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Siglas e abreviaturas utilizadas no presente relatorio e respectivos anexos:

ACP - Africa-Caraibas-Pacifico

ADSE - Apoio ao Desenvolvimento dos Sistemas Estatisticos
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BdP — Banco de Portugal

BM - Banco Mundial

CAD - Comissao de Ajuda ao Desenvolvimento

CAE - Classificacao de Actividades Econémicas

CC - Comité de Coordenagao

CCo - Classificacao da Construgao
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CCRGPH - Conselho Coordenador de Recenseamento Ceral da Populacdo e Habitagdo de Mogambique
CE - Comissao Europeia

CEDEAO - Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental
CESD - Centro Europeu de Estatistica para o Desenvolvimento

CGCE - Classificagao das Grandes Categorias Econémicas

CIC - Comissao Interministerial para a Cooperagao

CITA - Classificagao Internacional de Tipo de Actividades

CNBS - Classificagao Nacional de Bens e Servicos

CNE - Conselho Nacional de Estatistica

CNEST - Conselho Nacional de Estatistica de Cabo Verde

CP — Classificagao das Profissoes

CPC - Classificagao Central de Produtos

CPLP - Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa

CSE - Conselho Superior de Estatistica de Mogambique

CSIE - Conselho Superior de Informagao Estatistica da Guiné-Bissau
DGF - Development Grant Facility (Fundo de Empréstimos para o Desenvolvimento)
DGINE - Directores-Gerais dos Institutos Nacionais de Estatistica

DQAF - Data Quality Assessment Framework (Quadro de Avaliagao da Qualidade dos Dados)
FAO - Organizagao das Nagoes Unidas para a Alimentagao e Agricultura
FED - Fundo Europeu para o Desenvolvimento

FMI - Fundo Monetario Internacional

FNUAP - Fundo das Nagbes Unidas para a Populagao

FUE - Ficheiro de Unidades Estatisticas

GAERE - Gabinete de Assuntos Europeus e Relagdes Externas

GAAI - Gabinete de Avaliacao e Auditoria Interna do IPAD

GDDS - General Data Dissemination System (Sistema Geral de Disseminagao de Dados)
ICE - Instituto para a Cooperagao Econémica

ICP - Instituto de Cooperagao Portuguesa

I PIR PALOP - | Programa Indicativo Regional

Il PIR PALOP - Il Programa Indicativo Regional

INE — Instituto Nacional de Estatistica

INEC - Instituto Nacional de Estatistica e Censos da Guiné-Bissau



INE-P - Instituto Nacional de Estatistica de Portugal
INE-PALOP - Institutos Nacionais de Estatistica dos PALOP
IPAD - Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento
IPC - indice de Precos no Consumidor

IVA - Imposto sobre o Valor Acrescentado

OCDE - Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
ODINE - Orgaos Delegados do INE de Cabo Verde

ODM - Objectivos de Desenvolvimento do Milénio

OIT - Organizagao Internacional do Trabalho

ONU - Organizagao das Nagbes Unidas

OPES - Orgaos Produtores de Estatisticas de Cabo Verde
PALOP - Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
PALP - Paises Africanos de Lingua Portuguesa

PAME - Plano de Acgao de Marraquexe para as Estatisticas

PARIS 21 - Partnership in Statistics for Development in the 21st Century (Parceria nas Estatisticas para o
Desenvolvimento no Século XXI)

PCP - Projecto Complementar Portugués

PEC — Programa Estatistico Comunitdrio

PIB - Produto Interno Bruto

PIC - Programa Indicativo de Cooperagao

PNUD - Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento

POTF - Plano Operacional Técnico e Financeiro

PPC - Paridades do Poder de Compra

PRCGE - Projecto de Reforco de Capacidades de Gestao Econémica

SCN - Sistema de Contas Nacionais

SDDS - Special Data Dissemination Standard (Padrao Especial de Disseminagao de Dados)
SEN - Sistema Estatistico Nacional

SIG - Sistema de Informagao Geogréfica

SINE - Sistema Integrado de Nomenclaturas Estatisticas

STA - Departamento de Estatistica do Fundo Monetario Internacional
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TFSCB - Trust Fund for Statistical Capacity Building
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UNSD - United Nations Statistics Division (Divisao de Estatistica da Nagdes Unidas)
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I. SUMARIO EXECUTIVO

A presente avaliagdo tem por objecto a Cooperagao Portuguesa com PALOP na édrea da
Estatistica, desenvolvida no ambito dos Acordos Bilaterais no periodo 1998-2008, e do Projecto
Complementar Portugués (PCP) ao Il PIR PALOP, no periodo 2004-2008. O objectivo principal
é avaliar o contributo da Cooperacdo Portuguesa para o reforgo das capacidades dos Sistemas

Estatisticos Nacionais (SEN) dos cinco paises.

O exercicio de avaliagdo privilegiou sobretudo a aproximagao aos grandes resultados da
Cooperagdao, uma vez que nao tendo sido adequadamente estabelecidos, ao nivel da
concepgao, objectivos e indicadores de acompanhamento das intervengdes se limitou o alcance

duma andlise mais objectiva, sobretudo ao nivel da eficacia e dos impactos.

A cooperacao estatistica portuguesa com os PALOP

A cooperacao bilateral com os PALOP durante o periodo 1998-2008 assumiu como objectivo
global apoiar a modernizacdo dos SEN dos paises parceiros e de promover o reforgo
institucional dos organismos produtores de estatisticas oficiais. Dado o estddio de evolugao da
producdo estatistica e das estruturas organizacionais existentes, a cooperagao neste periodo
procurou dar continuidade aos programas em execugao nas areas consideradas prioritarias, bem

como contribuir para a melhoria qualitativa dos sistemas estatisticos.

O PCP foi pensado com o objectivo da Cooperagao Portuguesa financiar, de forma auténoma,
programas complementares aos propostos pelo Il PIR PALOP no dominio da cooperacao
estatistica. Com execugdo prevista para o periodo 2004-2007, o seu arranque técnico s6 se
verificou em 2006 e foi concluido em 2009, executando um orgamento de cerca de 500 mil

euros.

A ajuda financeira enquadrada nos Acordos Bilaterais totalizou cerca de 2,5 milhdes de euros,
representando 70% da APD bilateral concedida aos PALOP na drea estatistica no periodo em
andlise e assumindo-se claramente como a principal intervengdao em termos financeiros em
todos os anos, com excepcao de 2006 e 2007, em que a prioridade dada a execugao do PCP se

repercutiu numa diminuicao da importancia relativa dos Acordos.

Na contabilizacdo da APD, os Servicos Estatisticos revelaram uma tendéncia de declinio no
tempo e, também, de progressiva perda de importancia no seio do subsector das Outras Infra-
Estruturas e Servicos Sociais em que se inserem. O valor residual que os Servigos Estatisticos
assumem no contexto da APD bilateral destinada aos PALOP (0,4%, em média, no periodo)

contrasta, como veremos, com o prestigio que a Cooperacdo Portuguesa alcangou nesta area.
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Resultados e conclusoes da avaliacao

1. A Cooperacdao Portuguesa na area das estatisticas desenvolvida entre 1998 e 2008 foi
relevante, tendo contribuido para resolver os principais problemas dos beneficiarios nesta area
e para a prossecucao das prioridades internacionalmente acordadas.

A programagdo e a concepgdo das intervengdes responderam efectivamente aos principais
problemas dos paises parceiros colocados pelas lacunas e necessidades bésicas evidenciadas na
area da Estatistica, sobretudo nos primeiros anos de vigéncia dos Acordos. As acgoes
desenvolvidas reforcaram a produgao de dados necessarios ao acompanhamento das estratégias
de desenvolvimento nacionais dos PALOP e aos programas langados pelas organizagoes

internacionais para promover a recuperacao dos paises menos desenvolvidos.

A proximidade linguistica e a tradigdo na area das estatisticas colocaram Portugal numa situacao
de parceiro privilegiado na cooperagcdo com os PALOP, o que facilita o desenvolvimento do
trabalho estatistico conjunto e potencia a criacdo de um verdadeiro espaco luséfono de dialogo,
desenvolvimento e inovagdao. O apoio da Cooperacdo Portuguesa continua a ser desejado e

indispensavel para o reforgo da capacitacao dos sistemas estatisticos.

2. O Modelo de Cooperacao adoptado evoluiu significativamente, adaptando-se gradualmente
as condicoes e dinamicas dos proprios processos de cooperacao. Contudo, a monitorizacao e
avaliacao dos resultados da cooperacao constitui uma debilidade importante do Modelo.

O Modelo sofreu melhorias significativas entre 1999 e 2005, revelando maior centralizacao e
um maior protagonismo do IPAD, que passou a ter mais responsabilidades no ambito
supervisao, direccao e coordenacdo da politica de cooperagao. As reunides das Comissdes de
Coordenacao dos Acordos Bilaterais e da Conferéncia Estatistica dos PALOP constituem féruns
que se tém revelado fundamentais para a garantia da relevancia das acgoes e para a

prossecucao global da cooperagdao. A sua manutencao é desejada por todas as partes

envolvidas, sendo este modelo considerado como uma “boa pratica” nesta area de cooperagao.

A inexisténcia de planos de acgdo de médio e longo prazo para a cooperagao bilateral na area
da estatistica, bem como de planos anuais e de relatérios de execugdo, constitui uma
condicionante ao planeamento estratégico e operacional, a avaliagio das acgdes no seu
conjunto e, por conseguinte, a introducao sistemdtica e estruturada de reajustamentos que
garantam o reforco da eficiéncia e eficacia da cooperagdo e a maximizacdo dos resultados e

impactos.

3. O objectivo global da cooperacao foi alcancado, tendo as ac¢des contribuido para o reforco
da capacidade de organizacao, producao e difusao de dados dos INE dos cinco paises.
Verificou-se uma eficiéncia elevada na afectacao de recursos financeiros, mas reduzida na
afectacao de recursos humanos.
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A cooperacao apoiou o processo de modernizacao dos SEN, contribuiu para a melhoria da
qualidade e diversidade das estatisticas oficiais destes paises nos vdrios dominios de intervencao
e reforcou a capacitagdo dos recursos humanos dos institutos. Os beneficidrios das acgoes
consideraram os resultados alcangados muito positivos e a competéncia técnica do INE-P nas

accoes de cooperacao é também reconhecida por outros doadores.

O grau de efic4cia nao foi, contudo, uniforme ao longo do periodo (maior entre 1998 e 2003,
periodo fundamental para a consolidagdo dos SEN e em que se desenvolveram mais acgoes)
nem entre dominios (maior naqueles em que a intervencao foi mais intensa e quase exclusiva

da Cooperagao Portuguesa).

As intervengoes evidenciaram um elevado grau de eficiéncia no que respeita a alocagao de
recursos financeiros, mas reduzido no que concerne a afectacdo de recursos humanos. O
ntimero e disponibilidade dos técnicos afectos pelo INE-P as ac¢oes de cooperacao revelou-se,
principalmente nos dltimos anos, insuficiente para o desenvolvimento das acgdes nos prazos
programados, sendo esta a principal razao apontada para os atrasos no inicio da execucao de

algumas acgbes e o prolongamento da duragao prevista das intervencgoes.

4. Os efeitos de longo prazo da intervencio da Cooperacao Portuguesa na area da estatistica
sao, em geral, muito positivos e traduzem a evolucao significativa que se verificou nos sistemas
estatisticos nacionais, na sua capacidade produtiva e na autonomia técnica adquirida em
algumas matérias estatisticas.

Registaram-se efeitos favoraveis em todos os dominios e paises beneficiarios, em particular, com
impactos ao nivel da estruturagao e funcionamento dos SEN, do reforco do capital humano, e
da capacidade de producdo e difusao. Estes dltimos estenderam-se aos principais utilizadores
das estatisticas, que reconhecem maior diversidade e progressiva credibilidade da produgao
estatistica, mas referem também, sobretudo nos paises com SEN menos maduros, que
continuam a recorrer com muita frequéncia as estatisticas produzidas por outros organismos em

virtude da irregularidade e desfasamento da publicagao dos dados.

Os impactos foram mais profundos nalguns paises, verificando-se que, face a situagoes de
partida relativamente uniformes, se observam actualmente niveis de desenvolvimento dos
sistemas estatisticos bastante diferenciados, com Mogambique e Cabo Verde a revelarem maior

capacidade estatistica em todos os dominios de intervengao.

5. O modelo adoptado promove a capacitacao técnica e a manutencao dos efeitos das accoes
ap6s a sua conclusao, mas nao garante a autonomia na execucao.

O formato assumido pela grande maioria das acgoes da Cooperacao Portuguesa privilegia a
actuacao ao nivel da criacdo de condi¢des de base e de formacdo de técnicos locais, com o
intuito de promover a sustentabilidade das acgbes e a posterior autonomia na produgao

estatistica. Mas os INE ainda ndo sdo totalmente (em todas as fases da producao) auténomos
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num ndmero significativo de areas onde a Cooperacao Portuguesa interveio, continuando,

ainda que de forma diferenciada entre paises e dominios, a necessitar de apoio externo.

Os factores que mais influenciaram os impactos e a sustentabilidade das acgbes, e que
justificam em grande parte a evolugao diferenciada nos cinco, relacionam-se com a elevada
rotatividade dos técnicos nos INE-PALOP, a insuficiéncia de recursos humanos qualificados e de
recursos financeiros que garantam a continuidade das acgoes nos institutos e a instabilidade

politica vivida nalguns paises no periodo em anélise.

Recomendacobes

Os resultados positivos da cooperagao portuguesa com os PALOP na area da Estatistica
correspondem a um ciclo de cooperacao cujo contexto, condigbes e objectivos se encontra
esgotado, exigindo, para a sua consolidagao e aprofundamento, a abertura de um novo ciclo de
cooperagao na area da Estatistica, renovado nos seus objectivos e modelos de organizacao e

adequado as diferengas de desenvolvimento estatistico dos PALOP.

1. Reforcar o Capital Humano enquanto elemento fundamental do desenvolvimento da area da
estatistica.

A formacao deve ser considerada em diferentes niveis — formacao inicial, continua e avancada —
e ser realizada articulando a formacao local nos INE com a formagao através da cooperagao
com o INE-P, ou com a formagao promovida através de convénios com Universidades locais e

estrangeiras.

2. Reforcar o papel da cooperacao estatistica no ambito da CPLP e a projeccao internacional
dos resultados da cooperacao.

Numa nova fase de cooperagao, as reunides das Comissdes de Coordenacao dos Acordos e da
Conferéncia Estatistica da CPLP devem continuar a constituir féruns privilegiados de
acompanhamento da cooperacdo desenvolvida e de apoio a tomada de decisdo partilhada em

relagao a programas e projectos.

A projeccao internacional dos resultados da cooperacao devera, também, constituir uma aposta
importante. A articulacao do progresso no dominio do conhecimento e dos métodos estatisticos
nos INE-PALOP com os desenvolvimentos realizados a nivel internacional, a introducdo de
novas areas de cooperacao avangada e a realizagdo trienal de um workshop internacional
reunindo técnicos dos INE, outros doadores e as grandes organizagdes internacionais,

contribuiriam para a referida projeccao.

3. Especializar a cooperacao e diversificar os modelos de financiamento.

Recomenda-se que se caminhe para uma certa “especializacao” da cooperagao estatistica, sem

prejuizo do desenvolvimento de outras acgdes sempre que as circunstancias e as condigdes o
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justifiquem.

Ao nivel da cooperagao bilateral, recomenda-se a sua focalizagdo em dreas: com maior
“tradicdo” e onde a lingua comum e as semelhangas organizacionais sdo relevantes; onde a
cooperagao pode ser efectuada ao longo do ciclo de vida dos projectos e em dominios
especificos; onde as exigéncias de financiamento e afectacdo de recursos humanos sao
menores; com menos necessidade de permanéncia no terreno e com possibilidade de
assisténcia a distancia; e em dreas de cooperagao avangada, onde as acgoes desenvolvidas se

podem afirmar num contexto de maior inovagao.

No ambito da cooperagao multilateral deve equacionar-se o envolvimento em projectos de
maior envergadura e mais exigentes em termos de recursos financeiros e humanos, podendo a
participacdo portuguesa centrar-se na formacao/transferéncia de know-how, onde a
competéncia do INE-P é reconhecida e a lingua comum constitui um elemento fundamental. A
procura de alternativas de financiamento das ac¢des ao abrigo de programas internacionais é

também fundamental.

4. Consolidar o sistema de Planeamento da Cooperacdo Estatistica e promover uma gestao
orientada para os resultados.

O sistema de planeamento da cooperacdo estatistica deve assumir uma légica plurianual,
alinhada com os ciclos de programacdo da Cooperacao Portuguesa (eventualmente adoptando
uma légica trienal com possibilidade de revisao/reprogramacao anual) e a concepgao dos
programas de cooperacao deve incluir a adequada formulagao de objectivos e metas e a
construcdao de indicadores, de forma a criar condigdes para a analise e acompanhamento dos

programas e para a sua avaliagao

Num quadro de responsabilizacdo muitua, a cooperacao deve assumir os principios da gestao
orientada para os resultados, propondo-se a criacio de uma “Reserva de Eficacia” que
constituiria uma espécie de prémio para os bons resultados alcangados, traduzido num

financiamento adicional para os beneficidrios com maior desempenho.

5. Conceber e implementar um Sistema de Monitorizacao e Avaliacao dos Programas.

Revela-se fundamental a implementacdo de um Sistema de Monitorizacao e de Avaliacao
(SM&A) que permita acompanhar e avaliar de forma sistematica a execugdo e os resultados dos
programas. Este sistema deve incluir conjuntos de indicadores que permitam: acompanhar a
realizagdo fisica e financeira, os resultados e os impactos, ao nivel do Programa, dos dominios e
dos projectos; atribuir de forma objectiva a Reserva de Eficacia e responder a necessidades
especificas dos exercicios de avaliagio. O IPAD deve garantir a implementagao, gestao e

actualizacdo sistematica do SM&A.
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6. Reestruturar a légica de organizacio dos programas de cooperacdo, centrando o
acompanhamento e avaliacao ao nivel do projecto.

As diferencas de desenvolvimento estatistico dos PALOP e a falta de sustentabilidade dos
resultados da cooperagao implicam uma redefinigdo da légica de organizagao dos programas,

centrado o alcance dos resultados ao nivel do projecto enquanto conjunto de acgoes.

Cada dominio poderia ter um ou mais projectos de cooperagao em determinada drea, com
duragao varidvel, visando alcancar determinados resultados, envolvendo vdrias tipologias de
accao e prevendo momentos de monitorizagao dos resultados. O programa dos projectos seria
concebido em médulos, de niveis menos avangados para mais avangados (proporcionando a
adesdao dos pafses aos médulos em fungao do seu desenvolvimento), devendo cada médulo
exigir condigbes de acesso e estabelecer objectivos e resultados mais exigentes nos médulos

mais avangados.

Ao nivel dos actores recomenda-se, no essencial:

» IPAD: reforco da funcao de monitorizagao e avaliacao e financiamento de custos indirectos;

» INE-P: reforgo da orientagdo para a cooperacao enquanto uma das suas principais missoes,
criando condigdes para que os seus técnicos desenvolvam nos timings previstos as acgoes de
cooperacao;

» PALOP: partilhar, em conjunto com a Cooperacao Portuguesa, a responsabilizagao pelos
resultados a alcancar e reforcar a aposta na produgao estatistica enquanto drea fundamental
de promocdo do desenvolvimento, criando condicoes para afectar recursos financeiros e
técnicos adequados a prossecucao das actividades desenvolvidas no ambito da cooperagao.

Avaliacio Tematica “A Cooperacdo Portuguesa na Area da Estatistica (1998-2008)”



1. A COOPERACAO NA AREA DA ESTATISTICA

1. INTRODUCAO

O presente estudo de avaliagdo foi promovido pelo Instituto Portugués de Apoio ao
Desenvolvimento (IPAD) e tem por objecto a Cooperacao Portuguesa com os Paises Africanos
de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) na darea da Estatistica, desenvolvida no ambito dos
Acordos Bilaterais estabelecidos entre o Estado portugués e cada um dos paises ao longo do
periodo 1998-2008, bem como do Projecto Complementar Portugués (PCP) ao Il Programa
Indicativo Regional para os PALOP (Il PIR PALOP) - Apoio ao Desenvolvimento dos Sistemas
Estatisticos (ADSE) da Comissao Europeia no periodo 2004-2008.

De acordo com o especificado nos Termos de Referéncia do estudo, o objectivo da presente
avaliacdo consiste em apreciar o contributo da Cooperagdao Portuguesa no reforco das
capacidades dos Sistemas Nacionais de Estatistica nos paises parceiros, centrando-se em sete
dominios de intervengao: (i) Apoio Institucional; (ii) Classificagbes, Conceitos e Nomenclaturas;
(iii) Producdo Estatistica; (iv) Contas Nacionais; (v) Difusao Estatistica; (vi) Infra-estruturas
Estatisticas e (vii) OperacOes Estatisticas de Base. Neste sentido, foram reunidas conclusdes,
licoes aprendidas e recomendagdes para aumentar a eficicia da Cooperacdo Portuguesa nesta

area.

O processo de avaliagdo decorreu em trés fases distintas, culminando no presente documento,
que corresponde ao relatério final do estudo de avaliacdo e resulta da sistematizagao da
informagao recolhida nas duas fases anteriores (fase documental e trabalho de campo),
pretendendo-se que constitua um documento global sobre a avaliagdo efectuada. Inclui a
descricao e andlise de todo o trabalho subjacente a avaliagao e suas conclusbes, as respostas as
questoes formuladas nos Termos de Referéncia do estudo, uma sintese das conclusbes, bem

como as recomendagdes consideradas pertinentes pela equipa de avaliagao.

A equipa de avaliagdo gostaria, neste contexto, de reconhecer e agradecer toda a
disponibilidade revelada por responsaveis e técnicos do IPAD e do INE de Portugal (INE-P),
pelo esforco e empenho manifestados no sentido de responderem as solicitagoes feitas pela
equipa, bem como por acompanharem o decorrer do processo avaliativo que agora termina. Em
paralelo, a equipa de avaliagcdo agradece a todas as entidades e personalidades que, do lado
dos PALOP, manifestaram disponibilidade para participar e acompanhar os consultores nas suas

deslocagbes aos cinco paises parceiros.
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2. OBJECTO DE AVALIACAO: ENQUADRAMENTO E EXECUCAO

A cooperagado internacional na drea da Estatistica ganhou um grande impulso nas dGltimas
décadas devido, em grande parte, as lacunas e insuficiéncias da produgao estatistica de um
nimero significativo de pafses em desenvolvimento. O aumento da cooperagao traduziu-se
num crescimento significativo do nimero de parceiros, tanto multilaterais como bilaterais, e
numa diversificagdo dos objectivos, mas com incidéncia particular na modernizagao dos

sistemas nacionais e na construcao de capacidade estatistica.

Consciente da importancia da Estatistica na promocao do desenvolvimento, Portugal tem
apoiado programas de cooperacdo nesta drea, especialmente com os PALOP, através do IPAD e
de outros organismos da Administracdo Publica. Portugal é um dos paises que, a par da
participacdo em programas de cooperacao multilateral, tem desenvolvido uma intensa accao
bilateral, ainda que direccionada quase exclusivamente para os PALOP. O inicio da cooperagao
bilateral com estes paises na drea da Estatistica radica ao inicio dos anos 80, acabando por
ganhar uma dimensao formalizada no final da década e primeiros anos de 1990, com a
assinatura dos Acordos Bilaterais de Cooperagao e com a institucionalizagdo das reunides dos
Directores-Gerais dos Institutos Nacionais de Estatistica (DGINE), tendo estas assumido, a partir
de 2006, a designacdo de Conferéncia Estatistica da CPLP. Os Acordos Bilaterais de
Cooperagao entre o Estado Portugués e cada um dos PALOP constituem objecto da presente

avaliacao no periodo que decorre entre 1998 e 2008.

Em articulagdo com o segundo Programa Indicativo Regional para os Paises Africanos de Lingua
Oficial Portuguesa (Il PIR PALOP), Portugal participou também no projecto de Apoio ao
Desenvolvimento dos Sistemas Estatisticos (ADSE), através do Projecto Complementar Portugués
(PCP), que lhe permitiria materializar a sua contribuicdo para o financiamento multilateral
daquele programa comunitdrio. Neste caso, o periodo coberto pelo presente exercicio de
avaliacao cinge-se aos anos 2004-2008. O PCP afigurava-se como um projecto pensado com o
objectivo da Cooperagao Portuguesa financiar, de forma auténoma, programas complementares
aos propostos pelo Il Programa Indicativo Regional para os paises africanos de lingua portuguesa
(Il PIR PALOP) no dominio da cooperagao estatistica. Nos anos mais recentes, por uma questao
de racionalizagao de recursos afectos a area da cooperacao, a prioridade dada a execugao do
PCP repercutiu-se numa diminuicdo da importancia relativa dos Acordos Bilaterais na

cooperagao estatistica.

Num processo relativamente longo, o modelo inicial dos Acordos Bilaterais da Cooperacao
Portuguesa sofreu modificagoes significativas a partir de 1999, ficando concluida a reforma de
todo o sistema com a aprovagdo, em 2005, de Uma Visao Estratégica para a Cooperagao

Portuguesa. A consequéncia mais evidente do novo modelo de cooperagdo foi a sua
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centralizagdo, com o IPAD a assumir uma posicao de maior relevo e protagonismo. Na drea das
estatisticas, o sistema passou a ter dois actores principais — o IPAD e o INE-P - que foram
transformados em institutos publicos com personalidade juridica e autonomia administrativa,
tendo fungdes bem definidas e centralizadoras nos seus dominios de ac¢do: enquanto o IPAD é
o organismo que supervisiona, dirige e coordena a politica de cooperacdo e de ajuda publica ao

desenvolvimento, o INE-P é a autoridade estatistica nacional, também com a atribuicao de

1
cooperar com organizacoes estrangeiras e internacionais, nomeadamente com os PALOP .

Os valores da Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) para a cooperacdo estatistica com os
PALOP totalizaram cerca de 3,5 milhdes de euros entre 1998 e 2007, tendo sido mais elevados
na primeira parte do periodo considerado e sofrido um decréscimo substancial a partir de
2001. Os Servigos Estatisticos revelaram uma tendéncia de declinio no tempo e, também, de
progressiva perda de importancia no seio do subsector das Outras Infra-Estruturas e Servicos
Sociais em que se encontram incluidos. Em 1998, representavam 4,9% do subsector, caindo
para 2,9% em 2008, com uma média de 2,2% para todo o periodo. No contexto da APD
bilateral os Servicos Estatisticos sao, em termos financeiros, uma area residual, tendo
representado em média 0,4% da APD bilateral destinada aos PALOP.

Os Acordos Bilaterais de Cooperacao

Entre 1986 e 1995, foram celebrados, entre o Governo Portugués e os Governos dos PALOP, os
Acordos de Cooperagao Bilateral na drea da estatistica, definindo os principios pelos quais se
deveria reger a cooperagao no dominio técnico-cientifico da estatistica, em particular da
producao de estatisticas oficiais no dambito dos Sistemas Estatisticos Nacionais (SEN). O primeiro
Protocolo foi firmado com a Guiné-Bissau em 1986, seguindo-se Sao Tomé e Principe em 1989,
Mocambique em 1990, Angola em 1991 e, finalmente, Cabo Verde em 1995. Por acordo entre
as Partes, os Programas Bilaterais tinham como objectivo genérico o apoio ao processo de
modernizacdo dos SEN dos PALOP, bem como a promogao do reforco institucional dos

respectivos INE nos varios dominios de intervengao da cooperacao.

As accoes de cooperagao desenvolvidas no dambito dos Acordos Bilaterais até aos dias de hoje
enquadram-se em dominios tematicos especificos, cuja primeira tentativa de sistematizagao foi
apresentada e aprovada, em 2001, visando a “Normalizagcao das designacées dos projectos de

cooperagao com os PALOP”. O presente exercicio de avaliacdio da cooperagao estatistica, na

2
sua vertente bilateral, incide, de acordo com os Termos de Referéncia do estudo, sobre sete

1
O ANEXO 2 ao presente estudo apresenta uma exposicdo mais detalhada sobre o “Enquadramento da

Cooperagao Estatistica”.

O ANEXO 1 ao presente estudo inclui os Termos de Referéncia do mesmo.
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dominios de intervencdo que se aproximam, mas nao coincidem na sua totalidade, com os
adoptados no ambito da referida Normalizagao. O quadro seguinte (Quadro 2-1) apresenta os

dominios considerados para efeitos de avaliagao e o respectivo ambito.

QUADRO 2-1:
Dominios de intervencao da cooperacao estatistica com os PALOP
que constituem o objecto do presente estudo de avaliacao

Dominios do estudo
de avaliacao

Tipos de accdes e intervencodes abrangidas

- Reunides dos Directores-Gerais dos INE dos PALOP e Portugal, de periodicidade anual;
- Reunides das Comissdes Coordenadoras de Gestdo dos Acordos de Cooperagao, de
periodicidade anual, conforme previsto nos Acordos;

- Acgoes de avaliagdo intercalar e final dos projectos de cooperagao.

- Organizagdo e funcionamento dos INE e dos SEN, incluindo a gestdo administrativa,
Apoio Institucional financeira e de recursos humanos;
- Implementagao dos SEN, normas, regulamentos e procedimentos;
- Planeamento e coordenagao da actividade estatistica nacional;
- Sistemas de qualidade e de controlo de qualidade;
- Tecnologias de informagao e informatica, no sentido genérico do seu impacto
organizacional.

Classificacoes,
Conceitos e - Classificacoes, conceitos e nomenclaturas estatisticas
Nomenclaturas

- Criagdo e gestao da manutencao e actualizacdo dos Ficheiros de Unidades Estatisticas (FUE);
Infra-estruturas - Constituicdo e manutengao de amostras-mae;

Estatisticas - Bases cartograficas censitarias digitais;
- Metodologia estatistica e técnicas de amostragem.

= o - Todas as dreas de produgao de estatisticas primarias ou derivadas, de produgdo corrente ou
Producao Estatistica . X . fo: . .
continuada (infra-anual e anual), com periodicidade maxima inferior a 5 anos.

- Todas as operacoes, desde a organizagao dos servigos, metodologia, tratamento,
apuramento e anélise de dados especificos desta drea estatistica, nas suas vertentes anuais,
trimestrais, regionais e contas-satélite, pela sua caracteristica integradora face a producao

estatistica sectorial.

