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GUINE-BISSAU

MOBILIZACAO DE RECEITAS INTERNAS
NA GUINE-BISSAU

A Mobilizagéo de Receitas Internas (DRM na sigla em inglés) continua a ser uma das prioridades mais
urgentes e estratégicas da Guiné-Bissau em termos de politicas de reducdo do nivel muito elevado de
divida publica e sustentagdo da sua capacidade para financiar as necessidades de desenvolvimento,
refor¢ar a capacidade do Estado e reduzir a dependéncia de donativos externos voldteis. Apesar das
timidas reformas dos ultimos anos, o desempenho fiscal continua a ser dos mais baixos da regiGo da
UEMOA, o que reflete néo s6 restrices estruturais a economia, mas também derrapagens de politica
ocasionais e desvios de fiscalizacdo considerdveis. Este documento usa um modelo de fronteira
estocdstica para estimar a capacidade e o esforco fiscal do pais em relacdo aos comparadores
estruturais. Os resultados sugerem que os crescentes hiatos ficais sGo motivados sobretudo pela
ineficiéncia das politicas e de gestao e ndo pelos fundamentos macroeconémicos. A andlise destaca
duas fontes principais de receitas ndo realizadas: a grande auséncia de regularidade, mesmo entre

os grandes contribuintes, e um hiato de politicas radicado em isencbes descoordenadas e quadros
Juridicos desatualizados. Muito embora as recentes reformas, como a implementacdo do IVA, a
eliminagdo de isencoes e o aumento dos impostos sobre os combustiveis, possam marcar um ponto
de viragem, o seu impacto dependerd do desenvolvimento institucional sustentado e de esfor¢os

de fiscalizacéGo direcionados e constantes.

A. Contexto

1. Com um espaco orcamental limitado e fraca capacidade institucional, a Guiné-Bissau
enfrenta desafios significativos e urgentes na mobilizacao de receitas internas para satisfazer
necessidades basicas de desenvolvimento. Apesar de anos de esforcos para melhorar a
administracao das receitas e a gestdo das finangas publicas, o fraco desempenho das receitas

é cronico. O pais continua a incorrer défices superiores aos previstos e depende bastante de
donativos externos e financiamento concessional para projetos de desenvolvimento, deixando-o
exposto a riscos elevados de sobre-endividamento e volatilidade da ajuda financeira, o que limita a
sua capacidade de financiar despesas sociais e infraestruturas. A capacidade limitada das instituigdes
publicas, agravada pela instabilidade politica, contribuiu para a lentiddo na implementacdo das
reformas e a persisténcia do fraco desempenho das receitas. Isto, por sua vez, conduz a falta de
recursos para desenvolver a capacidade institucional. Portanto, é essencial que se reforce a DRM,
nao so para reduzir a divida publica e melhorar a prestagdo de servigos, mas também para contribuir
para a consolidacdo do Estado e a resiliéncia macroeconémica num ambiente fragil

2. O racio impostos/PIB da Guiné-Bissau continua a ser o mais baixo da regiao da
UEMOA (Figura 1). A receita fiscal estagnou em cerca de 8% do PIB nos ultimos anos, muito abaixo
da média regional e menos de metade do limiar de convergéncia de 20% da UEMOA. Apesar da
suspensao do Pacto de Convergéncia em 2020, as suas ancoras orcamentais — em especial a norma
impostos/PIB — continuam a ser pontos de referéncia importantes para a sustentabilidade
orcamental a longo prazo na regido. As autoridades reconheceram a importancia estratégica de

! Preparado por Nour Bouzouita. O autor agradece os comentéarios e observacées Uteis de Anamaria Mafteri
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GUINE-BISSAU

aumentar as receitas internas, mas enfrentam dificuldades para manter as reformas num contexto
de capacidade administrativa limitada, matéria coletavel reduzida e elevado grau de informalidade.

3. A arrecadacao é dificultada por uma confluéncia de barreiras estruturais e
institucionais. O setor informal domina a atividade econémica, com registo limitado de
contribuintes e baixa regularidade voluntaria. A importancia das receitas aduaneiras — outrora uma
fonte de rendimento relativamente dinamica — tém vindo a diminuir gradualmente, refletindo ndo
s6 a liberalizagdo do comércio na regido, mas também o aumento do contrabando devido a
vigilancia deficiente das fronteiras e as isen¢des generalizadas. Do ponto de vista administrativo,
as infraestruturas informaticas obsoletas (sobretudo nas alfandegas), a fragmentacao das bases
de dados entre diferentes servicos do Ministério das Financas e a insuficiéncia dos mecanismos

de fiscalizagdo continuam a limitar a eficiéncia das administracdes tributaria e aduaneira.

