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ACRONIMOS

ACP: Estados de Africa, das Caraibas e do Pacifico

CAF: Quadro de Assisténcia ao Pafs

CENI: Comissao Eleitoral Nacional Independente

CMJ: Comité Mixte de la Justice (Comité Misto da Justica)

PCSD: Politica Comum de Seguranca e Defesa

DEP: Documento de Estratégia por Pais

CARP: Comité de Suivi de la Réforme de |la Police (Comité de Acompanhamento da Reforma da Policia)
ICD: Instrumento de Cooperagdo para o Desenvolvimento

DG: Direcao-Geral

RDC: Republica Democrética do Congo

FED: Fundo Europeu de Desenvolvimento

SEAE: Servico Europeu de Acédo Externa

IEDDH: Instrumento Europeu para a Democracia e os Direitos Humanos

EUPOL: Missdo de Policia da Unido Europeia em Quinxassa

EUSEC: Missédo da UE de aconselhamento e assisténcia em matéria de reforma do setor da seguranca na RDC
PPAE: Paises Pobres Altamente Endividados

IE: Instrumento de Estabilidade

MONUC: Miss&o da Organizacdo das Nag¢des Unidas na RDC (substituida pela MONUSCO)

PIN: Programa Indicativo Nacional

OCDE/CAD: Organizacdo de Cooperacédo e de Desenvolvimento Econdmicos/Comité de Assisténcia para
o Desenvolvimento

OLAF: Organismo Europeu de Luta Antifraude
PAG: Programme d’Appui a la Gouvernance (Programa de Apoio a Governagéo)

PAMFIP: Projet d’Appui a la Modernisation des Finances Publiques (Programa de Apoio a Modernizacao dos Sis-
temas de Gestdo das Financas Publicas)

PAP: Programme d’Appui aux Parlements (Programa de Apoio aos Parlamentos)

PARP: Programme d’Appui a la Réforme de la Police Nationale (Programa de Apoio a Reforma da Policia Nacional)
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DPRF: Despesa Publica e Responsabilidade Financeira
GFP: Gestdo das Financgas Publicas

REJUSCO: Programme d’Appui a la Restauration de la Justice a I'Est de la République Démocratique du Congo (Pro-
grama de Apoio a Restauracdo da Justica a Leste da Republica Democratica do Congo)

ROM: Acompanhamento Orientado para os Resultados
PNUD: Programa das Nag¢ées Unidas para o Desenvolvimento

UPI: Unité de Police Intégrée (Programa de apoio da UE para formacdo da Unidade Integrada de Policia)
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l.

A Republica Democrética do Congo (RDC) é ampla-
mente reconhecida como um dos Estados mais frageis
do mundo. A incapacidade do Estado para prestar os
servicos bdsicos a sua populacdo é um indicador claro
de fragilidade. N&o sao respeitados elementos funda-
mentais para uma boa governacao, designadamente
os direitos humanos e a democracia. A UE, que prestou
uma assisténcia de cerca de 1,9 mil milhdes de euros
entre 2003 e 2011, é um dos principais parceiros para
o desenvolvimento da RDC.

1.

O Tribunal examinou a eficdcia do apoio da UE na
melhoria da governag¢do na RDC. Analisou, mais espe-
cificamente, o apoio da UE ao processo eleitoral, as
reformas da justica, da policia e da gestdo das financas
publicas, bem como ao processo de descentralizacéo.

1.

O Tribunal conclui que a eficadcia da assisténcia da UE
a governacao na RDC é limitada. Em termos gerais,
0 apoio da UE a governacdo na RDC é prestado no
ambito de uma estratégia de cooperagcao adequada,
dd resposta as principais necessidades e tem alcan-
cado alguns resultados. No entanto, os progressos sao
dispares e, em geral, limitados. Menos de metade dos
programas examinados realizou, ou é suscetivel de
realizar, a maioria dos resultados esperados. Na maioria
dos casos, é irrealista pressupor a sua sustentabilidade.

V.

Tal como sucede com outros parceiros para o desen-
volvimento, a Comissao enfrenta sérios obstaculos
que comprometem os seus esforcos de contribuir para
a melhoria da governacao na RDC. A falta de vontade
politica, a dinamica dos programas orientada pelos
doadores e a falta de capacidade de absorcdo con-
tribuem para o insucesso. No entanto, apesar de ter
conhecimento das principais causas e consequén-
cias da fragilidade do Estado na RDC, a Comissédo néo
teve suficientemente em conta estes desafios durante
a concec¢do dos programas da UE. Os riscos ndo foram
contemplados de forma adequada, os objetivos dos
programas tendem a ser demasiado ambiciosos, a con-
dicionalidade tem um fraco efeito de incentivo e o dia-
logo politico nao foi plenamente explorado nem coor-
denado de forma adequada com os Estados-Membros
da UE.

SINTESE

V.

O processo de reconstrucdo do Estado e melhoria da
governacao na RDC sera longo. Se, na qualidade de
principal parceiro para o desenvolvimento da RDC
e de defensora da boa governacéo e dos direitos
humanos, a UE continuar a apoiar a governagao na
RDC, terd de aumentar significativamente a eficacia
da sua ajuda. A este respeito, a Comissao deve ser
mais realista quanto aos resultados que pode alcancar
e a concecao dos programas da UE, e mais exigente
com as autoridades congolesas na verificagcdo do cum-
primento das condicdes acordadas e dos compromis-
sos assumidos’.

VI.

O Tribunal recomenda que a Comissao e o SEAE melho-
rem a estratégia de cooperacdo da UE com a RDC, ava-
liem melhor os riscos relacionados com a execucao
bem-sucedida dos programas, estabelecam objetivos
realizdveis no contexto nacional e reforcem o recurso
a condicionalidade e ao didlogo politico.

' O primeiro-ministro da RDC, Augustin Matata Ponyo, afirmou que

a RDC necessita de parceiros exigentes mas compreensivos, proativos
mas respeitadores e criticos mas Iucidos (Libération, 12.12.2012).
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INTRODUCAO

FRAGILIDADE DO ESTADO

Para a Comissdo o conceito de «fragilidade» inclui estruturas fracas ou
ineficazes e situacdes em que o contrato social é quebrado devido a in-
capacidade ou a falta de vontade do Estado de dar resposta as suas
funcdes de base ou cumprir as suas obrigacdes e responsabilidades em
matéria de prestacao de servigos, gestado de recursos, Estado de Direito,
acesso equitativo ao poder, seguranca da populagcdo, bem como prote-
cdo e promocao dos direitos e liberdades dos cidadaos?.

Os Estados fradgeis caracterizam-se muitas vezes por instituicdes publi-
cas, processos politicos e mecanismos sociais pouco eficazes, inclusivos
ou legitmos, por elevados niveis de pobreza e um grave subdesenvol-
vimento. Outra caracteristica tipica de muitos Estados frageis € a sua
incapacidade de exercer uma autoridade publica efetiva.

Diversos documentos estratégicos da UE, incluindo o Consenso Europeu
sobre o Desenvolvimento?, reconhecem a fragilidade do Estado como
uma preocupacao central no contexto dos objetivos da UE na coope-
racdo para o desenvolvimento. Em 2007, a Comunicacdo da Comisséao
«Resposta da UE a situacdes de fragilidade» salientava a cooperacao para
o desenvolvimento a longo prazo como uma resposta e essa fragilidade.

A necessidade de promover a boa governacéo foi realcada nas Comuni-
cacoes da Comissao sobre «Governacao e Desenvolvimento»* e «Gover-
nacdo no Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento», que tinham por
objetivo desenvolver uma abordagem coerente e comum de promocao
da governacdo democrética.
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2 COM(2007) 643 final
de 25 de outubro de 2007.

3 COM(2006) 421 final
de 30 de agosto de 2006.

4 COM(2003) 615 final
de 20 de outubro de 2003.



A REPUBLICA DEMOCRATICA DO CONGO

A Republica Democrética do Congo (RDC) situa-se na Africa Central,
abrange uma drea de 2,3 milhdes de km? e tem uma populacéo estimada
em 68 milhdes®, composta por aproximadamente 350 grupos étnicos
(ver mapa). Era o sequndo pafs mais industrializado de Africa, aquando
da independéncia da Bélgica, em 1960. Possui considerdveis recursos
minerais e florestais, potencial agricola e capacidade hidroelétrica. A RDC
também tem petrdleo. Apesar do seu potencial em recursos naturais,
é atualmente um dos paises menos desenvolvidos. O declinio econémico
resultou de préticas econdmicas predadoras, fraca governagédo e inves-
timento insuficiente durante o governo do anterior Presidente Mobutu.
O longo conflito na regido dos Grandes Lagos, desde o inicio da década
de 1990, teve um impacto devastador na economia: as infraestruturas
foram consideravelmente danificadas, muitas instituicdes foram destru-
fdas, perdeu-se patriménio e os investimentos cessaram®.

Verificou-se alguma recuperacdo macroecondmica desde a chegada ao
poder de Joseph Kabila em 2001 e o fim da guerra civil. O governo
executou um programa de reformas destinadas a restabelecer a estabi-
lidade macroecondmica, a orientar os recursos para a reabilitacdo das
infraestruturas e a reformar o servico publico e o setor bancario. Uma
parte considerdvel da atividade econdmica é desenvolvida no setor
informal, fora do controlo governamental, o que prejudica as receitas
fiscais. O orcamento nacional para 2013 é de 8 mil milhées de doélares
norte-americanos, um montante insignificante tendo em conta a dimen-
580, a populagdo e a riqueza em recursos naturais do pafs.

A inadequacéo e degradacao das infraestruturas constituem um sério
obstéculo ao crescimento econdmico, ao desenvolvimento social, a efi-
cédcia da administracdo publica, a seguranca e a construcdo de um sen-
timento de unidade nacional. Um dos principais desafios diz respeito
a vastidao e fragmentacédo do territorio, que o governo nao consegue
controlar.

> Banco Mundial (2011).

5 Trefon, Th., Congo
Masquerade — The political
culture of aid inefficiency and
reform failure, Zed Books,
Londres-Nova lorque, 2011.
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REPUBLICA DEMOCRATICA DO CONGO — MAPA ADMINISTRATIVO
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10.

Os indicadores de pobreza e de vulnerabilidade nao revelam sinais de
melhoria. Em 2011, o Indice de Desenvolvimento Humano da RDC era
de 0,286, 0 que a colocava em 187.° lugar numa lista de 187 paises com
dados compardveis’. Cerca de 70% da populacao vive abaixo do limiar
de pobreza®. A esperanca média de vida é de 48 anos®. O pafs é inca-
paz de satisfazer as necessidades educativas dos cidadaos'®. Apesar da
abundancia de recursos naturais, a RDC continua a ser, paradoxalmente,
um fraco produtor de alimentos; cerca de 70% da populacao sofre de
inseguranca alimentar e aproximadamente 14% das criangcas com menos
de cinco anos de idade sofrem de subnutricdo aguda'.

Um dos principais desafios que se colocam ao desenvolvimento é a ma
governacao. A falta de capacidade dos departamentos governamentais
para prestarem servicos basicos é determinante para a fragilidade do
pafs. A fraca lideranca, a falta de profissionalismo, as perspetivas limi-
tadas de progressdo na carreira, a gestdo inadequada dos recursos hu-
manos, 0s saldrios baixos'? e as mas condicdes de trabalho sdo algumas
das causas da ineficiéncia e ineficdcia da administracdo publica. Muitos
servicos «publicos» tém de ser pagos, para compensar a incapacidade do
Estado de os prestar. A corrupcao é generalizada: o Indice de Percecdo
de Corrupc¢ao Mundial da Transparency International (2011) coloca a RDC
em 168.° lugar, entre 182 paises avaliados (ver também ponto 82).

Apds a queda do regime de Mobutu, em 1997, as eleicdes presidenciais
e legislativas de 2006 foram uma importante realizagdo politica. As elei-
cbes realizaram-se na sequéncia de importantes esforcos de construcao
da paz, que estiveram na base de um governo de unidade nacional, que
contribuiu para a formagdo de um governo transitério em junho de 2003
liderado pelo presidente Joseph Kabila 2.

/O IDH da Africa subsariana
enguanto regiao aumentou
de 0,365 em 1980 para

0,463 em 2011, colocando

a RDC bastante abaixo da
média regional.

8 Banco Africano de
Desenvolvimento, «Analyse
de la pauvreté en RDC»
(Andlise da pobreza na RDC),
Documento de Trabalho

ne 112, agosto de 2010.

° Dados do Banco Mundial
por pals para 2011.

19 A taxa de alfabetizacao dos
adultos era de 67% em 2009
e a taxa de conclusdo do
ensino primario era de 59%
em 2010 (Banco Mundial).

" http://www.fao.org/
emergencies/resources/
documents/resources-detail/
en/c/162039/. Ver também

o Relatorio Especial n.2 1/2012
sobre a eficacia da ajuda ao
desenvolvimento da Uniao
Europeia para a seguranca
alimentar na Africa
subsariana, em particular

o gréfico 2, o quadro 2

e o Anexo | (http://eca.
europa.eu).

12 Um funcionério publico de
nivel médio recebe menos de
100 dolares norte-americanos
por més.

13 0 governo resultou de

um compromisso politico
entre 0s maiores cinco
grupos armados: as forcas
armadas do anterior governo
[Forcas Armadas Congolesas
(FAQ)], o Movimento de
Libertagao do Congo (MLC),
o Agrupamento Congolés
para a Democracia (RCD),

o Agrupamento Congolés
para a Democracia/
/Movimento de Libertacao
(RCD/ML), o Agrupamento
Congolés para a Democracia/
/Nacional (RCD/N), e as
milicias Mai-Mai.
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11.

12.

13.

14.

As autoridades congolesas atrasaram a preparacao das eleicdes presi-
denciais e legislativas de novembro de 2011, previstas na Constituicéo.
Na sequéncia de uma controversa alteracdo a Constituicédo, as eleicoes
presidenciais foram reduzidas a uma Unica volta, deixando a oposicdo
poucas hipodteses de as vencer. A falta de cooperacdo com parceiros in-
ternacionais, a ma gestdo e o planeamento insuficiente das operacdes de
voto afetou seriamente a credibilidade da comissao nacional de elei¢cdes
(CENI) e dos resultados das eleicoes™.