Contas Nacionais

- Operagoes de grande envergadura, com cardcter de recenseamento geral ou de amostra de

Operacoes elevada dimensdo, com periodicidade minima quinquenal; por exemplo, Recenseamentos da
Estatisticas de Base Populagao e Habitagdo, Recenseamentos da Agricultura, Recenseamentos Empresariais e
Inquéritos aos Orgcamentos Familiares.

- - - Trabalhos de edicao de publicagdes e artes graficas, organizagao de servicos, planos de
Difusao Estatistica . i - 1 . .
difusao, acgoes de relagoes publicas e desenvolvimento de contetidos para a Internet.

Fonte: Equipa de avaliagao, com base nos Termos de Referéncia que serviram de base ao presente estudo de avaliagao e
no documento aprovado na XI Reuniao dos DGINE (Cidade da Praia, Outubro de 2001) relativo a normalizagao das
designagées dos projectos

Na auséncia de documentos de programagao que explicitem claramente objectivos, metas,
resultados esperados e indicadores de acompanhamento, a equipa de avaliagao formulou um
conjunto de objectivos para a cooperagao realizada ao abrigo dos Acordos Bilaterais, numa
l6gica de construcdo de uma “drvore de objectivos” da intervencao, assumindo que os
objectivos especificos e operacionais da cooperagdo correspondem, respectivamente, aos

objectivos globais e especificos dos dominios definidos.
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A formulagao dos objectivos por parte da equipa de avaliagdo (Quadro 2-2) foi inspirada na
documentacao disponibilizada para todo o periodo, nomeadamente através da recolha de
informagao nas actas das reunides dos DGINE, nalguns termos de referéncia e relatérios de
accoes especificas que possuiam objectivos que se tentaram generalizar para cada um dos
dominios, em documentos dispersos elaborados pelo INE-P ou pelo IPAD e, por fim, na base de
dados da APD bilateral do IPAD. O facto de os objectivos apresentados terem sido formulados
em diferentes tempos do periodo de avaliagao (1998-2008) e coligidos de documentacao
dispersa ndo configura uma situagdo ideal, mas constitui, ainda assim, um ponto de partida para

o desenvolvimento do exercicio de avaliagao.

O apuramento da execugdo dos projectos desenvolvidos no ambito dos Acordos Bilaterais é
dificultado pela inexisténcia de um planeamento anual fisico e financeiro sistematizado e a
apresentacao de relatérios de acompanhamento que permitam calcular graus de execugao face
ao programado. No sentido de superar estas limitagoes, procedeu-se a analise da execugao com
base no que a equipa considerou como a melhor informacao disponivel, utilizando fontes de

informagao distintas para a execugdo fisica e financeira, o que originou resultados nao

3
comparaveis entre si e metodologias de andlise também diferenciadas .

Numa perspectiva de execucao fisica, as acgoes enquadradas no ambito dos Acordos Bilaterais,
financiadas pelo INE-P e pelo IPAD, representaram 70% das acgbes de cooperacao
desenvolvidas com os PALOP entre 1999 e 2008, tendo vindo a diminuir ao longo deste

periodo (especialmente a partir de 2006, ano em que se verificou o arranque técnico do PCP).

As accoes de cooperacao beneficiaram os cinco PALOP de forma diferenciada, doseando a
ajuda por dominio de intervencdo em funcdo das necessidades evidenciadas, ao longo do
periodo, por cada pais e da capacidade de apreensao e desenvolvimento das acgdes pelos
técnicos locais. A analise por pais destinatrio permite constatar que Cabo Verde foi o pais que
beneficiou de maior nimero de acgoes de cooperagao no ambito dos Acordos Bilaterais no

periodo considerado (cerca de 31% do total), seguido de Mocambique e S. Tomé e Principe.

Uma vez que o valor da ajuda associado a cada tipo de acgao é varidvel, esta hierarquizagao
nao espelha necessariamente o valor da ajuda destinado a cada pafs. As missoes e visitas sao os
tipos de acgoes mais utilizadas no periodo em analise (cerca de 80% do total das accoes) e na
generalidade dos dominios. O peso das restantes accoes é muito dependente das
especificidades de cada dominio, constatando-se, por exemplo, que no dominio do Apoio

Institucional assume um papel relevante o apoio material.

3
O ANEXO 2 ao presente estudo apresenta uma exposicao mais detalhada sobre a Metodologia de avaliacao

utilizada no presente estudo de avaliagao.
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QUADRO 2-2:
Os objectivos da Cooperacao nos Acordos Bilaterais na area Estatistica

Objectivo Global da Cooperacao Estatistica Bilateral

Apoiar o processo de modernizacdo dos Sistemas Estatisticos Nacionais dos PALOP e a promogao do reforco institucional dos
INE-PALOP nos varios dominios da cooperagao, contribuindo para a melhoria da qualidade das estatisticas oficiais destes
paises em vérios dominios de intervengao, nomeadamente através de programas concretos nos dominios da producao, da

formagao e da organizacdo dos servigos de estatistica

Objectivos globais dos dominios .. ps .
Dominios (Objectivos especificos da ClEEE s RIS G0 EIins

cooperacdo bilateral) (Objectivos operacionais da cooperacao bilateral)

Apoiar o estabelecimento do quadro legal de base dos sistemas
estatisticos nacionais

Apoiar a concepgio da arquitectura e da Preparar os projectos de legislagdo complementar da respectiva
organizagdo dos Sistemas Estatfsticos regulamentagao de base
Nacionais, a formulagao da respectiva  Contribuir para a definicio do adequado enquadramento para as

legislacdo e o reforco da capacidade de  actividades de coordenagao, controle e avaliagao dos projectos
gestao e do funcionamento dosINE cooperagao

Apoio
Institucional

Prestar auxilio no reforgo, na integragao e na manutencao dos
sistemas informaticos e tecnologias de informagao

Dotar os respectivos INE de
classificacoes e conceitos estatisticos
Classificacoes, harmonizados com os quadros

Conceitos e internacionais de referéncia e entre os Apoiar o processo de inventariacio e harmonizacao dos
Nomenclaturas PALOP, envolvendo trabalhos de conceitos estatisticos, tendo em vista a melhoria da
concepgao, edicao e aplicagdo das comparabilidade estatistica, e de disponibilizagdo e
principais classificagbes estatisticas actualizagdo permanente dos conceitos estatfsticos

Apoiar o processo de classificagao e agrupamento das unidades
estatisticas, a recolha e publicacao de informacao estatistica
econémico-social e a elaboracao de andlises e estudos sectoriais

Prest isténcia técni di Apoiar a criagdo, gestdo, manutengao e actualizacao dos
res[ar EEREHSREE U em Ve Ficheiros de Unidades Estatisticas (FUE), indispenséveis a
dreas de suporte da actividade

~e . e produgdo estatistica
Infra- e_statl%tlca, CRIO SfAul & cr/la.gao de Apoiar a elaboragdo da versao digital da base cartogréfica
estruturas ficheiros de unidades estatisticas, a i
Estatisticas metodologia estatistica e técnicas de A
e Desenvolver as competéncias técnicas dos recursos humanos e a
amostragem e as bases cartograficas g A ) .
itari utilizagao das técnicas de amostragem e das metodologias mais
censitarias adequadas a cada projecto estatistico
Apoiar todas as areas de producao de Desenvolver uma metodologia homogénea, de acordo com os
estatisticas primdrias ou derivadas, de padroes estabelecidos internacionalmente, para o célculo do
produgéo corrente ou continuada (infra- Indice de Pregos no Consumidor, garantindo a capacidade de
Producao anual ou anual), com periodicidade apuramento e divulgagao do Indice
Estatistica maéxima inferior a 5 anos, tendo em vista  Apoiar a producio de indicadores ou estatisticas de curto prazo
a produgao e difusao de informagdo de das empresas, incluindo quer a condugéo de inquéritos de
natureza conjuntural mais rica e periodicidade anual com base nos ficheiros de unidades
coordenada estatisticas, quer os inquéritos de curto prazo
Desenvolver e aperfeigoar as . B . . ;
. A S Apoiar todas as operagdes associadas a produgao das contas
capacidades técnicas na compilagdo das PR ) N
Contas - Pl nacionais, incluindo a metodologia de base, a organizagao dos
q : Contas, contribuindo para a rapida ) AF
Nacionais .l . X servigos, o apuramento, o tratamento e a andélise de dados, nas
aplicagao de revisées ao sistema em

N suas vertentes anuais, trimestrais e regionais

vigor

Apoiar a definigdo de protétipos de questiondrios para a recolha
da informacao e das tabelas de suporte da aplicagdo de base,

Operacoes grande envergadura, com caracter de bem como o tratamento dos dados apurados e respectivo

Estatisticas de recenseamento geral ou de amostra de controlo da qualidade da informagao no ambito de
Base elevada dimensao, com periodicidade recenseamentos da populagdo e habitagao, recenseamentos da
minima quinquenal agricultura, recenseamentos empresariais e inquéritos aos
orgamentos familiares
Prestar auxilio em iniciativas e actividades de apresentagao das
principais publicagées oficiais de estatistica

Assistir tecnicamente as operacoes de

Prestar assisténcia técnica associada a
trabalhos de edicao de publicagoes e

Difusao artes graficas, organizagao de servicos, ) . » - o
Estatistica planos de difusao, accoes de relacoes Apoiar o desenvolvimento da politica oficial de difusao e prestar
publicas e des:envolvimento de assisténcia técnica na c;‘)ncepgéode proldugéo de suportes de
- informacao digita
contetidos para a Internet E &

Fonte: Equipa de avaliagdo, com base na documentagao disponibilizada pelo INE-P
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A anélise por dominio de intervencao revela que o Apoio Institucional foi responsével por 37%
das accoes desenvolvidas no periodo, a Produgdo Estatistica representa 23%, as Classificagoes,
Conceitos e Nomenclaturas contribuiram com 18% das accoes e os dominios da Difusdo
Estatistica e das Operagbes Estatisticas de Base desenvolveram, cada um, cerca de 10% das

accoes.

Na perspectiva de execucao financeira, a ajuda enquadrada nos Acordos Bilaterais totalizou
cerca de 2,5 milhdes de euros, representando 70% da APD bilateral concedida aos PALOP na
area estatistica no perfodo em andlise e assumindo-se claramente como a principal intervencao
em termos financeiros em todos os anos, com excepcao de 2006 e 2007, em que a prioridade

dada a execugao do PCP se repercutiu numa diminuigao da importancia relativa dos Acordos.

O dominio do Apoio Institucional foi responsavel por 60% do valor das acgbes de cooperacao
realizadas entre 1998 e 2007 e as acgbes de cooperacdo enquadradas nos dominios
Classificagoes, Conceitos e Nomenclaturas e Produgao Estatistica representaram,
respectivamente, 11% e 16% do valor da APD neste periodo. Os restantes dominios apresentam
valores residuais no contexto da intervencdo (entre 2% e 5% do valor total), ndo revelando

execugao em todos os anos, nem abrangendo todos os paises.

Os principais beneficidrios da ajuda na drea estatistica foram Cabo Verde e Mogambique, que
receberam, respectivamente, 24% e 21% da APD destinada aos PALOP. Sao Tomé e Principe,
Angola e Guiné-Bissau receberam, respectivamente, 17%, 14% e 11% da APD dos Acordos
Bilaterais, sendo Angola o pais onde a diminuigdo da ajuda ao longo do periodo foi mais

evidente.

Na andlise da execugao fisica anual desagregada por entidade financiadora destaca-se o INE-P
como o principal financiador das acgdes de cooperagao entre 1998 e 2007 (70% do valor da
APD contabilizada). O co-financiamento por parte do ICE/IPAD cifrou-se em 22% da APD

contabilizada no periodo, tendo aumentado substancialmente a partir de 2004.

Ainda no ambito da cooperagao bilateral, importa fazer uma referéncia aos “Projectos
Comuns”, os quais constituem uma dimensdo importante desta vertente da Cooperagao. Sao
projectos desenhados para serem executados simultaneamente em vdrios paises, tém
financiamento da Cooperacao Portuguesa e o INE-P como executor das acgbes e sao
coordenados por grupos de trabalho que integram representantes de todos os paises
participantes. Esses projectos parecem suscitar um consenso positivo na sua avaliagao pelos
parceiros, como se pode observar nas vérias actas das reunides dos Directores-Gerais dos INE.
Vérios outros aspectos foram salientados ao longo dessas reunides, nomeadamente, o
empenhamento dos técnicos nacionais, a constituicio de equipas de cooperagao envolvendo
técnicos dos varios paises, a possibilidade de desenvolvimento de acgbes de cooperacao entre

0s cinco paises, ou a importancia dos semindrios anuais dos diferentes projectos.
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O Projecto Complementar Portugués (PCP)

O objectivo geral do PCP foi a promogao da aplicagdo de metodologias comuns nas entidades
estatisticas homdlogas do INE-P, nos PALOP, em complemento da intervencdo comunitdria de
Apoio ao Desenvolvimento de Estatisticas. A actuacdo do PCP incidia sobre os seguintes
dominios de intervencao, sendo que um abarcava as actividades de gestdo e acompanhamento

do Projecto e os quatro restantes incidiam sobre as actividades técnicas a desenvolver:

i. Acompanhamento, Coordenacao e Gestao Geral do Projecto;
ii. Apoio Institucional;
iii. Estatisticas Anuais das Empresas;
iv. Estatisticas de Curto Prazo das Empresas; e

v. Contas Nacionais.

Comum a todos os dominios era a preocupacdo com a necessidade de articulagdo das
actividades do PCP com as iniciativas a desenvolver no ambito do Il PIR PALOP no Programa de
Apoio ao Desenvolvimento dos Sistemas Estatisticos (ADSE), no sentido de aumentar a eficdcia
e promover o aproveitamento de recursos para missoes de assisténcia técnica realizadas pelos
dois instrumentos de cooperagao. Considerava-se também fulcral a disponibilidade, por parte
de cada um dos INE beneficiarios, de recursos humanos com capacidade técnica para retengao
dos esforgos fornecidos pela assisténcia técnica e de outros recursos nacionais que assegurem a

organizagao e funcionamento regulares das respectivas estruturas.

O Plano Operacional Técnico e Financeiro (POTF) do PCP constitui o documento de
programacao que define as bases de implementagao, especificando, para cada um dos
dominios de intervengao, para além da programacgao fisica e financeira anual do Projecto, os
seus objectivos globais e especificos (ver Quadro 2-3), as actividades previstas e a sua duragao,
os resultados esperados, alguns indicadores de controlo e ajustamento, os principais factores
que condicionam as intervencoes e a articulagcdo entre os diferentes actores envolvidos. Em
termos de reporte das intervengdes, o Plano prevé a preparagdo de programas anuais e a
elaboragao de relatérios anuais de acompanhamento, os quais permitem efectuar ajustamentos

a programacao fisica e financeira prevista.
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QUADRO 2-3:

Os objectivos do Projecto Complementar Portugués

Objectivo geral do Projecto Complementar Portugués

Promover a aplicagao de metodologias comuns nas entidades estatisticas homélogas do INE-P, nos PALOP, em
complemento da intervengdo comunitdria de Apoio ao Desenvolvimento de Estatisticas

Acompanhamento,

Coordenacao e
Gestao Geral do
Projecto

Apoio
Institucional

Estatisticas
Anuais das
Empresas

Estatisticas de
Curto Prazo das
Empresas

Contas Nacionais

Promover a boa utilizagao dos recursos
disponiveis no PCP e a necessdria articulagao
com o Il PIR PALOP - ADSE

Complementar a intervengao do Il PIR - PALOP -
ADSE, de forma a concretizar, para cada Sistema
Estatistico Nacional e INE dos paises
beneficidrios, o respectivo Plano Nacional de
Formagao e a sua actualizagdo ao longo do
periodo do projecto

Complementar a intervengao do Il PIR PALOP -
ADSE de forma a criar um sistema de informagao
estatistica de estrutura sobre as empresas,
segundo metodologias harmonizaveis e
compardaveis a nivel internacional, visando a
melhoria da produgdo de dados estatisticos que
facilitem a definigdo das estratégias sectoriais e
de planeamento econémico, bem como a
alimentagao das Contas Nacionais

Complementar a intervencgao do Il PIR PALOP -
ADSE de forma a apoiar a criagao de um sistema
de informacao estatistica de curto - prazo,
segundo metodologias harmonizaveis e
comparaveis a nivel internacional, que permitam
o conhecimento da realidade econémica de cada
pais e que permitam, igualmente, contribuir para
a monitorizagdo de politicas econémicas globais
e sectoriais

Complementar a intervengao do Il PIR - PALOP,
contribuindo para que cada pais beneficiario
disponha de um sistema préprio de contas
nacionais (de acordo com as normas
internacionais propostas no SCN93) e produza os
respectivos agregados nacionais reconhecidos
internacionalmente

Objectivos globais dos dominios Objectivos especificos dos dominios

Assegurar o adequado acompanhamento,
coordenagdo e gestao do projecto, de forma a
promover a apropriada utilizagao dos recursos

financeiros e humanos para obtengao dos

resultados esperados

Apoiar a concepgao e desenvolvimento de
cada Plano Nacional de Formagao, adequado
aos Planos de Actividades de cada SEN e aos

respectivos sistemas de gestao

Apoiar a concepgao e elaboracdo de um
manual prético de gestdao harmonizado para
todos os paises envolvidos, complementado

com anexos especificos para cada pais

Prestar apoio a operacoes estatisticas
executadas de acordo com a metodologia
definida

Apoiar a concepgao e elaboragao de uma
metodologia comum a todos os paises e a
realizagdo de operagdes estatisticas no terreno,
com vista a produgao de indicadores de curto-
prazo prioritarios

Disponibilizagao de um Manual Pratico de
Compilacdo das Contas Nacionais que devera
ser actualizado e adequado as especificidades

de cada pais. Principalmente, propde-se a
definigdo de um quadro geral de compilacao

das contas nacionais, de acordo com o SCN93,
mas adaptado as especificidades nacionais

Fonte: Equipa de avaliagdo, com base no Plano Operacional Técnico e Financeiro 2004-2007 (versao de Dezembro de 2003)

O PCP foi concebido para ser executado entre 2004 e 2007. Contudo, entrando em vigor
apenas em Janeiro de 2005, o arranque técnico do PCP s6 se verificou efectivamente em Maio
de 2006. A dimensao financeira do projecto (cerca de 500 mil euros) acabou por o transformar

numa componente fundamental da Cooperagdo Portuguesa nesta drea nos Gltimos anos. Apés
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decisdo de extensdo do Projecto, este foi concluido em Margo de 20094. A presente andlise nao
integra, porém, os dados de encerramento na vertente financeira (nomeadamente os relativos a
2008 e 2009), uma vez que o respectivo reporting nao se processou em tempo Util para a sua
inclusdo no presente estudo. De acordo com a respectiva ficha de encerramento do projecto,
“os resultados do projecto foram alcancados parcialmente consoante os anos econémicos. No
entanto, e apoés decisdo de extensdo do projecto, foram recuperados niveis substanciais de

execugdo, ultrapassando globalmente os 100% face ao valor orcamentado para os 3 anos”.

Nos primeiros trés anos de desenvolvimento (2004-2007), a execucao financeira do PCP
ascendeu a 206.600,00 euros, o que correspondia a 37% do orcamento global do projecto. A
taxa de execucao financeira acumulada ao fim do 3° ano (2007) ficou, assim, préxima, mas
aquém, do objectivo de execugao previsto em sede de programacao inicial para o final do 2°
ano (44%).

Face a situagbes de partida distintas e necessidades diferenciadas nos PALOP, e tendo em
consideracdo o curto periodo em que se concentraram as intervencdes do PCP, registaram-se
avangos nas estatisticas de base de alguns paises onde as necessidades a este nivel eram mais
evidentes (foram alids estes os maiores beneficidrios do PCP até 2007), mas continuam a ser
Mogambique e Cabo Verde os paises que se encontram mais avancados em termos da

producao estatistica em todos os dominios.

O dominio das Estatisticas Anuais das Empresas foi responsavel por mais de metade (64%) do
valor globalmente executado pelo PCP até ao final de 2007, seguindo-se o dominio de
Acompanhamento e Coordenagao do projecto (14% do valor total executado). Tais factos sao
perfeitamente justificados: no caso das Estatisticas Anuais das Empresas, pela relevancia do
output estatistico desta drea para a concretizacao de algumas das actividades dos dominios das
Contas Nacionais e das Estatisticas de Curto Prazo das Empresas e, no caso do
Acompanhamento e Coordenacdo, pela necessidade de preparar o arranque técnico do
projecto e de assegurar a sua gestao anual. Os dominios das Estatisticas de Curto Prazo das
Empresas e das Contas Nacionais registavam graus de execucao muito baixos, especialmente

tendo em consideragao a conclusdo do projecto no ano seguinte.

A comparagao dos valores de execucdo alcancados até ao final de 2007 com os valores totais
pré-definidos no Plano Operacional para cada um dos dominios, permite concluir que as

Estatisticas Anuais das Empresas apresentavam o grau de execugao financeira mais elevado

4
Nao obstante o encerramento, em Junho de 2007, do Il PIR PALOP — ADSE Il, ao qual estd associada a

génese do PCP.
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(74%), enquanto os dominios das Estatisticas de Curto Prazo das Empresas e Contas Nacionais

registavam graus de execugao muito baixos.

Em termos de execucao fisica, até 2007 foram realizadas 18 acgoes (12 missoes, 3 operagoes
estatisticas e 3 reunides de grupo de trabalho/accoes de formacdo) das 84 previstas no Plano
Operacional, ou seja, o grau de execugao destas acgoes situava-se, no final de 2007, em 21%.
O dominio de Acompanhamento e Coordenagao é aquele que apresenta, em todos os anos,
taxas de execugdo mais elevadas, enquanto as Estatisticas Anuais das Empresas, embora
registem os valores de execugao mais altos, nao atingiram os ritmos de execugao programados

nestes dois anos (mais exigentes que os previstos inicialmente no sentido de recuperar atrasos).

As razdes que estdo na base das baixas taxas de execucdo financeira e fisica do PCP até 2007
prendem-se com factores tao diversos como o seu arranque tardio, a incapacidade dos técnicos
do INE-P para responder em simultdneo as actividades de produgdo estatistica regular do
Instituto, a constatagdo (nos diagndsticos efectuados no inicio das actividades de alguns
dominios) de que as condigbes de base para arranque das accdes se revelavam muito
deficientes nalguns PALOP, a falta de recursos humanos, em quantidade e formagao, nalguns
dos PALOP e a existéncia dificuldades de comunicacdo e articulacdo entre os diferentes
dominios de intervencao e entre as varias entidades envolvidas nos diferentes patamares do

projecto.

O ANEXO 4 ao presente relatério (A Cooperacdo Portuguesa na Area da Estatistica: Acordos
Bilaterais e Projecto Complementar Portugués) apresenta de forma mais detalhada a concepgao
e a execugao de ambas as vertentes de cooperagao e sintetiza, para cada dominio de
intervengao, os principais resultados alcancados no quadro da cooperacao bilateral e do PCP,
tomando em consideragao as condicoes que se verificavam no inicio do periodo de avaliacao,

bem como as modalidades de intervencao adoptadas pela Cooperacao Portuguesa.
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3. METODOLOGIA E ALCANCE DA AVALIACAO

O ANEXO 2 ao presente relatério sumariza a Metodologia utilizada no estudo de avaliagao,
tendo em consideracdo, de acordo com os Termos de Referéncia do estudo, as trés fases
distintas de desenvolvimento dos trabalhos: a fase documental, o trabalho de campo realizado
nos cinco PALOP destinatarios da Cooperacao e a elaboragao do relatério final do estudo de
avaliagdo. Importa, neste ponto, especificar os tracos gerais das abordagens e dos métodos
utilizados na avaliagao, bem como o seu alcance, especificando nomeadamente as principais
limitacbes ou condicionantes encontradas pela equipa de avaliagdio ao longo de todo o

processo.

Ao longo da fase documental foi coligida toda a informacao e documentagao existente sobre a
Cooperagao Portuguesa na area da Estatistica nos diversos sectores, através de um levantamento
dos Acordos Bilaterais e multilaterais, protocolos, fichas de projectos, programas e relatérios de
actividade, entre outros documentos, dando origem a um primeiro relatério de avaliagao. Na
fase de trabalho de campo foram efectuadas deslocagdes aos cinco PALOP para recolher
informagao e auscultar os parceiros locais, no sentido de confirmar ou infirmar as conclusoes
alcancadas durante a fase documental. Ao longo do processo de avaliagao realizaram-se ainda
duas reunibes, sob o formato de workshop: a primeira teve lugar no final da fase documental,
para discussao dos resultados obtidos até a data e da metodologia a utilizar na fase seguinte; a
segunda realizou-se apds a entrega do relatério final preliminar e teve em vista a discussao do
mesmo, muito em particular as recomendagbes apresentadas. O processo de avaliacao
culminou na elaboragao do presente relatério, que congrega, por conseguinte, todos os inputs e

elementos avaliativos que emergiram e resultaram das fases precedentes.

Os resultados do presente estudo de avaliagdo assumem, reconhecidamente, um caracter
marcadamente qualitativo, pelas razdes que se explicitam de seguida e que caracterizaram, de

forma diferenciada, as vérias fases da avaliacao.

Ao longo da fase documental, a disponibilidade e a forma de sistematizacdo da informagao de
base divergiram para as duas vertentes de cooperagao em andlise — Acordos Bilaterais e PCP —
em grande parte como resultado do contexto inerente a preparacao dos documentos
programaticos, nomeadamente no que respeita aos requisitos em termos de informagao e aos
momentos diferenciados em que ocorre a sua concepcao. Os Acordos Bilaterais foram assinados
nos anos 80 e 90, ndo tendo associados documentos de programagao e relatérios de execucao
com os elementos necessarios a adequada avaliagdo das intervengdes, ao passo que o PCP foi
concebido mais recentemente, num enquadramento europeu, possuindo documentos de
programacao e de acompanhamento que encerram preocupagoes de avaliagao explicitas. Estas
diferengas repercutiram-se nos resultados da avaliacdo e nas metodologias utilizadas em cada

um dos casos para proceder a este exercicio.
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O presente exercicio avaliativo beneficiaria, por conseguinte, da existéncia de relatérios de
execugdo dos Acordos Bilaterais, de periodicidade regular, que permitissem identificar as
realizagdes e os resultados alcangados, analisar indicadores de execugao face ao programado e
sistematizar o balango das intervengbes. A inexisténcia de tais relatérios inibe uma adequada
avaliacao das acgoes, sobretudo quando se pretende fazer um balango numa 6ptica de longo

prazo.

Na fase correspondente ao trabalho de campo, a actividade dos avaliadores foi dificultada pelo
facto de o exercicio abranger um longo periodo, limitando ou mesmo inviabilizando o contacto
com alguns antigos colaboradores dos INE-PALOP, sobretudo tendo em consideragao a elevada
rotatividade de técnicos que se observa nalguns paises. A deslocacdao aos PALOP requereu,
assim, um intenso trabalho preparatério e de articulagao de agendas no terreno: a audigao de
actores revelou-se complexa face a existéncia de interlocutores com caracteristicas muito
diferentes e a inexisténcia de informagao sistematizada que permitisse precisar os resultados

sobre os quais se pronunciaram.

Deve realcar-se, neste contexto, o esforgo que foi solicitado a maioria dos entrevistados — quer
em Portugal, quer nos PALOP - para fazer uma caracterizagdao do percurso da cooperagao ao
longo dos onze anos a que se reporta a avaliagdo, nalguns casos pedindo que diferenciassem a
sua exposicao em termos das duas intervencoes em andlise (PCP e Acordos Bilaterais), dos sete
dominios de intervengao e dos cinco PALOP. O periodo em andlise é muito longo para que a
memoria possa registar com rigor a sequéncia dos factos e uma parte substancial dos
entrevistados nao soube precisar com rigor os resultados especificos da cooperacao realizada
por dominio e, sobretudo, ndo conseguiu distinguir claramente as acgoes realizadas no ambito
dos Acordos Bilaterais e no PCP. De qualquer forma a anélise qualitativa que foi desenvolvida
com base nas entrevistas foi fundamental para a avaliagao e apresenta consisténcia, no sentido

de que nao se verificaram dissonancias de relevo entre os depoimentos dos diversos actores.

Em sintese, as principais condicionantes que se colocaram ao presente exercicio de avaliagao
foram as seguintes: o periodo extenso a que se refere a avaliagao, a auséncia de documentos de
programacdo e execugao no que se refere aos Acordos Bilaterais, a inexisténcia de um
adequado sistema de monitorizagdo que permitisse acompanhar as realizagdes fisicas e
financeiras e os resultados das intervencoes e a necessidade de proceder a uma analise por

dominio num quadro de relativa exiguidade da informagao disponivel.

E neste contexto que se deve, por conseguinte, enquadrar a presente avaliacio, a qual tende a
privilegiar sobretudo a aproximagdo a grandes resultados da Cooperagao (em detrimento de
uma abordagem a realizagbes especificas), uma vez que, ndo tendo sido adequadamente
estabelecidos, ao nivel da concepgdo, os objectivos globais e especificos, bem como as
respectivas metas, se inviabilizou ou se limitou o alcance duma andlise mais precisa da eficacia

das accoes de cooperacdo. Também na avaliagdo dos impactos se desenvolveu uma
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aproximagao a tendéncias face ao objectivo global das intervengdes (no que respeita a
capacitagao dos SEN avaliada em fungao da respectiva maturidade), e aos seus efeitos sobre os
beneficidrios e utilizadores da informagao estatistica, mesmo sabendo que nao seria possivel, na
maior parte dos casos, isolar os efeitos da Cooperacao Portuguesa num contexto em que os
resultados basicos ndao se encontram quantificados e onde existem outros doadores que
intervém sobre a generalidade dos dominios em analise. A auséncia de indicadores objectivos
que caracterizem a situagao de partida das intervengbes e os resultados alcangados pela
cooperagdo inviabiliza, por conseguinte, a mensuracdo de impactos, pelo que a andlise
apresentada se centra sobretudo nos efeitos mais mediatos das ac¢oes desenvolvidas sobre os

beneficiarios e destinatérios finais.