4. Nas tultimas duas décadas, outros paises da UEMOA registaram avancos substanciais
na mobilizacdo de receitas, enquanto a Guiné-Bissau ficou muito para tras. O desempenho
fiscal agregado da regido melhorou gradualmente. Em contraste, nos ultimos anos, a Guiné-Bissau
regista uma diminuigdo das receitas fiscais globais (Figura 2). Esta discrepancia crescente deve-se,
em parte, as diferencas na estrutura macroecondémica. A Guiné-Bissau ¢ altamente vulneravel

a choques que envolvam o seu Unico bem de mercado (caju), o que explica em grande medida

a queda da receita fiscal desde 2021 (Figura 2). Porém, reflete também diferencgas na capacidade
institucional e na implementacao de reformas.

Figura 1. Receitas fiscais na Guiné-Bissau Figura 2. Receita fiscal na Guiné-Bissau
e paises homélogos (percentagem do PIB)
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Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI. Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.
5. De modo geral, as taxas nominais de imposto da Guiné-Bissau estao alinhadas com as

normas da UEMOA. O imposto sobre o valor acrescentado (IVA) é de 19%, em conformidade com
o limite minimo regional e a taxa modal nos paises membros (Figura 3). A taxa do imposto sobre

o rendimento das pessoas coletivas (IRC) é de 25%, dentro da faixa harmonizada da UEMOA de 25%
a 30% (Figura 4). Embora a taxa do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS)

pareca baixa, de 20%, em comparacdo com os seus pares regionais (Figura 5), este valor exclui
contribuicdes obrigatorias substanciais para a seguranga social (14% dos empregadores e 8%
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dos empregados) e o seguro de acidentes de trabalho (2% a 10%, dependendo do setor). Estas
contribuices financiam um generoso sistema de presta¢des definidas, com elevadas taxas de
substituicdo e uma ampla cobertura médica. Portanto, a aparente diferenca no IRS pode estar
sobrestimada e a carga fiscal total da Guiné-Bissau sobre os rendimentos formais do trabalho é
comparavel a de outros paises da UEMOA. Isto sugere que os desafios de mobilizacdo de receitas
do pais tém menos a ver com estruturas de taxas e talvez tenha mais com falta de fiscalizagao,
informalidade e erosdo da base tributavel.

Figura 3. IRS Figura 4. IRC Figura 5. IVA/imposto sobre vendas
(Taxa, 2022) (Taxa, 2022) (Taxa, 2022)
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Fonte: FMI (2025b). Fonte: FMI (2025b). Fonte: FMI (2025b).
B. Composicao fiscal
6. A estrutura fiscal da Guiné-Bissau depende fortemente de algumas fontes concentradas,

em especial as exportac¢oes de caju, as importacoes e um pequeno grupo de grandes
contribuintes (Figura 6). H4 muitos anos que esta composi¢do da receita fiscal permanece
praticamente inalterada, o que indica progressos limitados na diversificacdo da matéria coletavel.
As exportagdes de caju, por si s6, geram grande parte das receitas internas, refletindo o seu papel
central na economia. Esta dependéncia de um Unico bem de mercado, porém, é uma faca de

dois gumes para a mobilizagdo de receitas: expde o desempenho fiscal a variacdes nos pregos
internacionais, variabilidade meteorolégica e problemas logisticos comerciais. Tal como acontece
noutros estados frageis, as importagdes continuam a ser outra fonte dominante de receitas, o que
expde a cobranca de impostos a taxa de cambio, aos termos de troca e aos choques da procura
regionais. Além disso, a contribui¢cdo desproporcionada de um conjunto restrito de grandes
contribuintes aumenta os riscos de concentracdo, uma vez que qualquer disputa, recessao

ou saida de um contribuinte deste grupo pode desencadear quebras abruptas de receita.

7. A composicao fiscal da Guiné-Bissau inclui uma participacdao dos impostos sobre o
rendimento e as vendas muito inferior a dos seus pares da UEMOA (Figura 7). A grande maioria
das receitas fiscais de outros paises da UEMOA provém dos impostos sobre o rendimento e as
vendas (ou seja, impostos internos), o que geralmente sugere a existéncia de bases tributaria e de
contribuintes mais amplas, enquanto a composicdo da Guiné-Bissau permanece concentrada na
tributacado relativa ao comércio. Como analisado abaixo, o hiato fiscal da Guiné-Bissau é
pronunciado sobretudo nos impostos sobre o rendimento e as vendas, dado que as suas limitagoes
institucionais e o setor formal incipiente continuam a limitar a cobranga de impostos. A comparac¢éo
entre paises parece sugerir que outros paises da regido avangaram na mobilizagdo de receitas
através de bases tributaria e de contribuintes mais amplas e reformas institucionais sustentadas.
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Figura 6. Composicao da receita fiscal Figura 7. Receitas fiscais na Guiné-Bissau
na Guiné-Bissau e paises homoélogos
(Percentagem da receita fiscal total, 2024) (Percentagem do PIB, 2024)
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Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI. Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.
8. O desempenho do imposto sobre o valor acrescentado (IVA) na Guiné-Bissau revela
desvios importantes de cumprimento e fiscalizacdo, mesmo entre as maiores empresas
do pais. A matéria coletavel ndo esta concentrada apenas nos grandes contribuintes e depende
de forma desproporcionada de um pequeno nimero de contribuintes cumpridores, com pouca
contribuicao do contexto empresarial em geral (Figura 8). Continua a existir uma. capacidade
substancial subaproveitada, em especial entre muitas grandes e pequenas empresas que ndo
contribuem de forma significativa para o sistema do IVA. A colmatagdo deste hiatos exigira uma
combinacgdo de auditorias baseadas no risco, correspondéncia de faturas e mecanismos de
fiscalizacdo crediveis para assegurar que as responsabilidades declaradas sdo coerentes com
a atividade econémica real.
9. Em contrapartida, o imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (IRC, designado

