectivos), designadamente no que concerne a acomodacgédo de designios
transversais na cooperacdo bem como no enfoque mais em Resultados do que em Actividades.

CP3-Afigura-se indispensavel uma reforma na actual macro-estrurura de gestéo e coordenacgao
do Programa, para que se possam alcancar niveis aceitaveis de Eficiéncia, com reducéo dos custos
de disponibilizacao/transaccao e supresséo de atrasos, incidentes e disfun¢des decorrentes de uma
disperséo de responsabilidades. Nas origens deste problema regista-se um amplo leque de poderes e
instancias de decisdo associado a fluxos de informacédo pesados (longos, morosos e por vezes mal
definidos) e ainda a insuficiéncias na afectacao de pessoal técnico. Determinadas fungdes deverao
ter de obedecer a padrBes mais centralizados, envolvendo: (i) re-distribuicdo de competéncias e
responsabilidades, comparativamente ao modelo actualmente vigente; (ii) re-definicdo do estatuto e
do grau de envolvimento dos Agentes ao servico; (iii) maior aproveitamento de meios técnicos de
elevada produtividade ja disponiveis ou de facil aquisi¢cao

CP4-Ocorrem situacbes graves de constrangimento que ameagcam seriamente a viabilidade de
implementacé&o de projectos pré-definidos no dmbito do ciclo IG. Torna-se assim necesséaria uma
intervencado correctiva muito determinada e urgente nesta matéria, incluindo o desbloqueamento das
FA (e mesmo de FI) ainda circuito de aprovacdo por forma a garantir o seu atempado financiamento
ainda no quadro do 10°FED. Igualmente urgente se torna a deciséo sobre as reformas preconizadas
em CP1 supra sob pena da inevitavel repeticdo no proximo ciclo de cooperagdo de muitas das
deficiéncias acima apontadas.

43



b) Hierarquizacéao

Todas as Conclusbes acima estdo profundamente interligadas e portanto a sua ordenagdo mutua
relativa (como especificado nos TdR) nao é facil de determinar ou é inatil. Considerando porém as

limitagGes de tempo, a abordagem mais razoavel para a classificacéo de prioridades parece ser:

1 - Concluséo CP4, combinada com as Conclusfées CP1 e com partes das Conclusées CP3 e CP2

2 - Conclusédo CP3 como um todo (aspectos de curto e médio prazo)
3 - Conclusé@o CP2 conforme aplicavel ao longo do tempo

c) Referéncias cruzadas

(as conclusoes prioritérias res

peitam principalmente a)

Cluster Fases da GCP critérios DAC
A|B|C|P|D I R | E e |U| S
CP1
CP2
CP 3
CP4

A-Impacto, Apropriagdo e Sustentabilidade dos Resultados
B-Coeréncia, convergéncia e sinergia das Actividades

C-Eficacia e Eficiéncia da Operagao

P-Programacéo

D-ldentificacdo e Formulacéo (desenho de projecto)

I-lImplementa¢éo

R-Relevancia
E-Eficacia
e-Eficiéncia

U-Resultados/Utilidade/Impactos

S-Sustentabilidade
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H 5. RECOMENDACOES

5.1 Apresentacao por cluster

A - Impacto, Apropriacdo e Sustentabilidade dos Resultados

Adopc¢éao de um novo conceito global de operacéo susceptivel de gerar um grau mais elevado
de apropriacdo por todos os paises Parceiros em simultdneo. Para tal efeito havera que: (i)
partilhar os sucessivos resultados amplamente e explora-los consequentemente ao longo do
tempo; (ii) adquirir e desenvolver capacidades e conhecimentos, a partir mas também para
além do mero contexto de cada projecto; (iii) prosseguir uma politica de qualificacdo e
mobilizacdo de mao-de-obra qualificada, tendo em vista a progressiva substituicdo de
assisténcias técnicas externas