Os Termos de Referéncia do estudo previram a definicdo de “um conjunto de indicadores para
os critérios de avaliagao definidos, que traduzam os resultados obtidos durante o periodo em
andlise”. O Anexo 6 sistematiza os resultados deste exercicio, o qual se revelou, face a
exiguidade da informagao disponivel, de dificil execucao e com resultados limitados para
efeitos de analise dos critérios. Constitui, ainda assim, um ponto de partida para a elaboracao

de futuros programas de cooperagao na vertente de monitorizagdao e acompanhamento.
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I1. OS PRINCIPAIS RESULTADOS DA AVALIACAO

Os principais resultados do estudo de avaliagio da Cooperagao Portuguesa na area da
estatistica, apresentados no presente capitulo, integram a sistematizacdo da andlise SWOT da
cooperagao estatistica, a apreciagao dos critérios de avaliagao, as respostas as questdes de
avaliacao constantes dos Termos de Referéncia do estudo, bem como a apresentacdo das

conclusdes e as recomendagbes do presente estudo de avaliacao.

4. A MATRIZ SWOT DA COOPERACAO ESTATISTICA COM OS PALOP

Na sequéncia dos trabalhos da fase documental e dos trabalhos de campo realizados em cada
um dos cinco paises africanos de lingua portuguesa, esta secgao sistematiza, sob a forma de
uma matriz SWOT, os principais pontos que influenciaram a cooperacao estatistica portuguesa,
nomeadamente, os pontos fortes e oportunidades observadas, bem como os pontos fracos,

constrangimentos e ameacas que ela enfrenta.

A analise SWOT final, aqui apresentada, resulta da conjugagao de trés contributos distintos: por
um lado, a realizagdo de reunides e entrevistas com vdrios intervenientes portugueses na
cooperagao estatistica, nomeadamente, com técnicos do IPAD e com os responsaveis e técnicos
do INE envolvidos na cooperagao; por outro, a informagao recolhida durante a fase de
investigacdo documental realizada numa fase preliminar dos trabalhos, finalmente, os resultados

dos trabalhos de campo desenvolvidos nos cinco PALOP.

De entre os factores que mais condicionaram o desenvolvimento das acgbes de cooperacao
estatistica nos cinco PALOP, podemos destacar a instabilidade politica, econémica e social que
tem marcado a evolucdo recente de alguns paises, a insuficiéncia de recursos humanos,
financeiros e materiais, bem como a dificuldade de retencao dos técnicos dos INE formados
pela Cooperacao Portuguesa. Do lado de Portugal, o principal ponto critico detectado foi a
limitacdo dos recursos técnicos (sobretudo nos Gltimos anos) para o desenvolvimento das
actividades de cooperacdo programadas, reflectindo-se em atrasos e alguma descontinuidade na

execucao dos projectos.

De um ponto de vista global, os principais constrangimentos observados relacionam-se com a
inexisténcia de planos de médio e longo prazo para a cooperagao bilateral envolvendo os seus
principais actores (IPAD, INE-P e os INE-PALOP), de planos anuais que materializem a
programacao prevista, bem como de relatérios anuais de execucao que avaliem os resultados e

constrangimentos das acgdes desenvolvidas. Do mesmo modo, observa-se uma grande
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fragilidade nas estruturas de seguimento das acgoes e nas missdes de supervisao, bem como a

auséncia de avaliagdes intercalares da cooperacdo desenvolvida.

A matriz SWOT foi organizada tendo em consideracdo a natureza das situagoes identificadas e a
sua aplicabilidade a generalidade dos projectos, dominios e paises, aos actores da Cooperagao
Portuguesa (IPAD e INE) e aos INE-PALOP, bem como as condigbes locais que influenciaram o

desenvolvimento das acgoes de cooperacdo estatistica nos cinco paises africanos.
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QUADRO 4-1:
Anadlise SWOT - Pontes Fortes e Pontos Fracos

PONTOS FORTES PONTOS FRACOS

Globalmente:

e As vantagens que resultam da semelhanca dos sistemas estatisticos, lingua comum,
proximidade e bom relacionamento entre os técnicos de Portugal e dos PALOP.

¢ O modelo de concertagdo baseado nas comissoes coordenadoras e grupos de trabalho,
reunides anuais e reunioes dos DGINE.

o A flexibilidade que tem caracterizado a preparacdo e desenvolvimento das acgdes de
cooperacao estatistica, facilitando ajustamentos e reprogramagdes e agilizando processos
e iniciativas.

¢ O modelo de concepcdo das acgoes de cooperagao tendo por base as estratégias de
desenvolvimento estatistico dos pafses beneficiarios, bem como a procura de articulagdo

das intervengdes no conjunto da cooperagao com os cinco PALOP, nomeadamente
através do estabelecimento de projectos comuns.

¢ Os resultados importantes obtidos nos védrios dominios da cooperacao estatistica, bem
como a autonomia e sustentabilidade que alguns INE-PALOP alcangaram na producéo de
estatisticas que beneficiaram do apoio da Cooperagao Portuguesa.

Da parte de Portugal:

¢ O modelo de cooperagao estatistica, com um organismo de supervisdo e coordenacéo (o
IPAD) e um organismo que coordena e assegura a execugao das acgdes (o INE-P). Em
termos de execugao, o IPAD actua como facilitador, quer em termos logisticos, quer na
liberdade que concede ao INE para reprogramar as acgoes.

e A preocupacgao do IPAD, enquanto organismo de coordenagao da politica de cooperagao,
em adequar as praticas e procedimentos da Cooperagao Portuguesa aos compromissos
internacionais para a eficacia da ajuda ao desenvolvimento.

¢ A condigao de autoridade estatistica e de entidade executora do INE-P nos dominios da
cooperagdo, que tem garantido a articulagdo e harmonizagao das suas intervengdes nos
paises parceiros.

e A boa imagem institucional de que o INE-P beneficia, a reconhecida qualidade e
competéncia dos seus técnicos, bem como a sua orientacdo para a cooperagdo, tém
contribuido para a afirmagdo da Cooperagao Portuguesa nos PALOP e para o bom
relacionamento externo do pafs.

e A capacidade que o INE-P tem revelado para colmatar insuficiéncias no financiamento de
acgbes prioritdrias de cooperagdo com os PALOP, para as quais nao existem fundos
disponiveis no ambito da Cooperagao Portuguesa.

e A baixa rotatividade dos técnicos do INE-P com maiores responsabilidades em cada
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Globalmente:

e A inexisténcia de um plano de acgdo de médio e longo prazo para a cooperagao bilateral na
drea da Estatistica, envolvendo o IPAD, o INE-P e os INE-PALOP, bem como de planos anuais
que materializem a programacao prevista e de relatérios anuais de execugdao que avaliem
resultados e constrangimentos.

e A fraqueza das estruturas de seguimento das accoes e das missdes de supervisdo, bem como a
auséncia de avaliagdes intercalares da cooperagao desenvolvida.

e A limitacdo de recursos humanos e técnicos, tanto de Portugal como dos PALOP, para uma
accao continuada dos programas de cooperagdo acordados e para uma transmissdo e
reprodugdo de conhecimentos capazes de garantir a sustentabilidade dos resultados.

Da parte de Portugal:

o As sucessivas alteragcées em termos institucionais e de organizagdo interna que conduziram ao
actual IPAD, com reflexos sobre a “perda da meméria” das intervencoes da Cooperagao
Portuguesa e o adequado acompanhamento das intervengées ao longo do tempo. As suas
fungdes de controlo e supervisdo centraram-se quase que exclusivamente no controlo
financeiro das acgoes comparticipadas, tendo a sua fungao de monitorizagao e avaliagao das
intervencoes ficado muito aquém do que seria expectdvel face as responsabilidades que
entretanto assumiu no ambito da Cooperagdo Portuguesa.

Fraca capacidade de financiamento do IPAD, com reflexos evidentes no desenvolvimento das
acgoes de cooperagdo estatistica, em particular, os atrasos na aprovagdo de programas de
cooperagao.

As alteracoes na orientagao estratégica do INE-P e na assuncdo da cooperagdo como uma das
suas missoes, frequentemente associadas a mudancas na prépria direccao do Instituto, a par das
diversas reestruturagdes ocorridas no Instituto ao longo dos dltimos anos, com a consequente
reducdo de recursos humanos. Tais factores, conjuntamente com as acrescidas exigéncias
associadas ao Programa Estatistico Comunitério (PEC), tém gerado, efectivamente, uma redugao
na participacao em actividades de cooperagao.

A limitada disponibilidade dos técnicos do INE para o desenvolvimento de actividades de
cooperagao estatistica, uma vez que estas tém de ser subordinadas a sua agenda profissional,
nomeadamente a demanda acrescida associada ao PEC. A cessagdao da atribuigdo de incentivos
aos técnicos envolvidos em acgdes de cooperagao reduziu ainda mais a atractividade das
iniciativas de cooperacao.

Mais recentemente, os longos tempos de espera em relacdo a apoios técnicos solicitados a
Cooperagao Portuguesa pelos INE-PALOP, obrigando estes paises a recorrer a outros parceiros,
em detrimento da Cooperagao Portuguesa.



PONTOS FORTES PONTOS FRACOS

dominio de intervencao, a dedicagao que alguns técnicos tém demonstrado na realizagao
das actividades de cooperagao e a sua disponibilidade para prestar assisténcia permanente
na resolucao de problemas (via correio electrénico).

e A orientagao e a preocupagao que os técnicos do INE tém demonstrado na prestagdo de
apoio numa perspectiva de sustentabilidade futura das intervengoes.

Da parte dos PALOP:

e O espirito de cooperacdo e entreajuda entre os PALOP, particularmente visivel nas
reunides anuais dos DGINE, onde se procura apoiar a tomada de decisao partilhada em
relagio aos projectos em desenvolvimento e construir uma visao de conjunto da
cooperagao estatfstica.

¢ O grau de desenvolvimento ja alcangado pelos PALOP em algumas areas, nomeadamente,
nas estruturas institucionais, nomenclaturas e infra-estruturas, bem como alguma evolucao
no dominio dos recursos humanos e técnicos.

o A credibilidade crescente dos INE-PALOP, resultado da maior fiabilidade e oportunidade
das estatisticas produzidas, permitidas pela adopgdao de padroes metodolégicos
internacionalmente estabelecidos.

o A possibilidade de contar com a ajuda de outros parceiros internacionais na drea da
Estatistica e de procurar a sua articulagdo com as accoes da Cooperagao Portuguesa.

¢ A dedicacao e o profissionalismo revelado por alguns estaticistas dos PALOP, que tém
conseguido apropriar-se com rapidez dos conhecimentos transmitidos, viabilizando assim
a sustentabilidade das accoées da Cooperagao Portuguesa e contribuindo para a
multiplicagdo dos efeitos esperados, incluindo o desenvolvimento de algumas acgbes de
cooperagao estatistica no seio dos cinco.

Da parte dos PALOP:

¢ Os atrasos na reestruturagao e reorganizacao dos SEN nalguns INE-PALOP, enquanto factor de
bloqueio ao desenvolvimento da actividade estatistica e comprometedor da eficicia das
intervengoes programadas.

A elevada rotatividade dos técnicos e formandos dos PALOP, que tem dificultado a
consolidacao da qualificagdo dos profissionais envolvidos e a continuidade dos trabalhos
estatisticos, com implicagdes nos resultados e na eficacia e sustentabilidade das acgoes.

A aparente falta de iniciativa, pré-actividade, empenho e persisténcia revelada por alguns
estaticistas africanos, em paralelo com as insuficiéncias técnicas e financeiras por parte de
alguns INE-PALOP, que nao tém favorecido a evolugdo das acgoes para niveis de exigéncia mais
elevados.

A insuficiente capacidade financeira dos INE-PALOP para suportar os elevados custos da
recolha directa de dados e informacado para as unidades estatisticas, com implicagdes ao nivel
da sustentabilidade dos projectos, nomeadamente com o consequente esgotamento de verbas
para acgoes sequenciais.

e A existéncia de bases-amostrais limitadas, temporal e territorialmente, nalguns paises e
dominios estatisticos, com consequéncias ao nivel da fiabilidade dos indicadores e da sua
representatividade nacional. Alguns paises nao quantificam/estimam (ou fazem-no de forma
muito deficiente) a economia informal, o que, face a importancia que estas actividades
assumem nestes pafses, se revela fundamental para a andlise estatistica.

As dificuldades observadas nalguns PALOP quanto a reunido de competéncias locais necessarias
a adaptacao do software e do equipamento informético as necessidades locais, bem como a sua
manutengao corrente.
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QUADRO 4-2:
Analise SWOT - Oportunidades e Ameacas

OPORTUNIDADES AMEACAS

Globalmente:

¢ O reconhecimento da Estatistica como drea relevante, auténoma e efectiva de cooperagao,
expressa, por exemplo, através de parcerias internacionais tais como Paris 21 e Plano de
Acgdo de Marraquexe, bem como a aposta internacional crescente no desenvolvimento de
projectos de cooperacdo na area da Estatistica.

* A crescente relevancia das parcerias na cooperagao estatistica, nacional e internacional, e da
articulagao entre as diferentes fontes de ajuda, tanto bilaterais como multilaterais.

e O recurso a programas internacionais, nomeadamente da Unido Europeia, como forma
alternativa de financiamento da cooperagdo, em articulagio com acgdes financiadas
bilateralmente pela Cooperagdo Portuguesa.

» As necessidades de cooperacdo estatistica, nomeadamente para construir capacidade de
resposta as solicitagdes crescentes de organizagdes internacionais em varios dominios da
produgao estatistica.

¢ A intensificagdo do apoio a distdncia e a possibilidade de recurso as novas tecnologias da
informacdo e comunicagdo como alternativas as formas de cooperagao de proximidade.

Da parte de Portugal:

¢ A necessidade e a pertinéncia da revisao dos Acordos Bilaterais de Cooperagao, tendo os
organismos da Cooperagdo Portuguesa manifestado disponibilidade para encetar diligéncias
no sentido de promover a actualizagdo desses Acordos.

Da parte dos PALOP:

e O reconhecimento crescente da centralidade das actividades de producdo e difusdo
estatistica, como fonte de provisdo da informagdo necessdria para a tomada de decisao dos
diferentes actores e para a construgao e acompanhamento das politicas econémicas, sociais e
de desenvolvimento nacionais.

A satisfacdo manifestada pela generalidade dos PALOP com os resultados alcancados no
ambito da cooperacgdo bilateral portuguesa e o desejo de continuidade e incremento das
acgoes de cooperagao estatistica.

Os niveis de qualificagdo e competéncia técnica alcangados por alguns estaticistas africanos,
que revelam capacidades para assegurar uma representacdo com qualidade em 6rgaos e
instituicoes internacionais, como as Nagbes Unidas, vencendo a actual sub-
representatividade dos PALOP nessas instancias.

e A capacidade que alguns INE dos cinco e, em particular, alguns dos seus técnicos estaticistas
revelam para se assumir como actores relevantes na cooperagao “Sul-Sul”, contribuindo para
o desenvolvimento estatistico dos paises com maiores necessidades de apoio nesta matéria.
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Globalmente.

e A coexisténcia de miltiplas fontes de financiamento e de iniciativas de cooperagao, por parte
de entidades distintas e que co-habitam concorrencialmente “no terreno”, como factor
potenciador de alguma irracionalidade e desarticulacdo das actuagoes estratégicas nesta drea
de cooperagdo.

Da parte de Portugal:

¢ A continuacdo das dificuldades evidenciadas na conciliagdo das exigéncias do programa de
trabalho dos técnicos do INE-P com as accoes de cooperacdo, constituindo uma ameaga a
prossecucdo da cooperagao.

e Sendo o INE-P, de facto, o organismo com competéncias em matéria de producdo e difusao
estatistica nos dominios considerados nos Acordos Bilaterais, a continuidade da escassez de
recursos afectos as actividades de cooperagdo coloca em causa a prossecugao da Cooperagdo
Portuguesa nesta drea e a sua gradual substituicio por outros doadores nos paises
beneficiarios.

Da parte dos PALOP:

e A autonomia e a capacidade financeira dos INE-PALOP como factores delimitadores da
frequéncia e da receptividade para o desenvolvimento de acgbes de cooperagao.

e A possibilidade de ocorréncia de situagbes de dependéncia em relacdo a acgbes de
cooperagao ou a intervengoes de consultores externos profissionais, colocando em risco o
objectivo de sustentabilidade e autonomia dos projectos.

o A desresponsabilizacdo por parte de alguns paifses e a descontinuidade nas préticas
estatisticas constitui uma ameaga a solidez da produgdo estatistica nacional e a
sustentabilidade das acgoes.

Embora reconhecendo o interesse, a importancia e, sobretudo, o excelente relacionamento
que se estabelece entre os PALOP no ambito de acgbes de cooperagao “Sul-Sul”, podera
considerar-se prematuro, em termos de qualidade técnica, o recurso a técnicos dos INE-
PALOP para o desenvolvimento de acgbes de formagdo e assisténcia técnica,
comparativamente a experiéncia dos profissionais do INE-P ou de outros organismos
doadores.

e As mudangas recorrentes ao nivel da tecnologia, legislagio, metodologia e adequagao das
directrizes ao perfil estatistico nacional, aliada a limitada capacidade dos INE locais para
acompanharem a modernizagdo das técnicas estatisticas, como uma ameaga a
sustentabilidade das acgbes, com implicagbes ao nivel da efectiva transferéncia e
endogeneizagao de conhecimentos.



5. ANALISE DOS CRITERIOS DE AVALIACAO

A andlise dos critérios de avaliagdo que a seguir se apresenta surge limitada no seu alcance,
sobretudo no que concerne aos Acordos Bilaterais, pela inexisténcia de um adequado sistema
de programagao e acompanhamento, que permita identificar claramente os objectivos
associados aos grandes projectos de cooperagao por dominio e a sua quantificagao através de
metas, bem como acompanhar as intervengdes ao longo do tempo no que respeita as suas

realizagdes (fisicas e financeiras), resultados e impactos.

A avaliagao dos critérios assume, neste contexto, um caracter essencialmente qualitativo,
privilegiando, por um lado, a analise dos resultados e impactos globais e do alcance dos grandes
objectivos da Cooperagao Portuguesa nesta drea e, por outro, a opinido dos beneficiarios

recolhida na fase de trabalho de campo e dos actores da Cooperagao Portuguesa.

Os Termos de Referéncia do presente estudo prevéem a definicio de “um conjunto de
indicadores para os critérios de avaliacao definidos, que traduzam os resultados obtidos durante
o periodo em anédlise”. Os indicadores e os métodos para monitorizar o progresso das
intervengbes devem ser estabelecidos na fase de concepcao dos programas, devendo os
responsdveis pelo seu célculo assegurar a recolha de informacgao sobre realizagbes e resultados e
os responsdaveis pela gestao dos programas garantir a existéncia de sistemas de informagao que

permitam coligir os dados e analisar, na mesma base, a sua evolucdo ao longo do tempo.

A definicdo, a posteriori, de indicadores de resultados constitui um exercicio que,
inevitavelmente, ndo se desliga do conhecimento prévio da exiguidade da informagao
disponivel, e com resultados muito limitados para a avaliagdo dos critérios, tendo em
consideracdo o longo periodo sobre o qual recai a avaliagao, a diversidade de dominios que
abrange e a dificuldade de isolar os efeitos num contexto em que nao estao quantificados os

resultados e existem outros doadores a intervir nos dominios sujeitos a analise.

Ainda assim, a equipa de avaliacdo identificou um conjunto de indicadores que poderiam
evidenciar os grandes resultados da cooperacao, privilegiando indicadores simples, calculaveis
com base na informagao existente e numa recolha de dados passivel de ser concretizada junto
dos actores num curto espago de tempo. Os indicadores concebidos encontram-se
sistematizados no ANEXO 6 ao presente estudo (Indicadores de apoio a andlise dos critérios de
avaliagdo), onde se apresenta o seu célculo nos casos em que foi possivel recolher a necessaria
informagao de base. A analise dos resultados dos indicadores é efectuada no presente capitulo
sempre que se considerou pertinente a sua introdugao para efeitos da avaliagao dos critérios

que a seguir se apresenta.
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5.1.  Arelevancia

Genericamente, a andlise da relevancia pretende aferir em que medida a identificagdo das
necessidades adere a realidade da populacao-alvo da intervencdo e em que medida os
objectivos das intervencoes correspondem as necessidades identificadas, as expectativas dos
beneficidrios, bem como as prioridades definidas a nivel nacional, regional e internacional. Em
conformidade, os Termos de Referéncia que servem de base ao corrente exercicio de avaliacao
estabelecem que se pretende “saber até que ponto os objectivos da cooperagdo na drea da
Estatistica correspondem as necessidades identificadas pelos paises parceiros e as prioridades

internacionalmente acordadas”.

A resposta parece relativamente evidente, uma vez que, da andlise efectuada, resulta que a
programacdo e a concepcdao das intervengdes responderam efectivamente aos principais
problemas dos paises parceiros colocados pelas lacunas e necessidades bésicas evidenciadas na
area da Estatistica, sobretudo nos primeiros anos de vigéncia dos Acordos. As intervengoes
desenvolvidas ao longo do periodo em andlise visaram primordialmente a criagao e o reforco da
capacidade estatistica das instituicbes locais, intervindo quer a nivel dos dominios que
estruturam e consolidam o SEN, quer a nivel de areas mais viradas para a produgao estatistica e
para a aquisicio de conhecimentos. As acgbes desenvolvidas vieram reforcar a producao de
dados necessarios ao acompanhamento das estratégias de desenvolvimento nacionais dos
PALOP e aos programas langados pelas organizagbes internacionais para promover a

recuperagao dos paises menos desenvolvidos.

A garantia da pertinéncia da cooperagdo surge como um factor intrinseco ao préprio modelo de
gestao da cooperacdo bilateral portuguesa na drea da Estatistica: sdao os préprios paises
beneficidrios que identificam as suas necessidades em cada dominio e as ac¢oes que pretendem
desenvolver para as colmatar. Adicionalmente, o INE-P avalia a adequagao das acgoes
solicitadas a situacdo concreta do pais naquela drea, emitindo uma opiniao sobre a eficicia e a
viabilidade das acgdes e indicando, normalmente, que condicoes devem ser garantidas para a
implementagcdao da acgao. Ademais, a flexibilidade e a espontaneidade caracteristicas da
vertente bilateral das acgoes de cooperagao garantem-lhe uma adequagao progressiva a

realidade dos paises e das prioridades manifestadas por estes.

De um ponto de vista internacional, as prioridades no dominio da cooperagao estatistica estao
relacionadas com o objectivo central de melhoramento dos sistemas estatisticos nos paises em
desenvolvimento, com enfoque particular na criagao de capacidade estatistica. As acgbes de
cooperagao orientam-se, por isso, para o ambiente legal e institucional, capacidade de recolha,

producéo e disseminacao das estatisticas, provisdao de conhecimento e de qualificagoes técnicas
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e uso de padroes metodoldgicos internacionalmente aceites. A relevancia da Cooperacao
Portuguesa ressalta da sua orientagdo para essas dimensdes prioritdrias acordadas
internacionalmente. Os dominios em que essas acgdes se tornaram mais relevantes foram,
exactamente, os do apoio institucional, classificacoes, infra-estruturas e produgao estatistica. A
relevancia da Cooperagao Portuguesa para cada um dos PALOP, quando avaliada em termos da
importancia dos fluxos financeiros de ajuda na drea da estatistica, diminui com o aumento do
ndmero de doadores a intervir nesta drea e o volume das suas contribuicoes financeiras. Entre
2006 e 2008, a importancia do financiamento portugués foi, neste enquadramento, maior para
a Guiné-Bissau (29% do financiamento externo), Sao Tomé e Principe (16%) e Cabo Verde
(12%) e menor para Angola e Mogambique (cerca de 1%), onde os volumes de financiamento

externos sao mais elevados.

5.2. A eficacia

Com o critério da eficdcia, pretende-se avaliar em que medida os objectivos definidos foram
efectivamente alcangados e se os resultados obtidos foram devidos a intervencao realizada, ou

seja, aferir se as intervengdes e os instrumentos utilizados produziram os efeitos esperados.

A inexisténcia de objectivos perfeitamente definidos e estruturados em niveis diferenciados,
quantificados através de metas, enfraquece a avaliagao deste critério sobretudo no que respeita
aos Acordos Bilaterais. Como referido, a avaliagdo privilegia aqui uma perspectiva mais
qualitativa e mais centrada no alcance do objectivo global das intervengbes, baseada
essencialmente na andlise da opinidao dos beneficidrios, e complementada pela leitura das actas
das reunides dos DGINE e de alguns relatérios de missoes e estdgios com avaliacao final da

conformidade dos resultados com os objectivos especificos definidos.

As entrevistas aos actuais e antigos colaboradores dos INE-PALOP realizadas durante os
trabalhos de campo permitem-nos uma leitura qualitativa da importancia relativa das ac¢oes de
cooperagao para a consolidacdo das capacidades estatisticas nos cinco paises, sistematizada no
ANEXO 5 ao presente relatério (Um balanco da Cooperagdo Estatistica na perspectiva dos
PALOP). A sintese das opinides expressas no que respeita a avaliagdo do contributo do apoio da
Cooperagao Portuguesa em cada um dos dominios para o reforco da capacidade de
organizagao, produgao e difusdo de dados produzidos pelo INE local no periodo de avaliagao,
considerando um intervalo de respostas entre insignificante e imprescindivel (Quadro 5-1),
mostra que, entre 1998 e 2003, as acgdes da Cooperagdo Portuguesa foram consideradas
“imprescindiveis” nos dominios do Apoio Institucional, Classificagbes, Conceitos e
Nomenclaturas, Infra-Estruturas Estatisticas e Producdo Estatistica. E que foram “importantes”

nos dominios das Contas Nacionais, Operagoes Estatisticas de Base e Difusdo Estatistica. A
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avaliacdo feita pelos técnicos € menos valorativa depois de 2003, verificando-se, para o perfodo
entre 2004 e 2008, a consideragio de que as acgbes apenas continuavam a ser
“imprescindiveis” ao nivel das Classificagdes, sendo “importantes” em todos os outros dominios,

incluindo aqui o PCP.

O quadro seguinte evidencia que as opinides variam consoante se trata do periodo até 2003,
ou posterior, altura em que as acgbes de cooperagao foram repartidas entre os Acordos
Bilaterais e o PCP. A ideia de que a participagao portuguesa foi praticamente imprescindivel até
2003 reflecte o facto de ser um periodo decisivo na construgao dos SEN e na construgdo das
condigdes basicas para o seu funcionamento. As accoes da Cooperagao Portuguesa, que entao
aconteceram de forma alargada (apoio no desenho institucional, missoes, estagios, formagao,
assisténcia técnica, financiamento, etc.) e com relativa intensidade, foram determinantes para a
construgao dos quadros institucionais, criagdo e harmonizagao das classificagbes, dotagdo de

infra-estruturas estatisticas e edificagdo de uma capacidade basica de producao estatistica.

QUADRO 5-1:
Avaliacao do contributo da Cooperacao Portuguesa para o reforco da capacidade
de organizacao, producao e difusao de dados produzidos pelos INE-PALOP

DOMINIOS 1998-2003 2004-2008

ACORDOS BILATERAIS

Apoio Institucional Imprescindivel Importante
Classificag6es, conceitos e nomenclaturas Imprescindivel Imprescindivel
Infra-estruturas estatisticas Imprescindivel Importante
Produgao estatistica Imprescindivel Importante
Contas Nacionais Importante Pouco expressivo
Operagoes estatisticas de base Importante Importante
Difusao estatistica Importante Importante

PROJECTO COMPLEMENTAR PORTUGUES

Apoio Institucional oS Importante
Contas Nacionais -- Importante
Estatisticas de curto prazo das empresas -- Importante
Estatisticas anuais das empresas oS Importante

Fonte: Trabalho de campo, com base nas entrevistas realizadas nos cinco PALOP

Podemos, entdo, dizer que o objectivo global da cooperagao estatistica foi alcancado, tendo as
acgoes de cooperagao desenvolvidas nos onze anos em que recai a avaliagao contribuido para o
reforco da capacidade de organizagdo, producao e difusdao de dados dos INE-PALOP. A
cooperagao desenvolvida apoiou o processo de modernizagao dos SEN e promoveu o reforgo
institucional dos INE-PALOP, contribuiu para a melhoria da qualidade das estatisticas oficiais
destes paises nos varios dominios de intervencdao e reforcou a capacitacdo dos recursos

humanos dos institutos.
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Algumas provas evidentes da eficacia global das accoes de cooperacdo estatistica sao
repetidamente referenciadas nos relatérios dos trabalhos de campo. Por um lado, a opgao
habitual pela contratacdo de técnicos do INE-P para a realizagao de acgdes de cooperagao
financiadas por outros parceiros multilaterais e, mesmo, bilaterais. Por outro lado, o grau de
autonomia técnica adquirida pelos paises parceiros, ainda que de forma diferenciada, nalgumas
matérias especificas, tais como as classificagdes estatisticas, indices de pregos no consumidor ou
as estatisticas sectoriais. Exemplos recentes de cooperacdo transversal (“Sul-Sul”) no seio dos
cinco paises confirmam os resultados em termos de criagdo de capacidade técnica local,
nomeadamente, as intervencdes de técnicos cabo-verdianos e mocambicanos em accbes de
cooperagao com a Guiné-Bissau e Sao Tomé e Principe, ou a utilizagao pelos outros paises de

alguns desenvolvimentos técnicos registados em Cabo Verde e Mogambique.

Tendo os resultados sido alcancados em termos globais, o grau de eficacia nao foi, porém,
uniforme entre paises, dominios e intervengbes, o que resultou de um conjunto de
condicionalismos que se relacionam com a actuacao da Cooperacdao Portuguesa e com as

condigoes locais existentes nos paises beneficidrios.

De acordo com os resultados dos trabalhos de campo, as intervengdes foram prejudicadas na
sua eficacia por algumas insuficiéncias da Cooperagao Portuguesa, nomeadamente, a fraca
capacidade financeira para apoiar programas e missbes (nomeadamente no que respeita a
accoes de médio e longo prazo), as limitagdes de recursos humanos e de disponibilidade dos
técnicos, as descontinuidades observadas na execugao dos projectos e missoes, os atrasos na
aprovagao dos Programas de Cooperagao ou a morosidade nas respostas por parte do INE-P aos
pedidos de apoio submetidos nos anos mais recentes. Alguns destes aspectos repercutem-se
sobretudo numa reducdo da eficiéncia das intervengdes, uma vez que os objectivos sao
alcancados. Importa contudo referir que atrasos significativos na realizagao das acgoes de
cooperagao — e por conseguinte na produgao dos resultados —, como sucedeu no caso do PCP,
tém consequéncias nas expectativas e na apreciagao que os beneficiarios fazem das acgbes e
condicionam a realizagdo dos seus planos de desenvolvimento nas actividades que se articulam

com aquelas acgoes de cooperacao.

