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RESUMO

Este documento realiza uma investigacéo em duas frentes sobre os investimentos publicos no setor agricola em
Mocambique. Em primeiro lugar, faz uma estimativa dos recursos publicos necessarios para o setor agricola (em magnitude
e em tipo ou composicdo), para que o pais possa cumprir 0s seus objetivos de desenvolvimento, estabelecidos no contexto
da intervengd@o do CAADP. Em segundo lugar, colocando a literatura existente no contexto de uma estrutura concetual, ex-
plora os fatores decisivos para a quantidade de fundos publicos alocados a agricultura e para a diferente atengdo que os
diversos tipos de investimentos publicos recebem durante o processo de deciséo sobre a alocagao de recursos.

I. INTRODUCAO

O setor agricola desempenha um papel crucial na economia de Mogambique e no bem-estar do seu povo (MINAG 2011).
Como membro da comunidade de paises africanos, Mocambique comprometeu-se a estimular o crescimento e o desenvol-
vimento no setor através da atual iniciativa central para a agricultura do continente, o Programa Compreensivo de Desenvol-
vimento da Agricultura Africana (CAADP). Ha pouco menos de uma década, a Unido Africana e a Nova Parceria para o
Desenvolvimento de Africa (NPDA) reuniram-se em Maputo e criaram o CAADP com o objetivo de acelerar o crescimento
agricola no continente. Nesse mesmo ambito, os chefes de Estado de Africa chegaram a um acordo e assinaram a
Declaracédo de Maputo, com o objetivo de atingir um crescimento anual de pelo menos 6 por cento no setor agricola. Com-
prometeram-se a destinar 10 por cento dos respetivos orgamentos nacionais ao desenvolvimento do setor, nomeadamente
aos quatro pilares tematicos: a gestdo sustentavel das terras e dos recursos hidricos, 0 acesso a infraestruturas e a merca-
dos rurais, a seguranca alimentar e a investigacao agricola (UA/NPDA, 2003). Os elementos fundamentais do CAADP re-
fletem os principios gerais da NPDA que aparentam acrescentar valor aos processos de desenvolvimento econémico dos
paises, principios esses que incluem a altera¢@o da qualidade do desenvolvimento e da implementacgéo de politicas, a
criacao de parcerias, o dialogo, a avaliacdo entre pares e a responsabilidade mutua a todos os niveis e a exploragdo das
complementaridades regionais.

A data da redac&o deste documento, Mogambique esta perto de finalizar o seu Plano Nacional de Investimento do
Sector Agrario (PNISA) do CAADP, podendo o pais em breve orientar os seus investimentos publicos na agricultura em
conformidade com o processo e os objetivos do CAADP. O PNISA tem como base o recém-lan¢cado Plano Estratégico de
Desenvolvimento do Sector Agrario (PEDSA), que define a visdo do pais em relacdo a tentativa de o setor agricola se trans-
formar de uma industria agricola predominantemente de subsisténcia para um setor competitivo e sustentavel que contribui
para a seguranca alimentar e para o aumento dos rendimentos dos agregados familiares rurais (MINAG, 2011). O PEDSA
estabelece o objetivo anual de uma taxa de crescimento de 7 por cento no setor agricola, um valor um ponto percentual
superior ao estabelecido no CAADP. Um dos principais desafios que a equipa planeadora dos investimentos pode enfrentar
€ a avaliacdo da quantidade e dos tipos de investimentos que vao ser necessarios para gerar as mudancas desejadas, em
particular para alcancar a taxa de 7 por cento de crescimento no setor agricola todos os anos. Assim, o principal objetivo da
primeira parte deste documento é fazer uma estimativa dos investimentos publicos que sdo necessarios no setor agricola
em Mocambique para gerar e manter uma taxa de 7 por cento de crescimento neste setor, todos os anos, durante os proxi-
mos dez anos. A estimativa é feita através de simulacges, utilizando valores de pardmetros baseados na analise de litera-
tura sobre a decomposicéo do crescimento do setor agricola e sobre as elasticidades do crescimento da despesa publica.

Tendo em conta o facto de que os investimentos publicos na agricultura em Mogambique podem ter efeitos profun-
dos na produtividade do setor, também é importante compreender quais os fatores que influenciam as decises sobre esses
investimentos publicos. Varios exemplos em toda a Africa sugerem que existe falta de investimento no setor. Por sua vez,
os investimentos que demonstraram contribuir consistentemente de forma limitada para melhorar os rendimentos e o bem-
estar das comunidades rurais tém, ainda assim, tendéncia para persistir. Estes fenémenos em Africa e em outros lugares
sugerem que é necessario analisar abertamente quais as forgas determinantes da magnitude e da composigdo dos inves-
timentos publicos no setor agricola.

Por conseguinte, a segunda parte do documento incide sobre os fatores que influenciam as decis6es sobre a
alocacéao dos recursos publicos ao setor agricola em Mocambique. Para isso, utilizamos um quadro de influenciadores das
decisdes de investimento publico, que inclui: (i) o processo orcamental, (ii) as carateristicas dos produtos e servigos publi-
cos e (iii) os incentivos, as influéncias e as limitacBes dos atores publicos e privados. Os dados empiricos existentes sobre
as influéncias nos investimentos publicos no setor agricola em Mocambique sdo assim colocados nesse quadro. Esta
abordagem pode também ser Util na reflexdo sobre a amplitude e na forma que a influéncia do CAADP pode ter sobre esse



apoio publico ao setor no pais. Embora esta seja uma questao digna de um estudo especializado por direito préprio, seréo
propostas neste documento algumas ideias, depois de serem apresentadas as acdes colocadas em pratica sobre esta e
outras questdes relacionadas noutros paises africanos.

2, INVESTIMENTOS PUBLICOS NO SETOR AGRICOLA NECESSARIOS
PARA SUSTENTAR O DESMPENHO ELEVADO DO CRESCIMENTO EM
MOCAMBIQUE

A investigagdo cientifica central deste documento € a identificagdo das necessidades de investimento publico no setor
agricola, de modo a cumprir de forma sustentavel os objetivos de desenvolvimento de Mogambique. Antes de serem
apresentados esses resultados, vamos primeiro estabelecer as bases analiticas, descrevendo o que se entende por cresci-
mento da produtividade agricola sustentavel e menos sustentavel e interpretando os objetivos ao nivel das politicas de
Mocambique através de cenarios alternativos de estimativas das taxas de crescimento no passado recente do setor. Segue-
se uma descricao da abordagem técnica utilizada na realizacao da estimativa sobre o investimento agricola necessario para
cumprir esses objetivos. Depois serao discutidos os resultados, sob diferentes pressupostos, sobre as taxas de crescimento
no passado, as substituicdes do crescimento e as elasticidades na produtividade dos investimentos.

2.1 Estabelecendo as bases analiticas: Investimentos agricolas, desempenho e ob-
jetivos ao nivel das politicas

O desempenho do setor agricola de Mogambique na Ultima década tem sido notavel. Dados recentes mostram que o valor
acrescentado neste setor cresceu em média 8,4 por cento por ano, entre 2000 e 2011 (Banco Mundial, 2012). Uma vez que
este desempenho ultrapassa o objetivo de alcance de uma taxa média anual de crescimento de 6 por cento, estabelecido
para toda a Africa pelo CAADP, pode passar a ideia de que é desejavel continuar a proceder como se tem feito até agora.
Nesse caso, a questao fundamental é perceber se o elevado desempenho geral do setor agricola é sustentavel. Os indicios
sugerem que € pouco provavel que este seja sustentavel. O crescimento agricola em Mogambique tem sido impulsionado
pela expansao dos fatores (particularmente do terreno agricola), verificando-se poucas ou nenhumas alteragées tecnolégi-
cas. Basicamente, o crescimento da produtividade total dos fatores (PTF) é caracterizado apenas pelas melhorias na
eficiéncia da utilizacdo dos mesmos. Os indicios sugerem que as politicas e a despesa publica promoveram a rapida ex-
panséo da area de terrenos agricolas. Apesar de isto ndo ser algo negativo (foi até necessério devido ao regresso de uma
grande parte da populacédo rural a agricultura a partir de 1993, na sequéncia da guerra civil), os limites a expanséo da area
de terrenos agricolas ameacam esta trajetdria do crescimento do setor agricola.

Figura | —Fontes do crescimento do setor agricola (%), 1961-2010
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Fonte: lustracdo dos autores com base no trabalho de Nin Pratt (2012).

Além disso, os resultados da analise a PTF e outros indicios sugerem que o elevado desempenho dos dltimos anos
pode estar a ser sobreavaliado (ver, por exemplo, Pauw et al., 2012). Por exemplo, com base nos dados do TIA, Cunguara
e Kelly (2009) mostraram que a produtividade laboral e do terreno agricola estagnou ou diminuiu ao longo do tempo, algo



gue é refletido pela reduzida utilizacédo de servicos e tecnologias que aumentam a produtividade, incluindo as sementes
melhoradas, os fertilizantes e a irrigacé@o. A propor¢cédo de agregados familiares rurais que tém acesso ou utilizam esses
servicos e tecnologias é inferior a 15 por cento, percentagem que estagnou ou diminuiu ao longo do tempo (Figura 2).

Figura 2—Acesso a servicos e utilizacdo de tecnologias (% de agregados familiares), 2002-2008
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Fonte:  Calculos dos autores com base nos dados do TIA.

Assim, apesar do maior acesso a servigos publicos e do aumento na utilizagdo de tecnologias terem contribuido
para uma maior produtividade e melhores resultados (por exemplo, na seguranca alimentar) dos agregados familiares que
usufruem destes (ver figuras 3 e 4), a proporcéo de propriedades agricolas dos agregados que utilizavam esses servigcos
publicos e tecnologias manteve-se demasiado baixa ao longo do tempo (Figura 2) para que houvesse alteracdes tecnoldgi-
cas ou um crescimento significativo a longo prazo. Por essas razdes, Pauw et al. (2012) estimaram que a taxa de cresci-
mento do passado recente é de 3,4 por cento por ano, um valor muito inferior aos 8,4 por cento mencionados anterior-
mente.

Figura 3—Producdo média de milho (kg) per capita, por acesso a servicos e utilizacdo de tecnologias
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Fonte:  Cunguara e Kelly (2009)



Figura 4—Numero médio de meses com producio excedente de produtos alimentares basicos em 2005-2008, por
acesso a servicos e utilizacdao de tecnologias
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Fonte: Calculos dos autores com base nos dados do TIA.

Estas tendéncias e o valor mais baixo da taxa de crescimento do setor agricola sugerido também sao refletidos na
guantidade e na composi¢éo da despesa publica no setor agricola ao longo do tempo. Por exemplo, apesar de a despesa
publica no sector agricola (DPSA) ter diminuido rapidamente ao longo do tempo em cerca de 12,2 por cento por ano a pre-
¢os constantes (Figura 5A), a maior parte da despesa, cerca de 75 por cento, € composta por salarios e por outras trans-
feréncias, incluindo o apoio institucional. A despesa na investigagédo e desenvolvimento agricola (I&DAg), no apoio aos agri-
cultores e no fornecimento de outros servigcos agricolas representam apenas cerca de 25 por cento do total das despesas
publicas. Estas tendéncias representam um desempenho abaixo do normal quando sédo avaliadas pelos pardmetros de
referéncia estabelecidos para Africa — as intensidades de despesa de 10 por cento na agricultura no CAADP e de 1 por
cento em I&DAg na NPDA. Entre 2001 e 2011, a percentagem de DPSA no total da despesa publica foi de cerca de 5,3 por
cento por ano, enquanto a percentagem de despesa em I&DAg no total do valor acrescentado a agricultura foi de cerca de
0,6 por cento por ano.

Figura 5—Despesa publica no setor agricola por tipo, 2001-201 1
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Fonte:  Cdlculos e ilustracdo dos autores com base na andlise da despesa publica no setor agricola (Banco Mundial, 2011a) e em dados da CGE
(MF, 2012).

2.2 Abordagem analitica e de estimativa

Devido as incertezas sobre o desempenho real do crescimento do setor agricola dos Ultimos anos em Mogambique, in-
formacgéo que é muito importante para estabelecer uma base de referéncia para fazer a avaliacdo do desempenho provavel
no futuro, séo aqui feitas algumas abordagens diferentes para cumprir o objetivo do estudo. Em primeira instancia, é as-
sumido que a taxa média anual de crescimento foi efetivamente de 8,4 por cento no passado recente (2000-2011), com
base nas informacdes do Banco Mundial (2012), e esse valor serd usado como ponto de partida. Neste caso, o principal
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problema é manter a taxa de crescimento elevada fazendo a mudanca ao longo do tempo da fonte de produtividade e
crescimento do setor agricola, de uma fonte dominada pela expansédo da area e da eficiéncia da alocacao a uma fonte que
resulta das alteracées tecnoldgicas. E feita uma estimativa dos investimentos necessarios para impulsionar essa mudanca.

Em segunda instancia, é assumido um ponto de partida muito inferior, de 3,4 por cento, com base em Pauw et al.
(2012). Neste caso, 0 objetivo seria aumentar a taxa de crescimento para 7 por cento até 2022, a0 mesmo tempo que se
efetuava uma mudanca gradual da fonte de produtividade e crescimento do setor agricola da forma descrita acima. E feita
uma estimativa dos investimentos necessarios para impulsionar essas mudancas. Estes dois cendrios alternativos da taxa
de crescimento do setor agricola, que estdo dependentes da aceleracdo da fronteira tecnologica, séo ilustrados na Figura 6.
Acelerar a fronteira tecnoldgica é essencial para compensar o rapido crescimento da populacao rural, de modo a melhorar
os rendimentos agricolas e, consequentemente, cumprir os outros objetivos de desenvolvimento estabelecidos no PEDSA.