Adopcéao de politicas e de procedimentos operativos que reflictam decisées estruturadas e
coerentes em matéria de definicho de areas de concentragdo, de projectos e suas
componentes, em linha com a natureza Unica da cooperagdo UE/PALOP&TL. Tal deve incluir
clarificagdo e orientacdo adequadas relativamente aos seguintes aspectos, pelo menos: (i)
conceito de valor-acrescentado no contexto preciso do Programa; (ii) determinacéo, em cada
caso, do universo das partes interessadas no Programa, da natureza dos recursos e produtos
a considerar e das cadeias de propagacdo de efeitos relevantes; (iii) processo de
acomodacdo dos designios e politicas de enquadramento da cooperagdo para o
desenvolvimento bem como dos requisitos especificos definidos pelos Doadores

Adopc¢do de medidas conducentes a mais elevados graus de sustentabilidade dos resultados
dos projectos a par com melhorias substanciais na visibilidade do Programa, sob as
perspectivas do esclarecimento e informacédo (Beneficiérios finais) e da imagem (Doadores e
opinido publica)

As recomendacfes precedentes deverdo ser combinadas e enquadradas através de dois
instrumentos complementares: (a) um MoU/MdE subscrito por todos nos Parceiros; (b) um
documento técnico de Linhas de Orientacdo. Tendo em conta a extensdo das inovacdes
sugeridas e a especificidade dos aspectos técnicos as mesmas inerentes pode ser
necessario conduzir um estudo de suporte (a desenvolver seja por uma forga-tarefa interna
seja atraveés de um prestador de servigos externo)

B — Coeréncia, convergéncia e sinergia das Actividades

Os Projectos deverdo ser balizados na sua concepc¢do pela identidade peculiar e pela
coeréncia interna do Programa, bem assim como por designios de economias de escala com
expressdo na integracao a nivel interno do Programa (inter-Projectos), através da adopc¢éo de
medidas e instrumentos comuns em dominios tais como: Pontos Focais, assisténcia técnica e
presenca na web

Idem a nivel externo (inter-Programas), através da combinacdo de esforgos com iniciativas
paralelas desenvolvidas no ambito dos PIN, dos PIR (quando aplicavel) e de outras iniciativa,
sejam da UE sejam de outros Doadores, tendo por alvo os mesmos paises

A combinacdo das duas recomendacgfes imediatamente precedentes sugere que a
concepcao (identificacdo e formulacao) de todos os projectos integrantes do Programa num
seu novo ciclo tenham lugar paralelamente no tempo, sob adequada coordenacdo e
supervisao

Todos os projectos deverdo acomodar, a partir das etapas iniciais da respectiva concepgéo,
objectivos e medidas alinhados com as tematicas transversais da UE (cross-cutting issues),
em especial no que respeita & questdes do género e do empoderamento da mulher; 0 mesmo
no que respeita a outras tematicas transversais e designios de enguadramento da
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cooperacdo para o desenvolvimento (eg: participacdo activa de ANEs e OSCs; didlogo
apoiante com o Sector Privado)

Os trabalhos de concepcdo dos projectos deverdo, uniformemente: (i) compreender
estratégias especificas para arranque (phasing-in) e saida (phasing-out), incluindo medidas e
sub-dotacdes orcamentais para multiplicacéo e para informacao e esclarecimento; (ii) adoptar
técnicas de identificacdo e formulagdo aferidas por boas praticas, incluindo racionais e
indicadores baseados em resultados que reflictam também uma abordagem de garantia da
qualidade

Nas etapas iniciais de concepcdo dos projectos deve-se prever que a respectiva
implementacéo tenha lugar mediante solugcfes flexiveis e com uma boa relacdo custo-
eficacia, incluindo o recurso a (conforme aplicavel): (i) instrumentos facilitadores da
participagdo dos beneficiarios finais (eg. Subvengdes tematicas); (i) mecanismos de
cooperacdo delegada (baseados na experiéncia e noutros atributos preferenciais dos
potenciais Parceiros de implementagéo)

As Agéncias de Implementagdo que venham a participar no Programa em modalidades de
cooperacao delegada deverdo participar nos trabalhos de concepg¢éo dos projectos desde o
respectivo inicio. Este dialogo técnico devera alias ser extensivo a determinadas etapas da
Programacéo (na circunstancia: as discussdes técnicas para a preparac¢do do proximo ciclo
de operagdes, no quadro do 11°FED)