A instabilidade e a violéncia no leste da RDC continuam a ser fonte de
grande preocupacdo. As suas causas profundas residem na fragilidade
do Estado, nas tensdes étnicas, nas disputas territoriais, na presenca de
grupos armadas, tanto estrangeiros'> como congoleses, e na incapaci-
dade de aplicar integralmente os acordos de paz'®. A exploragao ilegal
das riquezas minerais da regido continua a alimentar o conflito. Muitos
parceiros internacionais e bilaterais estdo envolvidos na reforma do setor
da seguranca. Os resultados da reforma sé&o insatisfatorios, o que é de-
monstrado pela incapacidade do exército nacional da RDC para lidar
com os rebeldes e as milicias.

COOPERACAO DA UE COM A RDC ENTRE 2003 E 2011

A cooperacao da UE com a RDC foi suspensa entre 1992 e 2002, em vir-
tude da falta de progressos no processo de democratizacao politica, do
elevado nivel de corrupcéao, da mé gestdo econdmica e das diferencas
entre as politicas dos diversos Estados-Membros da UE em relacéo ao
pafs. Durante este periodo, a UE manteve uma presenca ativa através
da ajuda humanitaria financiada pela DG Ajuda Humanitaria e Protecédo
Civil (ECHO).

A cooperacao para o desenvolvimento da UE foi retomada apds a assina-
tura do Acordo Global e Inclusivo, em dezembro de 2002, e a sua ratifica-
cao em Sun City (Africa do Sul), em abril de 2003. O apoio financeiro da
UE a RDC no periodo entre 2003 e 2011 totalizou 1 868 milhdes de euros,
dos quais 72% (1 344 milhées de euros) se destinavam a cooperacao para
o desenvolvimento, 23,5% (439 milhdes de euros) a ajuda humanitdria
e 4,5% (85 milhées de euros) a cooperacao politica e questdes relacio-
nadas com seguranca.
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4 Estes resultados foram
imediatamente seguidos de
denuncias de manipulacéo,
fraude e violagoes dos

direitos humanos. Dos

32 milhdes de eleitores
recenseados para votar em 2011,
menos de 19 milhoes (cerca

de 59%) depositaram o seu
voto. A diferenca entre

0 recenseamento e a votagéo
deve-se a chegada tardia dos
boletins de voto a muitas das

63 000 mesas de voto e as
dificuldades encontradas pelos
eleitores em localizar a mesa

na qual deveriam votar. Na
provincia de Katanga, pré-Kabila,
os niveis de recenseamento

e de votagao foram oficialmente
0s mais elevados. Nas provincias
favoraveis a oposi¢cdo do
Equateur, Kasai Oriental e Kasai
Qcidental, foram baixos.

15" A rebelido do movimento
M23, com o apoio do Ruanda,
constitui o exemplo mais
recente da atividade de
grupos armados no leste

da RDC, tendo contribuido
para a instabilidade global

da situacdo e representado

o principal problema em termos
de relagdes internacionais
durante o segundo semestre
de 2012. O M23 conseguiu
ocupar Goma, a capital
estratégica de Kivu Norte. Esta
situacdo recebeu bastante
atencdo na Assembleia Geral
da ONU em setembro de 2012,
quando os Presidentes Kabila
e Kagame recusaram apertar
as maos publicamente. O M23
é um movimento rebelde
constituido essencialmente
por Tutsis congoleses

que inclufa inicialmente

o «Congresso nacional para

a Defesa do Povo « (CNDP).

O M23 desertou do exército
da RDC em abril de 2012,
entre pressdes exercidas sobre
0 governo para a detencao

do General Ntaganda, que era
procurado pelo Tribunal Penal
Internacional por crimes contra
a Humanidade.

16 «The DRC: Background and
current developments», relatério
do Servigo de Investigagdo do
Congresso norte-americano, Ted
Dagne, especialista em assuntos
africanos, abril de 2011.



15.

16.

17.

18.

O principal instrumento de cooperacao para o desenvolvimento com
a RDC é o FED. Em setembro de 2003 foram assinados o Documento
de Estratégia por Pafs (DEP) e o Programa Indicativo Nacional (PIN) do
9.2 FED num montante inicial de 171 milh6es de euros, elaborados com
base em trés grandes prioridades: i) ajuda macroeconémica destinada
a permitir o alfvio da divida; ii) ajuda ao setor da saude; e iii) reforco
institucional e apoio a transicdo para a democracia.

Em novembro de 2003 foram acrescentados 105 milhdes de euros, na
sequéncia de uma decisdo do Conselho'” de prestar apoio financei-
ro a transicdo democratica. Em junho de 2005, a reviséao intercalar do
9.2 FED atribuiu uma dotacéo adicional de 270 milhdes de euros e in-
cluiu as infraestruturas de transportes como um setor prioritario. No final
de 2011, a dotacao total do 9.2 FED elevou-se a 625 milhées de euros’s.

A dotacao inicial do PIN, ao abrigo do 10.° FED, assinado em setembro
de 2008, era de 561,7 milhdes de euros. A dotacao para necessidades im-
previstas foi aumentada de 47,7 milhdes de euros em 2008 para 120 mi-
Ihdes de euros em 2010, essencialmente para financiar a continuacao
dos esforcos de reabilitacdo no leste da RDC e para fazer face ao impacto
do aumento do preco dos alimentos no mercado mundial e da crise
financeira. A dotacdo do 10.°2 FED corresponde a um montante total de
709 milhdes de euros (junho de 2013).

A estratégia de cooperacdo do 10.2 FED estd centrada em trés setores

prioritarios:

a) governacao — ajuda aos 6rgaos governamentais centralizados
e descentralizados, reforma da gestdo das financas publicas (GFP)

e reforma do setor da seguranca (justica e policia);

b) infraestruturas e transportes — ajuda a reabilitacdo e renovacao
dos sistemas rodoviario e das vias navegaveis;

c) saude.

7 Decisdo do Conselho
2003/583/CE de 21 de julho
de 2003 relativa a afetacédo
dos fundos recebidos

pelo Banco Europeu de
Investimento relativos as
operacoes efetuadas na
Republica Democratica do
Congo a titulo do 2.°,do 3.2,
do4°,do5°edo6oFED
(JO L 198,6.8.2003, pagina 8).

'8 A dotacdo do 9.° FED

é a dotacdo final apos a soma
das dotagbes resultantes da
revisao intercalar e da revisao
final, assim como dos fundos
anulados dos 7.2 e 82 FED.
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19. A ajuda aos setores ndo prioritarios visa essencialmente as medidas de
integracao regional e a gestao dos recursos florestais.

20. O quadro apresenta um resumo das dotacdes dos PIN realizados ao
abrigo do 9.°c e do 10.° FED.

DOTACOES AO ABRIGO DO 9.° E DO 10.° FED

(milhées de euros)

9.0 FED | 10.0 FED
% %

Ajuda programavel Ajuda programavel
Setores prioritarios Setores prioritarios
Saude 80 14 | Governagdo 130 23
Infraestruturas 50 9 Infraestruturas 276 49
Assisténcia macroecondmica 106 19 | Sadde 91 16
Apoio institucional/governacdo 105 19

Sub-total m Sub-total 497
Setores nao prioritarios Setores nao prioritarios
Eleicoes 105 19 Recursos naturais 72 13
Recursos naturais, DDR", outros 104 19 sustentdveis,medidas regionais, ICT?

Sub-total Sub-total
Total da ajuda programavel Total da ajuda programavel
Ajuda nao programavel Ajuda nao programavel

1

Desarmamento, desmobilizacéo e reinsercdo dos antigos combatentes.
2 Instrumento de Cooperacao Técnica.
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22,

23.

24.

RUBRICAS ORGAMENTAIS TEMATICAS DA UE

Entre 2003 e 2011, a ajuda do orcamento geral da UE elevou-se a 147 mi-
Ihées de euros, essencialmente no ambito do Instrumento de Coopera-
¢do para o Desenvolvimento (ICD) destinada a ajuda a intervenientes ndo
estatais e a programas de seguranca alimentar. O Instrumento Europeu
para a Democracia e os Direitos Humanos (IEDDH) foi acionado nos do-
minios do apoio as vitimas de tortura, da promocédo da democracia e do
Estado de Direito, dos direitos humanos e das liberdades fundamentais,
bem como dos intervenientes nao estatais. O Instrumento de Estabili-
dade (IE) financiou medidas de estabilizacdo no leste da RDC e de apoio
a policia, designadamente o Programa de Apoio a Paz e a Estabilizacdo
no leste da RDC (ver pontos 52 e 54).

Com uma dotacao de cerca de 500 milhdes de euros durante o peri-
odo de 2003 a 2012, a DG Ajuda Humanitéria e Protecédo Civil (ECHO)
é o maior doador de ajuda humanitaria a RDC. Este apoio esta essencial-
mente concentrado na regiao leste do pafs.

No plano diplomético as contribui¢cdes do Conselho da UE para os es-
forcos de estabilizacdo regional incluiram a nomeacéo sucessiva de
Representantes Especiais da UE (REUE) com um mandato centrado na
estabilizacdo dos paises africanos da regido dos Grandes Lagos, sobretu-
do durante a fase pds-transicdo na RDC. Foi conferido especial destaque
a reforma do setor da seguranca e ao desenvolvimento das instituicées
democraticas.

A UE também langou cinco missées no ambito da Politica Comum de
Seguranca e Defesa (PCSD) na RDC: duas operacdes militares (Artemis
e EUFOR RD Congo) e trés missoes civis [EUPOL Quinxassa (2005-2007),
EUPOL RDC (2007-em curso) e EUSEC RDC (2005-em curso)]. As duas
Ultimas missdes civis tém por objetivo contribuir para a reforma do setor
da seguranca.

Relatério Especial n.° 9/2013 — Apoio da UE a governacao na Republica Democratica do Congo

15




AMBITO E METODO DA AUDITORIA

25. O Tribunal procurou avaliar se o0 apoio da UE a governacdo na RDC é efi-
caz. A auditoria centrou-se em duas questdes:

a) oapoioda UEagovernacao é relevante para as necessidades e ob-
tém os resultados previstos?

b) aComissdo tem suficientemente em conta a fragilidade da situagéo
da RDC na concegdo dos programas da UE?

26. A auditoria abrangeu o apoio da UE ao processo eleitoral, a reforma do
setor da seguranca (justica e policia), a reforma da GFP e a descentrali-
zacao, entre 2003 e 2011.

27. A auditoria foi realizada entre marco e dezembro de 2012 e incluiu:

a) um exame dos principais documentos estratégicos nos dominios
acima referidos, dos DEP e dos PIN para 0 9.2e 0 10.° FED, e en-
trevistas com funciondrios da Comissdo Europeia e do SEAE em
Bruxelas;

b) um exame dos 16 programas financiados pela UE. Este exame teve
por objetivo avaliar a eficdcia das intervencdes individuais, que
foram classificadas através da metodologia de acompanhamento
orientado para os resultados (ROM) da Comissao (ver anexos l e ll);

c) uma visita a RDC realizada entre 28 de maio e 14 de junho de 2012,
durante a qual os auditores do Tribunal entrevistaram funcionarios
da delegacao da UE, as autoridades congolesas, outros grandes
parceiros de desenvolvimento e representantes da sociedade civil.
Foram realizadas visitas a programas em Quinxassa, Baixo Congo,
Kivu Sul e Kivu Norte;

d) durante as fases de concecao da auditoria e de elaboracédo do re-
latorio, a consulta de um perito congolés especializado em gover-
nacao e na relacdes entre o Estado e a sociedade.
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OBSERVACOES

O APOIO DA UE A GOVERNACAO NA RDC
E RELEVANTE PARA AS NECESSIDADES MAS OS
RESULTADOS GERAIS OBTIDOS SAO LIMITADOS

28. O Tribunal examinou se o apoio da UE a governagdo na RDC: 19 Em julho de 2010, a RDC
atingiu o ponto de realizagao
no ambito da iniciativa PPAE;

a) édefinido no ambito de uma estratégia de cooperacdo adequada, 12,3 mil milhGes de dolares

que dé resposta as principais necessidades do pafs e esteja em norte-americanos dos
conformidade com a politica da UE em matéria de resposta a situ- 13,1 mil milhoes de dolares
acoes de fragilidade; norte-americanos de divida

do pais foram perdoados.

b) obteve ou é suscetivel de obter os resultados esperados. 2 Document de Stratégie pour

la Croissance et la Réduction
de la Pauvreté — DECRP
(Documento Estratégico para
o Crescimento e a Redugao
da Pobreza).

21 Programme d'Actions

Prioritaires — PAP (Programa

de A¢bes Prioritarias).

29. A estratégia de cooperacdo da UE baseia-se numa avaliacdo adequada
da situacgédo politica, econdmica, social e em matéria de seguranca na
RDC. Ao abrigo do 9.2 FED, a Comissao definiu progressivamente uma
estratégia de cooperacao que era relevante para a evolucao da situa-
¢do posterior ao conflito e a auséncia de uma estratégia nacional de
reducédo da pobreza anterior a 2006. O apoio ao processo eleitoral foi
fundamental para o reforco institucional e a transicdo para a democracia.
A reabilitacdo das infraestruturas, designadamente no setor da saude,
era extremamente necessaria para melhorar as condicées de vida da
populacdo. A ajuda macroecondmica concedida no ambito da inicia-
tiva Paises Pobres Altamente Endividados (PPAE) foi fundamental para
restabelecer a estabilidade macroeconémica, preparar a reforma da GFP
e abrir caminho ao desenvolvimento'.

30. A estratégia do 10.° FED assenta, corretamente, nos mesmos principios.
Tem por objetivo dar resposta aos desafios em matéria de reconstrucao
tanto ao nivel politico como das infraestruturas, através do apoio a go-
vernacao, a saude, aos transportes e as infraestruturas hidricas. Estes
objetivos estdo em conformidade com as prioridades definidas no docu-
mento estratégico nacional para o crescimento e a reducéo da pobreza?®
e no programa de ag¢des prioritarias do governo?'. No entanto, o apoio
ao ciclo eleitoral de 2011, embora seja consistente com a prioridade
concedida a governacéo, estd ausente da estratégia definida no DEP e da
dotacéo financeira do PIN. Este facto reduziu a capacidade da Comissao
de reagir de forma adequada aos principais problemas que afetaram
a preparacao das referidas eleicdes (ver pontos 11, 40, 41, 87 e 90).
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32.

33.

34.

35.