No plano dos paises parceiros, os constrangimentos de ordem interna influenciaram também
profundamente os resultados da cooperagao estatistica. De facto, a instabilidade politica
nalguns paises e as consequentes dificuldades na construcdo dos respectivos sistemas
estatisticos, as caréncias de recursos humanos (em quantidade e formacdo), técnicos e
materiais, bem como a rotatividade dos técnicos estaticistas, acabaram por constituir
importantes factores de bloqueio ao desenvolvimento das actividades estatisticas,
comprometendo, assim, a eficacia das acgdes de cooperagao. Esta situacao foi mais evidente

nos casos de Angola, Guiné-Bissau e Sao Tomé e Principe, o que permite explicar, em grande
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parte, a desigualdade de resultados entre estes paises e os dois que mais progrediram (Cabo

Verde e Mogambique).

5.3. A eficiéncia

A afericdo do critério da eficiéncia pretende apurar se os objectivos foram alcangcados aos
custos mais reduzidos e/ou se seria possivel obter-se melhores efeitos ao mesmo custo. No caso
especifico do presente estudo de avaliacao, pretende-se “verificar se os meios empregues pela
Cooperagdo Portuguesa no dominio da Estatistica sao adequados aos objectivos definidos e se
estes foram alcancados ao menor custo”, ou seja, pretende-se medir se a ajuda utiliza os

recursos adequados para atingir um determinado objectivo.

Sendo evidente que o grande objectivo da cooperacao nesta area foi globalmente atingido e
que o prestigio do INE-P — e portanto da Cooperagao Portuguesa neste dominio —, ¢é
internacionalmente reconhecido pelos beneficidrios e por outros doadores, e tendo em
consideragdo o valor residual que a APD nesta drea representa na APD bilateral portuguesa,
tudo indica que existiu um “efeito de alavanca” nos financiamentos da Cooperagao Portuguesa
na drea da estatistica. O que poderia eventualmente ser questionado é se um acréscimo do
valor do financiamento afecto a tais acgoes de cooperagao poderia ter contribuido para uma
maior satisfagdo das necessidades dos beneficiarios, o que, sendo evidente em termos da
resposta, nos remete mais para questoes de opgao na distribuicao do financiamento entre areas

de cooperacdo do que propriamente para a analise deste critério de avaliacdo.

Na contabilizacdo dos custos associados as acgbes de cooperacdao durante o periodo de
avaliacao, parece incontornavel assumir o INE-P como principal financiador da cooperacao
nesta drea, embora se verifique que o co-financiamento por parte desta entidade tem, nos anos
mais recentes, diminuido, a medida que o do IPAD tem aumentado. Para além de
comparticipar alguns custos directos incorridos com a realizagao das acgoes, o INE-P suporta os
custos salariais associados a remuneragao dos seus técnicos e os custos de estrutura que lhe
estao associados, ainda que, também nos Gltimos anos, alguns destes custos ja tenham sido

objecto de co-financiamento por parte do IPAD.

Considerando que a assisténcia a distancia, menos dispendiosa, tem assumido uma relevancia
cada vez maior na estrutura de custos das intervengdes, que os custos com deslocacoes e
viagens, custeados normalmente pelo IPAD, sao os estritamente necessdrios e que variam em
fungao do pafs de acolhimento, que as aplicagoes estatisticas disponibilizadas em alguns paises

foram construidas e/ou cedidas pelo INE-P e que algumas acgbes beneficiaram igualmente de
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financiamento de outros doadores, pode-se concluir que, em termos globais, os objectivos

definidos foram de facto alcancados ao menor custo.

Tendo os objectivos das acgdes especificas sido normalmente alcangados, como revelam os
relatérios de missao ou de visita efectuados no ambito dos Acordos Bilaterais, a adequagao dos
meios empregues aos objectivos definidos em cada accdo especifica pode ser avaliada pela
adequacdo entre os valores programados para as acgoes aprovadas e os valores envolvidos na
respectiva execugao. Nao existem dados sistematizados que permitam fazer esta avaliagdo no
caso dos Acordos Bilaterais; contudo as entrevistas efectuadas apontam para uma adequagdo
entre o valor previsto e o valor de execucdo das accoes, até porque, numa parte substancial do
periodo de avaliagao, os custos programados eram apenas aqueles que o IPAD financiava,

assumindo-se que o INE-P suportava os custos de estrutura.

No ano de 2007, o relatério de execucdo do protocolo estabelecido permite também
evidenciar uma boa adequacdo entre o grau de realizagdo das acgoes e o valor executado,
tendo o acréscimo no nimero de acgdes (mais 23% que o programado) superado o acréscimo
em termos orgamentais (mais 6% que o programado). No caso do PCP, onde os dados também
permitem avaliar a adequacdo financeira das acgbes, verificou-se que as taxas de execucao
anuais ficaram muito abaixo do previsto mas que houve, em 2006 e 2007, um equilibrio entre
realizacao fisica (48% e 38%) e financeira (47% e 32%), evidenciando racionalidade na

execucdo e articulagao entre actividades realizadas e a afectagao de recursos financeiros.

A andlise da eficiéncia passa também por avaliar a afectacao de recursos humanos as accoes de
cooperagao e as suas consequéncias para o adequado desenvolvimento das acgoes
programadas, o que remete também para questdes de processo associado a programagao e

implementagao das acgoes.

A afectagdo de recursos humanos, em termos quantitativos, por parte do INE-P nem sempre foi
a adequada, comprometendo, sobretudo nos Gltimos anos, o cumprimento dos programas de
cooperagao anuais e, nesse sentido, a sua eficiéncia. Com efeito, as exigéncias do trabalho
regular desenvolvido pelo Instituto, com intensa solicitagdo nacional e comunitdria, tém
limitado significativamente a disponibilidade dos quadros técnicos do INE-P para o
desenvolvimento das actividades de cooperagao estatistica. Esta limitagao tem sido referida
como o principal factor que justifica os atrasos no inicio da execucao de algumas acgoes, o
prolongamento da duracao prevista das accoes e, de forma mais esporddica e, sobretudo nos
Gltimos anos, a incapacidade de resposta em tempo oportuno a algumas solicitagbes (referindo-

se, neste contexto, sobretudo ao nivel da assisténcia a distancia).

O ndo cumprimento dos programas de cooperagao nos prazos previstos foi sobretudo evidente

no caso do PCP. Esta situagdo resultou ndo s6 da pouca disponibilidade do INE-P para
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desenvolver as accoes, mas também de deficiéncias ao nivel da concepcao e programacao das
acgbes — demasiado optimista tendo em consideragdo o necessdrio desfasamento entre as
acgoes no dominio das estatisticas anuais das empresas e os restantes —, e a posterior evidéncia
de que as condigbes necessdrias ao arranque e execugao de algumas acgoes (nomeadamente no
que respeita a estatisticas de base suficientes, actualizadas e crediveis) ndo estavam reunidas,
implicando a realizagao de accoes suplementares de fundo que envolveram recursos e tempo

significativos.

Também da parte dos PALOP a afectagao de recursos humanos ndo tem sido adequada. Na
maioria dos INE-PALOP o ndmero de técnicos é, nalguns dominio) reduzido para o
desenvolvimento eficiente das acgoes, gerando amitde a incapacidade de executar, nos prazos
previstos, os trabalhos enquadrados nas acgdes que incluem a realizagao de tarefas em contexto
de trabalho, com consequéncias no adiamento das acgoes subsequentes. Este facto é agravado
pela elevada rotatividade dos técnicos nalguns paises, com consequéncias ndao menosprezaveis
no desenvolvimento das acgdes de continuidade, no retrocesso relativamente a objectivos que

tinham ja sido alcangados e inclusivamente na repeticao da formagao para os novos técnicos.

No caso do PCP, a falta de estatisticas de base actualizadas ou metodologicamente sélidas
nalguns dos paises comprometeu a eficiéncia das acgdes desenvolvidas, implicando maior
necessidade de envolvimento dos técnicos portugueses e inclusivamente, nalguns casos, a
execucdo do trabalho em conjunto com esses técnicos (diminuindo a eficiéncia de algumas
acgoes), o que nao configura uma situagdao ideal numa 6ptica de sustentabilidade futura das

intervencgoes.

5.4. O impacto

Com o impacto das intervengbes, pretende-se aferir se os efeitos esperados ou inesperados sao
globalmente satisfatérios, do ponto de vista dos beneficidrios directos ou indirectos, ou seja,
“identificar e medir os efeitos e impactos da Cooperacao Portuguesa neste dominio a todos os
niveis, previstos ou ndo”: efeitos a longo prazo, positivos e negativos, primarios e secundarios,
previstos ou imprevistos, directa ou indirectamente induzidos por uma intervengao de

desenvolvimento.

Os impactos da Cooperacao sdo analisados com mais rigor relativamente as accbes que
terminaram ha mais tempo e repercutem-se no contexto em que se desenvolvem as
intervengoes, seja nos beneficidrios directos — os INE-PALOP —, seja nos destinatarios finais das
acgoes — os utilizadores da informagao estatistica produzida pelos institutos, nomeadamente as

entidades publicas e privadas que utilizam essa informacao na sua actividade. A auséncia de
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indicadores objectivos que caracterizem a situagao de partida das intervencoes e os resultados
alcancados pela cooperagao inviabiliza a mensuragdo de impactos, pelo que a analise que a
seguir se apresenta se centra sobretudo nos efeitos mais mediatos das accoes desenvolvidas

sobre os beneficidrios e destinatarios finais.

Os efeitos de longo prazo da Cooperagao Portuguesa na area da estatistica sao, em geral, muito
positivos e traduzem a evolucdo significativa que se verificou nos sistemas estatisticos nacionais,
na sua capacidade produtiva e na autonomia técnica adquirida nalgumas matérias estatisticas.
Em Cabo Verde e Mogambique os efeitos observados sao muito mais evidentes e correspondem
a um grande progresso em termos de autonomia técnica e de maior diversidade de producao
estatistica. Nos outros casos, constrangimentos vdrios limitaram o desejado desenvolvimento

dos sistemas estatisticos e reflectiram-se num nivel de desempenho inferior.

No quadro do apoio institucional, a Cooperacao Portuguesa foi determinante para o processo
de modernizacdo dos sistemas estatisticos dos cinco paises. Os cinco paises dispdem hoje de
quadros institucionais mais modernos, com maior coeréncia interna e melhor articulagao entre
os organismos produtores de estatistica, que lhes permitem promover estratégias de
desenvolvimento estatistico, aprofundar e alargar a producdo estatistica e absorver mais

intensivamente as acgoes da cooperagao.

Actualmente, os cinco paises dispdem das principais classificagdes e nomenclaturas econémicas
actualizadas e harmonizadas internacionalmente, bem como de aplicagdes informaticas para a

sua gestao, atingindo uma capacitagdo e um know-how acumulado que lhes permite utilizar

5
estas nomenclaturas com autonomia .

O apoio da Cooperagao Portuguesa permitiu o desenvolvimento dos FUE, que permitem hoje
aos INE-PALOP criar e actualizar bases de amostragens e lancamento de inquéritos. O projecto
permitiu, ainda, formar um conjunto de técnicos dos INE-PALOP na gestao dos FUE, definicao
de normas, fontes e realizacao de inquéritos regulares de actualizagao dos ficheiros. Nos casos
de Cabo Verde e Mogambique, as acgoes mais recentes permitiram a adopcao de novos
sistemas de inquérito na drea econémica, cujos principais resultados sdo o inquérito anual as
empresas e a publicagio periédica de novos indicadores como o indice da Actividade
Econémica e os Indicadores de Confianca e de Clima Econémico. Sao desenvolvimentos que

atestam bem os impactos positivos das accoes da Cooperagao Portuguesa.

No dominio da produgao estatistica observaram-se resultados muito importantes, reflectindo os

efeitos dos progressos institucionais e organizacionais, de harmonizagao de classificagoes e de

5
As classificagoes e os Conceitos Estatisticos dos PALOP foram, recentemente, incluidos no Sistema Integrado

de Nomenclaturas Estatisticas (SINE), uma plataforma informatica desenvolvida com o apoio financeiro do Il
PIR PALOP, a partir de propostas baseadas nos resultados de semindrios organizados no quadro deste
programa de cooperagdo e de uma aplicagao de base cedida pelo INE Cabo Verde.
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evolucao nas infra-estruturas. Os progressos registados sao evidentes, mas as acgoes

desenvolvidas pela Cooperacdo Portuguesa tiveram resultados diferentes nos varios paises.

A cooperacdo no ambito das Contas Nacionais tem sido dificultada pelo facto de se tratar de
um dominio onde o conhecimento acumulado dos técnicos é fundamental e que requer uma
equipa alargada para a sua execugao. Este é um factor particularmente critico nos INE dos
paises beneficidrios, uma vez que os técnicos disponiveis séo em nimero muito reduzido e com
elevada rotatividade. Em consequéncia, os paises que apresentam melhores resultados
(Mogambique e Cabo Verde) sao aqueles que tém oferecido melhores condigbes de trabalho

aos seus técnicos e onde a sua rotatividade é menor.

O desenvolvimento do projecto de Difusdo Estatistica permitiu aos INE dos cinco a melhoria de
competéncias ao nivel da divulgagao da informagao através da comunicagao social, da edigao
de publicacoes e, em particular, da divulgagao através da Internet, mediante a construcdo de
paginas Web préprias (com excepcao de Angola) e inclusivamente a construgao de portais que
permitem uma elevada capacidade de difusao da informacdo estatistica produzida (Cabo Verde

e Mogambique).

Em sintese, no exercicio das suas competéncias, os INE-PALOP tém vindo a produzir estatisticas
oficiais de uma forma mais credivel, que se vao tornando progressivamente de maior utilidade,
e até imprescindiveis, para o planeamento estratégico e para o processo de decisao por parte
dos agentes econdmicos, quer publicos, quer privados (empresas, bancos, universidades,
investidores, investigadores, parceiros e piblico em geral). E neste contexto que se vem
preconizando um relevo acrescido dos SEN na produgao, difusdo e andlise de estudos a niveis
mais desagregados, como base para a monitorizacao de politicas, planos e estratégias a todos os
niveis, sobretudo no que respeita a reducdo da pobreza e aos Objectivos de Desenvolvimento

do Milénio.

Entre 2003 e 2007, a ONU conseguiu calcular valores para 50% a 70% dos indicadores de
monitorizagdo dos ODM dos cinco PALOP, sendo que os indicadores calculados unicamente
com recurso as estatisticas dos SEN (nao incluindo, portanto, estimativas) representam também
50% a 70% do total de indicadores que foram calculados, sendo Mocambique o pais que
apresenta maior nimero de indicadores quantificados e Angola o pais que se encontra na

situacao inversa.

Outra das formas de aferir o grau de utilizagao e o recurso as estatisticas divulgadas pelos INE-
PALOP é através da quantificacdo dos acessos as respectivas paginas de Internet: o nimero de
visitas tem aumentado substancialmente em Cabo Verde e Mogambique, situando-se
actualmente os acessos anuais entre os 70.000 e 80.000. Ambos os paises disponibilizam

actualmente a quase totalidade das suas publicagdoes no respectivo website.
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A crescente confianga manifestada por pelos agentes econémicos nas estatisticas produzidas
pelos varios INE-PALOP radica no gradual reconhecimento da qualidade dos técnicos
estaticistas e das metodologias de calculo e técnicas utilizadas para a compilagdo dos
indicadores  gerados, as quais tendencialmente vao correspondendo aos padroes
internacionalmente aplicados. Ndo obstante, é um facto que, nalguns paises e dominios, a
procura de estatisticas nao tem sido tdo relevante quanto seria expectdvel face a sua real
utilidade, sendo nalguns casos mesmo diminuta, quer pelo desconhecimento relativamente a

sua disponibilizagao, quer pela irregularidade na sua produgao e desfasamento na divulgagao

6
por parte de alguns INE-PALOP . Continua, assim, a persistir o recurso a outras fontes de

informagdo oficiais, como sejam os bancos centrais nacionais, os ministérios das finangas e

7
organismos internacionais .

5.5. A sustentabilidade

A sustentabilidade visa o apuramento da durabilidade dos resultados e dos impactos, incluindo
as mudangas institucionais, e aferir até que ponto aqueles irdo subsistir na auséncia de acgoes
de cooperagao especificas, ou seja, verificar qual a probabilidade de os beneficios gerados se
prolongarem para além da realizagdo da intervengao. De acordo com os Termos de Referéncia
do estudo, pretende-se “apreciar o grau de envolvimento das autoridades centrais e locais no
desenvolvimento da Estatistica e o grau de apropriagdo do processo pelos beneficidrios.
Também deverad ser avaliado se estao a ser criadas condi¢ées que permitam no futuro um
funcionamento auténomo dos Sistemas Nacionais de Estatistica ou outros organismos que

produzam estatisticas e tenham beneficiado do apoio da Cooperagao Portuguesa”.

Garantir a sustentabilidade dos SEN implica a reunidao de um conjunto indispensavel de
condigoes para a criagao de capacidades endégenas de funcionamento no longo prazo. Entre
estas condigbes estdao o quadro legal e institucional, a dotagdo de recursos financeiros e a
disponibilidade de recursos humanos e técnicos que garantam a apropriacdo e reproducao de

conhecimentos e métodos estatisticos actualizados.

Angola e Sao Tomé e Principe foram os paises com avaliagdo mais negativa por parte dos utilizadores, o que
se justifica em grande medida pela inexisténcia de um website no primeiro caso e pela desactualizagao do site
no segundo.

Neste dltimo caso acresce a vantagem de se poderem efectuar comparagdes internacionais na mesma base e
com séries mais longas, mas a sua preferencial utilizagdo para este efeito é generalizada em termos
internacionais
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Todos os cinco paises dispdem hoje de quadros Iegais8 e institucionais que permitem seguir as
tendéncias mais recentes de organizagao dos sistemas estatisticos nacionais e que acolhem, nos
seus aspectos essenciais, os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais aprovados pela
Comissao de Estatistica das Nagoes Unidas. Os paises ganharam, por esta via, uma capacidade
organizativa que, embora com niveis diferentes de desempenho, lhes permite ter condi¢oes de
base para suportar o desenvolvimento da capacidade de producao estatistica. Todavia, como se
afirma nos relatérios do trabalho de campo, é indispensavel um maior empenho politico no
melhoramento das condicées de funcionamento dos SEN, em particular nos paises que

passaram por situagoes de maior instabilidade politica.

O formato assumido pela grande maioria das acgoes da Cooperagdo Portuguesa na drea da
estatistica privilegia marcadamente a actuagao a nivel da criacdo de condicoes de base e de
formagao de técnicos locais, com o intuito de promover, a mais breve ou mais longo trecho, a
sustentabilidade das acgbes. As acgoes envolvem quase sempre uma parte de formagao, onde o
principal objectivo é a transmissdao de conhecimentos, contemplando a maioria uma segunda
fase, que inclui a aplicagdo dos conhecimentos em contexto de trabalho com os instrumentos
disponiveis localmente. O modelo adoptado favorece a apropriagdo dos conhecimentos e a
autonomia na sua aplicagdo, envolvendo sempre os técnicos locais na construcao de

ferramentas de trabalho que criam condicdes para a manutengdo posterior da producao

9
estatistica .

A sustentabilidade dos resultados e efeitos das intervencdes apenas pode ser analisada com
rigor relativamente as acgoes que terminaram ha mais tempo, verificando-se que perduram os
efeitos gerados, por um lado, ao nivel da promogao das competéncias dos técnicos formados
em todas as areas (reforco do capital humano) e ao nivel da governanca (estruturagao organica,
gestao e organizacdao dos institutos) e, por outro lado, no que respeita a utilizagdo de
ferramentas criadas como suporte a producgado estatistica (recolha e introducao de dados e
respectivo apuramento e célculo), de classificacbes e nomenclaturas e das metodologias
compiladas ou ndo em manuais técnicos. A sustentabilidade dos resultados e efeitos referidos
vai, naturalmente, sendo atenuada a medida que o tempo passa e o capital acumulado
(sobretudo o conhecimento) se torna mais obsoleto face a evolucdo do contexto das
intervengdes ou é delapidado pela saida dos técnicos formados, sem a necessaria transmissao

interna de conhecimentos.

8
No caso da Guiné-Bissau falta ainda aprovar os regulamentos complementares a Lei de Bases do SEN.
9
Por exemplo, a elaboragdo conjunta de manuais técnicos e metodolégicos que guiam os estaticistas no

desenvolvimento do seu trabalho futuro ou a estruturagdo de classificagbes harmonizadas com as praticas
internacionais mas que se adequam, na especificidade, as condicées locais de cada pafs.
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A autonomia alcancada ao nivel da producdo estatistica nas matérias em que a Cooperagao
Portuguesa interveio varia muito entre paises e dominios/areas de intervengao. Mocambique e
Cabo Verde sdo os paises mais autbnomos na produgao de um maior nimero de estatisticas e
indicadores, publicando hoje, de forma consistente, indices de precos com elevado grau de
fiabilidade e robustez, cuja producdo ja nao depende dos apoios da Cooperagao Portuguesa.
Contrariamente aos outros paises, que continuam a depender fortemente das accoes de
cooperagao no dominio das estatisticas de curto prazo, Cabo Verde e Mogambique fizeram
avangos significativos no dominio dos inquéritos, dos indicadores de conjuntura e sectoriais e
na criacao de indicadores qualitativos, tais como os Indicadores de actividade, de confianga e
de clima econémico. No campo dos indicadores sectoriais, Cabo Verde desenvolveu um
software de tratamento da informagao e célculo dos indicadores, tendo avancado na produgao
de indicadores trimestrais, nomeadamente, nas dreas do turismo e obras publicas. E
Mogambique tem hoje um Sistema de Contas Nacionais com uma estrutura sélida e com

autonomia de producao estatistica.

No que respeita aos dominios/areas de intervencdo, o grau de autonomia é globalmente mais
elevado na producdo de estatisticas e indicadores mais simples, menos dependentes da
producdao de dados intermédios ou da recolha directa e onde a accdo da Cooperacdo
Portuguesa foi mais intensa ao longo do tempo. Sao, por exemplo, os casos do IPC, calculado
de forma auténoma em todos os paises, das classificagbes e nomenclaturas, ou do dominio das
actividades associadas a difusdao, por oposicao a generalidade das estatisticas de curto prazo e

das contas nacionais onde a autonomia é reduzida.

A constatagao global que se retém, neste contexto, é que os beneficiarios da cooperagao nao
sao ainda totalmente auténomos num nGmero importante de dreas da produgao estatistica onde

a Cooperacao Portuguesa interveio, continuando a necessitar, com intensidades diversas entre

10
paises e dominios, de apoio externo nalgumas fases do processo

A autonomia na producdo e difusdo estatisticas €, todavia, condicionada por inimeros factores,
sendo alguns de natureza mais interna as institui¢des (como a rotatividade dos técnicos dos INE-
PALOP ou os meios humanos e financeiros afectos), onde é possivel proceder a ajustamentos
caso hajam recursos, vontade e capacidade, outros com origem mais externa (como a
instabilidade politica nos paises ou a taxa de resposta a inquéritos), onde as possibilidades de
actuagao sao diminutas. Da mesma forma, algumas das condicionantes estao relacionadas com
o desenvolvimento das acgbes de cooperagao, mas outras relacionam-se sobretudo com as

condigoes locais necessdrias a prossecucdo do trabalho estatistico nas diversas areas.

10
Nos casos mais simples os processos de apuramento e cdlculo sdao efectuados ji autonomamente e a

assisténcia a distancia colmata as necessidades de apoio na andlise e interpretacao dos dados.
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A avaliagdo das acgbes especificas (plasmada nos questiondrios preenchidos por cooperantes e
beneficiarios num nimero substancial de relatérios de missao e de estagios) revela que elas sao
geralmente eficazes no cumprimento dos seus objectivos especificos. Contudo o trabalho de
campo aponta para o facto de a duracdo das accbes nem sempre ser suficiente e o
acompanhamento e avaliacdio da sequéncia dos trabalhos ndao serem efectuados de forma
sistemdtica. Por outro lado, a assisténcia técnica prestada a distancia é referida pelos
beneficidrios como uma boa prética e supera claramente a falta de autonomia nalgumas fases
do processo estatistico. Neste contexto pode-se concluir que a autonomia poderia ser
potenciada se as accoes de cooperagao tivessem maior duragdao e incluissem de forma

sistemdtica componentes de monitorizagao e avaliagao.

Em sintese, muito embora seja ainda longo o caminho a percorrer para garantir, de facto, uma
autonomia real e a sustentabilidade das actividades de producao e difusdo estatisticas, a maioria
dos INE-PALOP ja deu passos muito significativos nesse sentido. A importancia da Cooperagao
Portuguesa para uma relativa solidez do percurso é reconhecida, bem como a importancia que
ela continua a ter para o objectivo da autonomia total e da sustentabilidade das actividades

estatisticas no conjunto dos cinco.

/l“l\ Augusto Mateus & Associados, Sociedade de Consultores



6. AS RESPOSTAS AS QUESTOES DE AVALIACAO

6.1.  Programacao e concepcao das intervencoes

QO01: A programacdo e concepcao das intervencoes responderam efectivamente aos
problemas dos paises parceiros na area da Estatistica, nomeadamente nos 7 dominios

objecto da avaliacao?

A programagdo e concepgdo das intervengdes sao efectuadas com base nas necessidades
identificadas pelos beneficidrios anualmente, permitindo uma adequacdo progressiva das
accoes de cooperacao a desenvolver aos principais problemas evidenciados pelos paises ao
longo do tempo e as estratégias que adoptaram para a sua resolugao, em consonancia com os
principios da apropriacdo e do alinhamento. Esta constatacdo foi confirmada e relevada pela
generalidade dos actores entrevistados, seja na fase documental, seja na fase do trabalho de

campo.

A cooperagao no dominio de Apoio Institucional teve duas fases distintas ao longo do periodo
em analise: as acgbes de apoio inicial a construcdo da arquitectura dos SEN e respectivas
instituicoes e as acgoes de apoio estrutural subsequente, realizadas principalmente ao nivel da
informatica (hardware e software). O apoio prestado na primeira fase foi unanimemente
referido pelos paises parceiros como fundamental para todo o trabalho realizado
posteriormente e para a efectivacdo da cooperacdo internacional na drea da Estatistica. A
programacdo das acgdes permitiu a exequibilidade do programa que, reconhecidamente,

alcangou os seus objectivos.

O dominio das Classificagbes, Conceitos e Nomenclaturas constituiu uma das prioridades da
Cooperagao Portuguesa, na medida em que a generalidade dos paises nao dispunha de sistemas
actualizados. O objectivo principal das acgbes programadas foi, por isso mesmo, dotar os INE—
PALOP de classificagbes e conceitos estatisticos harmonizados com os quadros internacionais
de referéncia. Com a realizacdo deste projecto, os cinco paises dispdoem hoje das principais
classificacoes e nomenclaturas econémicas actualizadas, bem como de aplicagoes informaticas
para a sua gestao, atingindo uma capacitagdo e um know-how acumulado que lhes permite

avangar com alguma autonomia nesta area de actividade estatistica.

Os dominios das Infra-estruturas Estatisticas e das Operagoes Estatisticas de Base constituem
areas fundamentais para o desenvolvimento estatistico de qualquer pais. Foram, por isso
mesmo, dominios que mereceram uma atencao particular da Cooperacdo Portuguesa. As acgoes
programadas permitiram o desenvolvimento de FUE nos cinco paises. No dominio das
Operacoes Estatisticas de Base, as intervengdes programadas também permitiram

desenvolvimentos importantes ao nivel dos censos da populagdo e dos recenseamentos
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empresariais, com consequéncias importantes a jusante, nomeadamente, em relacdo aos

inquéritos anuais as empresas e a publicacao de indicadores de conjuntura.

Nos dominios da Producao Estatistica e das Contas Nacionais, as acgbes da Cooperagao
Portuguesa foram orientadas para areas de producao fundamentais e com elevada procura por
parte dos utilizadores, tanto do sector publico e do privado como de organizacoes
internacionais. Tratando-se de campos muito vastos, as acgoes tiveram de ser orientadas para
determinadas dreas consideradas prioritarias. E os resultados foram muito importantes, em
particular, no que se refere a produgdo estatistica associada ao IPC, a algumas dreas das
estatisticas de curto prazo e aos desenvolvimentos alcancados no dominio das Contas

Nacionais.

No dominio da Difusao Estatistica verificou-se também uma notéria adequagao aos problemas
evidenciados pelos beneficidrios: nos primeiros anos foi importante o apoio na edicdo de
publicagdes, enquanto nos Gltimos anos as accoes ja pretenderam responder a necessidades

associadas a difusao através dos websites dos INE e da comunicagao social.

Em geral, os trabalhos de campo consideraram que a programacdo e concepgao das acgoes
foram adequadas as situagbes dos paises, sobretudo nos primeiros anos dos Acordos Bilaterais,
quando as necessidades eram mais basilares e extensiveis aos cinco. Contudo, o processo nao
deixou de ser criticado em todos esses trabalhos, por razdes tdo diversas como: o timing
associado as intervengdes, uma vez que nem sempre se verifica uma boa articulagao entre os
planos de execugao das acgoes e os planos de actividades dos INE; a duragao das acgoes, que
se reclama mais extensa, envolvendo fases de monitorizagao e avaliagao explicitas; os deslizes
no que respeita ao cumprimento dos prazos; a menor eficicia do modelo, com a redugao do
nimero de intervengdes do INE-P, da sua assisténcia técnica e com a menor disponibilidade

dos seus técnicos.

QO02: A cooperacdo na drea da [Estatistica teve em consideracdo a criacdo/reforco da

capacidade estatistica das instituicoes locais?

A Cooperacao Portuguesa foi orientada para o reforco de competéncias dos INE de cada um
dos paises. Fruto deste esforco de cooperagdo, podemos afirmar que todos os paises em
questdo tém hoje SEN estruturados, instituicoes mais organizadas e técnicos competentes que

revelam, em maior ou menor grau, boa capacidade de producao estatistica.