A CPLP, a Cooperacédo Brasileira e o Instituto Camdes (ex-IPAD), enquanto potenciais
Agéncias de Implementacéo, deveriam ser convidados a participar no debate quanto aos
termos e pressupostos da sua possivel intervencdo no quadro financeiro do 11°FED;
considerando o papel desempenhado no ambito da IG/10°FED o PNUD e a OMS deveriam
ser alvo, também, de atempadas consultas

As recomendacdes precedentes deveriam ser desenvolvidas e materializadas num
documento de Linhas de Orientagdo ou Manual de consulta, preparado especificamente para
um contexto multi-paises; para além disso deverdo ser organizados diversos Seminarios
internos, ao longo do periodo de implementacao, para debater e disseminar licdes aprendidas
no ambito da capacitacdo e da apropriacao

C - Eficacia e Eficiéncia das Operacdes

Preparacdo e adopcao de uma expressiva reforma na arquitectura do Programa em matéria
de gestéo e coordenacao, com o propésito de unificar e simplificar os circuitos de informacgéo
e o0 processo decisional. O objectivo € o de evitar atrasos e outras consequéncias de um
desempenho técnico ndo optimizado, a par da obtengdo em simultaneo de economias nos
custos de operagdo. O alcance deste objectivo podera concretizar-se através de um novo
conceito institucional (a ser implementado em pleno no préximo ciclo do 11°FED). Neste novo
enquadramento os recursos financeiros do Programa seriam disponibilizados mediante uma
linha orcamental Unica e geridos por um_Unico OND consensualmente escolhido. Este
conceito é equivalente a adopgdo de um PIR sem continuidade geografica, modelo este que
devera poder ser aceite no plano técnico porquanto em termos legais e procedimentais,
existe ja a figura de cooperagdo multi-paises.

Adopcédo de duas estruturas principais, que constituem a cabeca e o braco executivo do novo
modelo de cooperacéo preconizado: (a) Conselho Superior (ou designacao equivalente), com
presidéncia anual rotativa (dotada do estatuto e da visibilidade adequadas a fungéo); este
Orgéo teria por objecto decidir e mandar aplicar directivas e medidas de ambito global em
dominios como: dialogo politico; apropriagdo institucional sustentabilidade dos resultados dos
projectos e visibilidade e credibilidade do Programa e da parceria; (b) uma UGP-Unidade de
Gestdo do Programa central, integrada nas estruturas de apoio ao ONC e dotada de uma
pequena equipa de pessoal técnico em dedicacdo exclusiva, Unidade esta que devera
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integrar Pontos Focais polivalentes, destacados/residentes nas estruturas de apoio aos ON
dos diferentes paises

e Adopcao progressiva das seguintes medidas tendentes a melhoria da gestdo das operacdes
(a desenvolver e testar antes do arranque do novo ciclo de Programa no quadro do 11°FED):
(i) um conjunto de procedimentos padronizados e de suportes-tipo para as operacdes de
rotina, incluindo descri¢cdes de fungdes; (i) um sistema completo de monitorizacdo de ciclo
curto, suportado por ferramentas informaticas (eg: recolha mensal de dados e producdo de
informacao tratada com base trimestral); (iii) substituicdo de muitos dos encontros técnicos
presenciais por mecanismos de audio/video conferéncia; (iv) subtituicdo de todos os Agentes
em dedicacgéo parcial ou em duplicacéo de fungBes (Pontos Focais e outro pessoal técnico de
apoio) por técnicos em dedicacdo exclusiva, devidamente seleccionados em concursos
obedecendo a TdR especificos; (v) nomeacado de substitutos para todas as posicdes a par da
programacao anual e difusdo interna de todas as sessdes de trabalho regulares bem como de
eventos e de datas-objectivo a ter em conta; (vi) adop¢ao de uma politica de ndo atrasos/néo
tolerancias respeitante a todos os compromissos calendarizados (mandatérios ou criticos), no
guadro de um sistema mais amplo de garantia de qualidade (zero falhas).