O apoio a governacao é esencial nas estratégias de cooperacao do
9.2e do 10.° FED, uma vez que a boa governacao é essencial a paz,
a estabilidade e ao desenvolvimento. Este apoio abrange uma série de
areas fundamentais, nas quais pretende contribuir para as reformas a lon-
go prazo e, consequentemente, reforcar a capacidade do Estado para
assumir as suas funcdes bdasicas no que se refere ao Estado de Direito,
a seguranca e a gestao dos recursos publicos.

Em conformidade com a politica da UE em matéria de resposta a situ-
acoes de fragilidade, a cooperacédo para o desenvolvimento é acompa-
nhada da ajuda humanitéria financiada pela DG Ajuda Humanitaria e Pro-
tecao Civil (ECHO) e da cooperacao politica e em matéria de seguranca,
essencialmente na regido leste da RDC, territério no qual o governo néo
exerce controlo soberano.

A estratégia de cooperagdo segue, por conseguinte, uma abordagem
global, que inclui ajuda nos dominios da seguranca, da politica, da eco-
nomia e do desenvolvimento, assim como assisténcia humanitaria, em
conformidade com os Principios para o Bom Envolvimento em Estados
Frageis da Organizacao de Cooperacao e de Desenvolvimento Economi-
cos /Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (OCDE/CAD) e com o quadro
politico da UE.

A estratégia de cooperacédo da UE centra-se no apoio ao governo central
e aregido leste da RDC. Esta estratégia reflete a prioridade concedida ao
reforco da capacidade do Estado e a necessidade de dar resposta a grave
crise humanitaria existente na regido. No entanto, o DEP do10.° FED pres-
ta pouca atencao a complementaridade geogréafica entre a estratégia de
cooperacao da UE e os programas dos Estados-Membros da UE e de ou-
tros parceiros para o desenvolvimento. Verifica-se que outros parceiros
também concedem uma parte importante da sua ajuda a regiao leste
e as duas provincias mais présperas (Baixo Congo e Katanga). Existe,
por conseguinte, um risco de desequilibrio na distribuicao da ajuda ao
desenvolvimento, em detrimento das provincias mais pobres??,

O Tribunal verificou que menos de metade dos programas examinados
obteve ou é suscetivel de alcancar os resultados planeados e, na maioria
dos casos, a sustentabilidade é uma perspetiva irrealista (ver classifica-
¢bes nas colunas «Resultados» e «Sustentabilidade» no anexo ).

Relatério Especial n.° 9/2013 — Apoio da UE a governacao na Republica Democratica do Congo

22 As duas provincias

mais pobres que recebem
menos em ajuda ao
desenvolvimento séo
Equateur e Maniema. As duas
Kasais também sao pobres

e recebem pouca ajuda ao
desenvolvimento.




36.

37.

38.

APOIO AO PROCESSO ELEITORAL

Imediatamente apds o fim da guerra civil, a primeira prioridade foi levar
o pais a abandonar os conflitos e a caminhar no sentido da reconcilia-
cdo, da unidade e da paz. Na sequéncia do Acordo de Pretdria, o pro-
cesso de transicao teve inicio a 30 de junho de 2003, com a formacgéo
de um governo transitério mandatado principalmente para instaurar
a democracia através de eleicdes justas, concorrenciais, transparentes
e democréticas. Este objetivo foi dificultado pelo complexo acordo de
partilha de poder do governo transitorio e pela divergéncia de opinides
entre lideres politicos proeminentes sobre a natureza da transicao e da
reconstrucao. A realizacdo de um referendo constitucional em 2005 e as
eleicdes de 2006 marcaram o fim do periodo de transicdo?. O segundo
ciclo eleitoral teve inicio em novembro de 2011.

O principal objetivo da UE no periodo que se seguiu ao restabelecimen-
to da cooperacao estrutural com a RDC (ver ponto 13) foi acompanhar
o processo de transicao politica e a reconstrucdo da democracia. No que
se refere aos dois primeiros ciclos eleitorais (2005 e 2006), a Comissao
financiou os dois programas que se seguem, através da sua contribuicao
para um fundo fiducidrio de multidoadores gerido pelo Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD):

a) o «Programme d’Appui au Processus Electoral»> (PAPE)?*, adotado
em novembro de 2004, contribuiu com 105 milhdes de euros
de dotacdo adicional, na sequéncia da decisdao do Conselho de
julho de 2003 (ver ponto 16);

b) a segunda contribuicao do PAPE, adotada em novembro de 2005,
consistiu num reforco de 60 milhdes de euros ao programa ante-
rior, finganciado através da ajuda programavel para setores néo
prioritarios do 9.2 FED.

No ambito do apoio a preparacdo e organizacao do segundo ciclo elei-
toral, a Comissdo também contribuiu para um fundo fiduciario gerido
pelo PNUD, que dera inicio ao «Programme d’Appui au Cycle Electoral
(PACE 1)»* em 2007, para manter e reforcar a infraestrutura institucional
existente, tendo em vista a preparacdo do segundo ciclo eleitoral. O FED
financiou dois programas:

a) 09.°FED atribuiu 3 milhées de euros para o programa «Appui ala
CENI» (Apoio a CENI), criado em novembro de 2007;

b) 0 10.° FED atribuiu 47,5 milhdes de euros ao «Programme d’Appui
au Cycle Electoral 2011-2013» (PACE 1), criado em maio de 2011.

2 O referendo
constitucional realizou-se

no dia 18 de dezembro

de 2005. As eleicdes
presidenciais e nacionais/
/provinciais, organizadas
conjuntamente, realizaram-se
nos dias 30 de julho

e 29 de outubro de 2006, em
todo o pais.

* Programa de apoio da
UE ao processo eleitoral de
2005-2006.

% Programa de apoio ao
processo eleitoral de 2011-
-2013 iniciado pelo PNUD.

% Programa de apoio da
UE ao processo eleitoral de
2011-2013.
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Os dois programas da UE de ajuda ao processo eleitoral de 2005-2006
realizaram a maioria dos seus objetivos, tendo contribuido, no momen-
to adequado, para os trabalhos preparatérios necessarios para que as
eleicdes se pudessem realizar de forma satisfatoria em termos gerais,
como confirmou a Missdo de Observacao Eleitoral da UE?. Os parceiros
internacionais da RDC consideram que o processo foi bem-sucedido
em termos de organizacao logistica, tendo em conta os importantes
desafios e dificuldades decorrentes da situacdo do pais. A UE e outros
parceiros internacionais conseguiram que se realizassem eleicdes a nivel
presidencial e legislativo. No entanto, uma falha importante foi a falta de
apoio a realizacdo de eleicdes locais, que também estavam agendadas
mas nunca se realizaram.

Os objetivos da ajuda da UE as eleicbes presidenciais de 2011 nao foram
realizados. Tal como previsto, a preparacao e a organizacao das eleicoes
presidenciais e legislativas de 2011 ficaram a cargo das autoridades con-
golesas; mas o processo foi mal gerido e verificaram-se atrasos significa-
tivos no langamento do processo de preparagao. Quando a comunidade
internacional reagiu era demasiado tarde para que as eleicdes pudessem
decorrer de forma satisfatéria. Registaram-se igualmente atrasos na cria-
¢do da CENI?8. Os dirigentes no poder selecionaram cuidadosamente os
membros da CENI e excluiram potenciais representantes da sociedade
civil favoravel a oposicéo.

Em janeiro de 2011 a Constituicdo foi alterada: o processo de eleicdo
presidencial foi reduzido a uma Unica volta, deixando a oposicdo pou-
cas hipoteses de vitdria. A comunidade internacional foi lenta a reagir,
argumentando tratar-se de uma questao de soberania nacional. No que
se refere a Comissao e aos Estados-Membros da UE, ndo se trata de uma
razdo valida: o Acordo de Cotonu confere-lhes a possibilidade de se
envolverem num didlogo politico e num procedimento de consulta, se
considerarem que o palfs parceiro néo cumpre uma obrigacao decorrente
do respeito pelos direitos humanos, principios democraticos e Estado
de Direito?.

A falta de credibilidade que caraterizou o processo eleitoral de 2011
e a falta de legitimidade democratica dos resultados eleitorais sdo reco-
nhecidas por uma grande parte da populagdo congolesa e da comuni-
dade internacional®®. A ajuda prestada pela comunidade internacional,
incluindo a Comissao, corre o risco de ser vista como contribuindo para
a manutencdo do regime, em detrimento da populacgéo.
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2006. Relatério datado de
23.2.2007.

2 0 mandato presidencial,
que oficialmente era
suposto terminar no dia

6 de dezembro de 2011,
nao foi prolongado para ter
em conta os importantes
atrasos na criagado do CENI
(marco de 2011) e na
promulgacdo da lei eleitoral
(agosto de 2011).

2 Artigos 82,9.0 e 96.°

%0 Relatério final da Missao
de Observacéo Eleitoral da UE
que acompanhou as eleicoes
presidenciais e legislativas de
2011 na RDC.
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45.

46.

AJUDA AO SISTEMA JUDICIAL

O estabelecimento do Estado de Direito é um elemento fundamental
na estabilizacdo e reconstrucdo da RDC. A histéria do pafs em termos
de fragilidade e conflitos resultou na desagregacéo das instituicées do
Estado que, se ndo forem reconstruidas com base em novas estruturas
solidas que promovam o Estado de Direito, podem dar origem a mais
problemas politicos e violéncia. A UE procurou dar resposta a estes pro-
blemas prestando ajuda a regido leste da RDC, e apoiando a restrutura-
¢do a longo prazo dos érgdos judiciais a nivel central.

O Tribunal examinou dois programas:

a) o «Programme d’Appui a la Restauration de la Justice a I'Est de la
République Démocratique du Congo» — REJUSCO (Programa de re-
abilitacdo da justica a leste da Republica Democrética do Congo),
criado em 2006, um programa financiado por diversos doadores?!
para o qual a UE contribuiu com 7,9 milhées de euros do 9.° FED;

b) acomponente «justica» do «Programme d’Appui a la Gouvernance» —
PAG (Programa de Apoio a Governacdo), financiada com
9 milhdes de euros pelo 9.2 FED em janeiro de 2007.

O programa REJUSCO visava contribuir para i) o reforco das capacidades
do sistema de justica em Kivu Norte e Kivu Sul; ii) a melhoria do funciona-
mento da justica, de forma a assegurar julgamentos justos e equitativos;
e iii) o aumento da confianca da populacdo das provincias orientais no
seu sistema de justica através do acompanhamento de processos e locais
de detencéo, e sensibilizacdo das populacdes para os seus direitos e de-
veres, designadamente no que se refere a violéncia baseada no género.

Apesar da sua relevancia, estes ambiciosos objetivos apenas foram par-
cialmente realizados, o que se deveu essencialmente a complexidade
do programa, a multiplicidade dos procedimentos, ao ambiente dificil
e ao didlogo insuficiente entre parceiros e governo. Consequentemente,
o programa foi suspenso antes do prazo inicialmente previsto e a contri-
buicdo da Comisséo foi reduzida. Apesar da insuficiente qualidade de al-
gumas realizacbes, designadamente em matéria de edificios, o programa
contribuiu para melhorar a capacidade funcional dos tribunais judiciais.
No entanto, as condi¢cdes nos estabelecimentos prisionais continuam
a ser deploraveis, e ainda hd muito por fazer para melhorar o acesso e a
confianca da populacao no sistema de justica. Os disturbios ocorridos em
Goma (Movimento M23) causaram perturbacdes na regido que podem
ter prejudicado ainda mais o trabalho desenvolvido com a ajuda da UE
(ver ponto 12).

21

31 Cofinanciado pela Bélgica
(3,7 milhoes de euros),

pelos Paises Baixos

(1,1 milhoes de euros)

e pelo Reino Unido

(2,9 milhoes de euros).

A Suécia juntou-se numa
fase posterior com apoio
especifico a atividades
relacionadas com a violéncia
baseada no género.
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A componente «justica» do PAG tem por objetivo apoiar a reforma da
justica através i) do reforco da capacidade do Ministere de la Justice et
des Droits Humains (MJDH)3?, do Comité Mixte de la Justice (CMJ) e do
Conseil Supérieur de la Magistraturea (CSM)33; ii) da melhoria do sistema
de justica na provincia de Quinxassa; e iii) da criacdo de uma estratégia
politica a longo prazo.

O programa ainda estava a decorrer no momento da visita do Tribunal.
A execucéo das atividades foi atrasada dois anos em virtude das dificul-
dades encontradas no recrutamento da equipa de assisténcia técnica.
Este atraso deu origem a anulacdo de um quinto do orcamento do pro-
grama. O programa devera realizar uma parte significativa dos resultados
esperados em matéria de reforco das institui¢cdes judiciais centrais e do
sistema judicial na provincia de Quinxassa. Um dos principais problemas
diz respeito a reforma da policia, que ndo serd adotada antes do final do
programa, em virtude da ineficidcia do CMJ. Este facto levou a Comissao
a suspender o seu apoio financeiro ao CMJ.

Nao é garantida a sustentabilidade dos resultados em nenhum dos dois
programas, em virtude da insuficiéncia do orcamento nacional para o se-
tor da justica, das persistentes insuficiéncias da capacidade administra-
tiva e da auséncia de um compromisso adequado por parte do governo
no que se refere a reforma da politica setorial.

APOIO A POLICIA

Uma das principais prioridades das reformas institucionais lancadas pelas
autoridades congolesas, apds anos de negligéncia durante o regime de
Mobutu e do longo periodo de conflito armado, era garantir a seguranca
da populacao. As principais insuficiéncias da policia nacional congolesa
decorrem da falta de equipamento e infraestruturas, formacao desa-
dequada, saldrios baixos e pagos de forma irregular, que constituem
motivos de desmotivacdo. Um dos principais problemas é uma cultura
de extorsdo, de acordo com a qual os funcionarios da policia tém de
fornecer recursos aos seus superiores hierdrquicos. Os policias, tal como
os militares, vivem as custas da populacao.

Os principais objetivos da UE no inicio do periodo de transi¢cao inclufam
a protecéo das instituicées do Estado e o reforco da seguranca interna,
de forma a salvaguardar o processo de transicdo e facilitar a realiza-
cdo de eleicbes. A partir de 2005, procurou-se apoiar um processo de
ambito mais alargado e de longo prazo, no qual a reforma das institui-
¢bes e da governacao das forcas de seguranca desempenha um papel
preponderante,
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53.

54.

55.