Para a estimativa, foi utilizada a abordagem desenvolvida por Benin, Fan e Johnson (2012). A principal informacéo
necessaria para utilizar essa abordagem € a elasticidade da producéo agricola em relacéo aos diferentes tipos de inves-
timento puablico (ou diferentes elasticidades de crescimento do investimento)! porque o efeito dos diferentes tipos de inves-
timento publico ndo é neutro. Dividimos esses investimentos publicos em trés categorias, de acordo com as fontes do
crescimento: (i) investimentos publicos que causam a expansédo dos fatores e uma maior utilizagdo dos insumos por parte
dos agricultores, (ii) investimentos publicos que criam melhorias na eficiéncia da utilizagdo dos fatores e dos insumos no
processo de producao, e (iii) investimentos publicos que provocam alteracdes tecnoldgicas. De seguida, determindmos os
custos necessarios para aumentar em um ponto percentual a producéo agricola através de cada um dos trés tipos de inves-
timento.

Figura 6—llustracdo de diferentes cenarios de crescimento e de fontes de crescimento do setor agricola, 2012-2022
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Fazer uma estimativa dessas elasticidades de crescimento do investimento requer métodos econométricos avan-
¢ados e um vasto conjunto de dados em painel sobre os diferentes tipos de investimentos e os indicadores de producao e
de resultados relacionados (consultar Benin, Mogues e Fan, 2012), algo que n&o € viadvel no caso de Mogambique devido
aos dados limitados disponiveis. Por isso, utilizamos parametros estimados por outras pessoas no setor agricola de
Mogambique, assim como estimativas feitas para outros paises, como base para avaliar as necessidades de investimento
publico de Mogambique. Foi utilizado um vasto conjunto de valores para captar diferentes cenarios dos principais pres-
supostos, para gerar uma maior confianca nos resultados obtidos. A Tabela 1 fornece detalhes sobre os pressupostos e o0s
valores dos parametros utilizados e das respetivas fontes, clarificando a forma como utilizamos a informacgéo obtida a partir
de literatura para designar os valores dos parametros associados a estas trés areas de investimento e fontes de cresci-
mento. Foram utilizadas informacdes relacionadas com a utilizacdo de fatores (por exemplo, terreno rural, mdo-de-obra,
maquinaria, tracao animal) e de insumos e tecnologias (sementes melhoradas, fertilizantes, pesticidas, etc.) para formar os
valores do parametro associado ao segmento "fatores e insumos". Foram utilizadas informacg@es relacionadas com as

L A elasticidade é um conceito que ndo se mede em unidades. Neste caso, mede a mudanga na percentagem da produc&o no que diz respeito a uma
mudanca de um por cento no investimento.



praticas de cultivo (por exemplo, o plantio em fileiras e a irrigacao) para formar os valores do parametro associado a eficién-
cia da utilizacdo de fatores e insumos. As informac@es relacionadas com a investigacéo e a extensao foram utilizadas para
formar os valores do pardmetro associado a mudanca técnica.

A titulo de exemplo, um cendrio com um baixo valor de substituicdo da fonte de crescimento e com um valor ele-
vado de elasticidade de crescimento do investimento (ou elevada eficiéncia da despesa) vai dar origem a uma necessidade
de investimento relativamente mais baixa quando comparado com um cenario com um valor elevado de substituicao da
fonte de crescimento e com uma baixa elasticidade de crescimento do investimento (ou uma baixa eficiéncia da despesa). E
feita a simulacéo das necessidades de investimento para diferentes cenarios de combinagfes dos valores dos parametros
baixos e altos. Em primeiro lugar, é estimado o cenario base, no qual assumimos que a DPSA continua a crescer de acordo
com os valores base indicados na Tabela 1. Além disso, os outros fatores mantém-se inalterados, incluindo a despesa em
outros setores nédo relacionados com a agricultura e o respetivo efeito no crescimento agricola, os efeitos da interacéo entre
os diferentes tipos de despesa publica, os efeitos de crowding-in ou crowding-out da despesa publica no setor privado e os
fatores nao relacionados com a despesa que afetam o crescimento do setor agricola. Um pressuposto implicito é de que a
capacidade de implementacéo de agentes se expande de forma adequada para absorver o0 aumento do investimento pua-
blico. Este conjunto de pressupostos mantém-se em todos os cenarios. As simulacdes sao realizadas ao longo de onze
anos, de 2012 a 2022, sendo 2012 considerado o ano base.

2.3 Resultados sobre as necessidades de investimento em cenarios alternativos

Os resultados obtidos sdo apresentados a luz dos dois subobjetivos principais. No primeiro caso, assume-se que a taxa de
crescimento do setor agricola j& é elevada, 8,4 por cento por ano, e que € necessario manté-la fazendo a substituicdo da
fonte de crescimento, de uma fonte dominada pela expansao da area e da eficiéncia da alocacéo para uma fonte que deriva
mais das alteracdes tecnoldgicas. No segundo caso, seria necessario aumentar a taxa de crescimento de 3,4 por cento, em
2012, para 7 por cento, até 2022, ao mesmo tempo que se faz a mudanca gradual da fonte de crescimento do setor
agricola. Os resultados detalhados sédo apresentados na Tabela 2.

Investimentos necessarios para manter um crescimento do setor agricola de 8,4 por cento por ano até 2022: Em
primeiro lugar, de acordo com o cenario base, o total acumulado de DPSA ascende aos 90,9 mil milhdes de Meticais entre
2013 e 2022 (ou 9,1 mil milhées de Meticais por ano, em média), sendo a maior parte desse valor destinada a despesas
gerais (42,1 por cento), seguindo-se 0s investimentos de apoio a expanséo dos fatores e a utilizacéo de insumos (30,9 por
cento), técnicas alteracdes tecnoldgicas (21 por cento) e a eficiéncia da utilizagdo de fatores e insumos (6 por cento). Nos
cenarios em gue é necessario manter a taxa de crescimento do setor agricola em 8,4 por cento por ano, é necessario um
crescimento associado no total da DPSA, de um valor base de 15,4 para um valor de 17,2-19,2 por cento por ano, a luz dos
diferentes valores de substituicdo das fontes de crescimento e das elasticidades de crescimento do investimento. Este au-
mento necessario na DPSA total ter4 de surgir através de uma aloca¢cdo com um crescimento mais rapido aos investimen-
tos para as alteracdes tecnoldgicas e aos investimentos destinados a melhorar a eficiéncia, em comparagdo com as respeti-
vas taxas de crescimento base (consultar as quarta e quinta linhas das estimativas da Tabela 2). O total acumulado de
DPSA ascende aos 107,4 a 127,9 mil milhdes de Meticais (ou 10,7 a 12,8 mil milhdes de Meticais por ano, em média),
valores que estéo cerca de 18 a 41 por cento acima do valor base. As percentagens alocadas aos diferentes tipos de inves-
timentos também diferem das percentagens base, com valores muito semelhantes a serem alocados as despesas publicas
(30 a 36 por cento), a expansao dos fatores e utilizagdo de insumos (25 a 31 por cento) e as alteracdes tecnoldgicas (28 a
37 por cento).



Tabela |—Valores dos parametros utilizados em cenarios de investimento publico

Valor Valor Valor

base baixo alto Observacdes e fontes de informacgéao

Quantidade de DPSA no ano base, por fonte de crescimento 2,86 - - Valores baseados na despesa média anual no

(em milhares de milhdes de Meticais, pre¢os de 2003) setor agricola, no periodo entre 2009 e 2011
Geral 2.14 - . (Conta Geral do Estado (CGE)) e na alocagao
Fatores e iNsumos 018 ) _ funcional média anual de despesas do MINAG

' (Banco Mundial, 2011a)
Eficiéncia da PTF 0,21 -
Alterac8es tecnologicas na PTF 0,32 - -

Crescimento médio anual da DPSA no ano base, por fonte do 15,42 - - Valores baseados na despesa no setor

crescimento (%) agricola e da alocacéo funcional das despe-
Geral 10,33 - . sas do MINAG no periodo entre 2001 e 2007
Fatores e insumos 48,18 - . (Banco Mundial, 2011a)
Eficiéncia da PTF 16,40 - -
AlteracOes tecnoldgicas na PTF 31,46 - -

Substitui¢do do crescimento devido aos fatores e aos - 0,10 0,30 Valores baseados na reducdo média anual do
insumos, com crescimento originado pela PTF (pontos crescimento agricola devido a utilizagdo de
percentuais) fatores e insumos (Nin Pratt, 2012)

Reducdo do crescimento devido aos fatores e aos - -0,10 0,30
insumos

Aumento no crescimento devido a uma maior eficiéncia - 0,03 0,10
Aumento no crescimento devido a alteragfes tecnoldgicas - 0,07 0,20

Elasticidade de crescimento do investimento, por fonte do - Valores baseados em fatores determinantes

crescimento (utilizag@o de insumos e acesso a servigos) da
Geral . 0,00 0,01 produtividade do milho e do rendimento prove-
. niente de culturas em Mogambique (Banco

thgfes .e INSUmos i ol B Mundial, 2006; Cunguara e Kelly, 2009; e

Eficiéncia da PTF = 0,03 0,20 vather, 2009). Os valores obtidos através dos

AlteracGes tecnoldgicas na PTF - 0,02 0,14 estudos sdo depois multiplicados pela elasti-
cidade pressuposta do acesso a servicos e a
tecnologia de 0,25 (valor minimo) e 0,75 (valor
maximo) para obter as elasticidades.

Aumento inicial da DPSA em 2013, por fonte do crescimento - Valores baseados na diferenca entre a per-

Geral (% de despesa no ano base) - 0 o centagem atual de agregados com acesso a

Fatores e insumos (% de despesa no ano base) - 25 50 servigos e tecnologias e o valor mais alto al-

. 0 P cancado entre 2002 e 2008 (dados do TIA). O

Eficiéncia da PTF (% de despesa no ano base) - 25 50  valor indicado para a mudanca técnica baseia-

PTF-alteracdes tecnoldgicas (% de produgéo agricola) - 1 1 se nos valores de referéncia da NPDA de uma

intensidade de despesa de 1% em I&DAg

Fonte: Especificacdo do modelo e pressupostos baseados em literatura sobre a avaliacdo da despesa publica, elasticidades e a decomposicdo do
crescimento do setor agricola.

Investimentos necessarios para aumentar de forma sustentavel a taxa de crescimento do setor agricola de 3,4 para
7 por cento até 2022: De forma esperada, as necessidades de crescimento para o segundo conjunto de cenarios para o
aumento da taxa de crescimento do setor agricola de 3,4 por cento, em 2012, para 7,0, em 2022, sdo relativamente altas.
Comparada com a taxa de crescimento média anual base de 15,4, a DPSA tem de aumentar em cerca de 17,5 a 20,9 por
cento por ano, nos diferentes valores de substituicdo das fontes de crescimento e das elasticidades de crescimento do in-
vestimento (ver Tabela 2). O total acumulado de DPSA ascende aos 111,5 a 156,3 mil milh6es de Meticais (ou 11,0 a 15,6
mil milhdes de Meticais por ano, em média), valores que estéo cerca de 21 a 65 por cento acima do valor base. A percent-
agem alocada aos investimentos para as altera¢c8es tecnoldgicas é agora muito maior (29 a 46 por cento) quando com-
parada com a percentagem alocada as atividades gerais (24 a 34 por cento), a expansao dos fatores e utilizacdo de in-
sumos (21-29 por cento) e a eficiéncia (7 a 8 por cento).



Tabela 2—Despesa estimada do governo no setor agricola necessaria para cumprir os objetivos de desempenho, 2012-2022

Manter a taxa de crescimento elevada de 8,4% Aumentar a taxa de crescimento de 3,4%-7,0%
Baixa substitui¢éo Alta substituicéo Baixa substituicdo Alta substituicéo
Cenério Alta Baixa Alta Baixa Alta Baixa Alta Baixa
base elasticidade elasticidade elasticidade elasticidade elasticidade elasticidade elasticidade elasticidade
Taxa de crescimento (%)
Total 15,4 17,2 18,1 17,4 19,2 17,5 19,9 17,6 20,9
Geral 10,3 10,3 10,3 10,3 10,3 10,3 10,3 10,3 10,3
Fatores 48,2 47,9 47,3 47,3 45,4 48,1 47,8 47,5 46,0
Eficiéncia da PTF 16,4 16,6 17,6 16,9 20,0 17,2 22,0 17,5 24,5
AlteracOes tecnoldgicas na PTF 315 31,9 34,4 32,9 40,3 33,2 42,5 34,1 48,4
Quantidade (em milhares de milhdes de Meticais, precos de 2003)
Cumulativo
Total 90,9 107,4 117,0 108,1 127,9 1115 138,6 1125 156,3
Geral 38,3 38,3 38,3 38,3 38,3 38,3 38,3 38,3 38,3
Fatores 28,1 32,3 35,8 31,3 32,5 32,6 36,9 31,6 33,5
Eficiéncia da PTF 54 6,7 8,3 6,8 9,5 8,6 10,6 9,0 12,1
AlteracOes tecnoldgicas na PTF 19,1 30,2 34,6 31,7 47,6 32,0 52,9 33,7 72,4
Média anual
Total 9,1 10,7 11,7 10,8 12,8 11,0 13,9 11,1 15,6
Geral 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8 3,8
Fatores 2,8 3,2 3,6 3,1 3,2 3,3 3,7 3,2 3,3
Eficiéncia da PTF 0,5 0,7 0,8 0,7 0,9 0,7 11 0,7 1,2
Alteracdes tecnolégicas na PTF 1,9 3,0 3,5 3,2 4.8 3,2 53 3,4 7,2
Percentagem (%)
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Geral 42,1 35,7 32,8 35,4 30,0 34,4 27,6 34,0 24,5
Fatores 30,9 30,1 30,6 28,9 25,4 29,3 26,6 28,1 21,4
Eficiéncia da PTF 6,0 6,2 7,1 6,3 7.4 7,7 7,6 8,0 7,7
AlteracGes tecnol6gicas na PTF 21,0 28,1 29,5 29,4 37,2 28,7 38,1 29,9 46,3

Fonte: Osresultados da analise ao investimento dos autores sao baseados nas especificagdes do modelo destes e na analise de literatura sobre a despesa publica, as elasticidades e o
crescimento agricola, na agricultura e na economia em geral. Apesar de a agricultura ser uma atividade econémica dominante em Mocambique e de a maioria da populagéo viver
em zonas rurais, os setores rural e urbano tém de estar incluidos de igual forma neste método de trabalho para ser possivel compreender o impacto do crescimento do setor
agricola em toda a economia em geral.