e Tendo em conta a dimenséo e profundidade das inovag6es acima sugeridas bem como a
complexidade técnica de muitas das modificacbes a introduzir, poera vir a ser necessario
conduzir um estudo especifico para a respectiva preparacéo (a ser realizado seja por forca-
tarefa interna seja por contratagdo de servi¢os externos)

e Mobilizacdo imediata da DEVCO, das Delegac¢bes da UE nos paises, dos Nos a de todos os
parceiros de implementagéo, tendo por objecto a ultrapassagem dos estrangulamentos que,
presentemente, afectam as Actividades do ciclo GI/10°FED em situacdo de pendéncia e que
se encontram em risco

5.2Recomendacdes prioritarias

a) Formulacéo

RP1-Que se proceda a consultas urgentes entre a UE e os paises Parceiros, tendo por objecto o
desempenho conjunto das tarefas basicas respeitantes & Programacédo dos apoios do 11°FED.
O correspondente dialogo deve ter lugar a luz de importantes reformas a introduzir no mecanismo de
cooperacao, em resultado de licbes aprendidas ao longo dos passados ciclos de Programa. De entre
essas reformas importard desenvolver um novo conceito de parceria baseado na adopc¢éo
combinada de um instrumento de financiamento de tipo PIR com uma linha orcamental FED
prépria, de uma UGP de cariz executivo a nivel central e de uma estrutura deliberativa de alto
nivel. Assim se conseguiriam alcangar ganhos: (i) no alinhamento e convergéncia, em termos
globais; (ii) na utilidade e impacto ao nivel dos beneficiérios finais; (iii) no grau de apropriacao pelos
paises Parceiros; (iv) nos custos de disponibilizacdo/transaccdo em geral. O resultado do processo
de consultas mutuas, a conduzir com enquadramento politico e técnico adequados, devera ser
plasmado num MoU/MdE e num documento técnico de Linhas de Orientagéo.

RP2-Que sejam facilitadas e devidamente apoiadas melhorias substanciais no processso de
identificacdo, formulacdo e financiamento dos diferentes projectos, através da introducdo de
orientacdes claras e precisas e de instrumentos-padrdo de uso obrigatdrio, em dominios como: (i)
valor-acrescentado (incluindo modalidades de resposta conjuntas inter-Paises e sinergias inter-
Projectos); (i) integracdo externa (complementaridades aos niveis PIN, PIR e Doador); (iii)
valorizagdo e exploracdo de activos técnicos em carteira, resultantes de anteriores projectos; (iv)
iniciativas de multiplicacdo e outras medidas alinhadas com prioridades das partes intervenientes; (v)
novas modalidades e solu¢des de parceria (incluindo modelos de geometria variavel e a participacéo
de novos Actores); (vi) modalidades de gestdo e uso de subvencdes; (vii) qualidade no desenho de
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projecto e nos documentos de suporte a obtencdo de financiamento. A modificacdes a introduzir
deverdo estar devidamente descritas em documento orientador ou Manual e deverdo, também, ser
objecto de Seminéarios internos a realizar periodicamente no &mbito do reforgo de apropriagéo.

RP3-Que sejam induzidas reformas basicas na estrutura de gestao e coordenacéo actualmente
existente, tendo por objectivo a melhoria da capacidade de resposta e consequentemente a
gualidade de desempenho do Programa. Em convergéncia com a recomendacgdo respeitante a
adopcao de uma abordagem tipo PIR, as alteracbes preconizadas deverdo traduzir-se em que
determinadas funcbes passem a ser conduzidas de forma mais unificada, o que implica
designadamente: (i) re-distribuicdo de competéncias e responsabilidades, com a concentracao das
funcdes operacionais em um Unico OND; (ii) pessoal em dedicacdo exclusiva e/ou em agrupamento
funcional, por oposicao ao exercicio de funcbes em tempo parcial ou em acumulacéo de servico; (iii)
recurso alargado a procedimentos e suportes padronizados, baseados nas modernas TIC a par do
uso frequente de comunicac@es a distancia