O Tribunal examinou trés programas neste dominio:

a) «Appuiala formation de I'Unité de Police Intégrée» — UIP (Apoio
a criacao da Unidade Integrada de Policia), lancado em maio
de 2004 com um financiamento de 5 milhdes de euros da dotacao
Intra-ACP do 9.0 FED3

b) o Programa de Apoio a Paz e a Estabilizacdo no leste da RDC, cria-
do em 2008 com uma contribuicdo da UE de 10 milhées de euros
financiada pelo IE, incluindo 2,9 milhées de euros para a policia;

)  «Programme d’Appui a la Réforme de la Police Nationale» — PARP
(Programa de Apoio a Reforma da Policia Nacional), iniciado em
agosto de 2010 com uma dotacdo de 11 milhdes de euros do
10.° FED.

O programa de apoio UIP foi realizado conjuntamente com a EUPOL
Quinxassa, uma missao de policia no ambito da PCSD (ver ponto 24).
Foi concebido com um numero limitado de prioridades claras e 16gicas
e permitiu criar uma unidade de policia com mil agentes altamente
qualificados, dotada do apoio e do equipamento logistico necessarios,
e obter os resultados previstos garantindo a seguranca durante o refe-
rendo constitucional e as eleicdes de 2005 e 2006. O Tribunal ndo con-
seguiu obter qualquer informacéo sobre a reafetacdo do pessoal e do
equipamento apos a conclusdo do programa. A sustentabilidade destes
resultados é, por conseguinte, incerta.

A componente «policia» do Programa de Apoio a Paz e a Estabilizacao
no leste da RDC alcancou parcialmente os objetivos previstos. Disponi-
bilizou edificios, instalacdes e equipamento para duas unidades méveis
de intervencdo e as sedes da policia regional em Goma e Bukavu. Os
trabalhos de construcao registaram longos atrasos, especialmente em
Bukavu, e sdo de fraca qualidade. No momento da visita do Tribunal, as
instalacdes financiadas em Bukavu ainda ndo estavam a ser utilizadas.
Em Goma ainda ndo estavam operacionais em virtude da falta de dgua
corrente e de eletricidade, que deveriam ter sido instaladas e financiadas
pelas autoridades policiais. Até ao momento, o programa nao permitiu
melhorar de forma eficaz a capacidade operacional da policia na regido. Os
disturbios ocorridos em Goma (Movimento M23) podem ter prejudicado
ainda mais o trabalho desenvolvido com a ajuda da UE (ver ponto 12).

O PARP tem por objetivo apoiar a reforma da policia nacional congolesa,
através do reforco das capacidades de coordenacao do Comité de Acom-
panhamento da Reforma da Policia (CARP), da reorganizacdo da gestéo
dos recursos humanos e orcamentais, e da melhoria das infraestruturas
de formacédo. Esté a ser executado em coordenagdo com a ajuda técnica
fornecida a CARP pela EUPOL RDC, outra missao de policia da PCSD.
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respeito a cooperagao com
os Estados ACP inscrita
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podem, por conseguinte,
transcender o conceito de
localizagdo geogréfica.
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O programa encontrava-se em fase inicial de execucdo, no momento da
visita do Tribunal. Fora bem-sucedido na criacdo de uma base de dados
de recursos humanos, um passo fundamental para a execucdo da reforma
da policia. No entanto, a sustentabilidade desta base de dados foi motivo
de preocupacdo, uma vez que ndo existiam planos de manutencédo do
sistema de Tl apds o termo da assisténcia técnica financiada pela UE.

APOIO A REFORMA DA GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS

O exame da Despesa Publica e Responsabilidade Financeira (DPRF) de
2008 constatou que a GFP apresentava insuficiéncias na maioria dos
dominios, incluindo um quadro orcamental legal obsoleto, um planea-
mento e uma execucao orcamentais deficientes, e um recurso frequen-
te a procedimentos excecionais. Funcdes essenciais como a contabi-
lidade e as operacdes de tesouraria ndo respeitavam os principios de
boas praticas e os mecanismos de controlo externo eram praticamente
inexistentes.

Na sequéncia do exame, o governo adotou e estd a executar, com 0 apoio
dos parceiros para o desenvolvimento nos quais se inclui a UE, um Plano
Estratégico para a Reforma das Financgas Publicas que tem por objetivo
colmatar estas insuficiéncias no periodo 2010-2017.

O Tribunal examinou trés programas da UE:

a) acomponente «financas publicas» do «Programme d’Appui a la
Gouvernance» — PAG (Programa de Apoio a Governacdo), assinado
em janeiro de 2007 e financiado pelo 9.° FED num montante de
6,5 milhdes de euros;

b) acomponente «recursos naturais» do PAG, financiada por uma con-
tribuicdo do 9.2 FED no montante de 9 milhées de euros;

c) o «Projet d'Appui ala Modernisation des Finances Publiques» — PA-
MFIP (Projeto de Apoio a Modernizacdo das Financas Publicas) as-
sinado em maio de 2010 e financiado por uma contribuicdo do
10.2 FED no montante de 10 milhdes de euros.
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O Tribunal também examinou dois programas orientados para o apoio
orcamental:

a) «Appuibudgétaire a la Stabilisation économique de la RDC»*, assi-
nado em agosto e dezembro de 2009 e financiado num montante
total de 48,6 milhdes de euros pelo 10.° FED e pelo ICD;

b)  «Appui budgétaire pour atténuer les effets de la crise économique et
financiére en RDC»*%, assinado em dezembro de 2010 e financiado
em 50 milhdes de euros pelo 10.2 FED, ao abrigo do instrumento
Vulnerabilidade FLEX (V-FLEX) criado em 2009.

Até ao momento, os trés programas de apoio da UE relativos as reformas
centrais da GFP tém produzido resultados moderados.

A componente «GFP» do PAG reforcou o Comité d'Orientation de la Réfor-
me des Finances Publiques (COREF)?’, o principal organismo interministe-
rial responsavel pela coordenacdo da reforma da GFP. Também contribuiu
para a adocdo do «Plan Stratégique de Réforme des Finances Publiques»
(PERFP)*® e reforcou as competéncias da Inspection Générale des Finances
(IGF)** e da Commission Economique, Financiére et Contréle Budgétaire
(ECOFIN)“®, disponibilizando formacéao, consultadoria e equipamento
e reabilitando as instalagdes de escritério.

Por outro lado, 0 apoio a Instituicado Superior de Controlo (ISC) tem sido
muito pouco bem sucedido. Apesar de se ter registado um aumento do
numero e das capacidades do pessoal, a reabilitacédo prevista da sede
da ISC continua num impasse, em virtude de um litigio legal com o em-
preiteiro. A capacidade operacional da ISC tem sido, por conseguinte,
seriamente afetada.

O PAMFIP, uma continuacéo légica do PAG, tem por objetivo consolidar
a programacao orcamental, a contabilidade e os servicos aduaneiros.
O programa encontrava-se numa fase inicial de execucdo no momento
da visita do Tribunal, mas ja se confrontava com dificuldades no recru-
tamento de peritos e na coordenacao de determinadas atividades com
outros doadores.
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Um dos objetivos dos dois programas de apoio orcamental especifico era
contribuir para a melhoria da GFP. No entanto, os programas néo estabe-
leceram qualquer relacdo com o plano de reforma da GFP do governo,
nem identificaram as prioridades que pretendiam apoiar. Nao é claro de
que forma este tipo de programas poderéo alcancar esse objetivo, uma
vez que os fundos foram atribuidos através de um pagamento Unico fixo,
sem definicdo de condi¢cdes em matéria de desempenho nem exigéncias
em matéria de didlogo politico. O Tribunal constata que, apesar de o pals
se encontrar numa situacado econémica e orcamental dificil, e de os bai-
X0s saldrios serem um dos motivos da ineficiéncia dos departamentos
governamentais (ver ponto 9), durante o periodo de transicdo os sala-
rios dos deputados nacionais aumentaram de 1 500 para 6 000 délares
americanos em 2006 e para 13 000 ddélares americanos em 2012, Em
2011, as despesas com a Presidéncia, o primeiro-ministro, a Assembleia
Nacional e o Senado corresponderam a 11% das despesas orcamentais
totais, quase o triplo do montante gasto com a saude*'.

A adocéo do Plano Estratégico de Reforma das Financas Publicas é um
indicador do empenho do governo na reforma da GFP, que o apoio co-
ordenado dos parceiros para o desenvolvimento permite manter. No
entanto, tal como sucede com programas da UE noutros dominios, a in-
suficiéncia de recursos orcamentais e a fraca gestdo das financgas publicas
levanta duvidas quanto a capacidade das instituicdes apoiadas pelos
programas PAG e PAMFIP de continuarem as suas atividades e manterem
os edificios e os equipamentos sem o apoio de doadores.

O futuro econdmico da RDC e as possibilidades de melhoria da go-
vernacdo dependem substancialmente da forma como séo geridos os
consideréveis recursos naturais do pafs. No entanto, o final dos conflitos
e arealizacdo de eleicdes ainda ndo transformaram os recursos naturais
da RDC em motores de desenvolvimento. Neste contexto, a componente
«recursos naturais» do PAG visa reforcar a capacidade das principais insti-
tuicoes na gestdo dos setores mineiro e florestal, melhorar as condicoes
para atrair investimento e aumentar as receitas.

Quando foi examinada, cerca de um ano e meio antes do termo do
seu perfodo operacional, a componente «recursos humanos» do PAG
alcancara resultados modestos. Uma das razdes prende-se com uma
avaliacdo inadequada das necessidades, que nao identificou algumas das
principais insuficiéncias na gestdo dos recursos naturais, tais como ex-
ploracédo ilegal, corrupcdo, falta de dados fidveis, mecanismos aduaneiros
e de controlo fracos, tributacdo arbitraria, baixa produtividade e redu-
zida taxa de transformacao de matérias-primas. Também se registaram
insuficiéncias na concecdo do programa, o que deu origem a atrasos
significativos durante a sua execucao e a necessidade de cancelar muitas
das atividades planeadas.
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Apesar de o programa ter contribuido para o reforco das capacidades de
algumas instituicoes, é provavel que muitos dos resultados esperados
ndo sejam alcangados. Entre esses resultados incluem-se a adocao de um
programa nacional de florestas, a revisdo do cédigo mineiro e o reforco
da cadeia de exploracao, transformacao e comercializacao.

APOIO AO PROCESSO DE DESCENTRALIZAGAO

A descentralizacdo na RDC tem sido objeto de um longo debate politico
que foi retomado com a adocao da Constituicdo, em 2006. Tem uma tri-
pla dimenséao (politica, administrativa e fiscal) e destina-se a promover
a democracia, desenvolver a responsabilidade politica local e melhorar,
simultaneamente, os servicos prestados aos cidadaos.

O Tribunal examinou dois programas:

a) o «Projet dAppui au Démarrage de la Décentralisation en RDC»
(PA2D)*?, assinado em maio de 2010 e financiado com uma contri-
buicdo do 10.° FED no montante de 15 milhdes de euros;

b) o «Programme d’Appui aux Parlements» (PAP)*, assinado em maio de
2010 e financiado com uma contribui¢cdo do 10.° FED no montante
de 5 milhoes de euros.

O PA2D tem por objetivo facilitar a transicdo para a descentralizacdo
apoiando os organismos responsaveis pela orientacdo da reforma de
descentralizacéo a nivel nacional e reforcando as capacidades adminis-
trativas das provincias de Quinxassa e Kivu Norte. O PAP visa contribuir
para a consolidacdo da democracia na RDC através do reforco das ca-
pacidades da Assembleia Nacional, do Senado e das duas assembleias
provinciais de Quinxassa e Kivu Norte.

Os dois programas encontravam-se numa fase inicial de execucéo a data
da visita do Tribunal, mas ja apresentavam probabilidades reduzidas de
sucesso. Confrontavam-se com graves problemas por diversas razoes,
entre as quais sao de salientar as insuficiéncias da administracdo con-
golesa, o adiamento das eleicdes provinciais e 0 empenho insuficien-
te por parte das autoridades nacionais na prossecucdo do objetivo de
descentralizacdo. A atual presidéncia encontra-se numa fase de tenta-
tiva de consolidacao do poder. A descentralizacdo implica a partilha de
poder, a qual neste momento o Presidente se mostra reticente. Nestas
circunstancias, a sustentabilidade de quaisquer resultados que possam
ser alcancados pelos dois programas é muito questiondvel, a menos que
se verifique uma significativa alteragdo no contexto politico.
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Apesar do esmagador consenso social sobre a necessidade da descen-
tralizacdo, o governo mostra-se relutante em avancar com a reforma.
A abordagem descendente baseada em Quinxassa proposta pelos par-
ceiros estrangeiros da RDC, incluindo a Comisséo, tem, por conseguinte,
poucas hipdteses de conseguir promover a execucao da descentraliza-
¢do. Os governos provinciais afirmam ser a favor dos beneficios da des-
centralizacdo mas mostram-se relutantes em aceitar as responsabilidades
de prestacao de servicos daf decorrentes. Um obstaculo politico consiste
no desequilibrio entre os ativos das provincias: duas delas (Baixo Congo
e Katanga) contribuem com mais de metade das receitas fiscais do pais.

Por conseguinte, o processo de descentralizagdo tem sido consideravel-
mente atrasado:

a) ainda nao foram adotados diversos instrumentos juridicos relativos
a descentralizacao;

b) o processo de retrocessao ainda néo foi aplicado*;

c) as eleicdes locais, originalmente previstas para 2008, e posterior-
mente adiadas para 2011, nunca se realizaram. As eleicdes provin-
Ciais, previstas para 2011, foram suspensas®;

d) acriacédo de 26 provincias, em vez das atuais 11, deveria estar ter-
minada em maio de 2010, mas a respetiva legislacao ainda néo foi
adotada.

A COMISSAO NAO TEVE SUFICIENTEMENTE EM
CONTA A FRAGILIDADE DO CONTEXTO NACIONAL
DURANTE A CONCECAO DOS PROGRAMAS DA UE

O Tribunal examinou se a Comissao:

a) deu uma resposta adequada aos principais riscos em matéria de
eficacia dos programas da UE;

b) definiu objetivos claros e realizaveis;
c) recorreu de forma adequada a condicionalidade e ao didlogo po-

litico para encorajar as autoridades congolesas a se empenharem
na melhoria da governacao.
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A ajuda externa é posta em pratica em ambientes de elevado risco, so-
bretudo em Estados fradgeis. Tal como outros parceiros para o desenvolvi-
mento, a Comissdo ndo pode evitar correr riscos. No entanto, deve gerir
os riscos de forma adequada de forma a mitiga-los tanto quanto possivel.