3. OS IMPULSIONADORES DOS INVESTIMENTOS PUBLICOS NO SETOR
AGRICOLA EN MOCAMBIQUE

A economia mogambicana tem sido uma das economias de mais rapido crescimento na Africa Subsariana desde ha ja
varios anos. Durante o periodo compreendido entre 2003 e 2007 (o Ultimo é o ano de referéncia do nosso modelo de EGC),
o PIB nacional cresceu a uns rapidos 8,4% por ano, com um forte crescimento em todos os subsetores (ver Tabela 3.1).
Embora as estatisticas referentes ao crescimento agricola tenham sido questionadas — houve uma reducdo acentuada
entre 2009 e 2010 para refletir com maior a desaceleracédo do crescimento de producéo nas estatisticas oficiais de culturas
(TIA) — muito do crescimento nacional nasceu de setores ndo-agricolas. O periodo compreendido entre 2007 e 2009, que
coincidiu com os impactos internacionais dos precos de mercadorias, uma recessao global e a seca a nivel interno, foi ca-
racterizado por um abrandamento do crescimento econdémico, mas o crescimento na maioria dos setores ndo-agricolas re-
cuperou novamente em 2009-2010.

As seccdes anteriores identificaram os investimentos publicos que é necessario realizar no setor agricola para que
Mogambique cumpra os objetivos estabelecidos na estratégia agricola do pais (0 PEDSA), de forma sustentavel. Mas ha
ainda uma questao em aberto: De que forma podem estes niveis e tipos de DPSA ser realizados? Mais especificamente,
gue conhecimentos temos sobre quais sdo os impulsionadores do processo de decisdo da alocacdo de recursos ao setor?
E o que podemos aprender com isso sobre os possiveis fatores que podem facilitar ou inibir a implementagéo destes inves-
timentos publicos necessarios no setor agricola por parte dos decisores politicos?

A segunda parte deste estudo centra-se nessas questfes. Em primeiro lugar, é apresentada uma estrutura con-
cetual das forcas motrizes por tras da magnitude e da composicao dos fundos publicos alocados ao setor. De seguida, esta
é utilizada para interpretar o processo de alocacao de recursos publicos e as decisdes de despesa publica em Mogambique,
com base em literatura existente e em indicios no contexto de Mo¢cambique. Agora que o processo do CAADP é um ele-
mento central no processo de decisdo do investimento no setor agricola em Mogambique, séo tiradas também ilagdes sobre
a forma como o processo do CAADP influenciou as despesas publicas no setor agricola a partir das experiéncias de outros
paises.

3.1 Estrutura concetual sobre os fatores determinantes nas decisoes de inves-
timento publico

Esta discusséo baseia-se numa estrutura concetual criada por Mogues (2012), que faz a estruturacéo dos diferentes fatores
gue influenciam o processo de decisao de investimento publico e procede a uma analise da literatura teérica e de dados
empiricos sobre esses fatores. A estrutura € ilustrada no diagrama da Figura 7. Ha quatro dimensdes essenciais ao longo
das quais os impulsionadores dos investimentos publicos no setor agricola sdo organizados.

Em primeiro lugar, a forma mais direta, mas nem sempre a mais completa, de compreender o processo de alocagéo
de recursos é examinar o processo formal através do qual se realizam o planeamento, a orgamentacdo, a execugao e a
monitoriza¢ao das intervencdes publicas ao nivel do setor agricola. Isso encontra-se representado na caixa da esquerda, na
Figura 7. Embora seja um ponto de partida importante, compreender este processo formal apenas vai fornecer conhecimen-
tos parciais sobre a questéo essencial, isto porque os processos de planeamento, orcamentagéo, execucao e divulgacéo
séo muitas vezes diferentes dos processos reais de muitos paises (consultar Mogues (2012) para uma discussdo mais de-
talhada sobre 0 assunto), mas também porque a descri¢cdo das etapas e dos passos necessarios para a elaboragdo dos
documentos de planeamento, propostas de orgamento, etc., ndo esclarece a forma como o contetdo dos documentos de
planeamento foi efetivamente elaborado e quais foram as for¢cas motrizes da negociacdo dos orgcamentos.

A segunda dimenséo (a direita, na Figura 7) centra-se no modo como as carateristicas dos diferentes tipos de
servigos, subsidios, infraestruturas e produtos agricolas publicos véao influenciar se, e em que medida, os fundos seréo alo-
cados a criacdo dos mesmos. Esta andlise, assim como a andlise as outras dimensfes, utiliza uma abordagem ao nivel da
economia politica, com vista a compreender de que modo as carateristicas dos investimentos (tais como o intervalo de
tempo de que vao necessitar até mostrarem os seus beneficios, bem como a visibilidade desses investimentos) se ligam as
oportunidades dos decisores politicos de se associarem aos beneficios dos investimentos e, assim, obterem crédito pela
criagdo dos mesmos.
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Figura 7—Processo de decisdo de despesa publica e fatores que influenciam essas decisdes

Contexto politico e econémico de governacio
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Fonte: Adaptado a partir de Mogues (2012).

A terceira dimenséao neste processo comega a preencher algumas dessas lacunas deixadas no processo de analise
ao processo or¢camental. Esta dimensao esté relacionada com as fungdes, os incentivos, 0s interesses e as barreiras dos
principais atores, tais como decisores politicos, financiadores, burocratas, pequenos agricultores, a industria agricola, etc.
(parte inferior da Figura 7). Este é obviamente um tema extenso, devido a multiplicidade de atores primordiais e a complexi-
dade dos seus incentivos e raios de acdo. Por isso, 0 estudo de avaliacdo concetual subjacente (Mogues, 2012) e a ex-
ploracdo empirica do caso de Mogcambique fornecidos neste documento podem apenas oferecer uma perspetiva basica
sobre esta importante dimenséo.

A dimensao final desta estrutura concetual, representada como um contexto que engloba todos os outros na Figura
7, é descrita como as formas pelas quais as governacdes politica e econdmica gerais de um pais afetam as decisdes sobre
a forma e a quantidade do investimento na agricultura desse pais. Como é possivel verificar no documento de analise de
Mogues (2012), muito do trabalho empirico que aborda esta questdo deve, necessariamente, centrar-se numa analise trans-
versal a varios paises. Por esse motivo, esta dimenséo ndo vai ser explorada neste documento, que se centra exclusiva-
mente no caso de Mogcambique.

Posteriormente, é feita uma analise aos trés elementos do processo de decisdo de despesa publica no contexto de
Mogambigue — o processo orcamental formal; as caracteristicas dos investimentos agricolas; bem como as fungdes, os
incentivos, 0s interesses e as barreiras dos principais atores — organizando a literatura existente sobre Mogambique e in-
terpretando os seus resultados no contexto desta estrutura concetual.

3.2 O processo orcamental e a sua influéncia nos investimentos no setor agricola

Primeiro, refletimos sobre o processo de planeamento e orcamentacdo em Mocambique (relacionado com a caixa da es-
guerda na estrutura apresentada na Figura 7) nas formas de jure e de facto, considerando a sua influéncia na alocacao de
recursos publicos a agricultura.

PROCESSOS FORMAIS DE PLANEAMENTO E ORCAMENATACAO

A Figura 8, abaixo, apresenta uma ilustracao esquematica simplificada do processo formal de planeamento e orcamentacao
em Mocambique. A parte superior da ilustracé@o representa a parte do processo que reflete o planeamento, a orcamentacao
e os relatorios ao nivel nacional intersectorial. A parte inferior mostra os procedimentos equivalentes no setor agricola. A
parte esquerda do diagrama (em forma oval) mostra os elementos subnacionais do processo de planeamento e orgcamen-
tacdo, nas dimensdes intersectoriais e especificas ao setor agricola.
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No nivel mais alto do processo de planeamento formal, ha uma estrutura abrangente orientadora que estabelece as
estratégias para o desenvolvimento geral (parte superior do diagrama) ou do setor agricola (parte inferior). Ao nivel intersec-
torial, essas estratégias sé@o o plano quinquenal do governo (PQG) e o documento estratégico de reducao da pobreza
(PARPA). Os dois abrangem aproximadamente o mesmo periodo de cinco anos. Para a agricultura, a estrutura orientadora
€ 0 PEDSA, que abrange um periodo mais longo de dez anos. Estes documentos estratégicos gerais que abrangem varios
anos servem para orientar planos de atividade mais curtos e especificos, tais como o PES, a nivel intersectorial, e 0 PAAO,
para a agricultura. O PAAO recebe o apoio de atividades propostas pelos departamentos agricolas distritais e provinciais e,
em retorno, procura dar apoio ao desenvolvimento do PES a nivel intersectorial. (A Tabela 3 resume os principais documen-
tos do processo de planeamento e orcamentacao e classifica-os em documentos intersectoriais e em documentos especifi-
cos do setor agricola, de forma analoga a Figura 8. A Figura 9 destaca o intervalo de tempo ao qual os documentos estraté-
gicos e orcamentais selecionados se aplicam).

Tabela 3—Principais documentos e relatérios do processo de planeamento e orcamentacao do setor agricola

Documento Instrumento

Descrigao

Agéncia principal

PARPA | DSRP Planeamento 5 anos (2001-05) MPD
g PARPA II DSRP Planeamento 4 anos (2006-09) MPD
S PARPAII DSRP Planeamento 6 anos (2011-16) MPD
2 PQG Plano quinquenal do Governo Planeamento 5 anos (2010-14) Governo/ Partido
g (retirado da plataforma do partido governante) governante
g CFMP QFMP (em acdo anualmente) Planeamento 3 anos MPD
g PES Plano econ6émico e social Planeamento 1 ano MPD
S QAD Quadro de Avaliacdo de Desempenho Planeamento 1 ano* Financiadores de AOG
5 OE Orcamento nacional Orcamentacdo 1 ano MF
g)i BdPES Relatdrio sobre a execucéo do PES Divulgacéo 1 ano MPD
g CGE Relatério financeiro Divulgacao 1 ano MF
“ZU Relatério do TA Relatério do auditor-geral Divulgacao 1 ano TA
REOE Relatério de execucgédo orcamental Divulgacao Trimestral MF
JR Andlise conjunta ao apoio orcamental Monitorizacao 1 ano Finaciadores de AOG
PEDSA Documento de estratégia Planeamento 10 anos (2011-20) MINAG
(em consonéancia com o CAADP)
PNISA Plano de investimento Orcamentacdo 5 anos (2013-17) MINAG

(para a implementagdo do PEDSA)

PAPA Documento de estratégia
(para enfrentar a crise no preco dos alimentos)

Planeamento 3 anos (2008-11) MINAG

N&o especifico para a agricultura

ProAgri Il Documento de estratégia Planeamento 8 anos (2006-11) MINAG
(para apoio ao orgcamento dos setores)
ProAgri | Documento de estratégia Planeamento 6 anos (1998-06) MINAG
(para apoio ao orgcamento dos setores)
PAAO Plano de atividade agricola Planeamento 1 ano MINAG
PTAO Plano de atividade agricola Planeamento Trimestral MINAG
APAR Relatério de desempenho Divulgacao 1 ano MINAG
RGF Relatdrio de gestao financeira Divulgacao Trimestral MINAG
JR ag Analise ao setor agricola Monitorizacdo 1 ano Finaciadores de AOG

Fonte: Compilacdo dos autores.
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Figura 8. O processo de planeamento e orcamentaciao em Mocambique
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Figura 9—Cronologia das principais estratégias intersectoriais e especificas a agricultura
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Fonte: Compilacdo dos autores.

Nesta estrutura formal, é pretendido que o processo de orgamentagdo esteja intimamente coordenado com o pro-
cesso de planeamento. O Ministério da Agricultura apresenta a proposta orcamental setorial anual ao Ministério das Finan-
¢as. Uma das manifestagfes da coordenacédo do planeamento e da orcamentacédo deve refletir-se, por exemplo, na forma
como a magnitude geral do orgamento proposto é instruida pelo PAAO. Por sua vez, o PAAO deve detalhar quais séo os
exsumos e resultados que o or¢amento proposto pretende atingir. O Ministério das Financas desenvolve um orgamento
agregado de estado (OE) com base nas propostas do setor agricola e dos outros setores. De forma anéloga ao nivel se-
torial, 0 PES deve estar bem sincronizado com o orcamento geral do governo, o OE, a nivel intersectorial. O OE determina
gual serd o orcamento aprovado do Ministério da Agricultura. A partir deste ponto, a execucao do orcamento do setor
agricola prossegue em cada unidade de despesa das chamadas tabelas de despesas, que mostram os niveis de despesa
gue foram autorizados.

Isto representa uma descri¢cdo altamente simplificada de como o processo formal de planeamento e orcamentagéo
leva & execugdo das despesas publicas, como € mostrado no segmento em forma de estrela na Figura 8. Como foi men-
cionado anteriormente, € evidente que, mesmo caso fosse mais detalhada, essa descri¢cdo néo seria satisfatoria. Ndo
esclarece, por exemplo, a forma como sédo determinadas as prioridades do PEDSA; se essas prioridades chegam a ser re-
fletidas de forma adequada nas despesas e, caso ndo sejam refletidas, por que razao isso ocorre; quais séo as forcas que
determinam o teto orgamental para os ministérios e agéncias da agricultura; entre outros. Para comecar, é entdo importante
considerar a forma como o processo de planeamento e orcamentacdo pode divergir da sua estrutura formal. A préxima
seccdo aborda esta questdo, apesar de ndo a debater de forma exaustiva (uma vez que isso pode representar uma investi-
gacao totalmente nova).