no pais como “contribuicdo industrial”) tem revelado sinais encorajadores de diversificacao,
com contribuicdes crescentes das empresas mais pequenas e uma base de contribuintes mais
distribuida (Figura 9). Contudo, o desempenho global permanece muito aquém do potencial.

O sistema de IRC continua a ser travado por duas insuficiéncias administrativas: capacidade limitada
de fiscalizagdo e cumprimento desigual entre segmentos de contribuintes. Muitas empresas, em
especial de servicos e comércio, operam sem serem incomodadas pela administragdo tributaria e
subdeclaram os seus lucros. Embora o registo formal das empresas tenha melhorado, as declaragdes
e 0s pagamentos de impostos efetivos ainda ndo condizem com o aumento do nimero de
empresas. Este hiato pode ser colmatado mediante uma menor segmentacdo dos contribuintes,

o reforco das declara¢bes obrigatorias e esforcos direcionados a formalizacao das entidades
atualmente irregulares com elevado volume de negocios, mas com poucos lucros declarados. Uma
base de contribuintes de IRC alargada e mais bem administrada aumentaria a equidade e resiliéncia
das receitas a médio prazo.
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Figura 8. Composicao do IVA na Guiné-Bissau
(Percentagem do total de IVA, 2024)

Figura 9. Composicao do IRC na Guiné-Bissau
(Percentagem do total de IRC, 2024)
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Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.

Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.

C. Capacidade fiscal

10. O modelo de fronteira estocastica é um método usado para calcular o valor realista
de receita tributaria que um pais pode arrecadar, dadas suas caracteristicas econémicas e
estruturais. Ajuda a distinguir entre quebras de receitas causadas por choques externos — tais como
fendmenos meteoroldgicos ou variagdes comerciais — e as que advém de deficiéncias na politica ou
administracao tributaria. O modelo compara cada pais com outros com caracteristicas semelhantes
(como nivel de rendimento, abertura comercial e caracteristicas econémicas) e calcula uma
“fronteira” que representa a receita fiscal maxima alcangavel nessas condicdes. A diferenca entre
esta fronteira e a receita real do pais reflete a ineficiéncia do sistema fiscal - como baixa taxa de
cumprimento, fiscalizagdo deficiente ou concecao ineficaz da politica fiscal, o que constitui uma
referéncia Util para avaliar o montante de receitas adicionais se se colmatassem estes hiatos, sem
pressupor qualquer alteragdo das condi¢cdes econémicas subjacentes do pais.

11. Os resultados sugerem que a
Guiné-Bissau possui uma capacidade
fiscal subaproveitada substancial,
estimada em 2,7% do PIB em 2023 (Figura
10). O anexo 1 apresenta os resultados da
estimativa. A diferenca entre a capacidade
fiscal e a receita real foi inferior a média da
AS ou da UEMOA em 2023 (Figura 10). No
entanto, este menor potencial inexplorado
nao advém da eficiéncia da politica e
administracao tributaria da Guiné-Bissau,
mas é consequéncia do modelo que
considera a presenca de restri¢oes
estruturais incontornaveis — como a alta
informalidade, matéria coletavel reduzida ou

Figura 10. Capacidade para aumentar
a receita fiscal
(Percentagem do PIB, 2023)

4
0

Africa UEMOA
Subsariana

Estados frageis Guiné-Bissau
(AS)

Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.
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setores tributaveis limitados — que reduzem automaticamente a diferenca entre a receita fiscal real e
potencial do pais em relacdo as economias mais desenvolvidas. E bastante surpreendente que a
Guiné-Bissau tenha entre 2,7% e 3% do PIB para mobilizar sem grandes reformas estruturais, apesar
destes condicionalismos, que possivelmente apontam para fiscalizacao deficiente e
descumprimento, bem como choques de receitas (Caixa 1).