A Comissao conhece bem a situacdo na RDC, assim como as causas e as
consequéncias da fragilidade do Estado. Ao conceber os programas da
UE examinados pelo Tribunal, a Comissdo identificou muitos riscos e con-
siderou os ensinamentos retirados de anteriores programas. A Comissao
teve igualmente em conta o dificil contexto e a fraqueza da administracao
nacional ao escolher as modalidades de prestacdo da ajuda e de execucao
de um sistema de controlo. No entanto, a Comissao ndo avaliou a proba-
bilidade de risco nem o seu potencial impacto nos programas. Em muitos
casos, os documentos preparatorios referem apenas as hipoteses e/ou
0s riscos para a eficacia dos programas, embora fosse do conhecimento
geral a existéncia de graves problemas relacionados, em particular, com
o empenho insuficiente das autoridades nacionais em proceder a reformas,
bem como a sua fraca capacidade institucional e financeira para garantir
a sustentabilidade dos resultados apds a conclusao dos programas da UE.

Os documentos do programa nao referem alguns riscos graves — desig-
nadamente a falta de vontade politica, a fraude e a corrupgao — que séo
muito preocupantes na RDC (ver ponto 9). Verificou-se uma subavaliacdo
de outros riscos, designadamente os problemas com transportes e co-
municacoes, a limitada capacidade de absorcao das autoridades nacio-
nais (ver ponto 82 ¢)) e a dificuldade em recrutar peritos internacionais
e adjudicatdrios locais com o equipamento necessario e mao-de-obra
qualificada, sobretudo nas regides remotas e muitas vezes inseguras do
leste da RDC (ver ponto 82 b)).

Os programas examinados pelo Tribunal ndo incluiram, sistematicamente,
medidas destinadas a evitar ou a mitigar os principais riscos especifi-
cos identificados nos respetivos dominios, nem orientacdes sobre os
procedimentos a adotar pelos gestores de projeto e pelos servicos da
Comissao, no caso de os riscos se concretizarem.

A abordagem por objetivos para os programas de apoio orcamental
adotados em 2009 nao evita nem reduz os riscos. Os fundos de apoio
orcamental sdo fusionados com outros recursos no orcamento do pafs
parceiro (procedimento conhecido por «fungibilidade») e ndo é possi-
vel rastred-los apds terem sido transferidos para esse orcamento. Estdo
expostos as mesmas insuficiéncias e aos mesmos riscos de GFP que os
outros recursos orcamentais nacionais (ver ponto 65).
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OS OBJETIVOS ERAM MUITAS VEZES DEMASIADO AMBICIOSOS

82. A avaliacao inadequada dos riscos contribuiu, em grande medida, para
a definicao de objetivos demasiado ambiciosos relativamente a sete dos
programas examinados pelo Tribunal:

a) o objetivo definido para o PACE (ver ponto 38) e para o apoio a CENI
(ver pontos 11 e 40) em termos de contribuicdo para a realizacdo
de eleicdes democraticas era irrealista, tendo em conta a pouca dis-
ponibilidade, por parte das autoridades congolesas para o didlogo
com a comunidade internacional sobre os preparativos em tempo
util para o processo eleitoral de 2011;

b)  os objetivos do programa REJUSCO (ver pontos 45 e 46) eram dema-
siado ambiciosos para a situacdo posterior ao conflito no leste da
RDC. Por exemplo, o programa néo teve em conta a escassez de em-
presas de construcdo e de consultadoria dotadas de mao-de-obra
qualificada e de equipamento adequado. Também envolveu uma
estrutura de gestao complexa e uma combinacao heterogénea de
regras e procedimentos. O programa teve de ser reduzido durante
a execucao e acabou por ser suspenso na sequéncia de uma de-
nuncia ao Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) sobre os
contratos de obras;

c) a avaliacdo intercalar da componente «justica» do PAG (ver
pontos 47 e 48) constatou que o programa, com as suas 35 ativi-
dades planeadas e um orcamento equivalente a cerca do dobro do
orcamento anual do Ministério da Justica®, ndo estava ajustado as
limitacdes em termos de estrutura e de capacidade de absorcéo
do Ministério da Justica. Teve de ser significativamente reduzido
durante a sua execucao;

d) acomponente «recursos naturais» do PAG (ver pontos 67 a 69) in-
clui diversas prioridades que englobam uma vasta gama de ativida-
des e necessidades de conhecimentos especializados. Esta situacao
esteve na origem de dificuldades significativas e da necessidade
de alterar e reduzir consideravelmente o programa durante a sua
execucao;

e) 0o PA2D (ver pontos 71 a 73) ndo teve devidamente em conta o facto
de o processo de descentralizacdo ser essencialmente orientado
pelos doadores. O governo congolés mostrou-se, desde o inicio,
relutante em apoiar a reforma. Ainda ndo foram adotados diversos
instrumentos juridicos relativos a descentralizagdo e muitos obser-
vadores consideram todo o processo infrutifero. O programa da UE
aprovado em 2009 encontra-se praticamente parado;

f)  a definicdo de objetivos para o PAP (ver pontos 71 a 73) néo teve
suficientemente em conta o risco de adiamento das eleicdes se-
natoriais e provinciais, que atrasou seriamente a realizacdo dos
objetivos do programa.
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Além do financiamento das atividades planeadas, os programas da UE
envolvem igualmente duas outras componentes que devem ser combi-
nadas de forma adequada, para maximizar as hipdteses de boa utilizacdo
dos fundos da UE:

a) um acordo com o pais parceiro sobre as condicdes relacionadas
com os objetivos e riscos do programa;

b) um didlogo politico com o governo sobre a definicdo e a execucéo
das politicas e estratégias de reforma adequadas.

CONDICIONALIDADE

Nos programas da UE examinados pelo Tribunal, a Comissao utilizou
a condicionalidade de uma forma que reduziu consideravelmente o seu
potencial efeito de incentivo ao empenho das autoridades nacionais em
proceder as reformas, bem como a possibilidade de a Comisséo utilizar
as condi¢cées como um instrumento no didlogo politico com o governo.

Como o Tribunal j& constatara relativamente a contribuicdo do FED para
uma rede rodoviaria sustentavel na Africa Subsariana?’, a Comissio rara-
mente impds condicdes prévias a preencher pelas autoridades congo-
lesas antes de iniciar um programa, langcar um concurso ou assinar um
contrato. Detetaram-se alguns exemplos desta abordagem nos progra-
mas examinados, designadamente no que se refere a adocéo prévia de
legislacao ou a disponibilizacdo de terrenos adequados.

As condicdes definidas nao sdo juridicamente vinculativas mas sdo apre-
sentadas, em termos gerais, nas convenc¢des de financiamento como
«medidas de acompanhamento» a adotar pelas autoridades congole-
sas. Estas medidas sdo, muitas vezes, definidas de forma imprecisa (por
exemplo, aumentar progressivamente as despesas de manutencao em
funcdo da capacidade orcamental) ou irrealista (por exemplo, garantir
uma manutencao adequada).
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87. Por conseguinte, foi dificil para a Comissdo acompanhar o cumprimento “ Por exemplo o Comité
das condicdes e adotar medidas atempadas e adequadas em caso de de Suivi de la Réforme
incumprimento. Apenas num caso a Comissao decidiu suspender o pa- iiéarfgg;eh;%gzggg
gamento de uma contribuicao da UE: tendo em conta as irregularidades reforma da Policia) e o Comité
observadas durante as eleicées presidenciais de 2011 a Comissao de- dOrientation de la Réforme des
cidiu, em coordenacdo com outros doadores, suspender o pagamento finances Publiques (Comité de

Orientagao da Reforma das

final. No entanto, esta reacao foi insuficiente e tardia. Financas Pablicas)

49 «CSDP Missions and
Operations: Lessons learned

DIALOGO POLITICO processes», Parlamento
Europeu, Direcdo-Geral das

Politicas Externas (PE 457.062,
p. 52), abril de 2012.
88. A Comissao foi um dos principais intervenientes na promogao do didlogo

politico com o governo congolés, em coordenagdo com outros doadores.
Participou ativamente no Quadro de Assisténcia ao Pafs e nos diversos
grupos de trabalho tematicos que constituem o quadro institucional
para o didlogo entre os ministérios competentes, os doadores e os re-
presentantes da sociedade civil. Financiou érgdos interministeriais que
deveriam desempenhar um papel fundamental no processo de reforma
e na coordenacgao com os doadores*®, A Comissdo também manteve o di-
dlogo com o governo durante a programacdo e revisao das estratégias
de cooperacdo dos 9.2 e 10.2 FED, a concec¢do e o acompanhamento da
execucao dos programas individuais, e a conducao dos exames anuais
conjuntos da cooperacédo da UE.

89. No entanto, a qualidade do didlogo politico foi afetada por diversas
insuficiéncias fundamentais:

a) os grupos de trabalho teméaticos nao foram um férum eficaz para
um didlogo politico coordenado. Em meados de 2009, a maioria
desses grupos funcionava sem um plano de acdo e ndo tinha mis-
sdo, objetivos, responsabilidades, orcamento nem calendario claros.
Em muitos casos, 0s ministérios competentes nao estavam ativa-
mente envolvidos e as reunidées ndo davam resposta a questoes
relevantes. Foi feita uma tentativa para melhorar o funcionamento
dos grupos de trabalho, mas uma avaliacao realizada em 2011 pelo
Ministério do Planeamento verificou que muitos dos problemas
subsistiam;

b) apesar de esta situacédo insatisfatoria resultar, em parte, da fraca
capacidade administrativa nacional, as autoridades congolesas pre-
feriram aplicar uma abordagem de didlogo politico bilateral com
cada doador, de forma a retirar beneficios das potenciais diver-
géncias de opinido e da concorréncia entre doadores. Esta préatica
foi facilitada por uma coordenacao inadequada do didlogo entre
doadores, incluindo entre a Comissao e os Estados-Membros da UE,
particularmente no que se refere ao apoio a policia®;
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90.

a UE e os parceiros estrangeiros com posicées semelhantes tém
cada vez mais dificuldade em influenciar a orientacdo seguida pelas
autoridades da RDC em matéria de governacao. A RDC dispoe de
recursos naturais de que o mundo necessita, e o envolvimento de
novos parceiros estrangeiros sem agendas com condicdes prévias
(como a China, a Africa do Sul, o Brasil e a Coreia do Sul) diminui
ainda mais a influéncia dos parceiros tradicionais para o desenvol-
vimento em relagdo ao governo da RDC;

tal como acima indicado (ver pontos 84 a 87), a abordagem da Co-
missao em matéria de condicionalidade reduz consideravelmente
a sua capacidade para explorar todo o potencial do didlogo politico.

Neste contexto, o didlogo politico com as autoridades congolesas cons-
tituiu um desafio para a Comissao, que alcancou resultados dispares e,
de um modo geral, limitados:

a)

uma vez que o processo eleitoral ndo foi considerado um setor
prioritdrio na estratégia de cooperacao do 10.° FED, a Comissdo nao
tornou suficientemente claro desde o inicio que o apoio as eleicoes
democréticas continuava a ser uma prioridade politica fundamental
da cooperacao da UE apds o periodo de transicao. Isto afetou a sua
capacidade de reagir de forma adequada e atempada;

no setor da justica, o CMJ nédo se revelou um férum eficaz de dia-
logo e teve pouco éxito no que se refere a adogdo e a execucdo da
reforma pelo Ministério da Justica. Esta situacao levou a Comisséao
a retirar o seu financiamento ao secretariado do CMJ em 2011. As
autoridades congolesas também demonstraram pouco empenho
no programa REJUSCO, que foi visto pela populagdo como uma
iniciativa orientada pelos doadores;

no setor da policia, o didlogo politico foi dificil. Apesar de o CSRP
ser um forum de didlogo adequado, as autoridades congolesas re-
velaram um empenho moderado na reforma e uma preferéncia pelo
didlogo bilateral com doadores individuais. Foram necessarios cinco
anos para que a lei organica da policia fosse adotada;

devido a falta de vontade politica para executar o processo de
descentralizacdo, a margem de manobra para um didlogo politico
atil foi reduzida;

o didlogo politico relativo a reforma da GFP foi menos dificil, desig-
nadamente em virtude da participacdo coordenada dos doadores
desde o PEFA de 2008.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

91. O Tribunal conclui que a eficdcia do apoio da UE a governacao na RDC *0 O primeiro-ministro da
¢ limitada. O apoio da UE a governacao na RDC ¢é prestado no ambito RDC, Augustin Matata Ponyo,
de uma estratégia de cooperacao geralmente adequada, dé resposta Zﬁemlfcue?éiZjﬁ?ffff;ta
as principais necessidades de governacao do pais e tem obtido alguns Conﬁpreensivos,gproaﬂvos
resultados. No entanto, os progressos sdo lentos, dispares e, de um modo mas respeitadores e criticos
geral, limitados. Menos de metade dos programas examinados realizou, mas Itcidos (Libération,

. . . o o 12.12.2012).
ou é suscetivel de realizar, a maioria dos resultados esperados. Na maioria )

dos casos, é irrealista pressupor a sua sustentabilidade.

92. Tal como sucede com outros parceiros para o desenvolvimento, a Comis-
sdo confronta-se com sérios obstdculos nos seus esforcos de contribuir
para a melhoria da governacao na RDC: a falta de vontade politica, a di-
namica dos programas orientada pelos doadores e a falta de capacidade
de absorcao. No entanto, apesar de ter conhecimento das principais
causas e consequéncias da fragilidade do Estado na RDC, a Comissao nao
teve suficientemente em conta este contexto durante a concecédo dos
programas da UE. Os riscos nao foram contemplados de forma adequada,
0s objetivos dos programas sao muitas vezes demasiado ambiciosos,
a condicionalidade tem um fraco efeito de incentivo e o didlogo politico
nao foi plenamente explorado, nem coordenado de forma adequada com
0s Estados-Membros da UE em todas as areas.

93. O processo de reconstrucdo do Estado e melhoria da governacao na
RDC sera longo. Se, na qualidade de principal parceiro para o desenvol-
vimento da RDC e de defensora da boa governacao e dos direitos hu-
manos, a UE continuar a apoiar a governacao na RDC, terd de aumentar
significativamente a eficacia da sua ajuda. A este respeito, a Comissao
deve ser mais realista quanto aos resultados a alcangar e a concecao
dos programas da UE, e mais exigente com as autoridades congolesas
durante a verificacdo do cumprimento das condicdes acordadas e dos
compromissos assumidos®°.