DINAMICAS DE FACTO NO PROCESSO DE PLANEAMENTO E ORCAMENTACAO E A INFLUENCIA DES-
TAS NAS DECISOES DE INVESTIMENTOS

O diagrama na Figura 8 mostra, provavelmente sem lhe fazer justica, a complexidade por tras da estrutura vertical e hori-
zontal do Governo de Mocambique. A multiplicidade de camadas e de liga¢des cruzadas no processo de planeamento e
orcamentacdo— entre os niveis mais altos e mais baixos do governo, agéncias setoriais e intersectoriais e a matriz de rela-
cionamentos que estas duas dimensdes representam— tem implicacdes no bom funcionamento do processo, assim como
na influéncia de facto na alocacéo final de recursos no setor. Um exemplo de como a funcionalidade e a influéncia dos com-
ponentes do processo podem ser comprometidas no complexo panorama institucional pode ser visto no caso dos planos de
atividade agricola distrital. Apesar de haver a intencdo de coordenar o processo de planeamento como o processo de or-
camentagdo, muitas vezes essa coordenagdo ndo ocorreu como previsto. Por exemplo, os PAAOs foram usados como uma
"lista de desejos" por parte de varias agéncias e unidades subnacionais para a agricultura, sendo que o total desses
desejos excedia substancialmente o orcamento que era disponibilizado. Mesmo que todas as atividades expressas fossem
necessarias e relevantes para as responsabilidades dessas agéncias e gabinetes, a falta de correspondéncia entre o PAAO
e 0 orgcamento total aprovado compromete a relevancia do PAAO no sentido de influenciar a alocacdo de despesas dentro
do setor (Banco Mundial, 2011a).
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Continua também a existir alguma tenséo entre a forma como os sistemas de planeamento e orcamentacéao fun-
cionavam no passado e em anos mais recentes. Antes de 2006, a coordenacao vertical das ferramentas de planeamento
fazia-se, de um modo geral, a nivel setorial. O Ministério da Agricultura, por exemplo, desempenhava um papel rela-
tivamente forte na coordenacao dos insumos das direcdes agricolas aos niveis distrital e provincial. Apés 2006, ocorreu
uma mudanca na coordenacdo vertical, tornando-a mais dependente dos ministérios centrais (em vez dos ministérios da
tutela ou setoriais). Por exemplo, o Ministério da Planificacdo e Desenvolvimento (MPD) estabelecia tetos orgcamentais aos
seus analogos provinciais, as dire¢des de planeamento e as finangas ao nivel das provincias. Esses tetos cobrem todo o
orgamento de uma provincia, incluindo todas as atividades setoriais, tais como a agricultura, a saide, a educacdo, etc. No
contexto do sistema matriz de dupla subordinagdo (Hodges e Tibana, 2004) — no qual uma agéncia setorial local esta sub-
ordinada a agéncia setorial do nivel imediatamente acima desta, assim como aos lideres intersectoriais locais — esta mu-
danca que ocorreu apés 2006 representa o fortalecimento do papel desempenhado pelos organismos intersectoriais locais
e o enfraquecimento do papel desempenhado pelos ministérios setoriais nacionais. Para todos os setores, como o setor
agricola, isto retira também alguma importéncia as prioridades agricolas nacionais, sendo essa importancia transferida para
as prioridades locais no processo de decisdo sobre a alocacdo de recursos publicos.

Como no caso do plano especifico para a agricultura, a relevancia do plano intersectorial para a alocacéo final de
recursos ao setor agricola também é comprometida no processo de planeamento e orcamentacéo de facto — ainda que por
razBes diferentes. As informacgdes obtidas pelo PES sobre a agricultura ndo sdo normalmente suficientemente centradas em
atividades que as agéncias e instituicdes publicas especificas que sdo/serdo financiadas pelo plano orgamental pretendem
realizar. Pelo contrario, a sec¢éo de agricultura do PES refere-se normalmente as atividades de agentes privados— agricul-
tores, processadores, etc.— que ndo sdo "unidades de despesa publica", no sentido descrito anteriormente (Banco Mundial,
2011a). Ao oferecer uma visao geral e previsdes sobre a producao agricola no pais, por exemplo, a pertinéncia desta en-
guanto ferramenta de planeamento direto para as unidades de despesa do Governo e enquanto fonte de informacdes para
a orcamentacao do Ministério das Finan¢as é muito limitada.

Estes exemplos ilustram que qualquer referéncia feita ao processo de planeamento, orgamentagdo e execugdo para
a compreensdo das forcas que moldam as despesas publicas na agricultura ndo deve negligenciar a forma como este pro-
cesso se desenrola na atualidade — mesmo que seja necesséario mais esfor¢o para distinguir o processo de orcamentacao
de facto do que para realizar o mapeamento do processo formal. Os exemplos fornecidos neste documento — a transferén-
cia de poderes entre 0s processos horizontais e verticais; as fraquezas dos documentos de planeamento no que se refere a
obter informacdes relacionadas com o setor agricola, tornando esta parte do processo menos relevante do que o que esses
documentos representam; e 0s planos locais que veem a respetiva importancia marginalizada pelos seus esfor¢cos de maxi-
mizac&o do acesso a fundos — representam apenas uma pequena parte entre tantos outros. E necessario um trabalho
mais detalhado sobre os elementos mais salientes do processo de orcamentacéo e sobre o real impacto destes nos inves-
timentos agricolas efetuados.

3.3 De que forma as carateristicas dos bens publicos afetam os recursos destina-
dos a sua criacao?

Como explicado na estrutura geral (ver caixa do lado direito dentro da Figura 7), a decisdo dos decisores politicos sobrein-
vestir ou ndo, e até que ponto, num determinado bem, servi¢o ou infraestrutura publicos pode ser influenciada pelas
carateristicas dos bens em si mesmos.

CAPACIDADE DE ATRIBUIR INVESTIMENTOS PUBLICOS AGRICOLAS AOS ESFORCOS PUBLICOS DOS
DECISORES POLITICOS

A este respeito, uma das carateristicas importantes dos bens e infraestruturas é saber até que ponto as despesas publicas
efetuadas na sua criacdo podem realmente ser atribuidas aos decisores politicos responsaveis por estes investimentos. Tal
atribuicdo € importante para os decisores politicos, porque o sucesso com que podem mobilizar o apoio dos cidaddos de-
pende da percecdo que os cidadaos tém da prestagdo dos politicos no fornecimento de servigos e na provisédo de bens pu-
blicos. Esta percecao, &, por sua vez, impulsionada ndo pelo real desempenho ao longo desta métrica, mas, também, por
um lado, pelo conhecimento sobre as verdadeiras ligacdes entre bens e servigos, e por outro, pelos esforcos e decisdes dos
politicos. Considerando os diferentes servigcos pelos quais 0s agentes governamentais séo responsaveis, € mais facil ligar
certos tipos destes servicos aos esfor¢os dos funcionarios publicos do que outro tipo de servigcos. Assim, os funcionarios
podem estar mais dispostos a dar maior atencao, e a atribuir mais recursos, a servigos e investimentos que sdo mais faceis
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de ligar aos seus esforcos, do que a servigos e investimentos que os cidaddos tém mais dificuldade em ligar aos seus esfor-
GOos.

A literatura empirica sobre investimentos agricolas em Mocambique ndo examina frontalmente a questdo de como a
imputabilidade afeta os investimentos. No entanto, na literatura existente, ha algumas carateristicas sugestivas sobre a
maneira como a imputabilidade afeta as decisdes politicas no atribuir de recursos na e para a agricultura. O Banco Mundial
(2011a) faz a distingédo entre, por um lado, “fungbes essenciais” do estado na agricultura, e, por outro, “atividades promo-
cionais”. Aqui, fungdes essenciais referem-se a atividades que tém uma razao clara para o investimento do setor publico,
baseadas no caracter de bens publicos e na existéncia de externalidades positivas no fornecimento desses bens ou
servigos. Os exemplos dados sdo investimentos em pesquisa agricola, extenséo, controle de doencas e na criacdo de regu-
lamentacdo adequada sobre a atividade privada, incluindo estabelecer padrées de qualidade para sementes certificadas.
Por outro lado, as atividades promocionais sao definidas como possuindo carateristicas e externalidades de bens publicos
limitadas ou inexistentes, e como as que, em alternativa, o setor privado podia levar a cabo existindo um ambiente propicio
aos agentes privados. Incluem a distribuicdo de insumos agricolas subsidiados e crédito, e o envolvimento direto do estado
nas atividades de producao, tais como gerir instalacdes de transformacéo e armazenamento agricola.

Esta distincao inclui a avaliacao de que as atividades promocionais sao intervencdes limitadas no tempo, cujo im-
pacto é especifico e pode ser monitorizado, e cujos resultados séo visiveis a curto prazo. Pelo contrario, as funcdes essen-
ciais sdo normalmente atividades de rotina em curso, cujos resultados podem ser de médio ou longo prazo, sendo assim
menos atribuiveis a acdes por parte dos decisores politicos. Como tal, o relatério acima mencionado sugere que as ativida-
des promocionais, dada a sua maior visibilidade e imputabilidade, se prestam, mais do que as fun¢Bes essenciais, a imple-
mentacao para a obtengdo de ganhos politicos, apesar de a sua contribuicdo social para o desenvolvimento agricola poder
ser mais limitada. De facto, o estudo constata que, no orcamento agricola de Mogambique, existe subinvestimento nas
funcbes essenciais em favor da priorizacdo de maiores gastos com as atividades promocionais.

Esta avaliacdo também foi feita anteriormente, como num relatdrio de analise conjunta a cooperagédo para o desen-
volvimento entre o governo de Mogcambique e a Comissao Europeia (CE, 2006). Esse relatério concluia que, durante o ano
de examinacao, nenhum dos quatro indicadores de fornecimento de servi¢os agricolas essenciais (acesso a extenséo,
namero total de quintas com vacinacao levada a cabo, &reas que beneficiaram de sistemas de irrigacao construidos e/ou
reconstruidos com fundos publicos e percentagem de candidaturas a terras processadas) tinha atingido o objetivo. Algumas
das atividades promocionais séo financiadas pela atribuicdo do orgamento do OIIL, o qual, segundo do Rosario (2011), tem
ajudado a expandir a aceitacdo e a influéncia do partido no poder, a Frelimo, por todas as areas rurais, que, tradicional-
mente, eram a base de apoio da Renamo, o maior partido da oposicdo (ver abaixo mais sobre este assunto).

A escolha de investimento dentro do setor de irrigagdo também pode ser vista por este prisma. As despesas publi-
cas em irrigacao vao, esmagadoramente, para sistemas em larga escala; a percentagem de despesas para os Ultimos, en-
tre 2002 e 2007, variou entre 81 e 92 por cento (Banco Mundial, 2011a). Isto ndo é necessariamente explicavel por uma
maior contribuicdo da grande irrigagdo. As provas apontam para um mau desempenho da generalidade dos sistemas de
irrigacao, mas para um desempenho desigual entre tipos de sistemas de irrigacdo. Uma andlise recente das infraestruturas
de Mocambique conclui que os custos por unidade dos sistemas de irrigacdo de pequena escala sdo semelhantes aos de
outros paises na regio da Africa Austral, enquanto os retornos da expanséo da irrigacdo em larga escala sdo, em relacéo
aos da regido, baixos (Dominguez-Torres e Briceno-Garmendia, 2011). Sistemas existentes de pequena escala também
sdo passiveis de ser mais utilizados pelos agricultores do que sistemas de média e larga escala, com, respetivamente, 51,
24 e 35 por cento das instala¢des de pequena, média e larga escala operacionais (Banco Mundial, 2011a). Enquanto a justi-
ficacdo para o grande favorecimento em gastos publicos dirigidos a grandes sistemas em Mogambique néo esta bem docu-
mentada, uma analise que resume as conclusdes chave de mais de 30 analises de niveis setoriais e subsetoriais da des-
pesa agricola publica indica que os “projetos de estimacéo” de larga escala e com grande visibilidade poderao prevalecer,
apesar de a sua relevancia econémica nao poder ser sustentada por avaliagdo técnica (Banco Mundial 2011b). Ndo é s6 o
governo que podera orientar as despesas publicas para as areas que trazem mais ganhos politicos e uma imputabilidade e
visibilidade relativamente altas. De acordo com Hodges e Tibana (2004), a vontade de “marcar presenga” tem limitado a
disponibilidade dos financiadores para a canalizacao de fundos através de apoio orcamental setorial ou geral, por oposicéo
a concessao de financiamento para projetos visiveis. O estudo sugere que os financiadores poderao tender a escolher pro-
jetos de desenvolvimento que sdo mais faceis de assinalar para as audiéncias internas, tais como organismos responsaveis
pelos fundos publicos, incluindo o parlamento do pais financiador. Além disso, cada financiador podera ter diferentes con-
dicbes bilaterais, administrativas e de presta¢céo de informacéo, e requisitos legais, os quais poderdo desencorajar 0 gov-
erno da concecéo de projetos importantes que requeiram fundos conjuntos e coordenacéo planeada (Killick et al., 2005).
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H4, no entanto, outras possiveis razdes para o desejo limitado, por parte das agéncias financiadoras, de canalizar
recursos através de apoio orcamental em Mogambique. Tais regimes conjuntos requerem confianca adequada na gestédo
eficiente dos recursos publicos por parte do governo, exatamente por a capacidade dos financiadores para controlar o0 uso
dos seus fundos ser fortemente constrangida em regimes conjuntos. Se essa confianca for prejudicada pela ma qualidade
da gestao financeira publica, ou por baixas taxas de execucao, devido, por exemplo, ao peso excessivo dos procedimentos
para os concursos de investimento — tal como aconteceu em periodos anteriores, ver, por exemplo, Batley et al. (2006) -, a
propenséo para a ajuda projetizada, por oposicao ao apoio orgcamental, pode ter pouco, ou nada, a ver com as melhores
qualidades de imputabilidade da primeira.