A concepgao das acgbes de cooperagao teve sempre em consideracdo a necessidade de
capacitar os SEN para a producao de mais e melhores estatisticas. As acgdes concebidas

incidiram inicialmente na criagao de condigdes basilares para o posterior desenvolvimento da
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capacidade estatistica e posteriormente foram reforcando a capacidade de produgao em dareas

sucessivamente mais variadas e mais exigentes.

A grande maioria das acgbes — muito centradas nas missoes, estdgios e assisténcia técnica a
distancia — foi concebida para permitir a capacitacdo dos técnicos para o posterior
desenvolvimento auténomo das actividades visadas, incluindo formagao teérica e pratica,
envolvendo sempre os participantes na construgao das solugoes que permitiam resolver os
problemas identificados e disponibilizando alguns manuais que sistematizassem as metodologias
e métodos utilizados. A execugao das accoes e os resultados alcangados confirmam o esforco de

capacitagao desenvolvido.

Os trabalhos de campo demonstram que, em geral, os resultados efectivos da Cooperagao
Portuguesa foram extremamente importantes para a criagao e desenvolvimento da capacidade
estatistica dos INE-PALOP. Os técnicos entrevistados consideram que a participagao portuguesa
foi praticamente imprescindivel antes de 2004, periodo decisivo na construcao dos SEN e

criagcao das condicoOes basicas ao seu funcionamento.

A consolidagao institucional é fundamental para o aprofundamento da capacidade estatistica
pressupondo a existéncia de uma estrutura legal e organizacional moderna e funcional e uma
adequada dotagao de recursos humanos e técnicos. A estrutura institucional e organizacional
esta garantida em todos os paises através das respectivas leis de bases do sistema estatistico e do
conjunto da regulamentagao complementar. Os SEN estdo integralmente operacionais nos
PALOP, com excepgao de Angola e Guiné-Bissau, onde se observaram atrasos na edificagdo dos
sistemas por razoes de ordem diversa. Contudo, todo o quadro legal estd inteiramente
desenhado nos dois paises, carecendo apenas da aprovacao e execugdo de alguns diplomas

complementares.

E consensual a relevancia da Cooperagio Portuguesa no dominio da formagao de recursos
humanos e técnicos. Mas a consolidagao institucional pressupde, nao apenas a formagao inicial
dos quadros necessdrios, mas a capacidade dos INE-PALOP multiplicarem os efeitos dessa
formagao através de externalidades positivas ao nivel da reprodugao dos recursos. Um dos
problemas que se pode colocar, e em parte se tem colocado, é a rotatividade dos técnicos, que
impede a transmissao dos conhecimentos e o adequado aproveitamento dos efeitos positivos da
formacdo no quadro da cooperagao externa. A situagao varia entre os PALOP e parece estar
associada as condigbes da estabilidade profissional e, mesmo, as condigbes mais gerais do
desenvolvimento dos paises. Os resultados dos trabalhos de campo em Cabo Verde e
Mogambique referem que a saida de técnicos tem sido reduzida e que a transmissdo de
conhecimentos tem funcionado, permitindo que os respectivos INE funcionem sem rupturas e
com alguma capacidade técnica endogeneizada. Prova dessa capacidade é a assisténcia técnica

que ja tém fornecido aos institutos da Guiné-Bissau e de Sao Tomé. Mas a situacdo é diferente

Avaliacio Tematica “A Cooperacdo Portuguesa na Area da Estatistica (1998-2008)”



nos restantes INE, onde a elevada rotatividade dos técnicos, reconhecida nos relatérios de
campo, acaba por se reflectir na reproducdo da dependéncia desses institutos em relagdo a
formacdo externa dos recursos. E significativo que os técnicos desses paises sejam aqueles que
mais identificaram a formagao como drea ainda prioritdria no quadro da Cooperacao

Portuguesa.

Q03: Em que medida e de que forma os resultados das reuniées das Comissoes
Coordenadoras de Gestao dos Acordos Estatisticos e dos Presidentes e dos Directores-
Gerais dos INE foram incorporados nas intervengées desenvolvidas?

As reunides das Comissoes de Coordenacdo dos Acordos Bilaterais constituem o férum
privilegiado de planeamento e controlo das actividades a desenvolver anualmente, sendo as
suas decisdes “ratificadas” em sede de Conferéncia Estatistica dos PALOP (reunides dos
Directores-Gerais dos INE). A existéncia destes féruns, onde tém assento todos os actores
envolvidos nos Acordos, tem-se revelado fundamental para a garantia da relevancia das acgoes
e para a prossecucao global da cooperagao. A sua manutengao enquanto 6rgaos de topo na
condugdo da estratégia e na avaliagdo dos grandes resultados é desejada por todas as partes

envolvidas, sendo este modelo considerado como uma “boa prética” nesta drea de cooperacao.

As Comissoes Coordenadoras tém um papel central e agregador de todo o processo de
concepgdo, programagao e execucdo das accoes de cooperagao. Compete-lhes elaborar as
linhas gerais dos programas anuais, submeté-las aos 6rgaos directivos de cada uma das
instituigbes participantes, velar pelo seu cumprimento e elaborar os relatérios de execucao,
incluindo eventuais propostas para o desenvolvimento da cooperagdo. Em geral, os relatérios
dos trabalhos de campo realgam a importancia das Comissées Coordenadoras como mecanismo
de concertacao entre as partes, em particular, na articulagao entre a definicao das prioridades
pelos paises parceiros e a programacao das actividades de cooperacdo. Mas os mesmos
relatérios referem também alguma desarticulacao entre os planos de actividades e a execugao
das acgbes programadas, o que reflecte a incidéncia de constrangimentos associados ao
financiamento, a disponibilidade de recursos humanos, a problemas de articulagao entre as
agendas do INE-P e dos INE-PALOP, bem como a falta de monitorizagao das acgoes. Neste
sentido parece nao ter havido sempre uma total incorporacao das decisoes das Comissoes

Coordenadoras nas acgoes de cooperagao.

As reunides DGINE constituem um importante espago de troca de experiéncias, de
acompanhamento da cooperagao desenvolvida em cada ano e de apoio a tomada de decisao
partilhada em relacao aos projectos. O seu funcionamento foi importante para a criagao e
acompanhamento dos Projectos Comuns, considerados como uma boa pratica de cooperagao.

Embora as decisoes dessas reunides nao tivessem um cardacter vinculativo, no entanto, foram de

/l“l\ Augusto Mateus & Associados, Sociedade de Consultores



extrema importancia para o desenvolvimento e o sucesso da Cooperacao Portuguesa na area da

Estatistica.

Estes dois féruns da cooperagao estatistica entre Portugal e os PALOP tiveram uma importancia
decisiva no desenvolvimento de um modelo de cooperagao que, de algum modo, antecipou
alguns dos principios dos compromissos de parceria assumidos na Declaragao de Paris. Assim, o
principio do alinhamento é, de certa forma, garantido através da articulacao entre a definigao
das necessidades pelos PALOP e a construgao participada dos programas de cooperagao, sendo
que alguns paises ja dispéem de planos de desenvolvimento estatistico e, portanto, da
possibilidade de identificar essas necessidades a partir das suas estratégias de desenvolvimento.
As reunides da Conferéncia Estatistica da CPLP, em particular, contribuem para uma
harmonizagao das acgdes de cooperagao estatistica (nomeadamente no que diz respeito a
complementaridade das acgoes dos diversos doadores), quer através dos Projectos Comuns,

quer através de outras acgdes desenvolvidas simultaneamente em vérios paises.

QO04: Que influéncia teve o caracter descentralizado da Cooperacao Portuguesa na
concepcao e implementacao das intervencées nesta area?

Numa perspectiva interna, a Cooperacdo Portuguesa na area da Estatistica tem uma natureza
centralizadora, dada a natureza do modelo de concepcdo, implementacdo e acompanhamento
adoptado. Numa perspectiva externa, a Cooperagdo nesta darea goza de alguma
descentralizagao, na medida em que delega nos parceiros uma parte da organizacdo das acgoes
e da responsabilidade de execucdo de algumas das actividades associadas. Assim, cada accao
de cooperagao estatistica bilateral tem uma responsabilidade tripartida, sendo o IPAD
responsavel pela componente de coordenagao politica e de financiamento, o INE-P responsével
pela organizacdo e execugao técnica e o INE do pais parceiro responsavel pela organizagao

interna dos seus recursos humanos e técnicos.

A cooperagdo para o desenvolvimento tem vindo a caminhar no sentido da sua
descentralizacao. O conceito foi introduzido em 1989 na IV Convencao de Lomé, considerando
uma nova orientagao para o papel do Estado, dos paises beneficiarios e da sociedade civil no
processo de desenvolvimento. Esta perspectiva estd também assumida na Declaragao de Paris,
através dos compromissos de parceria nela estabelecidos. Podemos, entdo, assumir a ideia de
cooperagao descentralizada no campo da actividade estatistica, considerando o papel do Estado

e dos paises parceiros, bem como os principios presentes naqueles compromissos de parceria.

Falando de cooperagao descentralizada na 6ptica estabelecida, podemos dizer que, em parte,
aquela estd presente no modelo de cooperagdo estatistica entre Portugal e seus parceiros

africanos. Assim, verifica-se uma descentralizacao de funcdes e uma grande autonomia na
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accao, concorrendo para uma combinagao de esforcos no sentido da eficicia das acgbes. As
reunioes das Comissoes de Coordenacdo e dos DGINE efectivam a concertagcao dos esforgos,
materializando-a através da concepgao e programagao das acgoes, onde se fazem sentir os
papéis do IPAD, do INE-P e do INE do pais parceiro. Estes dois Gltimos acabam por interagir no
terreno através da execucao das acgoes, a qual é coordenada e assegurada pelo INE-P, que se
assume como a instituigdo portuguesa mais capacitada para executar as acgoes de cooperagao

numa darea tao técnica como a area da estatistica nos dominios em andlise.

Este modelo de cooperacdo contribuiu para o sucesso de grande parte das acgbes de
cooperagao. O seu aprofundamento é indispensavel para alargar as condicoes de sucesso, mas
s6 poderd acontecer com a progressiva interiorizagdo dos principios dos compromissos de
parceria, nomeadamente, apropriacao e alinhamento, gestao para os resultados e prestacao de

contas muatua.

QO05: De que forma as intervencées da Cooperacao Portuguesa foram articuladas entre si e

com as de outros doadores?

A forma de articulacdo das intervengdes da Cooperagao Portuguesa decorre de mecanismos
especificos de programacao e execugao desenvolvidos ao longo do tempo, nomeadamente, dos
Acordos de Cooperacao estabelecidos inicialmente, das reuniées dos DGINE, das directrizes do
PCP e da existéncia de um Unico organismo de execugao da cooperacao estatistica em Portugal
(o INE-P).

A existéncia de um UGnico organismo de execucdo das acgoes de cooperagao permite que estas
possam estar devidamente articuladas entre si. As acgbes que extravasam a drea de intervencao
do INE-P sdo fundamentalmente da responsabilidade do Banco de Portugal (BdP),
correspondem a dreas especificas (estatisticas monetérias, cambiais, financeiras e da Balanca de

Pagamentos) e estdao enquadradas nos programas de cooperacao do Banco.

O trabalho de campo desenvolvido no ambito da presente avaliagao reconhece, em geral, as
vantagens da centralizagao da execugao no INE-P e considera que o modelo de concertagao
das acgoes constitui um ponto forte da Cooperagao Portuguesa na area da estatistica. Essas
vantagens também sdo extensiveis ao PCP, na medida em que cabe ao INE-P a definicao das
directrizes de acompanhamento, coordenacao e gestao geral do projecto, agindo de forma a

garantir a coeréncia das intervengdes no seu ambito.

A forma de articulagao das intervengbes de cooperagao bilateral integra diferentes niveis de
coordenacdo. A existéncia das Comissdes Coordenadoras e das reunides dos DGINE, com a

participacao dos trés actores da cooperagao, assegura um conhecimento das intervencoes que
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estdo a decorrer (ou que estao previstas ocorrer) em cada um dos paises nos diversos dominios,
possibilitando uma articulagdo de intervencoes que, indiscutivelmente, interessa a todas as
partes envolvidas. A articulacdo das acgbes da Cooperagao Portuguesa é estabelecida nestes
féruns, ao nivel da concepcao, sendo posteriormente assegurada, ao nivel da execugao, pelo

INE-P, em articulagdo com os INE beneficiarios.

Ao nivel da execugao das acgbes, a articulagdo depende da modalidade de cooperagao. No
caso dos Projectos Comuns, verifica-se uma articulagao das acgées de forma conjunta para os
cinco paises e com uma execugdo faseada no tempo, incluindo a realizacdo de um seminario
conjunto, o desenvolvimento de uma experiéncia piloto num pais seleccionado, a elaboragao
de um manual de formacdo e o alargamento do projecto aos outros paises, apés a conclusao da
fase experimental. No caso dos projectos individualizados, ou sem a natureza de projecto
comum, a sua articulagao é garantida, quer pela sua execugao a cargo exclusivamente do INE-
P, quer pelo mecanismo de concertacdo através das reunides anuais das Comissdes, que
demonstraram constituir uma pratica exemplar da cooperacao estatistica portuguesa, tal como é

reconhecida pela generalidade dos INE-PALOP.

Em termos de articulagdo internacional, podemos considerar duas formas principais: uma que
resulta da coexisténcia no terreno de programas e projectos de cooperagdo de fontes diversas e
outra que esta associada a opgao pela participagdo em processos de cooperagao multilateral,

em particular, as conduzidas por organizagoes de que Portugal faz parte.

Coexistem assim situacoes que vao desde formas integradas de cooperagao (o caso do chamado
“projecto italiano”, desenhado na base de um consércio internacional, liderado pela Itdlia e
com a participagao de Portugal e Espanha), ao financiamento multilateral de acg¢oes inscritas em
projectos de cooperacao bilateral (casos em que o recurso a fontes alternativas de
financiamento viabilizou algumas actividades programadas no quadro bilateral), até projectos
financiados e desenhados em termos multilaterais, mas executados pelo INE-P ou com a
participacao dos seus técnicos (o caso do Projecto de Portal do INE Cabo Verde, financiado
directamente pelo Banco Mundial e pela FNUAP e executado pelo INE-P, apés ter ganho o

concurso internacional).

6.2.  Implementacao das intervencoes

QOU06: Até que ponto as intervencées nesta drea foram/estio alinhadas com os

procedimentos/dispositivos dos sistemas estatisticos nacionais?

O processo de cooperagao baseado na concertagao através das Comissoes de Coordenacao dos
Acordos permitiu que as acgdes da Cooperagdo Portuguesa estivessem, de certo modo,

alinhadas com os objectivos dos pafses parceiros, na medida em que a identificagao das
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necessidades era da responsabilidade desses paises e o planeamento das acgbes resultava de
um processo interactivo que culminava na definicio de um programa de cooperacao bilateral.
A institucionalizagao das reunides DGINE criou novos mecanismos de gestao da cooperagao e
de articulacao entre as partes, desenvolvidos através dos Projectos Comuns. Estes projectos
ajudaram a melhorar a incidéncia das acgbes em dominios fundamentais da criacdo de
capacidade estatistica e contribuiram, de forma significativa, para potenciar a eficicia das

acgoes da Cooperagao Portuguesa.

O progresso que resultou da criagao dos SEN e da possibilidade de preparagao de estratégias
nacionais de desenvolvimento estatistico permitiu criar um quadro de didlogo mais estruturado
para o alinhamento da cooperagao estatistica com os objectivos de médio e longo prazo de
cada um dos paises parceiros. A evolucao nesse sentido foi muito desigual entre os cinco
PALOP, como se pode confirmar através dos trabalhos de campo. Nos paises que mais
progrediram na definicao de estratégias nacionais, verificou-se uma tendéncia crescente para
transformar os planos anuais de actividades em instrumentos de conciliagio entre a
programacao anual da realizagao dos objectivos de médio e longo prazo e a programagao da
cooperagao estatistica com os diferentes doadores. Nesse sentido, a opcdo pela Cooperagao
Portuguesa reflecte, necessariamente, um principio de adequagao dessa cooperagdao com os

objectivos definidos pelos paises.

Cabo Verde iniciou o processo de elaboragao de estratégias de desenvolvimento estatistico logo
em 1998, através da definicdo das Linhas Gerais da Actividade Estatistica Nacional para 1998-
2001, seguidas dos Planos Estatisticos de Médio Prazo de 2002-2005 e 2006-2010. Destes
Planos resultam planos anuais de actividades, que identificam e fundamentam as necessidades
estatisticas e respectivas prioridades, com base nas quais definidas as parcerias de cooperacao.
Mogambique também recorre a planos estatisticos de médio prazo e anuais desde 1998, os
quais identificam as necessidades estatisticas e orientam a programagao da cooperagao com o0s
seus parceiros. Como refere o respectivo relatério do trabalho de campo, o pais caminhou para
um modelo de cooperagao tripartida, cuja caracteristica é a utilizacdo de recursos financeiros
de outros parceiros (principalmente escandinavos), assisténcia técnica de Portugal e técnicos
mogambicanos. A crescente capacidade de lideranca e de coordenagao do processo, bem como
o modo de insercao da Cooperagao Portuguesa, mostram que as intervengdes nesta drea
caminharam, de facto, para um alinhamento com os objectivos do desenvolvimento estatistico

mogambicano.

Nos outros paises, nao se verificou o progresso no sentido da elaboracdo de estratégias
nacionais de desenvolvimento estatistico. Em Angola, os primeiros passos para a elaboragao de
um plano estratégico aconteceram em 2007, sendo que a sua execugao estava prevista para

2009. Guiné-Bissau e Sao Tomé e Principe ainda estavam a elaborar os respectivos planos
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estratégicos em 2008. Pode-se, por conseguinte, concluir que o alinhamento das intervengoes
da Cooperacdo Portuguesa nesta drea é mais restrito nestes paises do que em Cabo Verde e
Mogambique, onde uma visdao mais integrada da cooperagao estatistica ajuda a garantir esse

alinhamento.

QO07: De que forma estas intervencoes tém subjacentes os principios da apropriacdo?

O principio da apropriagao, assumido na Declaragdo de Paris sobre a Eficdcia da Ajuda ao
Desenvolvimento e transposto para o Plano de Acgao de Portugal para a Eficdcia da Ajuda,
postula que “os paises parceiros exercem lideranca efectiva sobre as suas politicas e estratégias

de desenvolvimento e asseguram a coordenagdo das ac¢ées de desenvolvimento”.

De acordo com esta definicdo, ndo se poderd propriamente falar de principio de apropriacao
no ambito da cooperagao estatistica entre Portugal e os PALOP. No entanto, hd como que uma
antecipacdao do sentido desse principio, na medida em que o processo de cooperagao
procurou, desde o inicio, considerar as necessidades definidas pelos paises africanos e, com
base nelas, conceber e programar as intervencoes que deveriam ser desenvolvidas para
responder aos problemas identificados por esses paises. Com a evolugao da cooperagao, foi-se
abandonando a prética de definicdo “avulsa” de necessidades de intervencao para a construcao
de planos de desenvolvimento estatistico, donde se poderiam deduzir as prioridades anuais de

apoio da Cooperacao Portuguesa.

A definigao “avulsa” de prioridades, ou a sua dedugao a partir de um plano de desenvolvimento
estatistico, nao traduzem a verificagdo do principio da apropriagdo. Apenas se podera afirmar
que existe uma preocupacdao no sentido da ndo imposicao aos parceiros de objectivos pré-
definidos pelo doador, como muitas vezes tem acontecido na histéria da cooperacao
internacional. Verifica-se também uma intencdo de caminhar no sentido de uma progressiva
apropriagao pelos parceiros da lideranca do processo, de acordo com os seus objectivos de
desenvolvimento, progressivamente assumidos através da construgao dos planos de
desenvolvimento estatistico. Mas a condicdo primeira da apropriagdo real passa pela
transformagao dos planos de desenvolvimento estatistico em verdadeiros instrumentos de
planificagdo, ou seja, em programas operacionais priorizados e centrados nos resultados,

capazes de liderar a cooperagao estatistica em didlogo estreito com os doadores internacionais.

De qualquer modo, ndo serd exagerado afirmar que a Cooperacao Portuguesa antecipou o
espirito do principio da apropriacdo e que as suas acgoes, no periodo e nos programas
desenvolvidos, revelavam ja alguns indicios nesse sentido. E preciso, agora, dar passos no

sentido da efectivagao desse principio, de acordo com as novas perspectivas da cooperagao
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para o desenvolvimento. Se isso depende da Cooperagao Portuguesa, contudo, depende muito

mais da evolugao politica, econémica e social nos paises parceiros.

Q08: Em que medida foram disponibilizados os recursos humanos adequados (em
quantidade e formacao) para pér em pratica os programas acordados?

A qualidade técnica e a afinidade cultural referenciadas e elogiadas repetidas vezes pelos
parceiros sublinham a apeténcia que, institucionalmente, o INE-P possui para realizar acgoes de
cooperagao ancoradas na competéncia técnica e humana dos seus colaboradores. Os técnicos
envolvidos nas acgdes de cooperagao em cada dominio sdao normalmente os melhores de que o
INE dispée em cada matéria, sendo muitos deles os responsaveis em Portugal pela producao
estatistica nas respectivas areas. Os meios humanos que o INE-P disponibiliza sdo, assim, nao
apenas adequados em termos técnicos, como considerados tecnicamente excelentes pelos

beneficidrios e por outros doadores bilaterais e multilaterais.

A afectagao de técnicos portugueses as acgoes de cooperagao nao tem sido, contudo, suficiente
em termos quantitativos, nomeadamente nos anos mais recentes. Tal facto tem constituido a
principal causa para os atrasos no arranque de algumas acgoes, o prolongamento da duragao
prevista dos projectos, a demora na resposta a algumas solicitagdes e, de forma mais esporadica
e, sobretudo nos dltimos anos, a incapacidade de resposta em tempo oportuno a algumas

solicitagoes (referindo-se, neste contexto, sobretudo ao nivel da assisténcia a distancia).

A actividade destes técnicos ndo se esgota nas acgoes de cooperacdo, que sao enquadradas e
subordinadas a agenda destes profissionais no que respeita as actividades correntes do Instituto,
com intensa solicitacdo nacional e comunitaria. Adicionalmente, a cessacao da atribuicao de
incentivos extra aos agentes envolvidos traduziu-se numa menor atractividade das iniciativas,
nao obstante as perspectivas de participagdo em experiéncias enriquecedoras e normalmente
gratificantes. As limitagdes colocadas ao recrutamento no ambito do sector ptblico em Portugal

também nao tém facilitado a resolugao deste constrangimento.

Os INE-PALOP sao também actores envolvidos na execugao dos Programas, verificando-se que
a afectagao de recursos humanos as acgoes de cooperagao também nao tem sido a adequada.
Na maioria dos pafses o nlimero de técnicos é reduzido para o desenvolvimento eficiente das
accoes (nomeadamente em alguns dominios, como as Contas Nacionais), gerando amilde a
incapacidade de executar, nos prazos previstos, os trabalhos enquadrados nas acgoes que
incluem a realizagdo de tarefas em contexto de trabalho. No que respeita a qualidade dos
recursos envolvidos, verifica-se, em simultaneo, a existéncia de técnicos com grande
capacidade de interiorizacao de competéncias, contribuindo para a sustentabilidade das acgoes

e para a multiplicacdo dos seus efeitos, e de técnicos cuja insuficiente formagao de base e
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empenho limita a adequada apropriacdo de conhecimentos nas acgdes de formacgdo mais

exigentes.

QO09: O financiamento da Cooperacao Portuguesa foi o adequado as necessidades reais da

execugdo das intervengoes?

O financiamento da Cooperacao Portuguesa correspondeu, em termos globais, as necessidades
das acgbes de cooperagao aprovadas, revelando uma adequagdo entre a programacao
financeira e os valores envolvidos na execugdo das acgdes. No caso particular dos estdgios, os
valores maximos que o IPAD financia sdo muito baixos; contudo a boa articulagao dos dois
actores da Cooperacdo Portuguesa ao nivel executivo permitiu de alguma forma diminuir este

constrangimento, tendo optado for financiar os estdgios com os limites aplicaveis as visitas.

A capacidade de financiamento da Cooperacdo Portuguesa é, no entanto, limitada para a
satisfagao de todas as necessidades dos PALOP na area das estatisticas em geral e nos dominios
objecto de intervengao em particular. Para além de ser limitado, o financiamento desta area de

cooperagao diminuiu na segunda metade do periodo sobre o qual recai a presente avaliacdo.

A fraca capacidade financeira da Cooperacao Portuguesa para apoiar os programas e as missoes
de assisténcia técnica é um dos pontos fracos referidos em todos os relatérios de campo. A
indisponibilidade da Cooperacao Portuguesa para financiar algumas acgbes teve como
consequéncia a necessidade dos beneficidrios recorrerem a financiamentos de outros doadores
para desenvolver accoes cuja execugao foi assegurada pelo INE-P. Os beneficidrios consideram
também que a eficicia e a sustentabilidade de algumas das accoes desenvolvidas poderiam ser
ampliadas se as intervengbes tivessem uma maior duragdo, se as missoes fossem mais
prolongadas e se se desenvolvesse uma monitorizagao sistematica das acgbes de continuidade,
associando estas insuficiéncias a fraca capacidade financeira deste parceiro e justificando o

recurso gradual a outros doadores.

Q170: Como é feita a coordenacdo e articulacao entre as intervencées dos vdrios actores da

Cooperacao Portuguesa em cada pais?

Como referido, as intervengdes da Cooperagao Portuguesa na drea da Estatistica foram, desde o
inicio, centralizadas no INE.P, enquanto instituicao participante nos Acordos de Cooperacao, ao
qual cabiam as fungdes de apoio técnico e de formacao dos quadros das Direccoes-Gerais de
Estatistica dos paises africanos subscritores. Em 1998, com a aprovagao da Lei do Sistema
Estatistico Nacional, o INE-P passou a constituir a autoridade estatistica nacional, competindo-
lhe, entre outras atribuigbes, cooperar com os paises africanos de lingua portuguesa. Estas

modificagbes acompanharam a evolucio do modelo portugués de cooperacdo para o
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desenvolvimento, que culminou com a emergéncia de um modelo mais centralizado, onde o
IPAD passou a assumir uma posicao de maior relevo e protagonismo. Na drea das estatisticas, o

sistema passou a ter dois actores principais, o IPAD e o INE.

Essa centralizacdao da cooperagdo estatistica é evidenciada pela auséncia de quaisquer fluxos de
financiamento, ou missoes técnicas, de outras entidades publicas desde 2001. As acgoes entre
1998 e 2001 sao praticamente insignificantes, pelo que podem ser negligenciadas nesta analise.
Por outro lado, as acgbes do BAP no dominio das estatisticas monetarias e financeiras sao muito
especializadas, sem qualquer justaposicao com as acgoes do INE-P e integradas em programas
mais vastos de cooperacao entre o BdP e os bancos centrais dos cinco paises. Quaisquer outras
intervengdes ocasionais em dreas especificas (classificacoes de profissoes, estatisticas do
trabalho, da educacao, etc.) correspondem a acgdes desenvolvidas por entidades produtoras de
estatisticas oficiais por delegagao do INE-P, tal como estabelecido pela Lei do Sistema Estatistico

Nacional, donde a sua articulagao prévia necessaria com o INE-P.

Existem, pois, duas situacoes no seio da Cooperagao Portuguesa na drea das estatisticas. Por um
lado, a intervencao auténoma do BdP, mas totalmente inserida no ambito da sua cooperagao
com os bancos centrais dos paises parceiros e, por outro, toda a cooperagdo estatistica
desenvolvida pelo INE-P, que pode, em casos especificos, incluir acgoes delegadas em outras
entidades portuguesas produtoras de estatisticas. Os relatérios dos trabalhos de campo
reconhecem, em geral, que este enquadramento da cooperagao foi extremamente vantajoso,
em particular, porque permitiu evitar a existéncia de duplicagbes e sobreposicoes nas

intervencoes.

Q11: Houve harmonizacdo e complementaridade entre as vdrias accoes da cooperacao na

area da FEstatistica e entre estas e as de outros doadores?

Os primeiros Acordos de cooperacao estatistica estabelecidos entre Portugal e os cinco PALOP
aconteceram no momento em que estes paises estavam a iniciar a construgao dos seus sistemas
estatisticos. Por isso mesmo, o modelo de cooperacdo ganhou uma dimensao ampla, abarcando
praticamente todas as areas de actividade estatistica e em todos os cinco paises. Isto criou uma
situagao propicia para a harmonizagao das intervencoes no seio do grupo e para a criacao de
complementaridades entre as acgoes dirigidas para os varios dominios da cooperagao estatistica

(quadro institucional, nomenclaturas, infra-estruturas, etc.).

A institucionalizagdo das reunides DGINE ajudou a criar novos mecanismos de gestao da
cooperagao e de articulagao entre as partes, desenvolvidos sobretudo através dos projectos
comuns. Partindo de propostas apresentadas nessas reunides, com base na experiéncia de um

projecto bilateral, a partir do reconhecimento de uma determinada insuficiéncia que poderia
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ser transformada num projecto, ou com base na execugao de um projecto multilateral num dos
paises, os Projectos Comuns permitiram uma experiéncia de gestdo da cooperagao estatistica
conduzida de forma integrada e, por isso mesmo, harmonizada entre os varios paises. Por outro
lado, a coexisténcia de projectos comuns possibilita a criagdo de complementaridades entre

esferas de acgao diferentes e entre os cinco paises.

Mas esta possibilidade de harmonizacdao das acgbes de cooperacdo nem sempre aconteceu.
Habitualmente, os paises solicitavam a cooperagao do INE-P de acordo com as necessidades
que sentiam, normalmente consideradas como prioritarias. Durante o periodo em andlise, nem
todos os paises evidenciaram as mesmas necessidades, nem as prioridades de cada um
coincidiram no tempo sobre o mesmo tipo de acgdes, pelo que foram executadas acgoes
isoladas que corresponderam as solicitagbes especificas de alguns paises. Esta natureza de
“acgoes desgarradas” e casuisticas foi ressaltada em varias reuniées DGINE, onde se defendia a
necessidade de a cooperacao ser gerida numa 6ptica de projecto. Estas criticas reflectiam o
reconhecimento do sucesso dos projectos comuns e tinham subjacente a assungao da

importancia de acgdes harmonizadas, bem como da criagao de complementaridades entre elas.