94, Tendo em vista a melhoria da eficdcia do apoio da UE a governacdo na
RDC, o Tribunal formula as seguintes recomendacoes:
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RECOMENDAGAO 1

ESTRATEGIA DE COOPERAGCAO DA UE

Em coordenacdo com outros parceiros para o desenvolvimento, desig-
nadamente os Estados-Membros da UE, a Comissdo e o SEAE devem:

a) tendo em vista a programacao do 11.° FED e a concecao de fu-
turos programas da UE, i) prestar mais ateng¢do em garantir um
equilibrio adequado da ajuda entre todas as provincias, especial-
mente as mais pobres; ii) combinar o apoio a nivel central com
programas ao nivel das provincias que estabelecam uma relacéo
entre a descentralizagdo politica e territorial, por um lado, e me-
lhores estratégias de gestao dos recursos naturais e a reabilitacao
e o desenvolvimento de infraestruturas, por outro; e iii) reconsi-
derar o apoio da UE a uma melhor gestdo dos recursos naturais
com base numa avaliagdo exaustiva das necessidades;

b)  conferir maior importancia, no seu didlogo com o governo da
RDC, ao facto de as eleicdes democraticas serem uma componen-
te fundamental da governacéo, e avaliar cuidadosamente todos
os riscos, de forma a garantir que os programas da UE neste do-
minio ndo apoiam a consolidacdo do regime no poder;

Q) promover o refor¢co da responsabilidade do governo da RDC
através de um maior apoio ao refor¢co da capacidade das insti-
tuicdes nacionais de supervisdo, especialmente das comissdes
especializadas da Assembleia Nacional e da Instituicdo Superior
de Controlo;

d) contemplar sistematicamente a necessidade de apoiar a luta
contra a fraude e a corrup¢do, em todas as dreas de governacéo
abrangidas pela estratégia de cooperacao da UE.
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RECOMENDACAO 2

RISCOS

A Comissao deve:

a) noinicio dos programas e regularmente durante a sua execucao,
avaliar a probabilidade e o potencial impacto dos principais ris-
cos para a realizagdo dos objetivos dos programas. Isto implica
i) avaliar a relevancia e a credibilidade das politicas e planos de
acdo do pais para melhorar a governacgao relativamente aos re-
cursos institucionais e financeiros disponiveis, e ii) acompanhar
os progressos registados no que se refere aos compromissos as-
sumidos pelas autoridades da RDC;

b) estabelecer medidas que permitam prevenir ou mitigar os riscos
e definir claramente os procedimentos a adotar no caso de os
riscos se concretizarem.

RECOMENDACAO 3

OBJETIVOS DOS PROGRAMAS

A Comissdo deve:
a)  centrar os objetivos num numero limitado de prioridades;

b) definir um calendario melhor adaptado ao ambiente dos
programas;

Q) garantir a flexibilidade durante a execucao dos programas, para
que os objetivos possam ser rapidamente revistos, sempre que
necessario.
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RECOMENDACAO 4 ,
CONDICIONALIDADE E DIALOGO POLITICO

A Comissao deve:

a) reforgar a utilizacdo da condicionalidade e do didlogo politico.
Este reforco inclui: i) definir condicbes claras, relevantes, realistas
e calendarizadas, ii) avaliar periodicamente o cumprimento das
condi¢cbes acordadas, e iii) responder de forma firme, propor-
cional e atempada se o governo da RDC nédo se empenhar sufi-
cientemente no seu cumprimento, suspendendo ou terminando
0 programa, sempre que adequado;

b) instar o governo da RDC a adotar as medidas necessdrias para
melhorar o funcionamento dos grupos de trabalho tematicos
e acompanhar a execucdo dessas medidas;

Q) assumir um papel de lideranca mais ativo em relacado aos Esta-
dos-Membros da UE de forma a encorajar um didlogo politico
coordenado e a aumentar a influéncia da UE em relagdo ao go-
verno da RDC.

O presente relatorio foi adotado pela Camara Ill, presidida por Karel
PINXTEN, membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reuniao
de 16 de julho de 2013.

Pelo Tribunal de Contas
’AA"(?A“_

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Presidente
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METOLOGIA DE CLASSIFICACAO
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(milhdes de euros)
Programas firea | Montante I"“&g'ﬂ:"to Relevancia | Concecdo | Resultados S;'ﬁ;g:;g' Periodo de execugao
Appui a la formation de I'Unité Intra ACP -
de Police Intégrée (UP) 00 o epr 122004 -3112.2005
Programme d'appuialaréforme | 100 | 109FED 12.8.2010 - 12.2.2015
de la Police Nationale (PARP) § ‘ ' Adicional: 12.2.2016
Support for Peace and Sta-
bilisation in the eastern DRC 290 |IE 20.6.2008 - 30.6.2011
(police component)
Programme Restauration de la
Justice a st de la Républr- 79 | 99FED 1172006 - 31122010
que Démocratique du Congo &
(REJUSCO) 3
Programme d'appui a la gou- 900 | 99 FED 251.2007 - 31.12.2012
vernance (PAG) - Volet Justice : ) Adicional: 31.12.2013
Appui au processus électoral Dotacao i
en RDC (APEQ) 105.00 adicional 29.11.2004 - 31.12.2010
Programme d'appui au proces- | i
sus électoral (PAPE / APEQ) o) 60.00 | 9°FED 24.11.2005 - 31.12.2006
Appui a la CENI - 3.00 |9°FED 13.11.2007 - 31.12.2009
Programme d'appui au cycle i
dlectoral 20112013 (PACE) 4750 | 10°FED 25.5.2011-275.2014
Programme d’Appui Budgé-
taire pour la Stabilisation 48,62 | 10°FED/ICD 2009
Economique de la RDC
VFLEX - Appui budgétaire
pouratténuerleseffetsdela | w5 | 5909 | 1905 2010
crise économique et financiére 5
en RDC Dé
Programme d'appui a la =4
Gouvernance (PAG) — Volet = 6.50 | 9°FED 25'1'2007 “3L12.2012
. 3 Rider: 3112.2013

finances publiques S
Programme d'appuiala 2

- & 2512007 - 31.12.2012
Gouvernance (PAG) — Volet 9.00 | 9°FED Adicional: 3112.2073
ressources naturelles
Programme d'appuia la
Modernisation des Finances 10.00 | 10°FED 20.5.2010 -20.5.2015

Publiques (PAMFIP)
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Programas Montante Instcrlgnl]gnto Relevancia | Concecao | Resultados Sgﬁitggég' Periodo de execucao
Projet d’appui au démarrage
de la decentralisation en
République Démocratique du
Congo (PA2D)

Programme d'appui aux 100 FED 20.5.2010-20.5.2014
Parlements (PAP) ’ Adicional: 20.5.2015

102 FED 20.5.2010 - 20.5.2015

o
IS
o
©
XN
<
=
=
=
[
o
A
j<8]
[an)

Legenda:
As classificacdes que se sequem foram estabelecidas com base na metodologia de classificacdo do anexo II.

(ritério cumprido
B Insuficiéncias ligeiras

Insuficiéncias graves
(ritério ndo cumprido
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METODOLOGIA DE CLASSIFICACAO

Para efeitos da auditoria, a classificacdo da relevancia, da concecéo, dos resultados e da sustenta-
bilidade das intervencdes baseou-se na metodologia ROM da Comissao. Os critérios utilizados séo
apresentados em seguida:

Relevancia

(laramente integrada nas politicas nacionais e na estratégia da CE, responde aos compromissos da Declaracdo de Paris relativos
a apropriado, ao alinhamento e a harmonizaao, sendo altamente relevante para as necessidades do grupo-alvo.

Bem enquadrada nas politicas nacionais e na estratégia da CE (ndo sendo sempre explicita), é razoavelmente compativel com os compromis-
505 da Declaracdo de Paris e relevante para as necessidades do grupo-alvo.

Existem alguns problemas de coeréncia com as politicas nacionais e da CE, com a Declaracdo de Paris ou de relevéncia para o grupo-alvo.

Concecdo

Existem contradicoes com as politicas nacionais, a estratégia da CE ou os compromissos da Declaracdo de Paris. A relevancia para as necessi-
dades é questiondvel. Sao necessarias grandes adaptagdes.

Enquadramento légico claro e bem estruturado; ldgica vertical de objetivos vidvel e coerente; suficientemente «<SMART»; 10V (indicadores
objetivamente verificveis); riscos e pressupostos claramente identificados e geridos; estratégia de abandono existente.

Ldgica de intervencao adequada, embora possam ser necessdrias algumas melhorias no que diz respeito a hierarquia dos objetivos, aos
indicadores objetivamente verificdveis e a identificacdo e gestdo dos riscos e pressupostos.

C

Problemas na Idgica de intervencdo que podem afetar o desempenho do projeto e a capacidade para acompanhar e avaliar os progressos;
530 necessdrias melhorias.

D

=

Resultados

Aldgica de intervencao é deficiente e exige uma revisdo aprofundada para que o projeto possa ser bem-sucedido.

Para projetos encerrados

0s beneficios e as capacidades proporcionados pelos resultados estdo disponiveis, sdo de boa qualidade e sdo usufruidos por todos 0s
grupos-alvo.

Os efeitos sao, na sua maioria, de boa qualidade, estdo disponiveis e sdo usufruidos pela maioria dos grupos-alvo. Existe margem para
melhorias, mas sem um impacto significativo na eficécia.

Estdo disponiveis alguns beneficios, mas nem sempre sao da melhor qualidade. S&o necessdrias melhorias para que o projeto possa alcancar
05 seus objetivos em termos de qualidade, alcance e disponibilidade.

Na maioria dos casos, 0s efeitos nao estdo disponiveis e sao de md qualidade. Sdo necessadrias grandes alteracGes para alcancar resultados.

Para projetos em curso

Os resultados sdo suscetiveis de serem plenamente alcancados em termos de qualidade e de cobertura. Os efeitos negativos foram
mitigados.

Os resultados serdo alcancados com pequenas limitacdes; os efeitos negativos ndo causaram muitos danos.

Os resultados s serdo parcialmente alcancados devido, entre outros aspetos, a efeitos negativos a que a gestao ndo se consequiu adaptar
plenamente. E necessdrio tomar medidas corretivas para melhorar a capacidade de alcancar resultados.

0 projeto ndo alcancard os seus objetivos, a menos que sejam tomadas medidas corretivas significativas e fundamentais.
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Sustentabilidade
= Sustentabilidade financeira/econémica
A Potencialmente muito boa; s custos dos servigos e de manutengdo estao cobertos ou sao acessiveis, independentemente dos fatores
externos.
B Provavelmente boa, mas podem surgir problemas, nomeadamente devido a alteraces em fatores econdmicos externos.
C E necessério corrigir problemas de sustentabilidade financeira relacionados com os custos institucionais ou dos grupos-alvo ou com a altera-
¢do do contexto econémico.
D Muito questiondvel, a menos que sejam introduzidas grandes alteracdes.
= Nivel de apropriacao
A As estruturas e as institui¢des locais estdo fortemente envolvidas em todas as fases de execucdo e estdo empenhadas em continuar a produ-
7ir e utilizar resultados apds o fim do financiamento da CE.
B Aexecucdo baseia-se em grande parte nas estruturas e instituicdes locais, que também participam em certa medida na tomada de decisdes.
Existem boas probabilidades de sustentabilidade, mas hd margem para melhorias.
C 0 projeto recorre sobretudo a acordos ad hoc e a um ndmero insuficiente de estruturas e instituicdes locais para assequrar a sustentabilidade.
Ndo estdo garantidos resultados continuados. Sdo necessdrias medidas corretivas.
D 0 projeto depende inteiramente de estruturas ad hoc sem quaisquer perspetivas de sustentabilidade. Sao necessdrias alterades fundamen-
tais para possibilitar a sustentabilidade.
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RESPOSTAS DA
COMISSAO E DO SEAE

SINTESE

l.

A Comissdao e o SEAE consideram que os elementos funda-
mentais da boa governacéo, tais como os direitos huma-
nos, a democracia, a seguranca e os servicos publicos de
base ndo sao suficientemente respeitados.

1.

Alguns projetos aos quais as observagdes do Tribunal se
podem aplicar estavam ainda numa fase muito incipiente
de execugdo e, consequentemente, ainda ndo haviam pro-
duzido resultados. Os atrasos verificados em relacdo ao
calendério inicial devem-se principalmente a fragilidade
da RDC e ao facto de o pais se encontrar numa situagao
de pos-crise. Os periodos operacionais dos projetos foram,
pois, alargados e a maioria dos resultados esperados dos
projetos e dos programas sao exequiveis. O calendario para
avaliar a eficacia dos programas da UE deve ter em conta
as realidades de um trabalho num Estado fragil. A Comis-
sdo e o SEAE consideram igualmente que é necessario
reconhecer os progressos realizados sempre que tal for
0 caso, por exemplo no que respeita as eleicdes de 2006
e a gestao geral das finangas publicas.

Como assinalado pelo Tribunal no presente relatério,
o orcamento nacional é insuficiente. No entanto, foi
aumentado por um fator de vinte nos Ultimos dez anos
e espera-se que venha a duplicar até 2016. Esta evolucéo
permite ao Governo atribuir progressivamente verbas ade-
quadas a rubricas orcamentais pertinentes, incluindo aos
or¢camentos relativos aos recursos humanos e a manuten-
¢do, melhorando assim a sustentabilidade a médio prazo.

V.

Os objetivos eram conformes com a visdo que a UE tinha
para a RDC na altura e esperava-se que fosse possivel tirar
partido da evolucdo democrdtica positiva que previa para
depois das primeiras eleicées democraticas em 2006. Gerir
riscos nao implica evita-los, mas sim que o apoio seré ajus-
tado para ter em conta a evolucédo da situacao politica ou
o tempo necessario para a execucao da acao. A Comis-
sdo tem aplicado ambas as estratégias. Por conseguinte,
a Comissdo e o SEAE consideram que o contexto e 0s ris-
cos da RDC foram contemplados de forma adequada.
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Num Estado como a RDC, em que todas as estruturas admi-
nistrativas e sociais foram destruidas, a imposicdo de con-
di¢des prévias seria ineficaz, uma vez que o objetivo do
apoio era restabelecer os servicos publicos de base. Por
outro lado, a Delegagdo manteve sempre o didlogo politico
e setorial com as autoridades e contrabalancou o apoio da
UE com os progressos realizados pelas autoridades. Este
método é definido pela Comisséo e pelo SEAE como uma
«abordagem contratual». Promove a «responsabilizacao
mutua», como proposto no «Novo Pacto para a Acao nos
Estados Frageis.