RP4-Que se desencadeiem interven¢des imediatas e respectivo seguimento sistematico, no que
respeita a pronta resolucdo dos estrangulamentos que ameagam 0s projectos do ciclo 1G/10° FED
ainda nao operacionalizados

b) Hierarquizacéo

Todas as 4 recomendag¢@es prioritarias estdo fortemente interligadas pelo que a ordenacdo mutua
relativa (prevista pelos TdR) pode n&o ser significativa, excepto no que respeita a consideragdes de
ordem temporal. A ordem sugerida € assim:

1- Recomendacéo RP4 e implementacgédo progressiva das medidas previstas em RP1 e RP3
2- Recomendacdes RP3 e RP1 (refor¢co/aperfeicoamento)
3- Recomendacédo RP2

c) Referéncias cruzadas

(as recomendagdes prioritarias respeitam principalmente a)
Cluster PCM Phases DAC criteria
A|B|C]P|D|I]J]R]J]E]e]U]|S

RP1
RP 2
RP 3
RP 4

A-Impacto, Apropriacdo e Sustentabilidade dos Resultados
B-Coeréncia, convergéncia e sinergia das Actividades
C-Eficacia e Eficiéncia da Operagao

P-Programacéao
D-ldentificacdo e Formulacéo (desenho de projecto)
I-implementa¢éo

R-Relevancia

E-Eficacia

e-Eficiéncia
U-Resultados/Utilidade/Impactos
S-Sustentabilidade
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5.3Articulacdo com as Conclusodes

As séries de conclusfes e recomendacdes elementares (capitulos 4.4. e 5.1.,respectivamente) estdo
intrinseca e globalmente ligadas, dentro de cada um dos clusters pré-seleccionados que lhes
correspondem, ndo sendo pois possivel ou significativo proceder a correspondéncias directas, linha-
a-linha. No que respeita a formulacéo por Prioridades prevista nos TdR (aspectos mais relevantes
e/ou mais urgentes a considerar) as correspondéncias a estabelecer sdo as que constam do quadro
seguinte:

Problema/necessidade/topico

Resposta/Remediagao/Iniciativa

ST-curto prazo MT-médio prazo
Acgao:
& Consultas/ decisdes-novos conceitos
Programagcéao do 11°FED CP1||RP1 |(adopgao de um modelo PIR ; critérios de escolha adequados) n.a.
Instrumento(s):
Ed MoU [ Linhas de Orientacao
Accao: Accao:
& Clarificagdo de questdes pendentes & Revisao profunda de metodologias&conteudos
Concepgaoé&financiamento dos projectos| CP2 || RP2 |(papel & contetidodas intervengdes:1. Camdes, Brasil, CPLP) (v.acrescentado; integragao; multiplicacao; subvencdes;...)
Instrumento(s): Instrumento(s):
[0 Envio/Recepgdo de Notas [J Manual [ Seminarios (internos)
Acgao: Acgao:
& Melhorias funcionais (primeiros passos) & Implementacao integral das decisoes de reforma
Implementagao dos projectos CP3| | RP3|(monitoring , comunicacdes/ TIC, visibilidade, pessoal afecto,...)|(novo quadro estrutural e funcional em fase de cruzeiro)
Instrumento(s): Instrumento(s):
[ Lista de medidas & dos responséveis pela acao [ Relatérios Técnicos e Normas de Execugdo
Accao:
& Processo dindmico de identificagao e seguimento
Estrangulamentos no ciclo IG/10°FED | CP4|| RP4 |(enfoque: as5 Actividades em circuito de financiamento ) n.a.
Instrumento(s):

[ Actas and Notas internas

5.4Condicdes para a Implementacdo das Recomendacdes

Alguns factos, circunstancias e decisdes importantes sao cruciais para a consecucao e eficacia das
recomendac¢fes acima elencadas, incluindo:

Espirito aberto a inovacdo e mudanca, a par de vontade genuina de progresso, por parte de
todos os Actores envolvidos em funcéo das circunstancias