12. A auséncia de uma melhoria sustentada do esforco fiscal da Guiné-Bissau (eficiéncia
na colmatacao do hiato) ao longo da ultima década (Figuras 11 e 12) reflete um padrao de
obstrucio de politicas, em que os ganhos das iniciativas de reforma foram prejudicados por
medidas de erosao das receitas. Em 2022, apesar da finalizacdo de um sistema de IVA moderno,

0 progresso na sua aplicacdo tem sido lento devido a preocupacdes sobre o seu impacto na inflagdo
durante um periodo de pre¢os mundiais elevados dos alimentos e combustiveis. De igual forma,

o desenvolvimento do "Kontaktu" (o sistema eletronico de declaragdo e pagamento de impostos),
incluindo o pagamento eletrénico de impostos através de plataformas moveis, marcou avancos nas
reformas da administracdo tributaria, mas a baixa capacidade da direcao-geral de impostos tem
limitado este potencial. Em 2023, o governo anterior introduziu grandes cortes de impostos sobre
combustiveis e o arroz, o que privou o atual governo de uma oportunidade de acelerar a aplicagcdo
de medidas de aumento de receita em 2024, ja que a reversao destas politicas insustentaveis, mas
muito populares, consumiu capital politico substancial. O efeito cumulativo destas medidas de
obstrucao ajuda a explicar por que razdo o esforco fiscal tem vindo a diminuir desde 2021, apesar
de varias reformas que foram introduzidas no ambito do programa monitorizado pelo corpo técnico
(SMP, na sigla em inglés) e do programa apoiado pelo Acordo ECF.

Figura 11. Receita fiscal na Guiné-Bissau Figura 12. Esforco fiscal
(Percentagem do PIB) (Racio)
1,0
14
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0
2021 2022 2023 0,0
Potencial fiscal = = Efetivo 2015 2016 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI. Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.
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Caixa 1. Fontes de capacidade fiscal subaproveitada na Guiné-Bissau

Uma parte significativa da capacidade fiscal ndo realizada da Guiné-Bissau resulta da falta de fiscalizagao,
sobretudo entre as maiores entidades do setor formal. Em 2024, quase metade dos 150 maiores
contribuintes declararam zero pagamentos de IVA, enquanto outros 20 declararam menos de 1 milhdo
de FCFA. Estas entidades incluem varias empresas com grande participacdo de mercado, o que sugere

a existéncia de sub-declaracdo generalizada, incumprimento e/ou fiscalizacdo deficiente. Observam-se
tendéncias semelhantes na tributacdo do rendimento das sociedades: 76 dos 150 maiores contribuintes
nao pagaram a contribuicao industrial em 2024 e 12 pagaram menos de 1 milhdo de FCFA. Importa realcar
gue varias empresas com pagamentos significativos em 2023 ndo registaram o pagamento de impostos
em 2024, suscitando preocupagdes quanto a eficacia dos atuais mecanismos de monitorizagdo. Estas
tendéncias apontam para um hiato persistente entre um ndmero relativamente grande de empresas no
setor formal e as que efetivamente pagam impostos, sublinhando a necessidade de fortalecer a cobertura
das auditorias, a gestdo da conformidade baseada no risco e a monitorizacdo de contribuintes em tempo
real — em especial entre as sociedades com elevado volume de negécios.

Para além do cumprimento, o hiato remanescente na capacidade fiscal da Guiné-Bissau reflete politicas
deficientes, em especial a aplicagdo extensiva e desigual das isencdes fiscais. Um exemplo notério é a
banca, que beneficia de multiplos tratamentos preferenciais a nivel regional que reduzem significativamente
a sua carga fiscal efetiva, apesar da elevada
rendibilidade do setor. Além disso, as taxas de
imposto efetivas variam muito de banco para banco.
Bancos de dimensdes semelhantes por rendibilidade
tém obrigagdes fiscais muito dispares (Caixa 1,
Figura 1). Esta aplicacdo incoerente ndo s6 corroi

as receitas, como também prejudica a equidade

Caixa 1. Figura 1. Rendibilidade do banco
e taxas efetivas de IRC

e distorce a concorréncia. Uma revisdo abrangente
das isen¢des fiscais, da sua base juridica e do seu
custo orcamental seria um passo fundamental para
tornar o sistema fiscal mais racional. Abordar os J
desvios de cumprimento e politicas sera essencial -10 00 10 20 30
. . . , ROA (I liquid: tes d isd i tos/ati

para mobilizar todo o potencial de receita do pais ) (uctos fguicos antes e provisaes & Impostos/atives

. - . - Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.
e reduzir a dependéncia de impostos comerciais

Taxa efetiva de IRC
(IRC/lucros liquidos antes de impostos)

volateis e matéria coletavel reduzida.