A procura de complementaridades no plano internacional nao constitui uma caracteristica geral
do desenvolvimento da cooperagao estatistica entre Portugal e os cinco paises. O modo como
aquela acontecia, sobretudo no plano das “accdes desgarradas”, dava-lhe uma natureza
intrinsecamente bilateral, com um objectivo imediato de resolver necessidades consideradas
prioritarias pelos paises parceiros. Em contrapartida, no caso dos projectos comuns as situagoes
de complementaridade aconteceram progressivamente, a medida que os paises parceiros
sentiam necessidade de recorrer a outros doadores para o financiamento de acgbes inscritas

nesses projectos.

A criacao de complementaridades na acgao entre Portugal e outros doadores aconteceu, por
um lado, através da coexisténcia no terreno de programas de cooperagao de fontes diversas e,
por outro, com a opgao pela participagdo na cooperagao multilateral conduzida por
organizagoes de que Portugal faz parte. No primeiro caso, as complementaridades foram
alcancadas através do financiamento, por outros doadores, de acgbes de cooperagao bilateral
com os cinco, ou através do desenvolvimento de formas integradas de cooperacdo. O recurso
ao financiamento de outras fontes (multilaterais ou bilaterais) constitui uma forma de criacao de
complementaridades causada, essencialmente, pela necessidade de garantir fontes alternativas
num quadro de cooperacao bilateral. Em contrapartida, as formas integradas (“projecto
italiano”, por exemplo) correspondem a processos concebidos, de origem, numa légica de
cooperagao tripartida. O caso de Mocambique ilustra esta tendéncia da cooperacao

internacional para o desenvolvimento.
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O segundo caso relaciona-se com a opgao pela participagdo em processos de cooperagao
multilateral, de que foi exemplo o PCP ao Il PIR PALOP, o qual permitia, simultaneamente,
uma estratégia de complementaridade com outros doadores e uma concepgdo e execugao
harmonizada das ac¢des no conjunto dos cinco parceiros. Contudo, essa harmonizagao nao tera
sido facil, de acordo com muitas opinides expressas, quer em textos de relatérios, quer nas

entrevistas realizadas pela equipa de investigagao.

6.3.  Resultados e efeitos das intervencoes

Q172: Em que medida a Cooperacdo Portuguesa na drea da Estatistica contribuiu para
aumentar a capacidade de organizacdo, producao e difusao de dados produzidos pelos

Sistemas Nacionais de Estatistica dos paises parceiros?

A contribuicao da Cooperagdo Portuguesa para o melhoramento da capacidade estatistica nos
cinco pafses parceiros deve ser avaliada a varios niveis: ambiente legal e institucional,
conhecimentos e qualificagoes técnicas, disponibilidade de normas e métodos estatisticos

internacionalmente aceites e capacidade de recolha, produgao e disseminacdo das estatisticas.

O apoio da Cooperagao Portuguesa foi determinante para o processo de modernizagao dos
sistemas estatisticos dos cinco paises. Incluem-se aqui todas as acgoes relacionadas com o
funcionamento dos SEN e dos Orgaos Produtores de Estatisticas, nomeadamente, acgoes de
planeamento, organizagao e gestao, producao de normas, regulamentos e procedimentos, bem
como a coordenacao das actividades estatisticas nacionais. Desta forma, todos os cinco paises
dispdem hoje de quadros institucionais semelhantes, sistemas estatisticos mais organizados e
que acolhem, nos seus aspectos essenciais, os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais

aprovados pela Comissao de Estatistica das Nagoes Unidas.

Em geral, a evolugdo dos recursos humanos acompanhou o desenvolvimento das estruturas
institucionais dos sistemas estatisticos. E todos os cinco paises reconhecem hoje a importancia
da Cooperacao Portuguesa no dominio da formagao de recursos humanos e técnicos para as
estatisticas. O esforco de formagao técnica foi evidente, mas nalguns casos os INE-PALOP tém
revelado uma grande dificuldade em fixar os técnicos que formam. A sua saida e a elevada
rotatividade de recursos reduz a capacidade de apropriagao e reproducdo dos conhecimentos
técnicos adquiridos pelos respectivos INE, mas é também uma prova do grau de
reconhecimento que mercados locais atribuem a qualidade das suas qualificages. O progresso
na formagao de recursos humanos e técnicos tem sido um dos principais responsaveis pela
crescente autonomia de produgao estatistica que muitos dos INE-PALOP tém ganho nos anos

mais recentes.
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A contribuicao da Cooperagao Portuguesa foi também decisiva para o progresso no dominio das
classificagoes estatisticas. Este foi um dos dominios prioritarios na programagao das intervengoes
de cooperagdo, na medida em que a generalidade dos paises nao dispunha de um sistema de
nomenclaturas e conceitos actualizado. Com a realizacdo do Projecto Comum, os cinco paises
dispdem hoje das principais classificagbes e nomenclaturas econémicas actualizadas, bem como
de aplicagbes informaticas para a sua gestdo, atingindo uma capacitagdo e um know-how
acumulado que lhes permite avancar com alguma autonomia nesta drea de actividade
estatistica. O facto de as classificacbes e os conceitos estatisticos dos PALOP terem sido,
recentemente, incluidos no Sistema Integrado de Nomenclaturas Estatisticas (SINE é uma prova
inequivoca da importancia da contribuicaio da Cooperacdo Portuguesa para o aumento da
capacidade técnica dos SEN dos PALOP.

Outro dominio em que a contribuicdo da Cooperacdo Portuguesa tem sido de grande relevo é
das Infra-estruturas Estatisticas. O apoio das acgdes de cooperagdo permitiu o desenvolvimento
dos FUE, uma infra-estrutura basica para a construgao de bases de dados oficiais relativas as
unidades estatisticas, indispensavel para a criacdo de bases de amostragens e lancamento de
inquéritos e para exercicios de coordenagao estatistica. As acgoes desenvolvidas neste dominio
permitiram aos INE-PALOP iniciar ou concluir a realizagdo de recenseamentos empresariais,
com o objectivo de actualizar ou constituir os FUE e proceder ao aperfeicoamento dos métodos
de recolha de informagao junto das médias e grandes empresas, com vista ao reforco da
qualidade da informacao respeitante as unidades estatisticas mais representativas dos varios
ramos de actividade. O projecto permitiu, ainda, formar um conjunto de técnicos dos INE-
PALOP na gestao dos FUE, definicao de normas, fontes e realizagao de inquéritos regulares de

actualizacdo dos ficheiros.

No dominio da Producao Estatistica, a contribuicio da Cooperacao Portuguesa pode ser
traduzida através do crescimento da capacidade técnica dos INE-PALOP, que tem permitido
uma apropriagao de conhecimentos e de métodos estatisticos, evoluindo, mesmo, para alguma
inovagao na producao e difusao de estatisticas. Alguns exemplos ilustram essa evolucdo na
capacidade de produgao estatistica: todos os paises produzem, com maior ou menor
abrangéncia e regularidade, indices de precos no consumidor; no dominio das estatisticas de
curto prazo, Cabo Verde e Mogambique fizeram avancos significativos no dominio dos
inquéritos, dos indicadores de conjuntura e sectoriais e na criagao de indicadores qualitativos,
tais como os indicadores de actividade, de confianca e de clima econémico; no campo dos
indicadores sectoriais, Cabo Verde desenvolveu um software de tratamento da informacido e
calculo dos indicadores, tendo avancado na produgao de indicadores trimestrais; Mogambique
e Cabo Verde tém hoje um SCN com uma estrutura sélida e outros paises produzem ja alguns

indicadores, nao obstante estarem num estado de desenvolvimento mais limitado.
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A Difusao Estatistica € um dominio em que os INE-PALOP estao menos dependentes do apoio
da cooperagdo, tendo adquirido através das acgoes de formagdo os conhecimentos técnicos e
know-how requeridos para a edicao e difusdao das estatisticas produzidas, quer em formato

papel, quer em formato electrénico.

Q13: De que forma os resultados obtidos nos paises parceiros na area da Estatistica se

devem a accao da Cooperacao Portuguesa ou sao devidos a outros factores?

A acgao da Cooperagdo Portuguesa foi importante nas areas onde interveio, tendo sido
determinante nalgumas delas, sobretudo no inicio do periodo em analise, face as caréncias
entdo observadas e a limitada actuacao de outros doadores. Os resultados mais visiveis do
ponto de vista dos beneficidrios, passados onze anos de cooperagao nesta drea, encontram-se
nas dreas/dominios em que as intervengdes foram mais intensas e prolongadas no tempo e onde
a Cooperagao Portuguesa foi a Gnica ou a principal interveniente externa. Nestes casos pode-se
afirmar, com grande rigor e assertividade, que os resultados obtidos se devem sobretudo a
accao da Cooperagao Portuguesa, podendo também afirmar-se que, nas restantes areas onde a
execugao e/ou financiamento de acgoes foram assegurados pela Cooperacdo Portuguesa, a sua
iniciativa foi importante no periodo em que ocorreu, muito embora os resultados visiveis

actualmente nao sejam atribuidos unicamente a sua acgao.

Os resultados obtidos nos PALOP na d&rea da estatistica dependem, no essencial, das
pessoas/entidades envolvidas nas acgoes de cooperagao (os técnicos dos PALOP e dos paises
doadores) e da sua capacidade para transmitir e assimilar conhecimentos e competéncias, bem
como da adequagao dos contornos das accoes as necessidades do pafs e aos recursos
disponiveis. Os resultados das acgdes sdo, contudo, influenciados por outros factores, onde se
destacam as condigdes locais: a estabilidade politica e social vigente nos paises receptores no
decurso da realizacao das accoes; a autonomia das entidades receptoras; o niimero, formagao,
motivacao e estabilidade dos técnicos envolvidos nas actividades; os recursos materiais
disponiveis para a execugao das acgoes (sobretudo a nivel de sistemas de informacdo) e a
capacidade dos INE-PALOP para assegurarem a continuidade dos trabalhos ap6s a conclusao

das acgoes.

Estes factores foram, frequentemente, determinantes para o sucesso das acgdes e para a sua
sustentabilidade, o que em parte justifica que acgoes tipificadas desenvolvidas em paises
diferentes tenham tido graus de eficacia diferenciados. Por exemplo, a instabilidade politica
constituiu um importante constrangimento ao desenvolvimento e ao resultado de um conjunto

de acgdes na Guiné-Bissau e em Angola.
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Os resultados obtidos nas acgoes executadas pela Cooperacdo Portuguesa beneficiaram
também, como referido na resposta as questoes anteriores, da acgao de outros doadores que
directa ou indirectamente contribuiram para o desenvolvimento das intervengdes.

Directamente, uma vez que algumas das accoes envolveram outros doadores bilaterais ou

muItiIateraisH; indirectamente, porque algumas das acgdes, nalguns paises, beneficiaram de
condigoes de partida (recursos materiais e dados de base) mais favordveis em resultado da
accao de outros doadores e mesmo da presenca permanente nos INE-PALOP de técnicos
estrangeiros ao servico de outros doadores. Da mesma forma, os resultados obtidos por outros
doadores beneficiaram em muito da acgdo da Cooperagdo Portuguesa, a qual incidiu em
dominios fundamentais e basilares, como a estruturagdo dos préprios SEN, a existéncia de

nomenclaturas e classificacoes harmonizadas internacionalmente ou a criacao dos FUE.

Q714: As acgcoes de cooperacao contribuiram para a criacao/capacitacao de recursos
humanos adequados (em quantidade e formacao) para o bom funcionamento dos INE

nacionais?

O aumento das competéncias e da qualificacdo dos técnicos envolvidos nas accoes de
cooperagao foi um dos principais efeitos das intervengbes da Cooperagao Portuguesa na area
estatistica, sendo referido por todos os paises no trabalho de campo realizado (no caso da

Guiné-Bissau é mesmo apontado como o maior resultado da cooperacao).

A propria natureza da maioria das acgbes, muito centrada nos estdgios e nas missoes,
envolvendo a transmissao de conhecimentos e a sua posterior aplicagao em contexto real, numa
l6gica em que se pretende uma crescente autonomia na sua prossecugdo, favorece a
capacitagao dos recursos humanos para o desenvolvimento das actividades correntes dos INE-
PALOP. Algumas acgbes tiveram mesmo como objectivo principal qualificar recursos humanos
através de acgbes de formagao, como é o caso da Escola de Verao de Mogambique, projecto

que foi considerado como um caso de sucesso no dominio da cooperagao estatistica.

Alguns dos técnicos mais envolvidos em acgoes da Cooperacdo Portuguesa afirmaram-se nas
suas areas de actuagdo e conseguiram progredir com rapidez nas suas carreiras dentro das

instituicbes beneficiarias e mesmo fora dos INE-PALOP, tendo sido convidados a colaborar com

11
Por exemplo, o caso do PCP, do Projecto Italiano ou de projectos executados pela Cooperagao Portuguesa

em Cabo Verde com financiamento do Banco Mundial e da FNUAP.
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outras entidades com necessidades ao nivel das competéncias que aqueles técnicos
12

adquiriram

A afectagao dos técnicos locais as acgoes de cooperagao é da responsabilidade dos INE-PALOP,
pelo que a quantidade de recursos humanos envolvidos se relaciona sobretudo com os recursos
disponiveis em cada pais. No inicio do periodo, o nimero de técnicos dos INE-PALOP era
muito reduzido, sendo comum encontrar um técnico por drea/dominio ou técnicos que se
dividiam entre duas dreas de actuacdo da Cooperagao Portuguesa, pelo que as acgoes
abrangiam uma parte substancial dos recursos susceptiveis de serem formados em cada area.
Nos dltimos anos os recursos humanos dos INE-PALOP tém vindo a aumentar e poder-se-a
colocar a questdo da restricao quantitativa (no que respeita ao nmero de técnicos envolvidos,
tendo em consideragao o custo associado a respectiva deslocagao e permanéncia em Portugal)
das acgoes de cooperacao que envolvem estdgios, nao obstante a possibilidade de posterior
transmissdo de conhecimentos. Alguns paises, nomeadamente Angola, referiram que a
cooperacao se deveria desenvolver mais através de misses por permitirem envolver mais

técnicos em cada acgao.

Q15: A assisténcia técnica fornecida produziu os efeitos desejados na criacao de

capacidade técnica local?

A assisténcia técnica disponibilizada pela Cooperacdo Portuguesa promoveu essencialmente a
capacitagdo dos recursos humanos (ja explicitada na Q14), mas contribuiu também para a
estruturagao dos SEN, para uma melhor organizagao, gestao e funcionamento dos INE-PALOP e
para a introducao de praticas de planeamento e coordenagao da actividade estatistica e das
actividades internas em termos de formacdo. A capacidade local foi ainda reforgada através das
accoes que envolveram a disponibilizacao de equipamentos informaticos e software genérico,
bem como a criagdo de instrumentos/ferramentas e programas adaptados as necessidades dos
INE-PALOP nalgumas dreas da produgao estatistica, incluindo a formagdo dos técnicos no

sentido de se autonomizarem na utilizacao destes instrumentos.

As acgoes desenvolvidas contribuiram, neste contexto, indiscutivelmente, para o aumento da
capacidade técnica local, produzindo resultados importantes nos diferentes dominios de
intervencao e criando condigbes para a prossecucao dos planos de actividades dos
beneficidrios, para o adequado desenvolvimento da producgao estatistica nas areas visadas e

mesmo para o desenvolvimento de acgoes de cooperagao destinadas a outros paises da regiao.

12
A saida de alguns técnicos dos INE-PALOP para outras institui¢oes foi alids referida por colaboradores do

INE-P como uma ameaca constante a eficdcia e sustentabilidade das accées.
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Em dltima instancia, um dos principais efeitos pretendidos no que respeita a criacdo de
capacidade técnica local é, na grande maioria das acgbes da Cooperagdo Portuguesa, permitir
uma autonomia total na produgao estatistica e a manutencao dos efeitos apds a sua conclusao.
Esta autonomia nem sempre foi alcancada, variando significativamente entre dareas de
intervengao e entre os varios paises. Nalgumas areas de intervencdo da Cooperacao Portuguesa
alguns paises conseguem ja prosseguir a produgao estatistica de forma auténoma ou com algum
apoio prestado através da assisténcia técnica a distancia; noutras conseguem-no apenas em
algumas fases do processo, continuando a necessitar de apoio externo, mas as condicoes
técnicas locais existentes actualmente sao reconhecidamente mais favordveis do que as vigentes

no inicio do periodo em analise.

As causas associadas a esta falta de sustentabilidade nalgumas dreas e nalguns paises sao
diversas e situam-se muitas vezes para além dos constrangimentos associados ao
desenvolvimento das acgdes. A insuficiéncia de recursos financeiros e técnicos para posterior
desenvolvimento continuado da recolha de dados e produgao estatistica, a elevada rotatividade
dos técnicos verificada na maioria dos paises, as dificuldades de adaptagdo a novos contextos
da realidade socioeconémica que se pretende analisar, aliam-se outros factores, de natureza
mais externa as instituicdes, como a instabilidade politica (com influéncia na regularidade da
producdo estatistica), as alteragbes que ocorrem nas metodologias e instrumentos utilizados
internacionalmente, as dificuldades de obtencdo de respostas aos inquéritos langados ou a

necessidade de actualizacao permanente de conhecimentos.

Q16: Em que medida a Cooperacdao Portuguesa na drea da Estatistica contribuiu para a
criacdo de um conjunto de indicadores fidveis para apoiar a definicio de politicas e
estratégias nacionais de desenvolvimento e o alcancar dos Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM)?

A Cooperagao Portuguesa contribuiu directamente para a criagao de alguns dos indicadores de
apoio a condugao das politicas econémicas e de desenvolvimento nos cinco pafses, mas
sobretudo de forma indirecta para a criacdo de indicadores de seguimento dos Objectivos de

Desenvolvimento do Milénio (ODM).

Os trabalhos de campo revelaram que os principais grupos de utilizadores da informacao
estatistica reconhecem o alargamento da producdo estatistica em areas onde o apoio da
Cooperagao Portuguesa foi fundamental, seja porque actuou ao nivel da capacitagao técnica
para a construgao de indicadores que de forma mais ou menos sistematica sao produzidos pelos
SNE, seja porque contribuiu directamente para a sua produgdo. Alguns destes indicadores
continuam a ser utilizados por estes agentes mas também é referido que muitos estao

desactualizados e, ndao sendo produzidos e divulgados de forma regular, sdo limitados na sua
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utilidade para acompanhar adequadamente as transformagdes econémicas e sociais dos paises.
Nalguns paises verifica-se, de facto, uma producao regular de indicadores de curto prazo que

permitem que as entidades publicas e privadas os incorporem nas suas decisoes estratégicas.

A situacdo dos cinco paises é, neste contexto, muito diferente, variando de acordo com o nivel
de desenvolvimento estatistico alcangado. A Cooperacao Portuguesa teve um papel importante
na area do IPC, mas os Gnicos paises que conseguem hoje produzir um indice consistente, fidvel
e abrangente em termos nacionais sao Cabo Verde e Mocambique, garantindo a sua produgao e
divulgacdo mensal. Por isso mesmo, sé nestes paises o IPC constitui um instrumento eficaz para
o seguimento das politicas. Os indicadores de conjuntura também tém recebido apoio da
Cooperagao Portuguesa, mas, tal como em relagao ao IPC, apenas Cabo Verde e Mocambique
progrediram significativamente neste campo, conseguindo hoje alguma capacidade de resposta

em relagao as necessidades de seguimento das politicas.

A disponibilidade de estatisticas estruturais € muito limitada na maior parte dos paises, devido
aos avangos mais lentos verificados nas Contas Nacionais e nas estatisticas sectoriais. O
desenvolvimento destes dominios é fundamental para uma adequada oferta dos indicadores
necessarios a construcdo de quadros macroecondémicos e ao suporte das politicas de
desenvolvimento. Dos cinco, apenas Mocambique e Cabo Verde fizeram progressos
significativos neste campo, ainda que de modo desigual. Em Mogambique, o SCN apresenta
hoje uma estrutura sélida e com autonomia de produgao estatistica, enquanto em Cabo Verde
o INE revela algumas dificuldades em autonomizar a producao estatistica. De qualquer modo,
ambos os paises podem hoje disponibilizar séries com informagdes estatisticas sobre as

estruturas da oferta (produgao) e da procura (despesa) das respectivas economias.

As intervengbes da Cooperagao Portuguesa contribuiram directamente para a criagao de alguns
indicadores de seguimento dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio, nomeadamente os
indicadores econémicos e de emprego, mas de forma indirecta para a maior parte dos outros
indicadores, na medida em que a sua accdo foi decisiva para o melhoramento da capacidade
estatistica em cada um dos cinco paises (nos Gltimos anos os dados produzidos pelos SEN dos
PALOP permitiram ja acompanhar entre 25% e 50% dos indicadores de acompanhamento dos
ODM). A maior parte dos indicadores utilizados nos ODM sao sociais e demogréficos,
correspondendo a areas de actividade em que a acgao directa da Cooperacao Portuguesa foi

diminuta no periodo de avaliacao.
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7. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

7.1. Conclusoes

As conclusoes a seguir apresentadas procuram evidenciar as principais forgas e fraquezas da
Cooperagdo Portuguesa na drea da estatistica, identificar os principais constrangimentos ao
adequado desenvolvimento da cooperacdo e sistematizar as causas que estao na origem dos

referidos constrangimentos.

As conclusbes encontram-se arrumadas por temas e numeradas por assunto, no sentido de
facilitar a sua leitura e contribuir para a formulacdo de recomendagbes, envolvendo os
seguintes sub-pontos: (i) Sobre a relevancia e especificidades da Cooperacao Portuguesa na
Area da Estatistica, (ii) Sobre a adequagio do Modelo Global de Cooperagao na Area Estatistica,
(i) Sobre a eficacia e eficiéncia da Cooperagao Portuguesa na drea das estatisticas e (iv) Sobre

o impacto e sustentabilidade da Cooperacdo Portuguesa na drea das estatisticas.

7.1.1. Sobre a relevancia e especificidades da Cooperacao Portuguesa na Area da

Estatistica

1. A Cooperacao Portuguesa na area das estatisticas desenvolvida entre 1998 e 2008 foi
relevante, tendo contribuido para resolver os principais problemas dos beneficidrios nesta drea

e para a prossecugao das prioridades internacionalmente acordadas.

2. A programagao e concepgao das intervengoes sao efectuadas com base nas necessidades
identificadas pelos beneficiarios anualmente, permitindo uma adequacdo progressiva das
acgoes de cooperagao a desenvolver aos principais problemas evidenciados pelos paises ao
longo do tempo e as estratégias que adoptaram para a sua resolugdo, em consonancia com os

principios da apropriagao e do alinhamento.

As accoes de cooperacdo desenvolvidas nos primeiros anos dos Acordos visaram
primordialmente a criacdo de condigbes basilares (capacitagao institucional e dos recursos
humanos) para o posterior desenvolvimento da actividade estatistica e o apoio na producao e
difusdo de algumas estatisticas nucleares para a actividade dos institutos nacionais de estatistica.
Ao longo do tempo a intervencdo da Cooperacao Portuguesa acompanhou as novas
necessidades evidenciadas pelos beneficidrios, tendo gradualmente direccionado as acgdes para
o reforco da organizacao, planeamento e coordenagao da actividade estatistica, para a
producdo de novas estatisticas de natureza mais conjuntural e para a adaptagdo as novas
tecnologias de informagao e difusato e aos novos métodos e normas utilizados

internacionalmente.

Avaliacio Tematica “A Cooperacdo Portuguesa na Area da Estatistica (1998-2008)”



3. A proximidade linguistica e a tradigdo na drea das estatisticas colocaram Portugal numa
situacao de parceiro privilegiado na cooperacdo com os paises africanos de lingua portuguesa.
Tal foi fundamental em dominios como o da construgao da arquitectura institucional dos SEN
ou das classificacoes, conceitos e nomenclaturas, onde a busca de uma harmonizacao nao so
facilita o desenvolvimento do trabalho estatistico conjunto, como potencia a criagao de um

verdadeiro espaco lus6fono de dialogo, desenvolvimento e inovacao.

4. A continuidade da aposta na capacitacao e modernizacao dos SEN é reconhecida por
todos os parceiros da cooperacao internacional, sendo a de produgao de estatisticas
relevantes, fidveis e disponibilizadas atempadamente indispensdvel para melhorar as
capacidades de avaliagao, previsao e programagao no quadro das politicas nacionais de
desenvolvimento, apoiando decisores publicos e privados nas suas decisbes estratégicas e para
o sucesso de programas internacionais como o Projecto do Milénio (Nagdes Unidas) ou a

Estratégia de Redugao da Pobreza (Banco Mundial).

No caso dos PALOP, a Cooperacao Portuguesa continua a ser indispensavel, tanto no
quadro da cooperagao bilateral, como no da contribuicdo para a cooperacao multilateral da
Unido Europeia. O aprofundamento desta cooperacdo é fundamental para prosseguir o
caminho no sentido da sustentabilidade das actividades estatisticas e do alcance das prioridades

nacional e internacionalmente assumidas no Ambito do desenvolvimento dos PALOP.

7.1.2. Sobre a adequacio do Modelo Global de Cooperacio na Area Estatistica

5. O modelo da Cooperagao Portuguesa em termos globais sofreu alteragoes significativas
entre 1999 e 2005, revelando maior centralizacdo e um maior protagonismo do IPAD enquanto
entidade coordenadora da politica de cooperagao. Esta evolugao reflectiu-se positivamente na
cooperagao na area da estatistica e alterou os papéis dos actores da Cooperagao Portuguesa
plasmados nos Acordos Bilaterais, passando o IPAD a ter responsabilidades que extravasam o
financiamento e planeamento das acgdes, incluindo explicitamente fungbes de
acompanhamento, monitorizagdo, controlo e avaliacdo dos resultados dos programas de
cooperagao e o INE-P a assumir-se como a entidade que coordena e assegura a execucdo das
intervengbes nesta drea, passando a garantir-se por esta via a complementaridade e nao

sobreposicao das acgoes.

6. As reunides das Comissoes de Coordenacao dos Acordos Bilaterais constituem o
férum privilegiado de planeamento e controlo das actividades a desenvolver anualmente, sendo
as suas decisdes “ratificadas” em sede de Conferéncia Estatistica dos PALOP (reunides dos
Directores-Gerais dos INE). A existéncia destes foruns, onde tém assento todos os actores

envolvidos nos Acordos (o IPAD, o INE-P e os INE-PALOP), tem-se revelado fundamental para a
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garantia da relevancia das accbes e para a prossecugao global da cooperagao. A sua
manutencao enquanto 6rgaos de topo na conducao da estratégia e na avaliacao dos
grandes resultados é desejada por todas as partes envolvidas, sendo este modelo
considerado como uma “boa pratica” nesta area de cooperacao.

7. A transformacdo do Plano Indicativo das acgoes a realizar em cada PALOP, aprovado em
sede das Comissoes Coordenadoras e da Conferéncia Estatistica, em Programa de Cooperacdo
Estatistica a desenvolver em cada ano civil depende, no essencial, da disponibilidade de
financiamento (essencialmente por parte do IPAD), da adequagdo das acgdes em termos
técnicos (pertinéncia das accoes face a existéncia de um conjunto de condicoes de partida,
avaliada posteriormente, caso a caso, pelos técnicos do INE-P), da disponibilidade de recursos
humanos (por parte do INE-P) e da adequacao dos timings propostos para a realizagdo de cada
accao (tendo em consideragao a articulagdo entre as agendas de trabalho do INE-P e de cada

um dos INE beneficiarios).

O periodo que decorre entre a definicao do Plano Indicativo e a aprovagao do Programa de
Cooperagdao a executar em cada ano deve ser o mais curto possivel, exigindo uma boa
articulagdo entre as partes e prazos de resposta curtos. No periodo em andlise este processo
nem sempre foi célere, o que dificultou o planeamento adequado das entidades envolvidas na
execugao, sobretudo dos INE beneficidrios, que necessitam de saber atempadamente que
acgoes vao ser efectivamente apoiadas pela Cooperagao Portuguesa e em que montantes e a
data efectiva em que se irdo realizar (até por uma questao de articulagdo com outros parceiros

de cooperacao).

8. A flexibilidade e o bom relacionamento que tem caracterizado algumas fases da

preparagao e desenvolvimento das acgbes de cooperacao estatl’stica13 permitiu uma melhor
percepcao e adaptacao as necessidades evidenciadas pelos beneficidrios ao longo de cada ano,
facilitou ajustamentos e a agilizagao de alguns processos e promoveu um bom relacionamento
entre cooperantes e beneficidrios, quer a nivel técnico, quer a nivel da coordenagao das
acgoes. Esta prdtica beneficiou a celeridade de reprogramacao das accoes (seja em termos de
contelido, seja em termos de calendarizacao) mas, aliada a falta de instrumentos de gestao e
monitorizagdo e a inexisténcia de relatérios de execucdo, inibiu uma efectiva avaliacao dos
Programas de Cooperacao anuais (desvios face ao programado e causas associadas) e dificultou

a adequada introdugao de reajustamentos nos programas seguintes.

13
Por exemplo, a preparacdo das reunides das Comissoes Coordenadoras é frequentemente precedida por

contactos informais entre os técnicos dos INE-PALOP e INE-P no sentido de tornarem mais operacionais
aquelas reuniées anuais. Da mesma forma, alguns pedidos formais de acgées por parte dos PALOP sido
precedidos por contactos informais entre os técnicos da drea em questao, permitindo uma maior adequagao
entre as necessidades evidenciadas e a estruturacao das accoes a desenvolver.
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9.  Ainexisténcia de planos de accao de médio e longo prazo para a cooperacao bilateral
na drea da estatistica, bem como de planos anuais que materializem, de forma estruturada e
completa, a programacao (incluindo os objectivos e resultados a alcangar com as acgdes, o
cronograma de actividades e indicadores de acompanhamento) e de relatérios de execucao
que sintetizem realizagdes e resultados e identifiquem constrangimentos e boas praticas por
dominio de actuagao, constitui uma condicionante ao planeamento estratégico e operacional
das partes envolvidas, a avaliacao das acg¢des no seu conjunto e, por conseguinte, a introducao
sistemadtica e estruturada de reajustamentos que garantam o reforco da eficiéncia e eficacia da

cooperagao e a maximizagao dos resultados e impactos.