Aceitacdo dos principios de economia e eficiéncia, a0 mesmo tempo que se maximize a
sustentabilidade, a utilidade e a apropriagcédo

Interesse de todas as partes envolvidas no alargamento da parceria a CPLP e ao Brasil,
mantendo ainda Portugal dentro do processo

Aceitacdo de todas as consequéncias de um mais aprofundado uso de plataformas e
instrumentos de apoio a gestdo baseadas nas TICs e de modalidades de didlogo técnico
baseado na comunicacéo a distancia

Vontade e disponibilidade para participacdo activa em todos os estudos e iniciativas de
suporte técnico que possam ser organizados

Recursos orcamentais e técnicos ou humanos disponiveis para a preparagdo e
implementacdo das medidas sugeridas

Decisbes na adopgdo das recomendacBes tomadas dentro de prazos compativeis com as
metas existentes e com outras restricdes temporais de ordem politica ou operacional
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5.5Contributos adicionais

Embora porventura para além do ambito especifico do estudo, foi considerado apropriado apresentar
um numero de comentarios e recomendacdes adicionais a diferentes niveis, observacdes essas que
resultaram da avaliacdo realizada e que podem eventualmente contribuir para uma reflexdo e tomada
de decisao durante o periodo em que as conclusdes e recomendacdes acima forem examinadas e
debatidas.Tais contributos dizem respeito quer a iniciativas de remediacéo de caracter urgentes e/ou
com reflexo no curto prazo (focalizadas nas operacdes do 10° FED) quer a assuntos mais estruturais,
estes respeitantes ao novo ciclo de cooperacdo que tera lugar futuramente, com enquadramento
financeiro do 11°FED. Os Anexos T, U, V e W tém uma relacdo directa com o conteldo deste
capitulo e completam os Tépicos seguintes, os quais ndo estdo organizados por ordem hierarquica,
prioritaria ou qualquer outro critério especial de apresentagao.

A - Actividades em curso (IG/10°% FED)

1-Assegurar que todos os projectos e actividades funcionais em circuito de financiamento
permanecem relevantes e exequiveis e também que todos os Actores/Agentes com 0S mesmos
relacionados estdo cientes da necessidade de serem tomadas medias atempadas (muito urgentes
nesta data), no ambito das diferentes cadeias procedimentais aplicAveis a cada caso
(identificag@o/formulacdo/deciséo de financiamento)

2-Clarificacdo urgente (e, desejavelmente também, pronta certificagdo) no que respeita estatuto de
elegibilidade da CPLP na sequéncia da avaliacdo dos 4 pilares e no que respeita também a
possibilidade de alguma forma de intervengédo no actual ciclo do Programa (o que poderia contribuir
para a preparagéo de uma intervengéo mais alargada no futuro)

3-Abordagem técnica aprofundada quanto as modalidades e condi¢cdes a estipular por forma a
envolver a breve prazo Entidades brasileiras nas actividades em curso (ver Anexo U para discussao
das opg¢Oes processuais aplicaveis)

4-Confirmacédo urgente de que a participagdo do Instituto Camdes (ex-IPAD) nos dois projectos em
circuito de financiamento onde a mesma esta prevista decorre em conformidade ao programado
(vertentes de co-financiamento e de gestdo delegada) e inclui um envolvimento activo nas etapas
finais da formulacéo dos referidos projectos

5-Garantir que todas as FAs relativas aos projectos ainda em circuito de financiamento contenham
indicadores elaborados segundo uma clara uma orientagdo para os resultados (e SMART duma
forma geral)

6- Assegurar que todas as FAs relativas aos projectos ainda em circuito de financiamento contenham
sub-rdbricas orcamentais especificas, dedicadas a ac¢des bem identificadas no ambito da Visibilidade
e da Multiplicagéo e Apropriacédo