D. Desafios em matéria de arrecadacao de impostos

13. A Guiné-Bissau continua perante desafios profundamente enraizados de mobilizacao
de receitas fiscais, apesar dos esforcos recentes para reforcar a politica e a administracao.
Um obstaculo fundamental reside na fragmentacao e natureza obsoleta do quadro juridico. Em
varios casos, os instrumentos da legislacdo fiscal sdo incoerentes, criando desvios e sobreposi¢des
gue complicam a fiscalizagdo e reduzem a seguranca juridica. Muitas vezes as isen¢des fazem parte
de leis ou decisGes administrativas ad hoc incongruentes e a legislacdo preexistente — como a que
rege a tributagdo das telecomunicagdes — ndo acompanhou as mudancas tecnoldgicas na forma
como os servicos sdo prestados e consumidos. Consequentemente, os setores em rapida evolugdo
ficam, em parte, fora da rede do sistema fiscal.
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14. As limitagoes de capacidade administrativa também tém um forte peso no
desempenho das receitas. As administragdes tributaria e aduaneira enfrentam uma grave falta de
pessoal especializado, sobretudo em areas que exigem conhecimentos técnicos ou sectoriais
especificos. Por exemplo, uma auditoria eficaz do setor das telecomunicacdes exige uma
compreensao contextual das estruturas de pregos, dos pacotes de servicos e das plataformas
digitais — areas em que os inspetores costumam carecer de formacdo adequada. Em termos mais
gerais, é urgente que se reforcem as capacidades para dotar o pessoal de instrumentos modernos
de auditoria, avaliacdo e fiscalizacdo. As limitacdes de recursos humanos tornaram-se uma restricao
incontornavel, ndo sé para as acdes no terreno, mas também em fungdes estratégicas como a
segmentacdo dos contribuintes e analise de risco.

15. Os desafios operacionais complicam ainda mais a arrecadacao de impostos. A
fiscalizacdo continua a ser deficiente e morosa, permitindo que o incumprimento persista sem
grandes consequéncias. Os contribuintes costumam explorar estes atrasos processuais para evitar
ou adiar pagamentos, o que compromete a credibilidade e a eficiéncia do sistema. Nas alfandegas,
a subvalorizagdo é generalizada devido a auséncia de acesso a informacdes fiaveis e
frequentemente atualizadas sobre os precos de mercado. Esta vulnerabilidade prejudica as receitas
aduaneiras e incentiva praticas comerciais informais. Embora algumas das questdes de
subvalorizacdo tenham sido resolvidas em 2024, os controlos fronteiricos continuam a ser
irregulares e fracos. O défice de infraestruturas nos pontos de entrada em terra e a insuficiente
partilha de dados em tempo real continuam a dificultar os esforcos de combate a fraude e as fugas.

E. Recomendacoes sobre politicas

16. As medidas para fortalecer a mobilizacdo de receitas internas na Guiné-Bissau devem
ser ancoradas no reconhecimento dos desafios estruturais do pais, nomeadamente, matéria
coletavel reduzida, alta informalidade, capacidade administrativa limitada e fragmentacao
juridica. Embora estas restricbes sejam significativas, a recente dinamica das reformas, em particular
no orcamento de 2025, oferece uma base para avangos mais sustentados (Caixa 2). O desafio que se
colocara no futuro consistira em garantir a coeréncia, congruéncia e conclusdo das iniciativas de
reforma destinadas a reduzir ineficiéncias e a colmatar o hiato fiscal.

Caixa 2. Medidas de politica e administracao fiscal em 2024 e 2025
I Medidas de politica fiscal

Eliminacao das isenc6es em grande escala

e O orcamento de 2025 elimina as isencdes anteriormente concedidas a cimenteira — a maior
beneficiaria — responsavel por cerca de 50% de todas as isen¢des de investimento privado.

Implementacéao do IVA

e Aimplementacdo do IVA foi lancada oficialmente em janeiro de 2025.

e O orgamento de 2025 inclui a cobranca de IVA sobre a venda de combustiveis no ponto
de venda, representando o maior ganho de receita entre as medidas previstas.

Ajustamento dos precos de referéncia aduaneiros

e Os precos de referéncia fiscal de bebidas alcodlicas, veiculos usados e cimento foram alinhados
com os precos de mercado atuais para melhorar a precisdo da valorizacdo aduaneira.
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Caixa 2. Medidas de politica e administracao fiscal em 2024 e 2025 (conclusdo)

L. Medidas de administracao das receitas

Modernizacao das infraestruturas fronteiricas

e O posto fronteirico do Safim esta a ser pavimentado para reforcar o controlo aduaneiro;
a conclusdo esta prevista para o segundo semestre de 2025.

Auditoria e fiscalizacido reforcadas

e A administracdo das receitas internas intensificou os esforcos de auditoria, que resultaram
na recuperacdo de 1,3 mil milhdes de FCFA em impostos em atraso (desde a sétima avaliagdo
do programa).

Politica fiscal

17. A politica fiscal deve ser orientada por uma estratégia mais clara para alinhar o quadro
juridico as realidades econoémicas atuais, reduzir as fugas de receitas e alargar a matéria
coletavel efetiva.

e Acelerar a implementacao do IVA. A implementacao do IVA em curso representa uma grande
oportunidade para modernizar o sistema fiscal e reduzir a dependéncia dos impostos comerciais.
A implementacao efetiva exigira a emissao atempada de regulamentos, a aplicacdo de taxas
corretas e uma monitorazacao robusta do cumprimento, sobretudo em setores onde se
esperam os maiores ganhos de receita.