10. A monitorizacao, controlo e avaliacio dos Programas de cooperacao foi limitada,
sendo apontada pelos beneficidrios como uma debilidade do modelo. Nas Comissdes de
Coordenagao dos Acordos sao efectuados, para cada pafs, balangos globais e sintéticos da
cooperagao desenvolvida em cada ano e apés a realizagao de cada missao ou estdgio os
técnicos envolvidos avaliam os resultados especificos de cada acgao. O controlo financeiro das
acgoes é efectuado pelo IPAD no que respeita aos custos que co-financia, mas nao existe um
sistema de monitorizacdo das realizacbes (nem fisicas nem financeiras) e resultados dos
programas por dominio e pais, o qual s6 podera ser garantido com a producgao de indicadores
de realizagdo e resultado das intervencoes de forma sistemdtica e comparavel ao longo do
tempo. A ndo existéncia de documentos de programagao e relatérios de execugao (exceptua-se
o ano de 2007) nao permite uma adequada avaliagdo dos programas, nem existiu pratica de

avaliacdo no ambito destes Acordos.

11. O Programa Complementar Portugués apresentou um processo de programagao e
reporte bastante mais organizado e formal, incluindo documentos de programagao e relatérios
de execugao e prevendo avaliagdes ao longo do ciclo de execugdo. Tal facto justifica-se, por
um lado, pela sua ligagdo ao Il PIR PALOP, o que implicou uma légica de controlo e
acompanhamento mais préxima da utilizada pela Unido Europeia nestas matérias e, por outro
lado, pelo facto de ser uma intervencao mais recente, concebida num periodo em que a cultura

de avaliagao era mais generalizada.

12.  As modalidades de intervencao da Cooperacio Portuguesa ao nivel da
implementacao das acgbes, muito centradas nas missoes, estagios e assisténcia técnica a
distancia sdo consideradas adequadas por parte dos beneficiarios, embora seja reclamada uma

maior duragdo das missdes no terreno.

A implementagao das acgbes através dos chamados projectos comuns foi bem sucedida e é
considerada como uma boa pratica, por oposicao as “intervencdes desgarradas”, nao geridas

numa Optica de projecto que assegure a sua coeréncia e continuidade.
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O formato das acgoes é considerado adequado no sentido em que favorece a sustentabilidade
das acgbes, envolvendo actividades de formacdo tedrica e prética, disponibilizando
instrumentos estatisticos adaptados as especificidades dos beneficiarios e manuais praticos que
permitem assegurar a manutencao das metodologias ap6s a conclusdo das acgoes. As principais
criticas ao formato dos projectos relacionam-se com a falta de monitorizacdo sistemdtica da
execugao local nas accoes de continuidade e de avaliagao do resultado global das accoes em

cada dominio.

A execucao das acgbes com recurso a técnicos dos INE-PALOP sob a orientagdo do INE-P
(Cooperacao “Sul-Sul”) é considerada pelos paises receptores como uma alternativa valida e
mais eficiente em algumas fases dos projectos de cooperacdo e em alguns dominios, embora

nao dispense a intervengao do INE-P.

13. O INE-P, enquanto autoridade estatistica nacional, constituiu-se praticamente como a
Gnica instituicdo portuguesa com responsabilidades de execugao nos dominios de intervengao
estudados. A boa imagem institucional de que beneficia junto dos beneficiarios e de outros
parceiros da cooperacao bilateral e multilateral nesta area, encontra-se ancorada na
incontestavel capacidade técnica que demonstrou no desenvolvimento das accées de
cooperagao, mas resulta também da prioridade que foi atribuida a cooperagao com os PALOP
em alguns periodos do passado recente, da sua disponibilidade para assegurar o financiamento
de algumas acgbes, da manutengdao na sua estrutura organica de um servico que coordena as
actividades de cooperagao, da estabilidade dos seus quadros técnicos nos diversos dominios de

intervengao e da dedicacdo que alguns deles tém atribuido a estas actividades.

As dificuldades evidenciadas pelo INE em afectar recursos humanos as acgoes de cooperacao
nos Gltimos anos tém prejudicado o adequado desenvolvimento dos programas de cooperacao,
reflectindo-se na dificuldade e/ou incapacidade para responder atempadamente as solicitagoes
e mesmo aos compromissos assumidos anualmente em matéria de cooperacao com os PALOP.
Esta situagdo, a manter-se, poderd colocar em causa o prestigio alcangado por esta instituicao e,
nesse sentido, pela Cooperagao Portuguesa nesta drea, dando origem a sua substituicdo gradual
por outros doadores nos paises beneficidrios e constituindo a maior ameaca a continuidade

das accoes da Cooperacao Portuguesa nesta drea.

14. O modelo de financiamento das ac¢oes de cooperacao tem sido demasiado centrado
nos dois actores da Cooperacao Portuguesa. O principal financiador no periodo em anélise
foi o INE-P, uma vez que suportou os custos de remuneracao dos seus técnicos e os custos de
estrutura que lhe estdo associados e comparticipou ainda alguns custos directos incorridos com
a realizagdo das acgbes. Esta situacao tem sofrido alteragdes positivas nos ultimos anos,
passando o IPAD a assumir maior responsabilidade nesta matéria e a incluir nas despesas

sujeitas a comparticipagdo os custos indirectos incorridos com a execucao das acgoes.
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O financiamento das acc¢oes por outros parceiros ocorreu de forma pontual e normalmente por
iniciativa dos paises beneficidrios ou dos outros doadores, revelando alguma falta de

proactividade da Cooperagao Portuguesa nesta matéria.

7.1.3. Sobre a eficdcia e eficiéncia da Cooperacao Portuguesa na drea das estatisticas

15. A andlise da eficacia das intervengodes foi limitada, sobretudo no que respeita aos Acordos
Bilaterais, pela inexisténcia de objectivos perfeitamente definidos e estruturados em niveis
diferenciados e quantificados através de metas. Assumiu, por isso, um cardcter mais qualitativo,
privilegiando a andlise do alcance do objectivo global das intervengbes e a opinido dos

beneficidrios recolhida nos trabalhos de campo.

16. O objectivo global da cooperacao estatistica foi alcancado, tendo as acgdes de
cooperagao desenvolvidas nos 11 anos em que recai a avaliagdo contribuido para o reforgo da
capacidade de organizagao, produgao e difusao de dados dos INE-PALOP. A cooperagao
desenvolvida apoiou o processo de modernizagao dos SEN e promoveu o reforgo institucional
dos INE, contribuiu para a melhoria da qualidade e diversidade das estatisticas oficiais destes
paises nos varios dominios de intervencao e reforgou a capacitagao dos recursos humanos dos

institutos.

17. A satisfagdo manifestada pela generalidade dos PALOP com os resultados alcangados no
ambito das acgoes especificas desenvolvidas pela Cooperagao Portuguesa, o desejo de
continuidade e incremento das acgoes a este nivel, a apreciagdo muito positiva relativamente a
participacdo em projectos comuns, a par das solicitagoes dirigidas ao INE-P para participacao
em acgbes de cooperagao promovidas por outros doadores, comprovam a existéncia de bons

resultados na cooperacao desenvolvida.

18. O trabalho realizado nos cinco PALOP permitiu concluir que os beneficidrios das accoes
consideram que foram alcancados resultados muito positivos em todos os dominios de
intervencao e que a Cooperacao Portuguesa foi relevante para a consolidacao das instituigoes,
para a formagao dos técnicos e para a producao estatistica. A importancia da cooperacao no
que respeita ao alcance do seu objectivo global nao foi, na perspectiva dos beneficiarios,

linear ao longo do tempo nem nos vérios dominios:

» As acgdes de cooperacdo revelaram-se decisivas no periodo entre 1998-2003, o que
reflecte o facto de ter sido um periodo fundamental para a consolidacdo dos sistemas
estatisticos e aquele onde foi desenvolvido maior niimero de acgbes, enquanto no periodo
2004-2008 a cooperagao foi considerada importante mas menos decisiva, o que se explica

pela menor frequéncia de realizagdo das acgoes e pelo atraso com que algumas foram
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desenvolvidas face a previsao inicial, bem como pelo facto dos sistemas estarem mais
consolidados e de existirem mais doadores com actividade nesta area;

» O dominio em que os beneficidrios consideram que a ajuda da Cooperacao Portuguesa foi
mais relevante, mesmo imprescindivel, durante todo o periodo de avaliacao, foi o das
Classificagoes, conceitos e nomenclaturas. Este dominio, bem como as acgdes de
concepgao e organizagao dos SEN e as relacionadas com o IPC, sao por todos os paises
referidos como os mais bem-sucedidos, facto a que nao serd alheia, para além da qualidade
das acgoes desenvolvidas e da sua importancia nas competéncias especificas de qualquer
instituicdo desta natureza, a preponderancia da intervencdo da Cooperacao Portuguesa

(quase exclusiva nos dois primeiros casos) face a outros doadores.

19. No caso especifico do Projecto Complementar Portugués, os beneficiarios revelaram
uma apreciagao globalmente positiva no que respeita aos resultados especificos das acgoes
realizadas, mas o atraso e arrastamento da execugao constituiu um constrangimento importante

a prossecucao dos seus planos de actividades.

20. As intervencdes da Cooperacao Portuguesa na area da estatistica evidenciaram um
elevado grau de eficiéncia no que respeita a alocacao de recursos financeiros, verificando-
se em termos globais, nos Acordos bilaterais e no PCP, por um lado, uma adequagao entre os
valores programados para as acgoes aprovadas e os valores envolvidos na respectiva execugao
e, por outro lado, racionalidade na execugao e articulagio entre realizagbes fisicas e
financeiras. A boa articulagao entre os dois actores da Cooperagao Portuguesa nesta matéria e a
preocupacao constante em optimizar o binémio resultados/custos foram as principais

responsdveis por este resultado.

21.  Os fluxos dirigidos para a rubrica “Servigos Estatisticos” sdo relativamente residuais no
contexto da APD bilateral portuguesa, tendo representado em média 0,4% da APD bilateral
total destinada a estes paises no periodo 1998-2008. A apreciagao positiva dos resultados da
Cooperagao Portuguesa na area das estatisticas (nalguns dominios considerada mesmo como
decisiva e imprescindivel) e o prestigio alcangado pelo INE junto dos beneficiarios das accoes e
de outros doadores amplia o nivel dos resultados em relagao a reduzida dimensao quantitativa
dos fluxos de APD associados, o que indicia a existéncia de um “efeito de alavanca” dos

financiamentos da cooperacao nesta area.

22. O grau de eficiéncia revelou-se bastante mais reduzido no que concerne a afectacao
de recursos humanos as accées de cooperacao. O nimero e disponibilidade dos técnicos
afectos pelo INE-P as acg¢oes de cooperacao tem-se revelado, essencialmente nos Gltimos anos,
insuficiente para o adequado desenvolvimento das acgoes programadas, sendo esta a principal

razao apontada para os atrasos no inicio da execucdo de algumas accoes, o prolongamento da
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duracao prevista dos projectos e, de forma mais esporadica e sobretudo nos dltimos anos, a

incapacidade de resposta em tempo oportuno a algumas solicitagoes.

23.

A eficiéncia das intervencdes foi também condicionada pelas condigbes locais nos

PALOP na medida em que também contribuiram para o atraso e arrastamento das accoes de

continuidade.

24.

Os graus de eficacia e eficiéncia alcancados pelas intervencées foram limitados por

algumas insuficiéncias da Cooperacao Portuguesa e pelas “condicdes locais” observadas

nos paises beneficiarios, destacando-se:

4

O reduzido nimero e disponibilidade dos técnicos do INE-P afectos as acgbes de
cooperagao e inadequada programacao fisica das acgoes, demasiado optimista, tendo em
consideracao estas insuficiéncias e as desigualdades mais recentes em termos da
capacitacdo dos INE dos cinco;

Os atrasos na aprovagao final, pela Cooperagao Portuguesa, dos Programas de Cooperagao
anuais no ambito dos Acordos Bilaterais e a reduzida capacidade financeira para apoiar
programas e missdes, nomeadamente de médio e longo prazo;

No caso especifico do PCP, deficiéncias ao nivel da concepcao e programagao das acgoes,
demasiado optimista, seja no que respeita a sua calendarizacdo tendo em consideracao as
interdependéncias entre alguns dos dominios, seja no que se refere ao diagnéstico prévio
da situacao de partida dos paises relativamente a condicoes de base para o arranque de
algumas acgoes;

A elevada rotatividade dos técnicos dos PALOP (mais elevada em Angola, Sao Tomé e
Principe e Guiné-Bissau), que implicou muitas vezes a repeticdo da formagdo para os novos
técnicos e um retrocesso relativamente a objectivos que tinham ja sido alcangados;

O ndmero reduzido de técnicos dos PALOP (mais grave em alguns dominios como as contas
nacionais e mais evidente nos 3 paises supra-referidos, embora fosse uma situagao
generalizada aos cinco), que provoca o arrastamento da execugao das tarefas associadas a
aplicacao de conhecimentos em contexto de trabalho, a par da falta de qualificagao de
alguns técnicos no que respeita a conhecimentos de base necessarios para a adequada e
rapida apropriacdo da formacao ministrada;

A instabilidade politica nalguns paises, com consequéncias ao nivel do atraso ou
interrupgao das acgdes de cooperagao;

As dificuldades evidenciadas na estruturacdo dos SEN, associadas sobretudo ao atraso na

aprovagao da legislagao e a assuncao efectiva da autonomia dos SEN nalguns paises.
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7.1.4. Sobre o impacto e sustentabilidade da Cooperacao Portuguesa na area das

estatisticas

25. Os efeitos de longo prazo da intervencao da Cooperacao Portuguesa na drea da
estatistica sao, em geral, muito positivos e traduzem a evolucao significativa que se verificou
nos sistemas estatisticos nacionais, na sua capacidade produtiva e na autonomia técnica

adquirida em algumas matérias estatisticas.

26. Registaram-se efeitos favoraveis em todos os dominios e paises beneficiarios, os quais se

podem agregar em trés tipos de impactos principais:

» Impactos ao nivel da estruturacdo e funcionamento dos SEN em geral e dos INE em
particular: os cinco paises dispdem hoje de quadros institucionais que permitem seguir, nos
seus aspectos essenciais, os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais aprovados pela
Comissao de Estatistica das Nagbdes Unidas, funcionando com maior coeréncia interna e
melhor articulacdo entre os organismos produtores de estatistica. Os INE beneficidrios
ganharam, por esta via, uma capacidade organizativa que, embora com niveis diferentes de
desempenho entre os cinco, Ihes permite ter condigbes de base para planear, aprofundar e
alargar as actividades de produgao e difusao estatistica.

» Impactos ao nivel do reforco do capital humano: o aumento das competéncias e da
qualificacdo dos recursos humanos envolvidos nas acgoes de cooperagao constitui um dos
principais efeitos da intervencao da Cooperagao Portuguesa nesta drea, sendo reconhecido
por todos os beneficidrios. Alguns dos técnicos mais envolvidos nas acgdes de cooperagao
afirmaram-se nas suas areas de especializagao e progrediram com rapidez nas suas carreiras
dentro dos institutos, tendo nalguns casos revelado capacidade para formar outros
estaticistas no ambito das accoes de Cooperacao “Sul-Sul”. Este efeito de capacitacao foi,
todavia, parcialmente anulado pela saida de técnicos formados para instituicoes que
proporcionam melhores condicdbes remuneratérias, o que comprova também o
reconhecimento que os mercados locais atribuem a qualidade das suas qualificagoes.

» Impactos ao nivel da capacidade de producao e difusao estatisticas: os PALOP registaram
no periodo em andlise avancos significativos na producao e difusao de estatisticas em dareas
gradualmente mais diversificadas, de natureza estrutural e conjuntural, com maior
fiabilidade e harmonizagdo com as praticas internacionais e com maior utilidade para a
estruturagao e monitorizagao das estratégias nacionais de desenvolvimento. A intervencao
da Cooperacao Portuguesa contribuiu de forma significativa para criacao de capacidade
local de produgao e difusdao, tendo permitido a adopgao de classificagoes, conceitos e
nomenclaturas harmonizadas em termos internacionais e adaptadas as especificidades dos
paises, a adopgcao de metodologias e técnicas estatisticas alinhadas com as utilizadas

internacionalmente e a utilizacio de ferramentas e instrumentos mais avancados
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tecnologicamente (mas adequados a maturidade dos sistemas estatisticos dos beneficiarios)

nas fases de recolha, introdugao de dados e respectivo apuramento e célculo.

27. Os impactos ao nivel da capacidade de producao e difusao estatisticas dos INE
estenderam-se aos principais utilizadores das estatisticas produzidas, nomeadamente o
Estado e os organismos publicos, as empresas e as universidades, para os quais o conhecimento
da realidade e evolugdo locais é fundamental para o planeamento estratégico e para o processo

de decisao.

Os trabalhos de campo evidenciam uma crescente utilizagao das estatisticas por estes agentes
econémicos em todos os paises, os quais reconhecem o alargamento efectivo das areas de
producéo estatistica e o reforco gradual da confianga que depositam nas estatisticas publicadas.
Referem contudo, sobretudo nos paises onde o alcance dos impactos foi mais limitado, que a
producdo estatistica é ainda deficiente no que respeita a abrangéncia nacional dos dados, a
desagregacao sectorial e regional, a capacidade de acompanhar evolugbes de natureza
conjuntural e, sobretudo, porque se verifica nalguns paises irregularidade na producéo e difusao
estatisticas, com efeitos nefastos na sua disponibilizacdo em tempo datil. O recurso a
indicadores estatisticos disponibilizados por outras entidades continua a persistir,
nomeadamente os produzidos por organismos internacionais, por razdes que se prendem com a

necessidade de garantir a comparabilidade temporal e internacional dos dados.

28. O alargamento da producdo estatistica dos cinco PALOP teve também impacto positivo
na disponibilizagao de indicadores sobre estes paises em grandes publicagdes e bases de dados
internacionais. A informagao produzida pelos SEN dos PALOP garantiu j4, nos Gltimos anos, o
calculo de 25% a 50% dos indicadores estabelecidos para acompanhar o progresso na

realizagao dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio.

29. O desenvolvimento mais recente de accoes de Cooperacao “Sul-Sul” nalguns dominios
de actividade estatistica, financiadas pela Cooperagao Portuguesa e ministradas por técnicos
mocambicanos e cabo-verdianos em Sao Tomé, Guiné-Bissau e Angola, é um resultado da
maior importancia, na medida em que contribui para o desenvolvimento estatistico dos paises
menos avancados e reflecte a multiplicacdio de efeitos da cooperacdo desenvolvida

anteriormente.

30. Os impactos referidos foram mais profundos nalguns paises, verificando-se que face a
situagbes de partida relativamente uniformes no periodo em que foram celebrados os Acordos
Bilaterais, se observam actualmente niveis de desenvolvimento dos sistemas estatisticos bastante
diferenciados, com Mocambique e Cabo Verde a revelarem maior capacidade estatistica em
todos os dominios de intervencao. Este desempenho desigual encontra explicagao em factores

que vao muito para além dos efeitos propiciados pela intervencdo da Cooperagao Portuguesa,
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nomeadamente na evolugao do contexto em que se desenvolveu a actividade dos SEN e nos
recursos que foram possiveis reunir em cada um dos paises, sendo as diferencas ainda mais

evidentes no que respeita a autonomia dos INE na produgao estatistica.

31.  Os INE-PALOP nao sao ainda totalmente auténomos num nimero significativo de
areas onde a Cooperacao Portuguesa interveio, continuando a necessitar de apoio externo,
como reflectem as conclusoes do trabalho de campo. Nalgumas dreas de intervencao alguns
paises conseguem ja prosseguir a producao estatistica de forma auténoma ou com algum apoio
prestado através da assisténcia a distancia, noutras conseguem-no apenas em algumas fases do

processo.

A autonomia alcancada ao nivel da producao estatistica nas matérias em que a Cooperacao
Portuguesa interveio varia muito entre paises — Mocambique e Cabo Verde sao os paises
mais auténomos na producdo de um maior nimero de estatisticas e indicadores - e
dominios/areas de intervencao - a autonomia é maior na producao de estatisticas e
indicadores mais simples, menos dependentes da producao de dados intermédios ou da recolha
directa e onde a accao da Cooperagao Portuguesa foi mais intensa ao longo do tempo, como é
o caso do IPC, calculado autonomamente em todos os paises, por oposicao a generalidade das

estatisticas de curto prazo, onde a autonomia é reduzida.

32. O modelo adoptado promove a capacitacao técnica e a manutencao dos efeitos das
accdes ap6s a sua conclusao, mas nao garante a autonomia na execucao. O formato
assumido pela grande maioria das acgdes da Cooperagao Portuguesa na drea da estatistica
privilegia marcadamente a actuagao a nivel da criagao de condigoes de base e de formagao de
técnicos locais, com o intuito de promover a sustentabilidade das acgbes e a posterior
autonomia na producao estatistica: as accoes envolvem quase sempre uma parte de formacao,
onde o principal objectivo é a transmissao de conhecimentos, contemplando a maioria uma 22
fase que inclui a aplicacao dos conhecimentos em contexto de trabalho com os instrumentos
disponiveis localmente, muitos deles efectuados em conjunto pelos técnicos locais e os técnicos
do INE-P.

Os beneficidrios entrevistados nos PALOP referem que a sustentabilidade das acgoes poderia
ser reforcada por uma maior intervencdo ao nivel do acompanhamento e monitorizacdo e pelo
aumento da duragdo das acgdes, sobretudo das missdes no terreno por considerarem a
presenca fisica dos técnicos importante, mas reconhecem também que as principais
condicionantes a sustentabilidade das accoes (e mais especificamente no que respeita a
autonomia) se situam ao nivel das condigbes locais necessdrias a prossecugao do trabalho

estatistico nas diversas areas.
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33. Os factores que mais influenciaram os impactos e a sustentabilidade das accées, e
que justificam em grande parte a evolucao diferenciada nos cinco, situam-se no plano do

contexto em que se desenvolveu a actividade dos SEN, destacando-se os seguintes:

» A dificuldade de retengao dos técnicos dos INE-PALOP formados pela Cooperagao
Portuguesa (“brain drain” dentro do mesmo pafs).

» Ainstabilidade politica que se tem verificado nalguns paises, o insuficiente apoio politico de
alguns Governos no reforgo da autonomia e independéncia técnica e financeira dos INE e a
pouca prioridade que tem sido atribuida ao investimento na actividade estatistica, que
continua a depender muito de financiamentos internacionais.

» A insuficiéncia de recursos humanos (mais evidente em Sao Tomé e Principe, Guiné-Bissau
e Angola) e financeiros (sobretudo na Guiné-Bissau e Sao Tomé) que suportem
adequadamente o desenvolvimento das actividades estatisticas mais exigentes,
especialmente relevante no que respeita a operagOes estatisticas de base como os
recenseamentos e a actualizacdo dos FUE, as quais sdao descontinuadas, inibindo a
producao estatistica nos dominios que utilizam esta informagao de base e o avango para a o
calculo de indicadores que implicam a manutengao de séries longas para serem crediveis.

» As dificuldades associadas a baixa taxa de resposta nalguns inquéritos, a avaliagao da
importancia do sector informal e a recolha local/regional de dados com consequéncias ao
nivel da representatividade nacional das estatisticas.

» As mudancas recorrentes ao nivel da tecnologia, legislagao, metodologias, nomenclaturas e
classificagoes utilizadas internacionalmente ou nos sistemas estatisticos mais maduros, criam
dificuldades de actualizagdo que acabam por ser potenciadas pela fraca representatividade
em redes internacionais de estatistica e pela falta de proactividade na actualizagao de
conhecimentos propiciada pelas novas tecnologias de informagao e comunicagao, o que se

traduz numa necessidade constante de recorrer a apoio externo para formagao.

34. Os paises que actualmente mais necessitam de apoio da cooperacao, porque possuem
sistemas estatisticos menos desenvolvidos, sao precisamente aqueles onde a eficacia e
sustentabilidade das intervencoes se revelou menos positiva, chamando a atengao para a
reflexao sobre a adequada aplicacao do principio da gestao da cooperagao orientada para os

resultados.
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7.2. Recomendacoes

Os resultados positivos da cooperagao portuguesa com os PALOP na drea da Estatistica,
evidenciados com objectividade ao longo deste estudo de avaliacao e sistematizados nas suas
conclusdes, e que devem muito ao modelo de cooperagao desenvolvido a partir dos primeiros
Acordos, correspondem a um ciclo de cooperacao cujo contexto, condigbes e objectivos se
encontra esgotado, exigindo, para a sua consolidagdo e aprofundamento, a abertura de um
novo ciclo de cooperacao na area da Estatistica renovado nos seus objectivos e modelos de

organizacao.

Com efeito, o contexto, problemas, necessidades e desafios que se colocam no presente a
cooperacao portuguesa com os PALOP na drea da Estatistica alteraram-se
substancialmente. A situacdo mudou, quer porque os parceiros de Portugal enfrentam, interna
e externamente, novas exigéncias nos seus processos de desenvolvimento econémico e social
onde a qualidade e disponibilidade da informacdo estatistica assume maior relevancia nas
decisbes econdémicas e nos processos democrdticos, quer porque os parceiros de Portugal
evoluiram para estddios diferentes do processo de desenvolvimento estatistico, quer porque a
Cooperagdo Portuguesa enfrenta novos desafios, colocados pelos compromissos de parceria
adoptados na Declaragao de Paris de 2005 e transpostos para o Plano de Acgao de Portugal
para a Eficacia da Ajuda. Torna-se necessario, portanto, adequar o modelo de cooperacao as
diferencas de desenvolvimento estatistico dos paises parceiros e aos novos compromissos
de parceria, sem deixar, contudo, de assumir as vantagens da Cooperacao Portuguesa como o

elemento que cimenta a dinamica especifica desse modelo.

Os novos compromissos de parceria (apropriacao, alinhamento, harmonizacao, gestao para os
resultados e prestagao de contas matua) inserem-se num contexto internacional de mudangas
que pretende transformar profundamente as préticas de concessao da ajuda externa. As
mudancas em curso estao a conduzir a comunidade internacional para um novo paradigma de
cooperagao para o desenvolvimento, com implicagcoes profundas sobre os modelos de
governagao dos sistemas de cooperagao, nomeadamente, sobre os mecanismos de articulagao
entre os parceiros, de concepgao, acompanhamento e monitorizagdo das acgdes e sobre os
modelos de financiamento. Neste quadro de mudanga de paradigma, importa repensar o
modelo de cooperacao estatistica entre Portugal e os seus parceiros, procurando aproveitar os
resultados conseguidos até agora e potenciar as novas condigoes de funcionamento, de forma

que se possa caminhar para niveis mais avangados de cooperagao.

As recomendagbes seguintes, ainda que suportadas pelas conclusdes deste relatério, tém por
base a assungdo da mudanca de paradigma na cooperacao para o desenvolvimento como o

quadro matriz de uma nova fase de cooperagao estatistica no espago luséfono.
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Para pensar uma nova fase de cooperacao no dominio da Estatistica, a Cooperacao Portuguesa
e 0s seus parceiros poderiam estruturar as suas relagdes de cooperagdo com base em trés eixos
fundamentais: a) crescimento sustentado das bases de conhecimento e de informacgao; b)
progresso da harmonizacdo e coeréncia da producdo estatistica; e c) reforgo da sustentabilidade

da cooperacao.

O primeiro eixo - crescimento sustentado das bases de conhecimento e de informacao - deve
ter como objectivo principal o alargamento e, sobretudo, o aprofundamento das capacidades
técnicas e de conhecimento, bem como a consolidagdo das capacidades de produgdo das
estatisticas de base em todos os paises. Entre outras, as seguintes acgdes sdo importantes para a
realizagdo deste objectivo: a prossecucao da aposta na formacao e qualificagao dos recursos
humanos dos INE-PALOP, procurando o alargamento do grupo de quadros nacionais que sao
portadores de competéncias-chave para a producao e difusao estatistica; o aprofundamento da
qualidade das estatisticas de base; a articulacdo do progresso no dominio do conhecimento e
dos métodos estatisticos nos INE-PALOP com os desenvolvimentos cientificos e técnicos
realizados a escala internacional; e o planeamento de acg¢des conjuntas dos INE-PALOP no

dominio da utilizagao das tecnologias de informagao e comunicagao (software, hardware).

O segundo eixo - progresso da harmonizacao e coeréncia da produgao estatistica - deve ter
como preocupacao fundamental a melhoria da capacidade de oferecer os produtos estatisticos
directamente procurados pelos utilizadores, sejam os organismos do Estado, empresas e outras
organizagoes privadas, universidades e organismos de investigagdo ou organizagbes
internacionais. Este é um dominio de producdo em que se tornam mais evidentes as
preocupacoes dos utilizadores com a consisténcia, a fiabilidade e a divulgagdo atempada das
estatisticas. A capacidade de resposta e a qualidade da oferta dos INE-PALOP devem constituir
um objectivo fundamental a alcangar, no sentido de aumentar a utilidade das estatisticas para
os seus destinatdrios finais, adequando as estatisticas as necessidades da procura e

disponibilizacao das mesmas em tempo (til.

O terceiro eixo - reforgo da sustentabilidade da cooperagao - deve assumir como um dos
objectivos fundamentais da cooperagao estatistica o reforco da sustentabilidade dos resultados
alcancados, de forma a permitir um progresso sustentado para formas mais avancadas de
cooperagao. Corresponde a transicdo de um quadro onde a criagao de sustentabilidade é
relativamente pontual e dificil de concretizar (por exemplo, a producdo de um censo de
populacao) para outro onde aquela tende a acontecer como resultado do desenvolvimento de
produtos estatisticos menos pesados, fortes articulagbes metodolégicas e, por isso, com

elevados efeitos externos.
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A estruturacao das recomendacdes que a seguir se apresenta assume duas perspectivas distintas:
primeiro agrupam-se as recomendagdes de acordo com as temadticas relevantes para depois se
sistematizarem as principais recomendagdes dirigidas a cada um dos trés actores relevantes no

processo de cooperagao (os paises beneficidrios, o INE-P e o IPAD).

1 - Reforcar o Capital Humano enquanto elemento fundamental do desenvolvimento da

area da estatistica

A formagao, como referido acima, constitui uma dimensao fundamental do processo de
desenvolvimento e alargamento das competéncias técnicas, que deve ser considerada em
diferentes niveis: formacao inicial, continua e avangada ou, ainda, formagao especializada e
formagao geral. Deve ser promovida e realizada articulando a formagao local nos INE-PALOP
com a formagao através da cooperacao com o INE-P, ou com a formagdo promovida através de

convénios com Universidades.