As questdes de governagdo sao abordadas tanto no ambito
do didlogo politico como do didlogo estratégico. As posi-
¢oes politicas da UE (Delegacdo e SEAE/Comissao) sao
acordadas e coordenadas com os Estados-Membros.

V.

E conveniente examinar a questao sob os dois pontos de
vista, pois também é verdade que a eficdcia e eficiéncia
da ajuda nao podem ser melhoradas sem uma boa gover-
nacao. Se os elementos bdsicos de uma boa governacao
nao forem estabelecidos de forma progressiva, (em maté-
ria de finangas publicas, quadros juridicos, servicos muni-
cipalizados e descentralizagdo), os progressos continuarao
a ser lentos e irdo deparar-se sempre com dificuldades
operacionais.

VI.

Como explicado anteriormente, o recurso a condicionali-
dade deve ser modulado para ter em conta a fragilidade
da RDC e inscrever-se num didlogo politico com o pafs.
O termo «condicionalidade» ndo estéd realmente em sinto-
nia com o espirito da parceria que caracteriza a coopera-
cdo com os paises ACP no quadro do Acordo de Cotonu.
A Comissdo é favoravel a responsabilizacdo mutua e ao
reforco do didlogo estratégico e politico.
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RESPOSTAS DA
COMISSAO E DO SEAE

INTRODUCAO

11.

Embora tenha manifestado o seu descontentamento
quanto ao facto de ndo se ter procurado obter um con-
senso mais amplo com a oposicdo no que respeita a altera-
¢do constitucional de janeiro de 2011, a UE ndo considera
esta Ultima ilegal ou antidemocratica. O momento em que
foi efetuada esta alteragdo permitiu igualmente aos par-
tidos politicos da oposicdo integrarem esta alteracdo nas
suas estratégias eleitorais.

12.

As razdes da instabilidade no leste da RDC sédo comple-
xas. As suas causas profundas estdo ligadas a elementos
regionais, nacionais (RDC) e locais. O SEAE e a Comissao
apresentardo em breve uma comunicagdo conjunta rela-
tiva a um quadro estratégico da UE para a regido dos
Grandes Lagos, na qual serd proposta uma andlise mais
aprofundada.
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OBSERVACOES

O apoio da UE a governacao na RDC é relevante
para as necessidades mas os resultados gerais
alcancados séao limitados

Resposta ao titulo

A Comissdo e o SEAE consideram que o apoio da UE
a governacao na RDC é relevante para as necessidades,
mas obteve resultados parciais.

30.

A Comissao e o SEAE consideram que a sua capacidade de
reagir adequadamente aos problemas que afetaram as elei-
¢bes ndo foi afetada pelo facto de o apoio ao ciclo eleitoral
nao estar previsto no PIN. Do ponto de vista da Comissao
e do SEAE, se a participagdo da UE nas diferentes etapas do
ciclo eleitoral, juntamente com a comunidade internacio-
nal, tivesse sido mais substancial correria o risco de afetar
a apropriacdo politica e financeira do processo por parte
da proépria RDC.

34.

Embora o apoio da Comissdo ndo abranja a totalidade
do territorio, a sua reparticao geogréfica é equilibrada,
mesmo no que respeita os elementos relacionados com
a governagao.

A estratégia de cooperagao da UE em matéria de gover-
nacao coloca a ténica, em grande medida, no apoio
ao governo central (que tem dimensdo nacional), bem
como num numero reduzido de provincias, incluindo
o Baixo-Congo e o Kasai Ocidental e o leste da RDC.

No que se refere a cooperacao noutros setores: no entanto,
o 10.° FED nao tem possibilidade de cobrir todo o pafs,
embora vérios programas da UE noutros setores abranjam
areas importantes no Kasai Oriental e no Kasai Ocidental,
em Bandundu, no Equador, no Norte e no Sul do Kivu, no
Baixo-Congo e em Kinshasa. Nesta fase, a complementari-
dade geografica entre a cooperagao da UE e os programas
dos Estados-Membros da UE é eficaz, mas ndo pode fazer
face a todas as necessidades em algumas das regides mais
pobres do pafs. A UE deve também centrar a cooperacao
num numero limitado de intervencoes a fim de evitar a dis-
persao de esforgos.
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A Comissdo estd a trabalhar com outros doadores para
assegurar a melhor coordenagdo possivel entre as inter-
vencdes. O apoio de urgéncia (por exemplo, a dotagao
B) estd centrada nas zonas afetadas do pais e contribui
para o plano de estabilizacdo e de reconstrucao do leste
da RDC (STAREC), financiado pela totalidade dos doado-
res A Comissao resistiu, de facto, a pressdo exercida pelos
meios de comunicagdo social, o que levou a consagrar
todos os esforcos a leste. Também se deve ter em conta
que as provincias mais pobres sao igualmente as menos
povoadas e de mais dificil acesso, o que implica que
nao sejam a drea mais adequada de intervencao para os
grandes doadores, dado que o impacto global de apoio
é reduzido.

O apoio da UE a governacao é relevante para

as necessidades em todos os dominios mas os
progressos realizados sao dispares e de um
modo geral limitados

Resposta ao titulo

A Comissdo e o SEAE consideram que o apoio da UE
a governacao é relevante para as necessidades em todos
os domfinios mas os progressos realizados sdo dispares
e parciais.

Os progressos sao limitados pelos obstaculos e os atra-
sos que habitualmente existem nos Estados frageis, mas
sem necessariamente por em perigo os resultados gerais
esperados.

35.

Alguns projetos aos quais as observagdes do Tribunal se
podem aplicar estavam numa fase muito incipiente de exe-
cugao e, por conseguinte, ainda ndo produziram resulta-
dos. Os atrasos verificados em relacdo ao calendario inicial
devem-se principalmente a fragilidade da RDC e ao facto
de o pais se encontrar numa situacao de poés-crise. Os
periodos operacionais dos projetos foram, pois, alargados
e a maioria dos resultados esperados dos projetos e dos
programas sao exequiveis (e, por conseguinte, a Comissao
e o SEAE ndo concordam com determinados pontuacoes
constantes do quadro no anexo I).

O calendario utilizado para a avaliacdo da eficdcia dos pro-
gramas da UE deve ter em conta as realidades de um tra-
balho num Estado fragil. A Comissao considera que foram
realizados progressos na direcdo certa.
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Tal como assinalado pelo Tribunal no presente relato-
rio, o orcamento nacional é insuficiente. No entanto, foi
aumentado por um fator de vinte nos ultimos dez anos
e deverd ainda duplicar nos préximos cinco anos. Esta
evolugao permite ao Governo atribuir progressivamente
verbas adequadas a rubricas orcamentais pertinentes,
incluindo aos orcamentos relativos aos recursos humanos
e a manutencdo, melhorando assim a sustentabilidade
a médio prazo.

41.
Consultar a resposta ao ponto 11.

O SEAE e a Comissao reagiram atempadamente a alteracdo
constitucional (cf. declaragdo da AR/VP) e foram solicitados
todos os esclarecimentos necessarios a RDC no quadro do
didlogo politico regular.

Embora tenha manifestado o seu descontentamento
guanto ao facto de nao se ter procurado obter um con-
senso mais amplo com a oposicdo no que respeita a altera-
¢do constitucional de janeiro de 2011, a UE ndo considera
esta Ultima ilegal ou antidemocratica. O momento em que
foi efetuada esta alteracdo permitiu igualmente aos par-
tidos politicos da oposicdo integrarem esta alteracao nas
suas estratégias eleitorais.

42.

O facto de a comunidade internacional, incluindo a Comis-
sao, ter apoiado financeiramente o processo eleitoral ndo
é uma garantia de éxito ou de transparéncia das eleicoes,
nem um sinal de apoio ao regime. A avaliacao que a UE fez
do processo eleitoral de 2011, incluindo no que respeita as
suas deficiéncias estruturais, figura claramente no relatério
final da missdo de observacéo eleitoral da UE.

46.

O programa REJUSCO era uma acgdo de «justica de emer-
géncia» que visava garantir um apoio essencial ao sistema
judiciario e setores conexos no leste do pafs, que estava
a beira da rutura. E necessério ter em conta este contexto
para avaliar os seus resultados globais. A necessidade de
salientar uma situacao especifica no leste do pais que néo
oferecia todas as condi¢cdes necessarias de sustentabili-
dade era um pressuposto importante no qual se baseava
o Documento de Estratégia por Pafs (DEP) e o Programa
Indicativo Nacional (PIN).
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49.
A Comissao gostaria de salientar o seguinte:

1) Ainda que a dotagdo orcamental ndo seja suficiente, o seu
nivel crescente aponta para uma tendéncia positiva (ver res-
posta ao ponto 35);

2)  Uma das caracteristicas do programa PARJ consiste precisa-
mente em melhorar a capacidade administrativa; e ainda

3) \Verifica-se um forte empenhamento da parte do atual ministro
da Justica (hnomeado em maio de 2012).

53.

A impossibilidade de obter informacdes relativas a reafeta-
¢ao do pessoal é uma das razées pela quais os programas do
PIN a titulo dos 9.2 e 10.° FED, bem como as componentes do
Instrumento de Estabilidade, atribuiram uma grande impor-
tancia a melhoria da gestao dos recursos humanos da policia
nacional do Congo (PNC). Até a data, os esforcos desenvolvi-
dos neste sentido consistiram num recenseamento completo
da PNC, na criacao de uma base de dados informatizada, na
organizagdo de acées de formacao e no apoio a redacao de
uma nova lei organica relativa a gestdo global da PNC (assi-
nada pelo presidente em 1 de junho de 2013).

Foram tomadas medidas corretivas necessarias para
melhorar a sustentabilidade.

54.
Atualmente, a PNC utiliza todas as instalacdes construidas
no ambito do projeto.

A disponibilizacao de instalagdes e de material aos
quartéis-generais da PNC, nomeadamente aos cen-
tros de comando e de comunicacdo em Goma e em
Bukavu, melhoraram efetivamente as suas capacidades
operacionais.

Com efeito, as obras sofreram alguns atrasos devido a uma
série de fatores imprevistos, como a nao disponibilidade
de terrenos para construcao acompanhados dos documen-
tos exigidos, condicionalismos processuais, falta de méo-
-de-obra qualificada e de materiais de construcdo no leste
do pais, bem como devido a condi¢cdes meteoroldgicas
desfavorédveis que nao permitiram concluir o projeto no
periodo de execucao de 18 meses previsto no Instrumento
de Estabilidade.
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56.

Esta questao foi abordada pela Comissdo, que conseguiu
qgue o Governo se comprometesse a assegurar o financia-
mento das despesas de funcionamento, de manutencao,
etc., garantindo assim a sustentabilidade das intervencgdes
da UE.

No ambito desta condicionalidade especifica, a Delegacao
conseguiu que fosse inscrita no orgamento de 2013 uma
dotacdo de 325 000 USD destinada especificamente a essa
atividade.

Com a contribuicao financeira do Governo da RDC, a sus-
tentabilidade da presente intervencdo da UE melhorou
consideravelmente.

61.

Os progressos realizados a nivel da reforma da gestao
das financas publicas sdo constantes e reconhecidos pela
comunidade internacional, incluindo pelas instituicoes
de Bretton Woods, e beneficiam do apoio e do empenha-
mento totais do primeiro-ministro. No contexto da fragili-
dade extrema deste Estado, a Comissao considera que 0s
resultados intermediarios alcangados sdao promissores.

63.

A conselho de Delegacdo da UE, o gestor orcamental
nacional (GON) anulou o contrato de obras para a reabi-
litacdo dos escritérios da ISC devido a ma execucdo das
obras por parte do contratante e tenciona celebrar um
novo contrato com outra empresa. Apesar destes atrasos
e inconvenientes, a ISC prosseguiu o recrutamento de
novos magistrados.

64.

A Comissao nao prevé dificuldades no que respeita ao
recrutamento de peritos e foi assinado um «quadro de
concentracdo» sobre a reforma das financas publicas entre
o ministro das Financgas e oito doadores (sendo a Delega-
¢do da UE o principal doador).

65.

Estes programas de apoio orcamental de emergéncia
foram implementados em plena coordenagao com as insti-
tuicoes de Bretton Woods; foram concebidos para prevenir
dificuldades graves no processo de estabilizacao da Repu-
blica Democratica do Congo. O pais atingiu o ponto de
realizacdo no que respeita a iniciativa a favor dos paises
pobres altamente endividados (PPAE) e os observadores
reconheceram unanimemente que haviam sido realizadas
melhorias em termos do equilibrio macroeconémico e da
gestao das financgas publicas.
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73.

Embora seja verdade que o PA2D é afetado pela falta de
vontade do Governo para implementar o processo de des-
centralizacdo, o PAP é menos dependente das politicas
governamentais e prossegue o seu trabalho de refor¢o das
capacidades das instituices legislativas. O principal obs-
téculo a realizacdo dos objetivos do PAP — ou seja, o adia-
mento das eleicdes provinciais — foi atenuado gragas ao
énfase colocado no reforco da administracdo das quatro
instituicoes legislativas, bem como os membros da Assem-
bleia Nacional.

74.

A promotora da descentralizacdo na RDC nao é a Comissao,
mas sim a propria populacdo congolesa. Por conseguinte,
a Comissao nao preconiza uma abordagem descendente
baseada em Kinshasa. No entanto, a RDC é atualmente
um pafs centralizado e a descentralizacdo ndo pode ser
implantada sem reformas, incluindo em matéria de gestao
das financas publicas, a nivel central.

A Comissdo nao teve suficientemente em conta

a fragilidade do contexto nacional durante

a concecao dos programas da UE

Resposta ao titulo

A Comissdo e o SEAE consideram que a fragilidade do con-
texto nacional tornou impossivel a realizacdo de progra-
mas tal como haviam sido concebidos inicialmente.

Os riscos nao foram contemplados de forma
adequada

Resposta ao titulo

A Comisséo e o SEAE consideram que o nivel de risco é ele-
vado devido a fragilidade do pais e que foi tido em conta
de forma adequada.

78.