INTERVALO DE TEMPO DOS INVESTIMENTOS DESDE A ATRIBUICAO DE FUNDOS ATE A OBTENCAO
DE EXSUMOS

Além da imputabilidade e da visibilidade, as carateristicas temporais dos investimentos agricolas também s&o importantes
para determinar a natureza dos gastos agricolas publicos em Mogambique. Em particular, o espago de tempo que possa
existir entre 0 compromisso inicial de despesas publicas e a efetivacao dos servicos ou infraestruturas fornecidos influen-
ciara se o servico, ou investimento, se ira de facto concretizar, e quantos recursos serao necessarios para a sua con-
cretizacdo. Ha varias razdes para que o intervalo de tempo entre as despesas e 0s exsumos, ou mesmo 0s resultados, seja
importante. Em primeiro lugar, quanto mais longo o intervalo, maior a probabilidade de, quando os beneficios do inves-
timento se efetivarem, os decisores politicos ja ndo exercerem o cargo. As mudancas de cargo podem ocorrer pelas razdes
normais, incluindo resultados eleitorais, mudancas em nomeagdes politicas, etc. Se um decisor politico ndo puder colher os
beneficios de receber crédito pelos investimentos, por causa de um longo espago de tempo até esses beneficios serem
concretizados, isto enfraquece, a partida, os incentivos a realizacao destes investimentos. O reverso da-se em relacédo as
despesas que geram resultados rapidos.

Outra razdo pela qual o intervalo de tempo dos investimentos influencia se, e até que ponto, estes investimentos se
realizardo relaciona-se com a incerta dimenséo do tempo. Quanto mais tempo passar entre a atribuicdo de fundos e a ob-
tencdo de exsumos, dadas as possiveis flutuagdes nos muitos fatores exdgenos que podem afetar os exsumos, além dos
investimentos especificos debaixo do controle do funcionario publico, maior a incerteza sobre o produto desses fundos.

O Banco Mundial (2011a) sublinha que a modalidade particular de Investimento pablico em irrigacdo em
Mogambique foi prejudicialmente afetada pelos imperativos politicos, tanto de financiadores como do governo, de
apresentacgao de resultados rapidos.

Quando bem desenvolvido, da concecao da ideia ao fim da construcdo, e dados os acordos e capacidades institu-
cionais existentes, um sistema de irrigacdo em Mogambique pode levar em média trés anos. No entanto, este espaco de
tempo foi muitas vezes reduzido devido a pressao politica no sentido de haver alguma coisa para mostrar num curto espaco
de tempo. Consequentemente, a qualidade dos estudos técnicos e de viabilidade — se vierem sequer a ser alguma vez real-
izados -, foi sacrificada, resultando em problemas na funcionalidade dos sistemas de irrigacao.

Outro tipo importante de investimento agricola em qualquer pais, a investigagéo e desenvolvimento (1&D), tem um
intervalo de tempo especialmente longo entre a altura em que uma tentativa de 1&D é comecada e a altura, por exemplo,
em gue uma semente melhorada para uma cultura foi desenvolvida. Por si s@, isto pode tornar-se um desincentivo a
atribuicdo de fundos fluentes, adequados e estaveis para a I&D agricola. Em Mogambique, os investimentos em 1&D
agricola s&o, por qualquer padréo, incluindo por comparagdo com estatisticas de toda a Africa, extremamente baixos. De
acordo com o Banco Mundial (2011a), a intensidade dos gastos em investigacdo agricola — o racio de gastos publicos em
investigag&o agricola em relagio ao PIB agricola - € baixa, na ordem de 0,25 por cento. 2 Em Africa, este nimero era de
0,61 por cento, em 2008 (Stads e Beintema, 2012). Isto ainda é substancialmente menos do que o nivel de 1,5 por cento da
recomendacéo de 2004 do Conselho Interacadémico para Africa (IAC, 2004). Embora os estudos existentes sobre
Mogambique ainda ndo tenham investigado as razfes para niveis tdo extraordinariamente baixos em investimentos em in-
vestigacao agricola, € instrutivo ter em consideracao os potenciais fatores em jogo que, como acima descrito, surgem na
literatura mais alargada.

2 Ao longo do tempo, em anos recentes, varias métricas sobre tendéncias em investimentos em investigacdo agricola ddo diferentes imagens. O nimero
de investigadores, equivalentes a investigadores a tempo inteiro, cresceu mais do que 2 vezes e %, de 2004 a 2008, apesar de o montante de gastos pu-
blicos em termos concretos ter sido sensivelmente o0 mesmo nesses dois periodos de tempo, e de a intensidade dos gastos em investigacéo agricola ter

decrescido de 0,55 para 0,41 por cento neste periodo de quatro anos (Flaherty et al., 2010).
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Por fim, 0 espaco de tempo durante o qual os resultados no terreno podem ser esperados, através de diferentes
tipos de investimentos no e para o setor agricola, e o impacto que isto tem na vontade de empreender, ou continuar, estes
investimentos, é por de mais 6bvio, dentro da estrutura mogambicana, no caso das despesas publicas da primeira e se-
gunda fase do apoio orcamental setorial, PROAGRI.

Como descrito mais detalhadamente abaixo, a primeira fase caraterizou-se por uma forte concentracéo nos tipos de
investimentos — desenvolvimento institucional — que ndo seriam capazes de dar frutos, sob a forma de um mais alto cresci-
mento agricola, até varios anos se terem passado. Nesse sentido, apesar de existirem outras censuras a primeira fase do
apoio orcamental setorial, a falta de equilibrio entre o processo e os resultados é a maior critica ao PROAGRI.

Cabral et al. (2007) argumentam que, depois do gasto de centenas de milh6es de ddlares na capacidade de con-
strucdo institucional do setor agricola, a falta de melhorias em tempo (til na entrega de servigos agricolas e, portanto, no
bem-estar do agricultor, resultou num enfraquecimento do empenho governamental no programa ao ponto de a Fase Il do
PROAGRI ter acabado por reverter esta concentracédo de investimento institucional em favor de uma énfase muito mais
forte, na sua concecao, no financiamento dos servicos diretos.

3.4 Os agentes e suas interacoes como motores do investimento publico agricola

O terceiro elemento da estrutura deste documento para a compreenséo dos motores do investimento publico agricola em
Mogambique refere-se aos incentivos, fungdes e restricdes de varios agentes e grupos de interesse, publicos e privados. A
(micro-)economia padrao preocupa-se com 0 modo como 0s agentes privados — maioritariamente, produtores em qualquer
ponto da cadeia de valor e consumidores - tomam decisdes econdmicas, com os resultados dessas decisfes, e, mais im-
portante, com os incentivos subjacentes dos agentes e suas restricdes, que movem estas decisées. Como argumentado
pela bem estabelecida escolha publica e pela literatura de economia politica, para se compreender as agfes dos agentes
publicos — incluindo a¢des como a atribuicdo de fundos publicos no e para o setor agricola - € necessario aplicar o mesmo
rigor na compreenséo dos incentivos e restricdes dos mesmos.

Esta discusséo engloba alguns dados existentes sobre Mo¢cambique, dentro dos tratamentos concetuais desta
guestdo genérica, lancando-se, assim, ao utilizar-se este enquadramento, alguma luz sobre os motores dos recursos
atribuidos ao setor agricola.

PARTIDOS POLITICOS: INTERACAO ENTRE PARTIDOS E ATRIBUICAO DE RECURSOS AGRICOLAS

Um dos elementos da politica econémica dos decisores politicos em Mogambigque pode ser discutido no contexto mais
alargado da literatura sobre politica distributiva. Um dos enquadramentos chave, na economia politica de distribuicdo de
recursos publicos, relaciona-se com o facto de os politicos poderem estar mais dispostos a canalizar recursos para a sua
base de apoio tradicional, ou de acharem politicamente mais eficaz transferir recursos para segmentos da populacdo menos
proximos da sua linha de ag&o. O argumento chave subjacente a esta Ultima hipétese é que os principais apoiantes de um
partido politico j& se comprometeram a votar no seu partido e ndo é provavel que mudem a sua orientagédo de voto, en-
guanto os cidadaos politicamente menos empenhados sdo mais facilmente seduzidos pela obteng&o de recursos do estado.
(Dixit e Londregan 1996; Lindbeck e Weibull, 1987).

A outra hipotese, a saber, que um partido governante estd mais inclinado a atribuir recursos publicos aos seus prin-
cipais apoiantes, assenta, em parte, na no¢cao de uma maior incerteza associada aos ganhos politicos do investimento
econdmico direcionado para votantes menos empenhados e menos conhecidos. Se 0s governos em exercicio sdo avessos
ao risco, podem optar por areas de circunscri¢cao para o investimento de recursos, de uma maneira que produz resultados
eleitorais menos variaveis (Cox e McCubbins, 1986). Outro argumento a favor desta hipétese da “circunscricao base” é que
os bens e as transferéncias publicas para qualquer area afetam, potencialmente, ndo apenas as escolhas dos votantes en-
tre partidos alternativos, mas também a probabilidade de um cidadao se empenhar em votar, por oposi¢do a néo votar.
Tendo em conta este efeito-participacdo das transferéncias, € mais eficaz direcionar mais recursos para localidades com
apoio histérico ao nosso partido, uma vez que é mais facil recorrer a redes locais nessas areas para aumentar a partici-
pacao, e, portanto, aumentar 0s votos para o partido, do que se conseguiria investindo em localidades que apoiam o partido
opositor. (Cox, 2009).

Alguns estudos sobre motores de economia politica em investimento publico em Mocambique podem ser inseridos
nesta estrutura, apesar de néo utilizarem abertamente a mesma. As principais conclusfes da literatura relacionada com
Mogambique sdo consistentes com a primeira hipétese, a de que os recursos serdo direcionados para grupos ainda nao
alinhados com o partido do governo, de modo a expandir 0 apoio politico entre esses grupos. Deve dizer-se que as teorias

18



acima discutidas contrapdem os principais apoiantes de um partido aos chamados “eleitores indecisos”, e ndo aos principais
apoiantes do outro partido. No entanto, os estudos relacionados com Mogambique abaixo discutidos referem-se a recursos
atribuidos em areas de apoio oponente, sem distingao explicita entre fortes apoiantes da oposigao e “areas indecisas” que
apoiam o partido da oposi¢ao por uma pequena margem. Trés dimensfes que, respetivamente, aparecem em trés
abordagens chave séo a etnicidade, a geografia e as areas rurais/urbanas. Uma das abordagens foi o clientelismo politico,
em particular a atribuicao de altos cargos governamentais a lideres de organizacdes étnicas prevalecentes na zona norte do
pais, a qual € um reduto tradicional da Renamo (do Rosario, 2011).

A segunda abordagem relaciona-se com a diferenciagao entre os regimes de governagédo das areas urbanas versus
areas rurais, das quais, respetivamente, a Frelimo e a Renamo retiram a sua relativa forga politica (Reaud e Weimer, 2010).
Inicialmente, em 1994, uma lei de governacao local foi aprovada antes das primeiras eleicdes multipartidarias, no mesmo
ano que previa assembleias eleitas para todos os distritos, tanto rurais como urbanos. Depois de, na eleicdo de 1994, a
Renamo ter tido um melhor desempenho do que o esperado nas areas rurais, a constituicdo foi emendada em 1996, cri-
ando um sistema de governo local bifurcado, e, em 1997, num novo conjunto de leis, este sistema foi mais desenvolvido. De
acordo com o0s novos regimes, s6 0s municipios urbanos teriam assembleias e presidentes de camara eleitos pelos resi-
dentes das respetivas jurisdicdes. Por outro lado, os distritos rurais seriam governados sob um regime desconcentrado, com
administradores de distrito nomeados pelo governo central, e, por sua vez, esses administradores locais homeariam os
membros para os dois 6rgéos distritais: concelhos e IPCCs (Instituicbes de Participacéo e Consulta Comunitaria).3 Com
esta reorganizacdo da governacao local, as &reas urbanas, em geral mais inclinadas para o partido do poder, ganharam
maior autonomia politica, enquanto os distritos rurais, muitos dos quais tendiam a dar o seu apoio ao partido da oposicao,
passaram a ser controladas mais de perto pelo governo central.

A estratégia urbana-rural diferenciada incluia, ndo sé, e como acima descrito, a reestruturacédo da governagao local
mas também a atribuicdo de recursos publicos a agricultura. Em 2006, foi introduzido um novo tipo de transferéncia entre o
governo central e os distritos, denominado Orgamento de Investimento de Iniciativa Local. Apesar de, inicialmente, se pre-
tender que as areas elegiveis para gastos fossem diversificadas, a partir do primeiro ano de desembolso, e mais fortemente
de 2007 em diante, orientacdes centrais apelaram para que uma grande parte destes fundos — aproximadamente metade -,
fosse atribuida ao desenvolvimento agricola (Banco Mundial, 2011a).

De Rosario (2011) argumenta que estes fundos, canalizando recursos agricolas e outro tipo de recursos para as
areas rurais, fizeram aumentar a popularidade da Frelimo nas &reas rurais.

3 A governacao subnacional ao nivel intermédio entre distritos/municipios e o governo central € uma mistura entre desconcentragéo e uma fraca forma de
descentralizacdo. O presidente de Mogambique nomeia os governadores provinciais. As assembleias provinciais foram introduzidas no sistema de govern-
acdo em 2009, mas s6 em 2009 é que os membros das assembleias provinciais foram eleitos pelos cidadaos das respetivas jurisdigées.
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Figura 10—Evolucdo através do tempo, por provincia, da margem da Frelimo em eleic6es parlamentares
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Fonte:  Cdlculos do autor baseados em estatisticas da Tabela A. Nota: “Margem” refere-se aqui a percentagem de votos obtidos pela Frelimo
menos a percentagem de votos da Renamo. Assim sendo, por exemplo, os dados para Cabo Delgado, refletindo “35” ao longo do eixo

horizontal, significam que a percentagem de votos obtida pela Frelimo, em 1994, em Cabo Delgado (57,8 %) excede o valor andlogo da
Renamo (22,7 %) em 35 pontos percentuais.