7-Designacéo imediata de substitutos/interinos (na auséncia, por representacdo dos titulares) para
todas as posicbes envolvendo responsabilidades especiais de coordenagédo e comunicacdo
8-Assegurar que todas as reunibes periddicas de coordenacdo (presenciais mas também,
progressivamente, através de meios tecnoldgicos) serdo objecto de rigorosa e atempada
calendarizacdo, com a previsao também de solu¢cdes automaticas para segundas melhores opdes
(eg: Embaixador se 0 ON ndo puder estar presente; Técnico substituto se o titular ndo estiver
disponive; 23 melhores datas alternativas previamente determinadas)

9-Maior esfor¢o no sentido de aumentar a apropriacéo e a sustentabilidade através da contratacéo de
Especialistas qualificados oriundos dos paises beneficiarios (ou na diaspora)

10-Assegurar que serdo devidamente planeadas e implementadas ac¢fes sistematicas de avaliacao
(pelo menos as de ambito final), no que respeita a todos os projectos passados, em curso e futuros
no ambito do Programa
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11-Preparacéo e implementacédo progressiva de uma plataforma electrénica universal on-line a escala
global do Programa, susceptivel de providenciar simultaneamente um conjunto variado de funcfes e
facilidades, incluindo: apoio a gestédo de rotina dos projectos; apoio a monitorizacdo de ciclo-curto;
alojamento do e-arquivo central do Programa; apoio a acc¢des de formacdo a distancia; alojamento
dum web-site central virado para o exterior (beneficiarios finais e publico em geral, compreendendo:
facilidade de Pergunta&Resposta, newsletters de divulgacao e fonte de links)

B - Novo Quadro de Cooperacéo (11° FED)

1-As futuras areas de concentracdo deveriam reflectir, também, o espirito original e os objectivos
fundadores da cooperacdo UE/PALOP&TL (ver actas da Reunido Técnica de Junho 2012); no
respeitante aos aspectos de complementaridade com os PINs ver Anexo V

2-Examinar a possibilidade de alinhar, ainda, segmentos da futura accdo de cooperacdo com
algumas das ja existentes Areas de Cooperacéo Estratégica da CPLP, estas decididas por consenso
a nivel dos Governos (ver Anexo V)

3-0 antecedente ndo deve excluir a busca de areas focais inovadoras, definidas em consonancia com
a natureza do Programa e respeitando sempre o critério do valor acrescentado EU/PALOP&TL (eg:
recursos naturais terrestres e marinhos; emprego e mobilidade; seguranca alimentar; prevencéo de
conflitos)

4-0 actual motto solu¢Bes comuns para problemas comuns deveria dar lugar a um outro, portador de
maiores significado intrinseco e for¢ca seméantica: solu¢cdes conjuntas para problemas comuns ou
transversais

5-Embora possam ser desenvolvidos diferentes cenérios para assegurar melhorias de fundo através
do desenho de um futuro quadro global de gestédo e coordenacgéo a nivel de Programa, recomenda-se
fortemente a adopcédo da 3% e (ltima opcdo constante do Anexo W, por razdes combinadas de
eficacia, eficiéncia e apropriacéo

6-Futuros projectos e suas componentes deveriam ser desenhados, ab initio, com férmulas-padrao
taxativas respeitantes a: definicdo verifichAvel do valor-acrescentado; medidas especificas para
Visibilidade e Sensibilizacdo e para Multiplicacéo e Apropriacdo (ver Anexo T)

7-Em relacdo as modalidades de implementagdo e modos de gestdo recomenda-se 0 uso extensivo
de Subvencdes teméticas: ndo apenas pela possibilidade de assim se poder abarcar um conjunto
alargado de interesses, sem a correspondente multiplicagdo de projectos mas também pela
possibilidade de assim melhor se alcancar (e interagir com) o universo ANEs/OSCs

8-Novos possiveis Actores na Implementagdo (eg: OIT) poderiam ser considerados no futuro,
dependendo da escolha das areas de concentracdo e dos projectos; de igual modo se recomenda, no
que respeita ao Instituto Camdes (ex IPAD), analisar a experiencia passada desta entidade
(fortemente ancorada no universo PALOP & TL) e os nichos de competéncia associados, tendo em
vista novas perspectivas de colaboracdo no quadro do 11°FED.
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