Tal como o Tribunal refere, ndo é possivel evitar riscos num
pafs fragil como a RDC. Os riscos sdo conhecidos e nao
é realista partir do pressuposto de que a execucao dos
programas podera decorrer de forma harmoniosa, sem
problemas de maior. Neste contexto, a prevencao total
dos riscos é bastante ineficaz e a gestdo dos riscos devera
centrar-se na resposta a dar aos problemas que possam
surgir. A Comissdo adaptou as suas intervencoes ajustando
as atividades ou 0s prazos de realizacéo.

O apoio a governacao na RDC também deve ser analisado
num contexto politico e ndo no contexto da definigdo
e execucao dos programas.
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79.
Consultar a resposta ao ponto 78.

81.
Consultar a resposta ao ponto 65.

82.

A Comissao e o SEAE consideram que a avaliagcdo dos ris-
cos foi adequada e concebem os projetos com base nos
dados de que dispdéem num determinado momento, tendo
simultaneamente em conta os limites impostos pelo Regu-
lamento Financeiro. Em caso de dificuldades ou atrasos, os
projetos sao alterados conforme o previsto e autorizado no
Regulamento Financeiro.

82.a)
Consultar igualmente as respostas aos pontos 1, 30, 41
e42.

O apoio da Comissao ao processo eleitoral foi integrado
num quadro internacional, uma vez que o programa PACE
beneficiava do apoio da comunidade internacional. O pro-
grama PACE | que apoiava as eleicées de 2006 foi conside-
rado um éxito.

Com o programa PACE I, a comunidade internacional
contribuiu para o processo eleitoral de 2011, mas evitou
deliberadamente assumir a lideranca do processo. A con-
tribuicdo da Comissao para o programa foi consideravel
(cerca de 20%), mas nao controlava totalmente a sua con-
cecdo nem calendério. No entanto, os parceiros interna-
cionais estavam cientes dos riscos associados a fixacao
de objetivos vastos e ambiciosos, pois ndo era possivel,
dada a natureza do problema, fixar unicamente objetivos
parciais.

O principal problema das eleicoes nao foi a auséncia de
didlogo com a comunidade internacional (ver relatério
da missdo de observacao eleitoral da UE), que foi iniciado
pela UE em tempo Util independentemente do facto de os
fundos ja terem sido autorizados ou afetados ao apoio ao
processo eleitoral.

82. b)

O programa REJUSCO era um programa de justica de
emergéncia destinado a evitar a rutura do sistema judi-
ciario e manter a dinamica da luta contra a impunidade,
bem como o respeito pelos direitos humanos. Néo fazia
propriamente parte do programa de reforma da justica. Os
problemas de concecédo e de execucao ficaram a dever-se
ao facto de o programa ter varios doadores, bem como
a outras dificuldades a nivel da execucgao.

Verigualmente resposta ao ponto 46.
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82.¢)
Ver acima, bem como as respostas ao ponto 49.

82. e)

A Comissdo e o SEAE consideram que os riscos salientados
foram tidos em conta na estratégia de apoio a descentra-
lizacdo a titulo do 10.° FED. Além disso, foi efetuada uma
revisao intercalar com vista a melhorar o funcionamento
do programa e colocé-lo no «bom caminho». E possivel
que o PA2D nédo venha a produzir os resultados esperados,
em especial no que respeita ao apoio a nivel nacional, mas
podem ser realizados progressos substanciais a nivel de
provincia.

82. f)

O programa era suficientemente flexivel para permitir
a execucao de diferentes séries de acdes prioritarias em
funcdo da evolucédo da situacao.

84.

De um modo geral, a imposicdo de regras rigorosas em
matéria de condicionalidade no ambito do didlogo estra-
tégico com Estados muito frageis tem-se revelado ineficaz
ou mesmo contraproducente. O didlogo politico com as
autoridades congolesas favorece uma abordagem contra-
tual, o que é mais realista e promove progressos num espi-
rito de parceria. Por exemplo, a Comissdo anulou a con-
vencdo de financiamento de 5 milhdes de EUR a titulo do
9.0 FED pelo facto de a RDC néao ter aprovado as medidas
legislativas apropriadas respeitantes a reforma da Auto-
ridade da Aviacao Civil; Retirou-se igualmente do fundo
PACE, que apoia o processo eleitoral. Além disso, o facto
de a Comissdo ameacar nao financiar a Academia da Policia
se nao fosse apresentado um titulo de propriedade vélido
levou as autoridades a designar um terreno para a sua
construcao.

85.

A Comissao sublinha que conseguiu obter os documentos
relativos a propriedade fundiaria para todos os programas
de construcao atualmente em curso e que adiou a adjudi-
cagdo de certos contratos até Ihe ser entregue a documen-
tacdo exigida.

O projeto de aviacao civil foi anulado por nao estarem reu-
nidas as condicdes prévias essenciais. No entanto, proce-
der desta forma ndo deverd ser uma obrigacao para cada
projeto, mas unicamente quando for necessario. De igual
modo, importa pesar tanto os riscos da agdo como 0s ris-
cos da inacgéo.
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86.
Consultar a resposta ao ponto 84.

87.

Na realidade, a Comissdo suspendeu pagamentos e anu-
lou contratos numa série de casos, incluindo projetos no
dominio da governagdo. O exemplo mais recente, tendo
em conta as irregularidades observadas durante as elei-
coes presidenciais e legislativas de 2011, foi a decisdo da
Comissdo (posteriormente replicada por outros doadores)
de encerrar o PACE Il e de anular definitivamente os dois
ultimos pagamentos (total de 12 milhées de EUR).

89. b)

No que se refere a Comissao e ao SEAE, ja estao a ser
desenvolvidos todos os esforcos para promover um dia-
logo estratégico, coordenado a nivel da UE. A Delegacdo
encoraja a realizacdo regular e frequente de reuniées de
coordenacao da UE a nivel politico e de cooperacédo, em
todos os dominios da atividade politica/de cooperagdo. No
entanto, de um modo geral, a Comissdo e o SEAE conside-
ram que ainda existe margem de manobra para melhorar
a coordenacao com os Estados-Membros.

89.d)
Consultar as respostas aos pontos 84 e 87.

90. a)

As acdes politicas, humanitarias e de desenvolvimento
faziam parte de um conjunto coerente de agdes da UE. Esta
dltima continuou a ser um parceiro politico ativo e credi-
vel no ambito do didlogo relativo a democratizagdo. A este
respeito, o peso da UE no didlogo politico ndo depende
necessariamente do facto de o programa indicativo nacio-
nal a titulo do FED incidir sobre um setor especifico, mas
da cooperacdo global entre a UE e a RDC. As reagdes da
Comissao Europeia e do SEAE ao contexto politico foram
adotadas apos consulta com os Estados-Membros e em
coeréncia com estes Ultimos.

Ver igualmente as respostas aos pontos 41 e 42.

90. b)

O REJUSCO era uma iniciativa gerida pelos doadores,
que foi implementada nessa qualidade num contexto de
emergéncia.
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CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

91.

Alguns projetos aos quais as observacoes do Tribunal se
podem aplicar estavam ainda numa fase muito incipiente
de execucdo e, consequentemente, ainda ndo haviam pro-
duzido resultados. Os atrasos verificados em relagdo ao
calendario inicial devem-se principalmente a fragilidade
da RDC e ao facto de o pais se encontrar numa situacao
de pos-crise. Os periodos operacionais dos projetos foram,
pois, alargados e a maioria dos resultados esperados dos
projetos e dos programas sdo exequiveis.

O calendério para avaliar a eficdcia dos programas da
UE deve ter em conta as realidades de um trabalho num
Estado fragil. A Comissdo e o SEAE consideram igualmente
que é necessdrio reconhecer os progressos realizados sem-
pre que tal for o caso, por exemplo no que respeita as elei-
¢oes de 2006 e a gestdo geral das finangas publicas.

Como assinalado pelo Tribunal no presente relatdrio,
o orcamento nacional é insuficiente. No entanto, foi
aumentado por um fator de vinte nos ultimos dez anos
e espera-se que venha a duplicar até 2016. Esta evolucao
permite ao Governo atribuir progressivamente verbas ade-
quadas a rubricas orcamentais pertinentes, incluindo aos
orcamentos relativos aos recursos humanos e a manuten-
¢ao, melhorando assim a sustentabilidade a médio prazo.

92.

Na RDC, os desafios em matéria de desenvolvimento
caracterizam-se nomeadamente pelos elementos seguin-
tes: caréncias a nivel da gestao e falta de politicas, de fun-
dos, de recursos humanos, de estabilidade politica e de
paz em algumas partes do pais. Esta-se pois perante um
quadro dificil para uma parceria dado que a) as decisdes
finais e os progressos incumbem a RDC b) a auséncia de
parceria pode realmente comprometer o processo de esta-
bilizacdo deste enorme Estado, que esteve perto da rutura.
E essencial que a RDC dirija e se aproprie do processo de
transicdo; um processo de transicao dirigido unicamente
pelos doadores produziria projetos ineficazes ditados por
estes ultimos.

Neste contexto, os riscos (ou seja, o impacto da agdo mas
igualmente as consequéncias da inagcdo) foram contem-
plados de forma adequada pela Comissao. A abordagem
seguida reconhece que o risco associado ao nao envolvi-
mento na RDC pode ultrapassar a maioria dos riscos resul-
tantes do envolvimento. A Comissdo e o SEAE consideram
que a coordenacao a nivel da UE estd a funcionar bem na
RDC.

Relatério Especial n.° 9/2013 — Apoio da UE a governacao na Republica Democratica do Congo



Em conformidade com o Acordo de Cotonu e o «Novo
Pacto para a Agao nos Estados Frageis» de novembro de
2011, a Comissdao promove a responsabilizacdo mutua
assente em objetivos acordados e exequiveis, em vez de
em condicbes a respeitar.

Recomendacéo 1 a)

Embora partilhem as preocupagdes gerais expressas pelo
Tribunal, a Comissdo e o SEAE ndo aceitam a recomenda-
¢do do Tribunal.

Recomendacéo 1 a) i)

A Comissao continuard a procurar alcangcar uma reparticao
adequada da ajuda entre todas as provincias, incluindo as
provincias pobres, em plena coordenacdo com 0s outros
doadores e tendo em consideragdo que as provincias mais
pobres da RDC sao também as menos povoadas.

Recomendacao 1 a) ii)

A Comissdo continuard a associar os agentes locais
a implementacdao dos seus projetos, dentro dos limites
das suas capacidades. A Comissdo apoiara igualmente
o reforco das suas capacidades.

Recomendacao 1 a) iii)

A Comissdo continuara a apoiar a melhoria da gestao dos
recursos naturais, desde que seja confirmada como setor
no ambito do 11.2 FED e no contexto dos acordos de parti-
Iha de tarefas com outros doadores.

Recomendacédo 1 b)

No seu didlogo com a RDC, a Comissdo e o SEAE continu-
ardo a dar especial importancia as eleicbes democréticas.
Pode confirmar-se que este didlogo politico serd mantido,
através dos canais estabelecidos e no respeito das prerro-
gativas e funcdes das diferentes instituicoes da UE e dos
Estados-Membros, bem como de outros doadores.

No que respeita a avaliacao de riscos, consultar a resposta
da Comissdo a recomendacao 2.

Quanto ao risco especifico de «consolidacdo do regime
atual», este risco é tido em conta de forma colegial por
todas as instituicdes da UE e pelos Estados-Membros. Os
programas da Comissdo sao conformes com as opgoes
politicas da UE e sdo aprovados pelos Estados-Membros.
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Recomendacéo 1 c)

A Comissdo e o SEAE continuarédo a reforgar e, eventual-
mente, aumentar a capacidade das instituicbes nacionais
de controlo, no ambito de acordos de partilha de tarefas
com outros doadores.

Recomendacéo 1 d)
A Comissdo e o SEAE concordam com esta recomendacao.

Recomendacao 2 a)

A Comissdo e o SEAE concordam com este recomenda-
¢do, dado que diz respeito a principios que a Comissao ja
aplica.

A avaliacdo dos riscos e do impacto tem em conta o con-
texto de fragilidade do pais parceiro.

Recomendacao 2 b)

A Comissdo e o SEAE ndo concordam com esta parte da
recomendacdo. A Comissdo continuard a tomar medidas
para prevenir ou mitigar os riscos de um envolvimento.

A estratégia a adotar se 0s riscos se concretizarem sera
definida tendo em conta a situacédo politica global nessa
altura, em coordenacdo com os outros doadores.

Recomendacao 3 a)
A Comissdo e o SEAE concordam com esta recomendacao.

Recomendacao 3 b)
A Comissdo e o SEAE ndo concordam com esta
recomendacéo.

A Comissdao concebe os projetos com base nas informa-
¢bes de que dispde no momento da sua elaboracéo, tendo
em conta as limitagdes impostas pelo Regulamento Finan-
ceiro. Em caso de problemas ou de atrasos, os projetos
podem ser alterados e eventualmente prolongados.
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Recomendacéo 3 c)
A Comissdao e o SEAE ndo concordam com esta
recomendacao.

Em conformidade com a sua prética habitual, a Comis-
sdo modifica os programas na sequéncia de atividades
de acompanhamento orientado para os resultados (ROM)
e com base no didlogo estratégico/politico com os paises
parceiros.

Recomendacao 4 a)
A Comissdao e o SEAE ndo concordam com esta
recomendacao.

A Comissao aplica os principios acordados a nivel inter-
nacional em 2011 no ambito do «Novo Pacto para a Acao
nos Estados Frageis» Estes principios consistem nomeada-
mente em: i) estabelecer parametros de referéncia preci-
sos, adequados e realistas, tendo em conta a fragilidade
do paifs, ii) avaliar periodicamente o respeito destes para-
metros de referéncia acordados, (iii) examinar com o pafs
parceiro os casos de nao respeito e as medidas corretivas
a tomar no contexto do didlogo politico/estratégico, e iv)
nao perder de vista a necessidade de promover a previsi-
bilidade da ajuda.

Recomendacao 4 b)
A Comissao e o SEAE concordam com esta recomendacao.

Recomendacéo 4 c)
A Comissdo e o SEAE ndo concordam com esta
recomendacao.

A Comissdo e o SEAE estdo plenamente empenhados em
incentivar um didlogo coordenado da UE sobre politi-
cas. O efeito de alavanca da UE relativamente a RDC nao
depende apenas da ajuda ao desenvolvimento, mas sim da
relacdo geral entre a UE e o pafs parceiro.
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