A Figura 10 mostra que as estratégias globais da Frelimo, incluindo mas néo limitadas as abordagens aqui detalha-
das, levaram a rapidos ganhos politicos por todo o pais. Nao s6 em 2009 todas as suas margens negativas de 1994 (em
cinco provincias) tinham sido transformadas em margens positivas (mostradas na Figura 10 pelo facto de nao existirem da-
dos no quadrante esquerdo de baixo), a0 mesmo tempo que retiveram as suas margens positivas anteriores (auséncia de
dados no quadrante direito de baixo), como também conseguiram um aumento mais rapido das suas margens eleitorais
sobre a Renamo em &reas onde historicamente sempre estiveram em desvantagem do que em areas historicamente fortes
(mostrado na regressao linear que converge com a linha de 45°)

A terceira abordagem foi o direcionamento geografico dos recursos publicos na agricultura. Os estudos apontam
para varios casos em que o0 governo canalizou despesas publicas em agricultura para as provincias, distritos e municipios
onde, anteriormente, perdera eleicdes. Um exemplo dado € o grande impulso, por parte do governo, para a reabilitacdo de
quatro grandes machambas de agUcar. De acordo com Buur et al. (2011), duas dessas machambas eram em localidades
onde a Renamo era politicamente dominante ou tinha fortes vertentes de apoio. O investimento publico em machambas de
acucar nos redutos da Renamo foi usado ativamente em plataformas de campanha nas elei¢cdes de 1999, com resultados
significativamente melhorados para a Frelimo (do Rosario, 2011). Outro caso de direcionamento para as areas da Renamo
dos investimentos em agricultura deu-se no contexto do GPZ (Gabinete do Plano de Desenvolvimento da regido do Zam-
beze), um programa, em larga escala, de apoio aos subsetores da producéo de colheitas, das florestas e das pescas. To-
dos os distritos prioritarios que receberam apoio através do GPZ tinham, em 1999, elegido, por larga margem, a Renamo.

Por fim, o Plano de Accéo para a Producéo de Alimentos (PAPA), uma iniciativa agricola langcada em 2008 para

combater os efeitos da crise dos precos, foi direcionado para os locais que, nas elei¢cdes de 2004, foram para a Renamo (do
Rosario, 2011).

FINANCIADORES: A INFLUENCIA DA AJUDA INTERNACIONAL NAS DESPESAS EM AGRICULTURA

Em Mocambique, a agricultura € um setor proeminente para a ajuda externa ao desenvolvimento. Em meados dos anos
2000, das 16 agéncias financiadoras que fornecem apoio orcamental direto ao pais, 12 estavam envolvidas neste setor (Kil-
lick et al., 2005), sendo o setor da saude o Unico com um maior nimero de financiadores de apoio orgamental direto en-
volvidos. A primeira fase do principal veiculo para a coordenacao dos fundos de financiadores para a agricultura, o apoio
orcamental setorial, comegou nos anos 2000 e cobriu cerca de 60 por cento do Orgcamento do Ministério da Agricultura (Kil-
lick et al., 2005), e a ajuda total & agricultura, incluindo ajuda projetizada, representa um pouco mais, cerca de 66 por cento
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do orcamento do ministério (de Renzio e Hanlon, 2007). Assim, um elemento chave na estrutura sobre as determinantes da
tomada de decisfes de despesa publica em agricultura é o papel da participacao dos financiadores em Mocambique.

Hanlon (2004) sugere que a comunidade de financiadores tem influéncia substancial sobre as despesas e outras
politicas do governo, em parte ao trocarem a insisténcia na boa governacao dos recursos publicos pela defesa da imple-
mentacao das suas politicas preferidas. Hanlon (2004) da um exemplo de financiadores a ndo reagirem imediatamente ao
mau uso de fundos agricolas para verem alcancadas as suas preferéncias em dire¢8es ideoldgicas mais amplas. Em con-
traste, outro trabalho propde que se da demasiado peso a influéncia das organizacdes financiadoras sobre decisGes atributi-
vas na agricultura. Buur et al. (2011) ddo o exemplo, no sub-setor do agucar, de investimentos em larga escala e também
de decisdes ao nivel das politicas néo relacionadas com despesas. De acordo com este estudo, 0 governo e o partido gov-
ernante tiveram uma forte influéncia sobre o ritmo e a duracao da reabilitacdo da indUstria do agucar. Dado que as politicas
gerais em relacdo a esta mercadoria, incluindo a reforma e a privatizacéo parcial, ndo eram contrarias as preferéncias dos
financiadores, o impulso para as mesmas podia ser mal interpretado e achar-se que tinha sido implementado unicamente
sob instigacdo de agéncias de ajuda e investidores internacionais. Pelo contrario, o estudo sugere que o facto de o governo
se ter apercebido do potencial do retorno ao nivel do emprego e da exportacdo dessa industria, e do historico dos investi-
dores privados no financiamento de servicos sociais para os agricultores e trabalhadores das machambas de acUcar, o
levou a procurar os investimentos necessarios a revitalizagdo da producéo e transformacao do acuUcar.

Como mencionado anteriormente, uma iniciativa significativa para canalizar ajuda internacional ao desenvolvimento
no pais tem sido o apoio orgamental setorial, que em Mocambique se denomina PROAGRI. O PROAGRI desenrolou-se em
duas fases: a primeira fase teve inicio em 1998, e a segunda, PROAGRI I, foi criada em 2004 e chegou ao fim em 2011.
Cabral (2009) discute as duas fases deste apoio orcamental setorial e os seus feitos e fracassos. Curiosamente, em termos
de influéncia do PROAGRI nas despesas publicas agricolas em Mogambique, o estudo propde ter existido uma diminui¢éo
de gastos do governo nacional no setor devido ao financiamento proveniente do apoio orgamental. Embora tenham existido
influxos substanciais de apoio dos financiadores através do PROAGRI, isto ndo afetou as métricas base dos gastos globais
no setor, tais como o gasto publico na agricultura enquanto parcela do rendimento nacional ou enquanto parcela do total
dos gastos publicos. Rastreando os fluxos financeiros publicos para o setor, e opondo 0s internos aos externos, 0 aumento
dos segundos tem sido acompanhado por um decréscimo nos primeiros.

Embora, pelo menos de acordo com a analise # de Cabral (2009), os investimentos globais parecam néo ter sido
afetados pelas entradas injetadas pelos financiadores através do PROAGRI, a atribuicdo de despesas agricolas tem-no
sido, de acordo com 0 mesmo documento: como parte do grande empenho no fortalecimento institucional, em particular
durante a primeira fase do PROAGRI, o papel dos servigos agricolas subnacionais foi fortalecido e isto fez-se sentir no facto
de, e ao contrario do que acontecia antes de 0o PROAGRI ser usado como um canal para o apoio de financiadores, uma
maior parcela das despesas agricolas globais ir para o nivel regional. Esse mesmo enfoque na capacitagao institucional
durante a primeira fase do apoio orcamental setorial teve como consequéncia outro efeito atributivo. Os gastos do setor tor-
naram-se muito mais favoraveis ao desenvolvimento institucional das agéncias publicas agricolas, afastando-se do financia-
mento do fornecimento de servi¢os agricolas, insumos e bens publicos. Os investimentos no desenvolvimento institucional
incluiam, por exemplo, melhorias na quantidade e qualidade dos funcionarios, a criagéo de sistemas de gestao de in-
formacao, a introducao e o financiamento de processos de planeamento e orgcamento, tais como o Plano Anual de Activida-
des e Orcamento (PAAO), tarefas nas quais participam agéncias locais, provinciais e centrais, e assim por diante. Tal inves-
timento no desenvolvimento institucional consumiu, em média, cerca de 45 por cento de todo o gasto agricola no periodo
compreendido entre 1999 e 2005.

O efeito atributivo da participagéo dos financiadores via PROAGRI no desenvolvimento institucional versus a
prestacao direta de servicos ndo se deveu apenas aos principios subjacentes ao PROAGRI de a capacidade institucional
ser um pré-requisito para uma tomada de decisdes de politica agricola coordenada, coerente, e portanto, bem-sucedida.
Outro fator motriz para este efeito atributivo tem sido a visdo mais alargada sobre o papel do estado subjacente ao
PROAGRI e seguida pela comunidade financiadora ao nivel deste mecanismo. Esta visao postulou que o papel adequado
do governo no setor agricola é fornecer um guia estrutural de regulamentacéo aos operadores privados — agricultores,
transformadores, comerciantes de insumos e exsumos agricolas, agronegdcios, etc —, de modo a funcionarem num ambi-
ente caraterizado por sélidos direitos de propriedade e limitada distor¢cdo de incentivos. A visao propde que o governo se

4 Ao analisarem a literatura relacionada com os impactos do investmento publico agricola nas economias em desenvolvimento, Mogues et al. (2012) tam-
bém discutem trabalho empirico sobre a fungibilidade da ajuda agricola. Esses documentos fornecem exemplos de abordagens analiticas para medir essa
fungibilidade da ajuda setorial que vao para além da analise descritiva sobre o assunto.
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deve abster de participar, ou pelo menos limitar essa participacdo, na atividade produtiva direta ou no fornecimento desses
bens e servicos que o setor privado sera incentivado a oferecer se o contexto empresarial for sélido. Estes principios, adota-
dos pelos investidores ao nivel do desenvolvimento internacional no PROAGRI, contribuiram para o diminuir da parcela de
gastos publicos em bens e servicos diretos (Castel-Branco, 2008; Cabral, 2009).

INDUSTRIA AGRICOLA: SOBREPOSICAO E INTERSECAO DE INTERESSES DA INDUSTRIA E DAS ELITES
POLITICAS

Um impulsionador importante da dimensao de atencdo ao nivel das politicas publicas que uma mercadoria ou actividade
recebe tem a ver com a maneira como os papéis dos diferentes agentes, em particular os que criam politicas e os que sédo
afetados por essas politicas, se sobrepGem. A sobreposicéo pode ser interpretada de varias maneiras: com o decorrer do
tempo, os agentes podem apoderar-se dos papéis uns dos outros, ou podem integrar-se nos circulos ou arenas uns dos
outros. Em Mogcambique, ambas estéo patentes no subsetor do actcar. Obviamente, o agUcar ndo foi o Unico subsetor que
sofreu uma quebra e um declinio durante a guerra civil. No entanto, como acima discutido, depois do acordo de paz, o gov-
erno escolheu selecionar a producédo de cana e a transformacao do aclcar como alvo de atencéo especial e intensificada.
Parte do que facilita isto, como documentado por Buur e Whitfield (2011), é o fendmeno da forte sobreposicdo de papéis
entre os agentes do partido do governo, burocratas governamentais e a industria privada a operar no setor do acucar. Por
exemplo, decisores politicos chave encarregados do desenvolvimento do programa de reabilitagdo do agucar tinham tra-
balhado anteriormente no setor da industria privada do acgucar, ou altos burocratas publicos, que fornecem superviséo regu-
lamentar no subsetor, podem sentar-se no conselho de administracdo de uma companhia de aclcar. Tal envolvimento apro-
funda, em ambos os sentidos, a informacao sobre as restricdes e interesses da outra entidade e também cria rela¢des so-
ciais entre um lado e o outro, tendo ambos os factos aumentado o investimento publico e melhorado as politicas publicas a
favor (dos agentes do setor privado que operam no) do setor das mercadorias do acUcar.

Também se podem percecionar as forcas motrizes subjacentes ao investimento agricola explorando as razdes tanto
para a falta como para a existéncia de investimento. As politicas pretendidas e executadas no setor pesqueiro de
Mocambique proporcionam um exemplo interessante de como 0s incentivos e interesses dos diferentes agentes principais
se uniram para impedir um conjunto de politicas destinadas a criagéo e expansao das atividades piscatorias semi-industriais
no pais (Buur, 2012). De entre os trés niveis da industria das pescas — o industrial, o semi-industrial e o subsetor de pe-
guena dimensao -, o nivel médio, o setor semi-industrial, foi planeado para ser promovido pelo governo devido ao seu po-
tencial de expansao do papel dos participantes da inddstria interna nas pescas, uma vez que o nivel superior, a pesca in-
dustrial, j& era dominado pelas companhias internacionais. E, por outro lado, o desenvolvimento da pesca semi-industrial foi
visto pelo governo como uma maneira de modernizar a producéo e a transformacéo desta mercadoria, enquanto o setor de
pequena dimenséo, ou artesanal, foi visto como ndo sendo suficientemente orientado para o comércio. O investimento e as
politicas de apoio ao segmento semi-industrial das pescas foram, assim, devidamente consagrados em documentos de poli-
tica oficial como o Plano Director das Pescas, criado em 1994.

Se considerassemos o processo de planeamento formal, como anteriormente descrito, como uma determinante
adequada das escolhas de investimento publico, num caso como este retirar-se-iam as conclusdes erradas ao observar-se
o forte papel formal que a pesca semi-industrial recebeu, incluindo o documento do Plano Director das Pescas, no processo
de planeamento, , pois o real apoio publico a pesca semi-industrial rapidamente comegou a enfraquecer e, em Ultima instan-
cia, fracassou (Buur, 2012). Em primeiro lugar, apesar de, a um nivel geral, o governo e o partido governante estarem por
detras desta politica, ironicamente, a mesma foi prejudicada por interesses contrarios das elites chave no interior do partido
governante. Estas elites dominantes tinham, desde o inicio, vindo a beneficiar do seu acesso a licengas e concessfes no
setor da pesca industrial, e uma acédo para o fortalecimento do segmento semi-industrial teria constituido uma ameaca as
suas fontes de rendimento ja estabelecidas. Do mesmo modo, empresas existentes a operar grandes embarcacdes indus-
triais socorreram-se de linguagem juridica mal articulada na nova legislacé@o para ter acesso as licencas e aos direitos que
estavam reservados para as frotas semi-industriais. Por fim, o departamento governamental para a pesca em pequena
escala, no qual a recentemente criada pesca semi-industrial se deveria enquadrar, demonstrou negligéncia benigna em
relacéo ao subsetor, com o departamento a ser influenciado por pescadores artesanais preocupados, que originalmente
servia. A luz desta combinag&o de interesses contrarios, o falhanco inicial da politica foi ainda mais acelerado quando o
entusiasmo dos financiadores em relagdo a um empreendimento vacilante diminuiu.