¢ Racionalizar as isencg6es fiscais. A ndo renovacdo das isen¢des de uma cimenteira € um
primeiro passo fundamental. A sua eliminagdo progressiva, prevista para julho de 2025, devera
prosseguir como previsto. Em especial no que se refere as isen¢des de impostos internos, para
as quais ndo existe uma base de dados sistémica, deve proceder-se a uma revisao juridica
completa e a um levantamento para identificar incoeréncias entre instrumentos fiscais
e legislagdes setoriais e revelar isen¢des "falsas" declaradas por contribuintes. Devem ser
formalizados um registo transparente de todas as isengdes e avaliagdes regulares dos seus
custos orcamentais e da sua relevancia para a politica fiscal.

¢ Modernizar a legislacao fiscal em setores-chave. A legislacdo preexistente deve ser
atualizada, em especial no que diz respeito a abordagem desatualizada e fragmentada da
Guiné-Bissau em matéria de tributagdo dos rendimentos. Deve ser dada prioridade a dois
objetivos de politica fiscal: equidade horizontal e simplificacdo. A redistribuicdo de rendimentos
deve ser integrada ao sistema do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, mas
os objetivos de equidade vertical terdo, a médio prazo, de ser alcangados sobretudo através
de uma utilizagdo mais eficaz dos recursos orcamentais no apoio a educacao e a saude.
A simplicidade é uma consideragao particularmente importante da concegéo da politica fiscal,
dada a capacidade limitada tanto do setor privado (baixos niveis de alfabetizacdo) como da
administracao tributaria.
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Administracao de receitas

18. As reformas administrativas devem centrar-se no reforco da capacidade de
fiscalizacao, na melhoria da monitorizacdo de contribuintes e no reforco dos controlos
de fronteiras.

Visar o cumprimento por parte dos grandes contribuintes. Persiste um incumprimento
significativo, mesmo entre as maiores empresas. As auditorias baseadas no risco e a
segmentacdo dos contribuintes devem ser consideradas prioritarias. E necessério continuar

a expandir a capacidade de auditoria e os processos de acompanhamento para evitar a erosao
dos ganhos anteriores.

Investir em capital humano e especializagao. As administragdes tributaria e aduaneira
enfrentam lacunas de capacidade criticas, em especial em dominios técnicos como
telecomunicacdes, banca e valorizacdo. Formacao especifica e equipas de auditoria setoriais serdo
essenciais para colmatar as lacunas de fiscalizagdo e desenvolver conhecimentos institucionais.

Reforcar o valor aduaneiro e o controlo das fronteiras. A subvalorizacdo generalizada dos
produtos importados continua a ser uma importante fonte de fugas. O alinhamento dos precos
de referéncia no orcamento de 2025 é bem-vindo, mas deve ter o apoio de um sistema que os
atualize regularmente. Devem seguir-se investimentos em infraestruturas e sistemas de inspe¢ao

baseados no risco.
Quadro institucional e juridico

19. E necessario um quadro juridico coerente, exequivel e atualizado de apoio aos ganhos
de receitas a longo prazo. Em especial, é importante abordar a questdo da fragmentagao juridica
e harmonizar os instrumentos fiscais. As incoeréncias entre as leis reduzem a seguranca juridica e
complicam a fiscalizacdo. Deve ser dada prioridade a uma revisdo e harmonizacdo integradas do
codigo fiscal, da lei de investimento e dos regulamentos setoriais, a fim de eliminar sobreposi¢des
e garantir a coeréncia.
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Anexo l. Estimar a capacidade fiscal

O modelo de fronteira estocastica para as receitas fiscais tem a seguinte forma:
TaxRevy = By + P1Xit + Vie — Uye
Onde:

e TaxRev; € a receita fiscal arrecadada pelo pais i no ano t.

e X, representa variaveis explicativas que afetam esta receita, como o PIB, a abertura

comercial ou outros indicadores. Foram registradas algumas variaveis explicativas.

e v; éum termo de erro simétrico bilateral que representa ruido estatistico (por exemplo,

erros de medicao, choques externos). Presume-se que apresenta distribuicdo normal.

e uy; € aineficiéncia orcamental ndo negativa unilateral, que capta desvios da fronteira
(receita maxima potencial) devido a fatores como evasao fiscal, isengdes e fragilidades

administrativas. Segue uma distribuicdo semi-normal.

Usam-se Efeitos Aleatdrios Verdadeiros, assumindo que a heterogeneidade invariavel no tempo

nao esta correlacionada com variaveis explicativas.