» Formacao inicial: Os INE-PALOP devem, numa perspectiva de médio e longo prazo,
reforcar gradualmente os seus quadros com colaboradores mais qualificados nas dreas
especificas de competéncia dos institutos, apostando na contratacdo de técnicos com
formagao média e superior adequada (ao nivel do 1° ciclo de Bolonha). A articulacao com a
politica de cooperacao na area da educacao, reforcando a aposta na politica de bolsas nas
areas mais vocacionadas para a producao estatistica, bem como a celebragao de acordos
com universidades ou institutos que ministram formacdo nas dreas que se adequam ao
trabalho desenvolvido nos INE (localizadas nos PALOP ou noutros paises), constituem
dominios de intervencdo pertinentes para este efeito.

» Formacao continua: Aposta no reforgo e renovagao das competéncias dos actuais técnicos,
seja no que respeita a formagao de ambito mais geral (por exemplo, ao nivel da utilizagao
de ferramentas estatisticas de uso universal), seja no que respeita a formagao mais
especializada (em dominios ou areas especificas da producao estatistica dos INE). Este tipo
de formacao dos recursos humanos — e particularmente a formagao especializada — devera
continuar a ser a drea privilegiada de actuacdo da Cooperagao Portuguesa na drea da
estatistica coordenada em termos executivos pelo INE-P, podendo realizar-se localmente
(nos PALOP, ministrada pelos técnicos do INE-P, por técnicos dos INE dos outros PALOP e
por técnicos das entidades delegadas que integram o SEN portugués) e em Portugal, através
de estagios de curta ou média duragao no INE-P (envolvendo um ndmero muito mais

restrito de formandos e visando o desenvolvimento de competéncias e actualizagao de
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técnicos em dominios muitos especificos ou de preparacdo de formadores para os INE-
PALOP).

» Formacao avancada: Visa o aprofundamento dos conhecimentos dos técnicos superiores
em determinado(s) dominio(s), sendo neste caso mais adequado o recurso a cooperagao
universitaria (entre universidades locais e estrangeiras), quer para escolas especializadas nas
areas da estatistica e informagdo (caso do ISEGI em Portugal), quer para outras areas de

formagao avangada, como Economia, Gestao, Demografia, etc.

2 — Reforcar o papel da cooperacao estatistica no ambito da CPLP e a projeccao

internacional dos resultados da cooperacao

Numa nova fase de cooperagao, as reunides das Comissoes de Coordenacao dos Acordos e da
Conferéncia Estatistica da CPLP devem continuar a constituir féruns privilegiados de
acompanhamento da cooperacdo desenvolvida e de apoio a tomada de decisdo partilhada em
relacdo a programas e projectos, cuja importancia merece o reconhecimento unanime de todos

os paises e actores envolvidos.

O Memorando de Entendimento assinado entre a Comissao Europeia, por um lado, e os PALOP
e Timor-Leste, por outro, alarga o ambito regional dos paises de lingua portuguesa no grupo
Africa-Caraibas-Pacifico (ACP) e prolonga esta experiéncia de cooperagao para o periodo 2008-
2013, mas num quadro definido de acordo com as novas regras da ajuda publica ao
desenvolvimento. A Conferéncia Estatistica da CPLP podera ter, também por isso, um papel
central, contribuindo para uma visao integrada da cooperacdo no espago luséfono e,

consequentemente, para uma melhor harmonizacdo das acgdes de cooperagao.

A projeccao internacional dos resultados da cooperacao no espaco lusé6fono deverd também
constituir uma aposta para o reforgo da importancia da cooperagao nesta drea. A articulagao do
progresso no dominio do conhecimento e dos métodos estatisticos nos INE-PALOP com os
desenvolvimentos realizados a nivel internacional e no quadro das Academias é um objectivo
que podera também criar uma dinamica interessante, do ponto de vista de uma interaccao mais
directa e aberta entre os estaticistas lus6fonos e outros técnicos e académicos ligados aos temas

da Estatistica.

Uma possibilidade a considerar seria a recuperagao da tradicao das conferéncias de cooperacao
estatistica (num formato trienal, por exemplo, realizado rotativamente no espago luséfono), mas
ampliando o seu ambito para um modelo de workshop internacional, reunindo técnicos dos
INE, de grandes organizagdes internacionais ligadas a produgdo de estatistica (OCDE, Eurostat,

Divisdo de Estatisticas das Nacdes Unidas, Banco Mundial, etc.), bem como universitarios e
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investigadores que trabalham neste dominio. O objectivo seria a construcdao de um espago de
debate técnico e cientifico através, por exemplo, da proposicio de temas que pudessem
articular a discussdo internacional e académica com os objectivos de desenvolvimento do

conhecimento e capacidades no espago estatistico luséfono.

A condicdo de autoridade estatistica confere ao INE-P uma funcao eminentemente técnica no
ambito da cooperagao estatistica com os PALOP. Mas essa fungao pode ir muito mais além do
que a organizagdo técnica e execucdo das acgdes de cooperagdo. Tendo em atengdo o
objectivo de melhoramento da capacidade estatistica dos paises em desenvolvimento, a
importancia da cooperacao internacional e a insercdo do INE-P em grandes organizagoes
internacionais ligadas a producdo e difusdo de estatisticas, podemos, numa perspectiva mais
global, ver o INE-P como um importante organismo de interseccao e de dinamizacao de trés
niveis de cooperacao estatistica: a cooperacao bilateral Portugal-PALOP, a cooperacao
“Sul-Sul” e a cooperacao estatistica internacional avancada. Sendo a cooperacao bilateral o
dominio dominante de intervengao do INE-P, contudo, esta pode articular-se de uma forma
dindmica com os outros dois niveis de cooperacao: com a “Sul-Sul”, apoiando-a, dinamizando-
a e actuando de forma que possa emergir como um produto do progresso da cooperagao
bilateral; com a cooperagao estatistica internacional avangada, em particular, aquela que ocorre
no quadro das organizagbes em que o INE-P se integra, continuando a trazer os seus
desenvolvimentos para dentro da cooperagao bilateral. O INE-P continuaria, assim, a apoiar o
desenvolvimento da capacidade estatistica dos seus parceiros africanos, mas trazendo para este
nivel toda a sua aprendizagem no quadro da cooperagao estatistica avancada, numa légica em
que as tematicas de cooperacdo evoluem ja, nomeadamente nos paises mais maduros em
termos de capacidade estatistica, para temas que nao sao tradicionalmente alvo das accoes de
cooperagao internacional (por ex. as contas satélite). Este modelo de acgao, sendo devidamente
assumido, poderia contribuir para transformar a cooperagao estatistica portuguesa num

verdadeiro caso de sucesso.

3 - Focalizacao da Cooperacao e diversificacio dos modelos de financiamento

Embora tendo um papel central, mesmo decisivo, em muitas areas da cooperagao estatistica,
Portugal ndo é hoje o Gnico parceiro em presenga nos varios paises. E isso deve conduzir a uma
reflexao profunda sobre os campos possiveis da cooperagao portuguesa e, sobretudo, sobre o
modo como se deve potenciar as vantagens comparativas evidenciadas ao longo destes anos na
area da cooperagao estatistica. Além disso, as orientacoes do Plano de Acgao de Portugal para a
Eficacia da Ajuda apontam para a necessidade da concentracdo da ajuda em sectores
especificos, de forma a evitar a dispersdo de recursos humanos e financeiros e os projectos

avulsos. Ao longo deste Relatério ficou evidente que os resultados da cooperacao estatistica
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portuguesa foram muito positivos, mesmo decisivos, em determinadas dreas, em particular,
naquelas em que as vantagens comparativas (como sejam, a lingua comum, as semelhancas
institucionais e dos sistemas estatisticos, a proximidade no relacionamento entre os técnicos de

Portugal e dos PALOP) foram determinantes para o sucesso das acgoes.

Parece, pois, importante que se caminhe para uma certa “especializacdo” da cooperacao
estatistica portuguesa, sem prejuizo do desenvolvimento de outras acgdes sempre que as
circunstancias e as condigoes o justificarem. Essa especializagdo poderd ser considerada de
diferentes formas: nas areas em que as vantagens comparativas sao decisivas, como aconteceu
com a cooperagao nos dominios do Apoio Institucional e das Classificagbes, Conceitos e
Nomenclaturas; ou uma especializagao em determinadas fases dos projectos de cooperacao,
como, por exemplo, a assisténcia técnica. Trata-se de uma busca de complementaridade com
outros doadores internacionais, sobretudo quando existe uma comparticipagao nos fundos de
financiamento, tal como acontece hoje no caso de Mogambique. As orientagbes do Plano de
Acgao de Portugal para a Eficicia da Ajuda também apontam para esta “estratégia de
complementaridade”, em que a assisténcia técnica portuguesa podera ser integrada em éreas de
intervengao comum, como pool de doadores, fundos globais e regionais, etc. Esta estratégia
permite ultrapassar limitagoes financeiras e de recursos humanos da Cooperagao Portuguesa e
potenciar as suas vantagens comparativas, construindo sinergias que poderao contribuir para
uma melhor harmonizacao dos programas de cooperagao e para uma melhoria da sua eficiéncia

e eficacia.

Recomenda-se, neste contexto, uma delineagao clara das areas de intervencao da Cooperagao
Portuguesa ao nivel bilateral e multilateral, sugerindo-se, ao nivel da cooperacao bilateral, a

focalizacdo em:

» Areas com maior “tradicao” de articulagio da Cooperacio Portuguesa, em que a lingua
comum se revela fundamental e as semelhancas institucionais/organizacionais sao
relevantes;

» Areas em que a cooperacio pode ser efectuada ao longo do ciclo de vida dos projectos, em
dominios especificos, evitando intervengdes pontuais e pouco sustentaveis;

» Areas em que as exigéncias em termos de financiamento e de afectacio de recursos
humanos sao menores e, neste sentido, em que as necessidades de permanéncia no terreno
sdo mais reduzidas e a assisténcia a distancia é eficaz;

» Novas areas de cooperagao avangada onde as acgdes desenvolvidas entre Portugal e os
PALOP se podem afirmar num contexto de maior inovagdo no quadro da cooperagao

internacional ao nivel estatistico (contas satélite, por exemplo).
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No ambito da cooperagao multilateral, incluindo a participagdo em pools de doadores e em
consorcios internacionais, deve equacionar-se o envolvimento em projectos de maior
envergadura e mais exigentes em termos de recursos financeiros e humanos, podendo a
participacdo portuguesa centrar-se na formacdo/transferéncia de know-how, onde a

competéncia do INE-P é reconhecida e a lingua comum constitui uma mais-valia.

4 — Consolidar o sistema de Planeamento da Cooperacao Estatistica e promover uma
gestao orientada para os resultados

Uma das preocupagoes fundamentais da Declaracdo de Paris sobre a Eficacia da Ajuda ao
Desenvolvimento é o compromisso de os paises beneficidrios desenvolverem a sua capacidade
de apropriagdo, ou seja, de exercerem uma lideranca efectiva sobre as suas politicas e
estratégias de desenvolvimento e assegurarem a coordenagao das acgoes de desenvolvimento. A
condicdo primeira da apropriagdo, neste sentido e em termos sectoriais, passa pela
transformacao dos planos de desenvolvimento estatistico em verdadeiros instrumentos de
planificacdo, ou seja, em programas operacionais priorizados e centrados nos resultados,
capazes de liderar a cooperacao estatistica em dialogo estreito com os doadores internacionais.
A Cooperagao Portuguesa deve continuar a incentivar a utilizagdo desses planos e apoiar a sua

elaboragao nos casos em que ainda ndo existem.

Os planos deverao ser transformados em instrumentos orientadores dos féruns de cooperacao
estatistica (Comissoes dos Acordos, Conferéncia Estatistica da CPLP) e da construcao dos
programas plurianuais de cooperacao. Do lado de Portugal, a construcao destes programas
deve ter em conta o alinhamento necessario das ac¢oes de cooperagdo com as estratégias
nacionais de desenvolvimento estatistico dos parceiros, procurando uma ldgica
simultaneamente plurianual e multilateral, de forma a utilizar eficazmente os recursos existentes
e a harmonizar o apoio para o desenvolvimento das capacidades estatisticas nesses paises. A
programacao plurianual deve ser alinhada com os ciclos de programagao da Cooperagao
Portuguesa em termos globais (eventualmente adoptando uma légica trienal com possibilidade
de revisdo/reprogramacao anual), incorporando uma planificacdo de recursos financeiros
também plurianual, o que permite aumentar a previsibilidade do financiamento, com vantagens

para todos os actores envolvidos.

A concepgcao dos programas de cooperacdo deve incluir a adequada formulacao de objectivos
(globais do Programa e especificos das accoes) e a construcao de indicadores de realizacao,
resultados e impactos, bem como a definicao das correspondentes metas, de forma a criar
condigoes adequadas para a analise e acompanhamento dos programas e para a avaliacao da

eficdcia, eficiéncia e sustentabilidade das intervencdes. A programacao deve igualmente incluir
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a calendarizacao prevista para a execugao das acgoes e o respectivo orcamento, bem como as

condigOes necessdrias para implementagao adequada dessas acgoes.

O acompanhamento dos programas de cooperagdo deve estar ancorado numa monitorizagao
rigorosa, em particular através da producao de relatérios de execucdao que identifiquem e
analisem resultados e constrangimentos evidenciados em cada ano de execugdo. Esta avaliacao
devera ser conduzida de forma harmonizada entre os parceiros e envolver os seus actores
principais, o IPAD, INE-P e o INE do pafs beneficidrio, na medida em que sdo co-responsaveis

pelos resultados obtidos em matéria de cooperagdo estatistica.

A nova concepgao da parceria para o desenvolvimento introduz, no quadro acima descrito, um
elemento importante e indispensavel para uma adequada gestao orientada para os resultados
— a responsabilidade mitua dos paises parceiros pelos resultados obtidos nos programas de
desenvolvimento. Este principio permite introduzir um conjunto de procedimentos que
contribuem para aumentar a transparéncia e, consequentemente, a prépria eficicia das acgoes
de cooperacdo: i) o fornecimento atempado de informagdes transparentes e pormenorizadas; ii)
construcdo de mecanismos objectivos e rigorosos de monitorizagao; iii) estabelecimento de
calendarios de execugao e de prestagao de contas; e iv) avaliagao conjunta pelos parceiros, de
acordo com os calenddrios estabelecidos, dos progressos realizados na execugdo dos

compromissos assumidos.

Neste quadro de responsabilizacdo mutua, a cooperagao entre Portugal e os PALOP na area da
Estatistica poderia considerar uma inovagao adicional: a criagdo de uma “Reserva de Eficacia”
incluida nos programas de cooperacao plurianuais. Tal como acontece noutros contextos, essa
reserva de eficicia (que devera ser suficientemente atraente para produzir os feitos pretendidos,
abrangendo, por exemplo, de 20% do valor total do programa) constituiria uma espécie de
prémio para os bons resultados alcangados (em funcdo dos objectivos estabelecidos), traduzido
através de um financiamento adicional para os beneficidrios com maior desempenho e para
novos desenvolvimentos no programa. Como tem acontecido noutras situagdes, essa Reserva de
Eficicia poderia aumentar significativamente a eficicia dos programas, mas também a sua
eficiéncia e sustentabilidade. De acordo com as suas funcdes no sistema portugués de

cooperagao, caberia ao IPAD a gestao dessa reserva mediante proposta do INE-P.

5 — Conceber e implementar um Sistema de Monitorizacao e Avaliacao dos Programas

O IPAD tem uma funcao central no modelo de cooperagao estatistica, cabendo-lhe as fungoes
de supervisdo, direccdo e coordenagao da politica de cooperacdo e de ajuda publica ao

desenvolvimento. O desempenho dessas fungdes implica também um papel activo na

programacao e acompanhamento e na avaliacao periédica das acgbes de cooperagao.
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Dadas as suas fungdes no sistema portugués de cooperacao e os compromissos de parceria da
Declaragao de Paris assumidos no Plano de Accao de Portugal para a Eficacia da Ajuda, o IPAD
passou a deter um papel central na Cooperacdo Portuguesa. Esse papel implica, como refere a
OCDE no seu Peer Review of Portugal de 2006, que o IPAD passe “de uma abordagem
administrativa para uma cultura mais estratégica e orientada para a cooperagdo para o
desenvolvimento” (OECD 2006: 16). Nesse sentido, as suas fungdes de direccao e coordenagao
da politica de cooperagao devem ser desempenhadas, de acordo com aquele Plano de Acgao,
de forma a acompanhar os cinco principios dos compromissos de parceria. Para além da
preocupacao com a apropriagao, alinhamento e harmonizacao, o IPAD deve desenvolver todos
os esforcos no sentido de uma gestdo orientada para os resultados e o compromisso da

prestagdo mutua de contas.

No contexto especifico da cooperacdao na darea estatistica revela-se fundamental a
implementacdo de um Sistema de Monitorizacdo e de Avaliacio (SM&A) que permita
acompanhar e avaliar de forma sistematica a execucao e os resultados dos programas. Este
sistema deve incluir conjuntos de indicadores que permitam: (i) acompanhar a realizagao fisica
e financeira, os resultados e os impactos, ao nivel do Programa, dos dominios e dos projectos
(entendidos como conjunto coerente de acgdes), (ii) atribuir de forma objectiva a Reserva de

Eficacia e (iii) responder a necessidades especificas dos exercicios de avaliagdo.

O IPAD deve garantir a implementacao, gestao e actualizacao sistematica do SM&A, assim
como a manutencao do seu histérico de forma a permitir efectuar analises dindmicas numa
6ptica de médio e longo prazo (reforcando-se aqui a necessidade de assegurar a

comparabilidade dos dados/séries quando o sistema sofre alteragoes).

A construgdo do SM&A implica uma definicio prévia, no momento da concepcdo dos
programas, do conjunto de indicadores (e metas, quando aplicivel) que devem ser
acompanhados. A definicio de indicadores deve ser efectuada de forma participada,
envolvendo os paises beneficiarios e os actores da cooperagao portuguesa, sendo que o INE-P,

enquanto responsavel pela execucdo, deve ter aqui um papel determinante e agregador.

A recolha da informagao, a efectuar numa base periédica, deve envolver também todos os
actores, mas recaird essencialmente sobre os paises beneficidrios (sobretudo ao nivel dos
resultados e impactos) e sobre o INE-P (mais focalizado nas realizagoes e resultados). O INE-P
deveria assumir uma funcao de andlise de conformidade (face a metodologia de recolha
harmonizada estabelecida) e consolidacdo da informagao recolhida (pelo préprio e pelos

beneficiarios), bem como assumir as fungdes de reporte ao IPAD.
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6 — Reestruturar a légica de organizacao dos programas de cooperacao, centrando o

acompanhamento e avaliacao ao nivel do projecto

Os Projectos Comuns constituem uma das boas praticas da cooperagao estatistica portuguesa
com os PALOP. Foram importantes num quadro onde a caracteristica essencial era a mesma
situagdo de relativo atraso dos cinco paises e a necessidade comum que se colocava
prioritariamente consistia na criagao de condicoes bésicas para o desenvolvimento estatistico. A
importancia dos seus resultados é evidente e, por isso, tém suscitado um consenso positivo na
sua avaliagdo pelos paises parceiros. Contudo, a situacdo é hoje muito diferente, com a
coexisténcia de um grupo de paises mais avangados (Cabo Verde e Mogambique) e de um
segundo grupo, heterogéneo entre si, revelando um significativo desfasamento em relagao ao

grau de desenvolvimento estatistico daqueles dois paises.

O modelo de Projecto Comum deve, no actual contexto, ser alterado para se adequar a uma
realidade em que os paises apresentam niveis diferentes de desenvolvimento estatistico. Uma
hipétese seria a construgao de projectos comuns para os paises que apresentam condigoes de
evolucao semelhantes, com ganhos evidentes em termos de eventual eficacia das acgbes e de
dindmica de desenvolvimento estatistico. Contudo, isso podera conduzir a uma proliferacao de
pequenos projectos comuns, sem vantagens evidentes para o conjunto da cooperacao

estatistica.

Por outro lado, a légica de acompanhamento dos programas tem-se centrado mais nas
denominadas accoes de cooperacdo (a missao, a visita, o estagio, etc), para as quais o INE-P faz
um relatério final autébnomo com os objectivos, a execugao da acgao e os principais resultados
e, quando aplicavel, os beneficidrios elaboram uma ficha de avaliagao (da accao de formagao,
por exemplo). A avaliagdo dos resultados deveria efectuar-se de forma mais agregada para um
conjunto de acgdes que incluem, ndo s6 as visitas e missoes realizadas com determinados
objectivos comuns, mas também, por exemplo, o trabalho que os beneficidrios devem realizar,
na sequéncia da formagdo, para aplicagao pratica dos conceitos e competéncias adquiridos.
Esta perspectiva revela-se fundamental para analisar os resultados efectivos das acgbes, numa
l6gica de sustentabilidade dos mesmos, e garantir a monitorizacao que os beneficiarios referem

como sendo uma debilidade do modelo.

Uma solucao para colmatar os problemas acima referidos (diferengas entre paises, avaliacao dos
resultados e reforco da sustentabilidade) aponta para um desenho “modular” do projecto de
cooperacao. Cada dominio poderia ter um ou mais projectos de cooperacao em determinada
area, com duragao varidvel (que poderia ser supra-anual), que visavam alcangar determinados
resultados, envolvendo missdes, estagios e outras tipologias de accao e prevendo momentos

especificos de monitorizagao dos resultados intercalares alcancados (o dominio da producao
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estatistica teria varios projectos, como, por exemplo, as estatisticas do comércio internacional,

as estatisticas das empresas, etc).

O programa global dos projectos seria concebido em médulos, de niveis menos avangados para
mais avangados (proporcionando a adesao dos paises aos moédulos em funcdo do seu
desenvolvimento na area especifica), devendo cada médulo exigir condigdes de acesso (por
exemplo, a existéncia de estatisticas de base em determinada area ou determinadas
qualificagdes dos técnicos envolvidos) e estabelecer objectivos e resultados que aumentassem o
grau de exigéncia nos moédulos mais avancados (adequando a aplicagdo da gestdao por
resultados as diferentes condigcbes de partida identificadas e proporcionando igualdade de
oportunidades no acesso a reserva de eficacia), tal com se encontra esquematizado na figura

seguinte.

FIGURA 7-1:
Esquema de estruturacao das intervencoes por dominio (Recomendacao 6)

Dominio: Produgdio Estatistica

Projecto: Estatisticas do comércio internacional

Moddulo | Moédulo Il Moédulo Il

-Objectivos -Objectivos -Objectivos
- Conteudos - Conteudos - Conteudos

- Resultados esperados - Resultados esperados - Resultados esperados
- Duragéo \ - Duragdo \' Duragéio
- Condigées de acesso - Condigbes de acesso - Condigées de acesso

(formagdo/conhecimentos minimos; (formagédo/conhecimentos minimos; (formagéo/conhecimentos minimos;
elementos estatisticos de base;...) elementos estatisticos de base;...) elementos estatisticos de base;...)

A estruturacao das intervencoes — e por conseguinte o seu acompanhamento e avaliagdo —

14
deverd assim ser articulada, numa légica dominios - projectos - moédulos = acgoes , em que

a execugao de um médulo implica condigdes de partida minimas para acesso que garantem a
eficicia e eficiéncia das acgdes, o que, associado a um maior processo de monitorizagao,

proporciona maiores condigoes de sustentabilidade.

Este funcionamento “modular” podera constituir um espaco particularmente apropriado para o
desenvolvimento de formas de cooperagao técnica entre os vdrios paises (cooperacao “Sul-
Sul”), com os mais avancados contribuindo com técnicos para acgbes onde fosse possivel e

desejavel substituir os técnicos do INE-P.

14
A terminologia a utilizar poderd ser outra que os actores da Cooperagdo considerem mais adequada (por

exemplo dominios 2 dreas/sub-dominios 2 projectos 2 acgées).
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A operacionalizagao das recomendagbes acima apresentadas implica uma acgdo conjunta de

todos os actores envolvidos nos programas de cooperagao. Com o intuito de tornar mais

15
objectiva a sua implementagao procede-se de seguida a uma sistematizagdo das principais

recomendagoes por tipo de actor.
Principais recomendacgoes dirigidas ao IPAD:

O IPAD assume um papel central no modelo de cooperacao e deve reforgar a sua fungao de
monitorizagao e de avaliagao, sobretudo no que respeita ao alcance dos resultados das acgoes.

Poderia, em particular:

» Implementar, em conjunto com os outros actores, um sistema de planeamento plurianual
alinhado com as estratégias nacionais dos beneficiarios e articulado com os ciclos de
programacao da Cooperagao Portuguesa.

» Reforgar a abordagem estratégica da cooperagdo e garantir o acompanhamento, em todas
as fases do ciclo de cooperagao, dos cinco principios dos compromissos de parceria.

» Promover a gestao orientada para os resultados da cooperagao e gerir, em conjunto com o
INE-P, a aplicagdo da Reserva de Eficacia.

» Garantir a elaboragao de documentos de programacao das acgbes e a apresentacao
periddica de relatérios de execugao.

» Garantir a implementagao, gestao e actualizagao sistematica do Sistema de Monitorizacao e
Avaliagao dos Programas de Cooperagao.

» Proceder a avaliagao periddica dos Programas de Cooperagao.

» Procurar, em conjunto com o INE-P, diversificar as formas de financiamento da cooperagao
e, tal como tem sucedido mais recentemente, financiar os custos indirectos (recursos

humanos e custos de estrutura) associados a realizagao das acgoes por parte do INE-P.

Principais recomendacdes dirigidas ao INE-P:

A continuagdo do sucesso da cooperacdo estatistica portuguesa depende do reforco da
orientagao do INE-P para a cooperagao com os paises de expressao portuguesa, (re)assumindo-a

como uma das suas principais missées. Em particular, o INE-P poderia:

15
Nao se pretende estabelecer uma lista exaustiva de recomendacées por actor, com o intuito de evitar

repeticoes face as recomendacées de natureza temadtica apresentadas.
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Reforcar, em conjunto com os demais actores, a aposta na projeccao internacional dos
resultados da cooperacdo e promover a introducdo de novas dreas de cooperagdo
avancada.

Estudar, em parceria com o IPAD e os INE-PALOP, os mecanismos capazes de permitir uma

provisao de recursos técnicos em missbes com uma duragao adequada para garantir uma

boa transmissaio de conhecimentos e o acompanhamento dos resultados das acgdes na
componente de aplicacao de conhecimentos.

Adequar a disponibilizagao de recursos humanos a execucao, nos timings previstos, das

acgoes de cooperagao aprovadas. Para este efeito seria importante:

o Criar condigoes para que o trabalho dos seus técnicos acomode, em termos de
programacdao de actividades, a participacdo nos projectos de cooperagao,
considerando-a igualmente como uma componente de avaliacdo de desempenho;

o Criar condigoes de maior atractividade/motivagdo para a participagao dos técnicos
nestes projectos;

o Promover uma gestao mais optimizada dos recursos altamente qualificados nas acgoes,
envolvendo outros técnicos (incluindo os dos PALOP mais avancados e os dos
organismos delegados) nas fases de execugao e reservando para os primeiros actividades
de planeamento e controlo.

Participar na implementacdo e actualizagdo sistematica do Sistema de Monitorizagao e

Avaliagao dos Programas de Cooperagao. Deve assumir um papel preponderante e

agregador, quer na estruturacdo dos indicadores a incluir no sistema, quer na recolha e

sistematizagdao dos dados que permitem a actualizagao periédica dos mesmos.

Liderar o processo que conduz a uma gestdo mais orientada para os resultados da

cooperagao com maior co-responsabilizacao de todos os actores envolvidos. Os resultados a

alcancar devem reportar-se a um conjunto de acgoes (médulos, projectos) que tem, em

sede de programacdo, objectivos e condigbes de acesso claramente definidos. O

acompanhamento dos resultados durante e apés a execugao dos projectos deve ser

efectuado nesta perspectiva, o mesmo acontecendo com a utilizagdo e atribuigao da

Reserva de Eficacia.

Procurar, em conjunto com o IPAD, diversificar as formas de financiamento da cooperagao

estatistica e propor aos restantes actores as areas de focalizacdo da cooperagdo nas

vertentes bilateral e multilateral.
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Principais recomendacdes dirigidas aos paises beneficidrios:

Os beneficiarios (INE-PALOP) devem transformar os seus planos de desenvolvimento estatistico

em verdadeiros instrumentos de planificagdo e assumir, em conjunto com a Cooperagao

Portuguesa, a responsabilizacao pelos resultados das intervengdes. Em particular, os paises

beneficidrios poderiam, tendo em consideracdo a situagao especifica de cada um perante a

cooperagao nesta area:

» Reforgar a aposta na elaboragao de planos de desenvolvimento estatistico, que orientam as

acgoes a desenvolver pelos INE-PALOP em termos anuais e plurianuais e servem de suporte

ao planeamento das acgoes a realizar com a Cooperagao Portuguesa.

» Participar na implementacdo e actualizagao sistemética do Sistema de Monitorizacao e

Avaliagao dos Programas de Cooperacao.

» Os beneficidrios devem, em conjunto com os seus parceiros, partilhar a responsabilizagao

pelos resultados a alcancar pelos Programas de Cooperacdo. A eficicia, eficiéncia e

sustentabilidade das accoes seria reforgada se fossem criadas condicoes para:

o

Reforcar a aposta dos Governos nacionais nos respectivos INE, garantindo a sua
independéncia e autonomia financeira, criando condigbes para a manutengao e
aprofundamento da producao estatistica e assumindo a importancia da cooperagao
estatistica nos planos de cooperagao com Portugal;

Promover a participagao dos INE-PALOP nas organizagbes internacionais relevantes
nesta area;

Apostar no aumento da formacdo (basica e avangada) dos actuais técnicos e reforcar a
introdugao gradual de novos técnicos qualificados, eventualmente através de acordos
com universidades e institutos nacionais ou estrangeiros;

Aumentar o nimero de técnicos nas areas mais deficitarias e garantir a transmissao
interna de conhecimentos como forma de combater os efeitos da rotatividade;

Garantir a permanéncia dos técnicos altamente qualificados nos institutos (motivagao,
condicoes remuneratérias);

Assegurar a continuidade das actividades desenvolvidas no ambito da cooperacao apés

a conclusao das accdes.
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