Geralmente, isto sugere que um tratamento monolitico de “governo” ou “partido governante” pode, muitas vezes,
Ser enganoso e que, pelo contrério, as preferéncias mais amplas ao nivel das politicas governamentais precisam de ser
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separadas de interesses econdmicos, ou outros, das elites e dos grupos dentro do governo — estes diferentes conjuntos de
interesses podem, ou nédo, coincidir em diferentes casos.

3.5 O processo do CAADP e a sua influéncia nos investimentos publicos agricolas:
Alguns indicadores para investigacao futura

O processo do CAADP ¢ agora fundamental em Mogambique ndo apenas por estabelecer objetivos e padrdes de referéncia
para o desempenho no setor, conforme discutido na Secgdo 2, mas também por tragcar em linhas gerais um processo atra-
vés do qual séo tomadas decisfes sobre a atribuicdo das despesas publicas no setor — como resumidamente abordado na
seccdo Introducdo. O que se sabe acerca da medida em que, e a maneira como, o CAADP influenciou a atribui¢céo de fun-
dos a agricultura? Até ao momento nédo existem (naturalmente) dados disponiveis em Mogcambique, ja que o pais esta a
comecar a criacao de um plano de investimentos baseado no quadro do CAADP. Assim, é instrutivo aprender com os (a
data, também limitados) dados de outros paises africanos.

Uma analise transnacional concluiu de maneira global que em muitos paises 0 CAADP é considerado relevante
para a aceleracao do crescimento agricola. Contudo, o relatério conclui que, a partir de 2010, ndo foi bem-sucedido na con-
secucao dos seus objetivos nem na manutencdo da sua sustentabilidade (Ackello-Ogutu et al., 2010). Este relatério sobre
15 paises foi encomendado pelo secretariado da NPDA para avaliar os éxitos e as dificuldades do CAADP em fazer valer a
sua relevancia em termos de aceleragéo do crescimento do setor agricola em Africa, cumprimento dos objetivos que define
e manutenc¢do da sua sustentabilidade. Por parte de muitos paises, existiam expectativas por cumprir de fluxos mais
rapidos e maiores de fundos para o investimento. Estas expectativas surgiram, em parte, devido a falsa perce¢éo de que o
CAADP era um programa que seria executado em paralelo e complementarmente as estratégias e programas nacionais
existentes e, em parte, devido ao plano muito ambicioso de lancar o processo de mesa-redonda, simultaneamente, em dois
tercos dos paises africanos. De acordo com esta analise, em geral, havia poucos indicios que sugerissem que o CAADP
tinha influéncia nas estratégias e politicas nacionais ou que tinha reforcado um fluxo adicional de recursos para o setor
agricola.

Um estudo qualitativo do CAADP e do Mecanismo Africano de Analise pelos Pares (este Ultimo também uma inicia-
tiva da NPDA), por Zimmermann et al. (2009), examinou qual o efeito, se o teve sequer, do CAADP no processo de politica
agricola. Entre outras coisas, dois estudos de caso do Gana e do Quénia e uma avalia¢édo rapida do Uganda exploraram a
forma como o processo do CAADP influenciou a participacéo das diferentes partes interessadas nos diferentes aspetos do
processo de elaboracdo da politica agricola. Zimmermann et al. (2009) chegaram a conclusédo de que a amplitude da partici-
pacao foi, de facto, mais estrita no processo do CAADP (até a fase da mesa-redonda) do que nos habituais processos de
politicas agricolas (pré-CAADP) dos paises. Antes da fase de mesa-redonda do CAADP (ver Caixa 1 para as fases do
CAADP), apenas um conjunto restrito de funcionarios e especialistas tecnocraticos esta envolvido de forma substantiva;
atores ndo-governamentais e partes interessadas nao técnicas s6 comegam a funcionar durante a fase de mesa-redonda
do CAADP. Outro documento, que melhor pormenoriza o estudo de caso acima mencionado sobre o Gana, conclui ainda
gue os conhecimentos e os dados que o CAADP pretendia trazer a colagéo para o processo de tomada de decisbes sobre
politicas a nivel nacional tiveram um impacto minimo na melhoria da qualidade dos investimentos (Kolavalli et al., 2010).

Dois resumos de investigacdo mais recentes também tém uma abordagem concetual e empirica, debatendo-se,
respetivamente, com a questdo da contribuicdo do CAADP para transformar os processos através dos quais sao feitos os
investimentos agricolas e a magnitude destes mesmos investimentos. Kolavalli e Birner (2012) concetualizam o CAADP
como uma instituicao projetada para criar reputagdo coletiva para os governos africanos no que diz respeito a terem e re-
speitarem 0s seus compromissos para com o setor agricola. Contudo, os problemas de agdo coletiva manifestados em in-
centivos dos governos africanos, por um lado, e dos financiadores, por outro, para o aproveitamento do bem coletivo do
CAADP sem a correspondente observancia dos principios do CAADP pode minar a capacidade do mesmo para aumentar a
qualidade e quantidade dos investimentos agricolas. Uma analise empirica das tendéncias evolutivas da despesa agricola
em Africa, e a avaliacdo destas tendéncias a luz dos valores de referéncia do CAADP, sugere que a despesa agricola au-
mentou ao abrigo do CAADP, por comparac¢ao com o periodo anterior ao CAADP, embora os dados relacionados com o
valor de referéncia de 10% ao nivel da despesa sejam mais variados (Benin, 2012). Este resumo também conclui que algu-
mas destas alteracdes aparentes refletem, pelo menos em parte, alteragc8es introduzidas nas despesas da contabilidade
publica em vez de verdadeiras altera¢des na atribuicdo de recursos, em parte porque foi feito um menor esforgo, em
periodos anteriores ao CAADP, para captar um leque mais vasto de despesas no setor por varios organismos, comparado
com o esfor¢co empreendido a este respeito apés o inicio do CAADP.
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Caixa |—Fases no processo do CAADP e principais marcos alcancados para Mocambique

1. Sensibilizagao (Ocorréncia): O organismo econémico regional do qual o pais ¢ membro compromete-se a levar a cabo um exercicio
de sensibilizagdo sobre o processo do CAADP no pais

2. Ponto Focal e Equipa do CAADP (Institui¢do): Inicialmente, foi nomeado um ponto focal nacional para o CAADP, que pertence aos
quadros ou estd colocado no Ministério da Agricultura. Agora inclui a criagdo de uma equipa 2> Mogambique: junho de 2010

3. Langamento (Ocorréncia): O individuo designado como ponto focal coordena o langamento do processo do CAADP >
Mogambique: 13 de dezembro de 2010

4. Comités (Instituicdo): Nomeagdo de um comité diretor e de um comité de trabalho técnico presidido pelo ponto focal

Memorando do Gabinete (Documento): O gabinete faz um esbog¢o de um memorando, devendo o mesmo ser aprovado

6. Levantamento (Documento): O comité de trabalho técnico desenvolve um termo de referéncia para os consultores (financiados
pelo organismo econémico regional) levarem a cabo um exercicio de levantamento. Este relatério de levantamento examina o
estado atual dos assuntos no que diga respeito ao setor agricola e identifica lacunas nos investimentos e corregdes politicas
necessarias

7. Trabalho analitico (Documento): A informagdo e os dados oriundos do relatério de levantamento alimentam o trabalho analitico
que examina o impacto do crescimento em grupos alternativos de mercadorias agricolas ao nivel do crescimento agricola, cresci-
mento econdmico e redugdo da pobreza. Esta analise, cujo propdsito é dar a conhecer politicas e prioridades de investimento, é
executada por organizagdes internacionais como o IFPRI ou por investigadores nacionais

8. Workshop das Partes Interessadas (Ocorréncia): Este workshop debate o levantamento e os relatérios analiticos

9. Mesa-redonda (Ocorréncia): Realizar uma conferéncia de mesa-redonda com as principais partes interessadas para identificar poli-
ticas e investimentos tanto de fontes de ajuda nacionais como internacionais.

10. Conferéncia de financiadores (Ocorréncia): A mesa-redonda é seguida por uma conferéncia de financiadores

11. Pacto (Documento): O resultado das deliberagdes tomadas na mesa-redonda é o pacto do pais, que é aprovado e assinado pelos
principais representantes dos organismos financiadores do governo, organismos regionais e continentais, setor privado, e socie-
dade civil > Mog¢ambique: 9 de dezembro de 2011

12. Plano de investimento (Documento): Com base no pacto do CAADP, é desenvolvido um plano de investimentos detalhado sobre
como e quantos recursos devem ser atribuidos para que utilizagdo e com que finalidade - Mogambique: 5 de dezembro de 2012

13. Analise técnica (Documento): Os paises homdlogos realizam uma andlise técnica do plano de investimentos = Mog¢ambique: a
partir de 12 de dezembro de 2012, a andlise ainda estd em curso

14. Reunido de Negdcios (Ocorréncia): Esta reunido é realizada para desenvolver medidas de agdo sobre como lidar com o contetdo
da analise técnica, e para estabelecer mecanismos de financiamento concretos para financiar as atividades descritas no plano de
investimentos.

15. Programa e projeto operacional (Documento): Estudos técnicos e programacdo para determinar como, de forma eficiente e eficaz,
proceder a execuc¢do dos investimentos

16. Execugao: Esta fase implica a realizacdo efetiva dos investimentos

17. Monitorizagao, Avaliagdo e Responsabilidade Mutua: Esta fase envolve a criagdo do SAKSS por forma a intensificar tanto a M&A
como a aprendizagem; com os resultados ou desfechos a voltarem as fases relevantes anteriores para melhorar continuamente o
planeamento e a implementacdo de politicas e programas no e para o setor

i

Fonte: llustracdo dos autores do processo do CAADP baseado no Quadro de M&A do CAADP (Benin et al., 2009) e compilagcao do progresso em
Mogambique. Nota: A conclusao de cada fase ou a consecugao de cada marco é caraterizada como uma ocorréncia, um documento ou
uma instituicdo. As duas ultimas fases incorporam tudo isto num processo continuo.

4, RESUMO E OBSERVAGAO FINAIS

Este documento centrou-se nos investimentos publicos agricolas em Mogambique, colocando duas questfes fundamentais:
Uma delas é: Qual a dimensao e que tipo de investimentos publicos agricolas seriam necessarios para que o pais cumpra
0s seus objetivos de desenvolvimento de forma sustentavel, como estabelecido nos fundamentos da estratégia agricola
principal, que foi desenvolvida no ambito do CAADP? A segunda pergunta é: O que influencia a tomada de decisdes rela-
tivas aos investimentos publicos agricolas em Mogambique, e o que implica conseguir que os decisores politicos facam os
investimentos necessarios? Abaixo, resumimos as principais conclusdes das nossas investigacdes e as implicacdes das
mesmas.

Aumentar e manter o elevado crescimento agricola em Mogambique para atingir os objetivos de desenvolvimento
do pais exigira investimentos adicionais substanciais no setor, assim como melhorias na eficiéncia das despesas publicas.
O crescimento agricola em Mogambique tem sido em grande parte impulsionado pela expanséo dos fatores, em especial 0
das terras, com muito poucas ou nenhumas alteragdes tecnologicas. Porque o limite para a expansao da area das super-
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ficies agricolas ameaca esta trajetéria da agricultura e do desenvolvimento global do pais, é essencial que a fronteira tecno-
I6gica do pais seja expandida para compensar o rapido crescimento da populacao rural e diminuir os racios do trabalho
agricola. Para aumentar e manter uma elevada taxa de crescimento agricola, os resultados da andlise de investimento in-
dicam que a despesa total do governo no setor teria de crescer cerca de 17 a 21% por ano, com entre um quarto e metade
das despesas a ir para investimentos que acarretam alteracdes tecnolégicas no setor. Aos precos de 2003, isto traduz-se
em gastar 3,0-7,2 mil milhdes de meticais por ano, em média, em tais investimentos. Este procedimento ajudara o pais a
aumentar rapidamente a produtividade laboral e a melhorar o rendimento rural e a seguranca alimentar e nutricional.

Os tipos de investimentos agricolas serdo importantes porque nédo sao neutros em termos de crescimento. Os que
oferecem tecnologias de localizagao especifica e ttm em conta a diversidade dos agricultores séo cruciais. Para atingir os
objetivos enunciados na taxa de crescimento agricola de forma sustentavel, a quota-parte da despesa agricola publica
atribuida a investimentos que podem introduzir alteracdes tecnolégicas (por exemplo, investigacao e desenvolvimento) deve
ser reforcada para cerca de 28-46%. Os investimentos conducentes a prestacao de servicos e apoio aos agricultores que
contribuem para a expansao dos fatores e maior utilizacdo de insumos (por exemplo, subsidios agricolas) devem absorver
entre 21 e 31%, enquanto os investimentos que aumentam a eficiéncia de utilizacdo de insumos (por exemplo, irrigacéo e
informacéo acerca das melhores praticas de cultivo) devem absorver entre 6 e 8%. O montante gasto em despesas gerais
(por exemplo, salarios, apoio institucional) deve decrescer dos atuais 75% para entre 24 e 36%. Em Ultima analise, os agri-
cultores sdo quem tem de tomar as decisGes de investimento agricola nas exploracdes agricolas que ocasionardo o cresci-
mento agricola desejado. Mas porque as decisdes dos agricultores se baseiam na potencial rentabilidade e nos riscos da
producéo agricola, em comparagcdo com outras oportunidades de investimento e as restrices individuais que enfrentam
(tanto na agricultura como fora dela), € indtil responder & questéo da priorizagdo do aumento das despesas com a agricul-
tura isoladamente. Os recursos sédo limitados e os diferentes tipos de despesa publica e investimentos (tanto no setor
agricola como no nédo agricola) afetam os resultados do desenvolvimento de forma diferente, com diferentes hiatos tem-
porais. Estes efeitos também irdo naturalmente variar dependendo do tipo de resultado de desenvolvimento considerado.
Portanto, a questao da priorizagdo tem de basear-se na andlise da eficiéncia e eficacia dos diferentes tipos de despesa pu-
blica e investimentos tanto no setor agricola como no ndo agricola. Embora isto ndo tenha ainda sido feito aqui, seréo cru-
ciais os investimentos em infraestruturas e cadeias de valores que ajudam a aumentar a margem de lucro (aumentam o
acesso aos insumos e as tecnologias, reduzem o custo unitario de producéo, reduzem as perdas pés-colheita, aumentam a
disposicéo dos resultados, e estabilizam e aumentam os precos recebidos) dos agricultores e de outros agentes econdmi-
cos privados no setor.