O termo de ineficiéncia u;; fornece informacdes sobre a diferenca entre desempenho real e potencial
das receitas fiscais. O esforco fiscal é calculado como:
Tax ef fort = exp™™i

onde valores préximos a 1 indicam maior eficiéncia.
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Anexo |, Quadro 1. Guiné-Bissau:
Estimativas de regressao de fronteira estocastica
VARIAVEIS Modelo
PIB per capita, PPC ($ constante) 5,74%**

(0,86)
PIB per capita, PPC ($ constante ao quadrado) -0,22%**
(0,05)
Crescimento do PIB (% anual) -0,06***
(0,02)
Comeércio (% do PIB) 0,02%**
(0,002)
Despesa publica 0,15%**
(0,01)
Inflacdo, precos no consumidor (% anual) -0,28
(OA))]
Constante -
16,50%**
(3.6)
Observacgoes 3541
Numero de grupos 161
U-sigma 0,1602
V-sigma 6,8164
Nota: Erros padrdo entre parénteses: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
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I DIVERSIFICACAO ECONOMICA NA GUINE-BISSAU'

A diversificagdo econémica na Guiné-Bissau avangou mais do que os dados oficiais sugerem, mas

o aproveitamento dos respetivos beneficios exige medidas firmes. O setor pesqueiro exporta cerca de
20% do PIB por ano, mas nada é registado nas exportagdes oficiais porque os navios ndo conseguem
descarregar o peixe em Bissau por falta de infraestruturas. E preciso construir o porto de pesca
industrial para descarregar o peixe nesta cidade e aumentar o valor acrescentado interno, além de
formalizar as exportacgées. No setor de mineiro, a operacionalizacGo de uma unica mina de fosfato,
cujo estudo de viabilidade ja foi concluido, gerard cerca de 11% do PIB em exportacdes adicionatis.

O governo devera intensificar os esfor¢os para encontrar um investidor com capacidade de
financiamento suficiente. No setor manufatureiro, foram construidas muitas fdbricas de caju, mas

a maioria foi fechada por falta de competitividade. Fazem-se necessdrios programas de assisténcia
técnica para ajudd-las a encontrar nichos de mercado que viabilizem a sua reabertura. A infraestrutura
portudria degradada tem sido um gargalo para a economia, mas pode ser transformada em uma
oportunidade de crescimento e mobilizac@o de receita se se garantirem investimentos substanciais
mediante uma concesséo semelhante a do projeto aeroportudrio em curso. Conjuntamente com a
diversifica¢do das exportacoes, a economia nacional deverd também ser diversificada. O setor agricola
tradicional em particular tem sofrido com a concorréncia por parte das plantacées de caju, que tém
causado problemas como a “maldicéo dos recursos naturais”. A produgéo de arroz em especial diminuiu.
Para enfrentar os crescentes riscos a seguranca alimentar, o governo deverd implementar dois projetos
importantes — a expansdo das exploragées agricolas experimentais “INPA” e o programa de alimentagéo
escolar — que podem alcancar resultados elevados dentro do limitado espaco orcamental

A. Introducao

1. As autoridades tém tomado medidas importantes de apoio a diversificacdo econémica,
em especial através do desenvolvimento de infraestruturas. A consulta do Artigo IV de 2022
destacou a importancia da diversificacdo das exportagdes para o crescimento e as posi¢oes externas
e discutiu oportunidades nos setores pesqueiro, agricola, mineiro e manufatureiro. Sublinhou as
necessidades de desenvolvimento de infraestruturas, sobretudo no setor da energia, para libertar

o potencial econémico destes setores. Desde entdo, o governo fez progressos significativos no
desenvolvimento das infraestruturas energética e rodoviaria urbana, expandidas de quase zero para
a média regional.

2. De acordo com dados oficiais, porém, a economia continua a depender fortemente das
exportagoes de caju. A consulta do Artigo IV de 2022 argumenta que a expansao das plantagdes
de caju desde a década de 1990 gerou uma elevadissima concentragdo das exportacdes num Unico
bem de mercado. Os indices desta concentracao foram estimados em torno de 1,0, bem acima

da média da regido, de cerca de 0,5. Desde entao, a participacao do caju no total das exportagdes
mantém-se inalterada, situando-se acima dos 95% todos os anos. Isto cria a perce¢do de que

0 avanco na diversificacdo econdmica da Guiné-Bissau foi limitado.

! Preparado por Yugo Koshima.
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3. A percecao comum de que ha um forte dominio das exportagoes de caju nao
representa adequadamente a verdadeira situacao de diversificacdo econémica na Guiné-
Bissau. Com base nos dados oficiais de exportacdo das autoridades guineenses, os indices de
concentragdo das exportacdes atualizados variam pouco desde a consulta do Artigo IV de 2022

e permanecem muito proximos de 1,0 (Figura 1)2. Como o indice é fortemente influenciado pela
participagdo do maior artigo no total das exportacoes, este resultado leva a conclusédo de que as
exportacdes do pais ainda sdo dominadas pelo caju (Figura 2). Porém, esta conclusdo muda
significativamente quando se utilizam os dados de declaracdes de contrapartes, ou seja, sobre as
importagdes provenientes da Guiné-Bissau comunicadas pelo resto do mundo. Os indices caiem
para cerca de 0,6, um valor muito mais proximo da média de outros paises da UEMOA (0,49), que se
deve ao facto de as declaragdes de contrapartes incluirem um volume significativo de importagdes
de peixe do pais, que ndo sdo de maneira nenhuma capturados nos dados oficiais de exportacao
das autoridades. Se se incluirem as exportacdes de peixe, a participagdo do caju fica limitada a 65%
do total. A questdo é saber de onde vem esta discrepancia. A resposta a esta pergunta revelara
oportunidades e desafios cruciais no setor pesqueiro.