Como alguns dos principais tipos de investimentos necessérios (adicionalmente aos montantes necessarios para
investir neles) ndo sdo por norma facilmente atribuiveis a esforcos individuais especificos ou levam muito tempo a que os
seus resultados se manifestem, estas caracteristicas diminuem os incentivos para que os decisores politicos os realizem,
sendo fundamental encontrar maneiras inovadoras para aumentar os retornos politicos para estes investimentos. A teoria e
as evidéncias oriundas de Mogambique sugerem que os decisores politicos ndo tém incentivo para fazer quaisquer inves-
timentos significativos em investimentos necessarios ao aumento da produtividade, tais como a investigacédo e o desenvolvi-
mento (o0 que ocasiona alteracdes tecnoldgicas), ou que, quando o fazem, tendem a apresséa-los, o que resulta em inves-
timentos de pouca qualidade, tal como sucedeu no caso da irrigacdo (que se sabe aumentar a eficiéncia de utilizacéo de
todos os fatores de producdo). Com Mocambique totalmente empenhado no processo do CAADP, a questdo que se pbe é
saber como esse processo ajuda a alterar tal comportamento. Com base no seu principio de participac¢éo inclusiva, o pro-
cesso do CAADP pode aproximar a sociedade civil e os meios de comunicacéo das atividades e deliberagbes dos decisores
politicos envolvidos no setor agricola, educando, em simultaneo, a opinido publica acerca das necessidades de inves-
timento do pais de uma maneira que nada tem a ver com o partidarismo politico. Esta atuagdo tem o potencial de aumentar
a imputabilidade e os retornos politicos dos bens e servigos publicos essenciais mas que recebem pouco investimento —
uma hipotese passivel de ser testada

O processo do CAADP, a nivel de cada pais, segue normalmente varios passos, comegando com um exercicio de
sensibilizacdo acerca do CAADP, continuando com a formalizacdo do compromisso do pais em causa, a criacao e a sintese
de dados e o trabalho analitico para delinear politicas, os processos das partes interessadas, que culminam com a criacao
de, em primeiro lugar, um pacto abrangente e, posteriormente, um plano de investimentos detalhado, o desenvolvimento de
um plano de financiamento na Reunido de Negd6cios e, finalmente, a execucao destes investimentos (ver Caixa 1, onde se
identificam as diferentes fases, incluindo o periodo em que Mogambique atingiu as principais fases). A data de margo de
2012, apenas 18 paises realizaram a Reunido de Negécios. A primeira Reunido de Negocios foi realizada em dezembro de
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2009 e a maioria dos outros 18 paises realizou-a em 2010. Assim, o pequeno nimero de analises sobre os efeitos do
CAADP nas escolhas de investimento agricola é talvez compreensivel.

No momento da redacao deste artigo, Mocambique esta em vias de completar o seu Plano de Investimento do
CAADP (denominado PNISA) e de fazer com que os mecanismos de financiamento implementem o plano. E, portanto, um
momento oportuno para reunir a informacao da base de referéncia necessaria a uma analise dos efeitos do CAADP nos
investimentos publicos agricolas do pais. Uma das abordagens dos estudos do CAADP, acima referidos, noutros contetidos
africanos, é que o grau de influéncia do mesmo foi bastante variado. Uma melhor compreensao de como e de que maneira
o CAADP tem impacto nos investimentos € crucial para melhorar o apoio ao setor em Mogambique, em face do seguinte: (i)
a atencao séria, ao nivel das politicas e dos recursos, dada ao processo do CAADP; (ii) o objetivo de ter este processo a
orientar a maioria, se nao todos, dos investimentos publicos para o setor; e (iii) os dados existentes que sugerem que néo é
de todo um dado adquirido que o processo do CAADP tenda a desdobrar-se como planeado nem a alcancar os efeitos pre-
tendidos. A titulo de Ultimas observacdes, disponibilizamos algumas areas para investigacao em futuras pesquisas.

O impacto do processo do CAADP pode ser examinado juntamente com as linhas do quadro debatidas neste docu-
mento. Em relacdo ao primeiro elemento do quadro: O CAADP incorporou-se formalmente no processo de planeamento e
orcamentacédo de Mocambique. O principal documento sobre a estratégia agricola a 10 anos do pais, 0 PEDSA, explicita
tudo isto na totalidade (MINAG, 2011). Além disso, conforme descrito anteriormente, uma das principais carateristicas do
CAADP é propor determinadas orientac6es acerca do que deve ser a hatureza do processo através do qual os planos sdo
forjados e os investimentos decididos. Neste caso, deve explorar-se até que ponto o CAADP est4, em Ultima andlise, a
afetar os investimentos determinando o processo de planeamento e orcamentacéo formal e de facto em Mogambique.

No que diz respeito ao segundo elemento do quadro, pode perguntar-se se 0 CAADP estard ou ndo — consciente
ou inconscientemente — a aumentar a imputabilidade dos investimentos publicos agricolas em Mogambique, tornando as-
sim a atribui¢do de fundos para 0s mesmos mais compativel com os incentivos. Por exemplo, se o processo do CAADP
aproximar a sociedade civil e os meios de comunicacao das atividades e delibera¢des dos decisores politicos na arena do
setor agricola, é possivel que uma maior visibilidade daquilo que os funcionarios publicos envolvidos na agricultura estédo a
fazer contribua para que a opinido publica compreenda melhor que os programas agricolas novos ou melhorados séo fruto
do trabalho destes funcionéarios publicos. Esta imputabilidade agravada, por seu lado, pode aumentar os investimentos dos
funcionéarios em tais programas. Isto ndo €, claramente, um resultado conclusivo, mas uma hipotese passivel de ser
testada.

O processo do CAADP também pode reconstituir os papéis, incentivos e poder de diferentes atores de varias
maneiras, que podem afetar diferentemente a dimenséo e atribuicdo de recursos publicos para o setor. Os estudos sobre
diferentes paises mostram que foram analisados que, por exemplo, num pais, 0 CAADP reforgou a influéncia relativa dos
tecnocratas em confronto com a sociedade civil, 0 que pode ter implicagcdes nas opg¢des de investimento. Varios estudos
explicita ou implicitamente levantaram outras questdes relevantes, por exemplo: se o refor¢o previsto da participacdo do
governo em confronto com a determinacao da politica agricola pelos financiadores foi de facto realizado; e se o objetivo do
CAADP de planear os investimentos e implementar programas baseados em mais dados daria um papel mais importante
aos analistas no sentido de moldarem a atribuicdo de recursos. Estas sdo questdes ainda pendentes dignas de investigacao
empirica no contexto mogcambicano, bem como noutros lugares.

A fase do plano de investimento do CAADP, na qual Mogcambique se encontra atualmente, ndo é uma ocorréncia
Unica mas frequentemente recorrente para melhorar continuamente o planeamento e implementacéo de politicas e pro-
gramas agricolas. Assim, sera essencial o investimento no acompanhamento de despesas e sistemas informaticos de alta
gualidade para uma aprendizagem eficaz. Aquando da avaliacdo das necessidades de investimento, ndo fomos capazes de
estimar as elasticidades do crescimento de investimentos necessarias a analise aqui feita. Para que isto seja feito sdo
necessarios métodos economeétricos avangados e uma base de dados bem estruturada sobre os diferentes tipos de inves-
timentos e indicadores de producéo e resultados relacionados, particularmente informacdes sobre a despesa agricola pu-
blica desagregadas por, por exemplo, aproveitamento econémico (capital e recorrente), funcéo (por exemplo, extenséo,
irrigacéo, 1&D, subsidios, etc.), subsetor (por exemplo, culturas, pecuaria, pescas, silvicultura), objetivo (género, grupo de
rendimentos, localizacdo geogréfica, etc.) e fontes (internas, externas). Felizmente, os sistemas de acompanhamento das
despesas publicas em Mogambique, por exemplo, Arco-iris e SISTAFE, séo capazes de fornecer tais informagdes. Infeliz-
mente, isto 8o se concretizou porque varias despesas foram caraterizadas como "despesas gerais", em vez de categorias
Unicas de despesas especificadas nos sistemas. Da mesma forma, varias despesas das dire¢des provinciais e distritais
foram classificadas como "despesas de nivel central". O resultado é um registo oficial de niveis muito elevados de despesas
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centrais e gerais — que podem ser inconsistentes com a distribuicéo real de despesas através dos setores, funcées e uni-
dades administrativas. Esta insuficiéncia ndo é exclusiva de Mocambique e reflete-se no pequeno niimero de estudos em
paises africanos acerca dos retornos dos investimentos publicos agricolas (ver Fan 2008 e Mogues e Benin 2012 para tais
estudos). O governo de Mocambique e os parceiros de desenvolvimento do pais deveriam esforcar-se seriamente para
melhorar os sistemas de acompanhamento de despesas que geram informacdes desagregadas acerca das despesas publi-
cas (tanto para os setores agricolas como para os ndo-agricolas), segundo as linhas acima enunciadas, o que possibilitaria
uma monitorizacao e avaliacdo, a nivel nacional e altamente relevante em termos das politicas, dos contributos para o pro-
cesso de desenvolvimento.
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ANEXO
Tabela Al—Resultados eleitorais por provincia e por ano (% de votos)
Provincia Frelimo Renamo Qutros Margem Frelimo Renamo Qutros Margem
1994
Cabo Delgado 57,8 22,7 19,6 35,1 67,9 18,6 13,5 49,3
Gaza 81,4 2,7 15,9 78,7 94,9 1,9 3,2 93,1
Inhambane 59,5 12,9 27,6 46,5 78,4 10,4 11,2 68,1
Manica 27,1 57,9 15,1 -30,8 33,6 50,4 16,0 -16,8
Cidade de Maputo 78,8 9,0 12,2 69,8 87,1 8,7 4,2 78,4
Provincia de Maputo 77,6 7,0 15,5 70,6 89,9 6,2 3,9 83,8
Nampula 30,6 48,4 21,0 -17,9 37,2 42,8 20,1 -5,7
Niassa 46,3 32,8 21,0 13,5 56,5 26,9 16,6 29,6
Sofala 14,2 76,0 9,8 -61,8 17,5 73,5 9,0 -56,0
Tete 31,0 49,1 19,9 -18,1 40,4 42,4 17,2 -1,9
Zambézia 314 52,0 16,6 -20,6 38,4 47,5 14,1 -9,2
Mocambique 44,3 37,8 17,9 6,6 53,3 33,7 13,0 19,6
1999
Cabo Delgado 61,0 26,6 12,4 34,4 66,5 33,5 0,0 33,0
Gaza 86,9 35 9,6 83,4 95,2 4.8 0,0 90,4
Inhambane 61,9 20,6 17,6 41,3 71,1 28,9 0,0 42,2
Manica 31,7 56,9 11,4 -25,2 34,0 66,0 0,0 -32,0
Cidade de Maputo 82,6 13,6 3,8 69,1 86,7 13,3 0,0 73,4
Provincia de Maputo 84,7 9,5 5,8 75,1 90,1 9,9 0,0 80,2
Nampula 39,1 43,9 17,0 -4,8 44,2 55,8 0,0 -11,6
Niassa 39,8 45,8 14,4 -6,0 43,0 56,9 0,1 -13,9
Sofala 19,3 70,4 10,3 -51,1 20,1 79,9 0,0 -59,8
Tete 37,1 49,2 13,8 -12,1 40,4 59,6 0,0 -19,2
Zambézia 25,9 59,1 15,0 -33,2 29,6 70,4 0,0 -40,8
Mocgambique 48,5 38,8 12,7 9,7 52,3 47,7 0,0 4,6
2004
Cabo Delgado 75,6 17,3 7,1 58,3 77,6 18,0 4,4 59,6
Gaza 94,0 1,7 4,3 92,3 96,4 1,8 1,8 94,6
Inhambane 77,2 9,9 12,9 67,3 83,6 10,6 538 73,0
Manica 46,0 45,4 8,6 0,6 47,4 47,5 51 -0,1
Cidade de Maputo 81,9 13,6 45 68,3 85,2 12,9 1,9 72,3
Provincia de Maputo 85,8 8,8 5,4 77,0 89,3 8,6 2,1 80,7
Nampula 48,3 40,0 11,7 8,3 49,8 43,9 6,3 5,9
Niassa 66,4 27,0 6,6 39,4 67,3 28,3 4,4 39,0
Sofala 25,6 64,9 9,5 -39,3 26,0 68,5 55 -42,5
Tete 74,0 21,1 4,9 52,9 74,2 22,2 3,6 52,0
Zambézia 36,3 52,7 11,0 -16,4 37,5 56,8 57 -19,3
Mocambique 62,1 29,8 8,1 32,4 63,7 31,7 4,5 32,0
2009
Cabo Delgado 80,9 14,9 4,3 66,0
Gaza 96,9 14 1,7 95,5
Inhambane 83,8 6,9 9,4 76,9
Manica 71,0 25,0 4,0 46,0
Cidade de Maputo 76,6 5,4 18,1 71,2
Provincia de Maputo 88,4 7,8 3,9 80,6
Nampula 65,7 28,4 5,9 37,2
Niassa 81,3 13,1 5,6 68,2
Sofala 50,8 23,1 26,1 27,7
Tete 87,2 10,3 2,4 76,9
Zambézia 53,6 40,8 55 12,8
Mocambique 74,5 17,8 7,7 56,7 75,0 16,4 8,6 58,6

Fonte: Compilacdo dos autores e calculos baseados em dados de: EISA; African Elections Database; do Rosario (2011).

Nota: Os resultados eleitorais por provincia para as eleicdes presidenciais de 2009 nado estao disponiveis para os autores a data da elaboracdo
deste documento.
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