Figura 1. indice de concentragao Figura 2. Participacao do maior artigo
das exportacoes de exportacao, 2023
(indice) (Percentagem do valor total das exportacdes)
S on i)
L] o) I,
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0,4 o NER NER (urénio) W
SN TGO (fosfato) FEE
02 | 160 CIV (cacau) FEees
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Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI. Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.

2 Segundo a CNUCED (2019), o indice de concentragio de exportacdes é calculado utilizando o seguinte indice

normalizado de Herfindahl-Hirschman;
2
N (@) _ \ﬁ
i=1 X] N

1

N

onde Hj é o indice de concentracdo (produto) do pais, j, Xi,j é o valor das exporta¢des do produto i por pais, j,

Xj é o valor total das exportacdes do pais j e N é o nUmero de produtos exportados. Como o indice de concentragao
é sensivel a granularidade das classificagdes de produtos, este artigo usa os dados de 6 digitos do SH obtidos

na base de dados COMTRADE. No caso da Guiné-Bissau (dados oficiais), este artigo usa os dados de 10 digitos

das autoridades. No caso do Mali, que ndo envia dados ao COMTRADE desde 2020, usam-se dados das suas
importacdes pelo resto do mundo, obtidos nesta base de dados (ou seja, declara¢cdes de contrapartes).
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4. O presente relatorio tem por objetivo fornecer uma analise aprofundada da atual
situacao da diversificacdo econémica nos setores-chave e formular recomendacodes de
politicas. Centra-se nos cinco setores-chave recomendados pela consulta do Artigo IV de 2022.
Comega por abordar o setor pesqueiro, que, apesar da importancia macroeconémica das suas
operagdes, ndo consegue descarregar peixe em Bissau por falta de infraestruturas e cai numa “zona
cinzenta” do comércio internacional. Em seguida, examina o setor agricola, cujos dados de satélite
sugerem que a estimativa oficial da producdo de arroz é demasiado otimista e os riscos para a
seguranca alimentar sdo piores do que se pensava. Depois analisa a situacdo atual i) do setor
mineiro, cujo potencial é tdo grande quanto o do setor pesqueiro, mas que enfrenta desafios
crénicos, ii) do setor manufatureiro, que sofre com a fraca competitividade e iii) da infraestrutura
portuaria, que permanece em condi¢des degradadas e é o maior gargalo para o desenvolvimento
econdmico e a mobilizacado de receitas.

B. Setor pesqueiro

Perdas econémicas por falta de exportagoes formais

5. A producao pesqueira industrial na Guiné-Bissau é significativa. O volume de capturas
da pesca industrial na Zona Econdmica Exclusiva (ZEE) do pais atingiu, em média, cerca de 167 mil
toneladas/ano nos ultimos cinco anos. O volume das capturas aumentou apos a reativagdo do
acordo de pesca com a UE em 2014 (Figura 3), que resultou no regresso de navios licenciados

que haviam deixado o pais durante um periodo de incerteza politica, apoiados por um quadro
regulatoério refor¢ado que eliminou a emissdo excessiva de licengas, como aconteceu no inicio

dos anos 2000 (Figura 4). Com base nos precos de desembarque do peixe nos portos portugueses
obtidos junto ao EUROSTAT, estima-se que o valor das capturas seja de 310 milhdes de euros

por ano, em média, nos Ultimos cinco anos, muito superior ao valor das exportagdes de caju, que
ascenderam a 201 milhdes de euros por ano durante o mesmo periodo. A captura é composta por
peixes pelagicos (por exemplo, sardinha), peixes demersais (por exemplo, peixe-gato), cefaldépodes
(por exemplo, lula e polvo) e crustaceos (por exemplo, lagosta e camarao) (Figura 5).

Figura 3. Volume de capturas da pesca Figura 4. Nimero de barcos de pesca
industrial (Milhares de toneladas) industrial licenciados (NUmero de navios)
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Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI. Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.
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6. Portanto, as exportacoes do pais seriam pelo menos o dobro das registadas nos dados
oficiais se as exportacoes de capturas por barcos de pesca industrial fossem formalizadas na
Guiné-Bissau. Os dados oficiais das autoridades indicam que as exportagdes de peixe da Guiné-Bissau
estdo proximas de zero (0,1% do PIB, em média, nos Ultimos cinco anos), apesar do volume significativo
de capturas, todas elas enviadas a paises estrangeiros. Esta diferenca entre os dados oficiais e a
realidade foi criada pelo facto de, na auséncia de infraestruturas portuarias, os barcos de pesca
industrial ndo descarregarem o peixe em Bissau, levando-o para outros paises da regido, de onde o
peixe guineense é embarcado para os destinos finais na Europa e Asia. Se todas as capturas dos barcos
de pesca industrial fossem registadas como exportacdes oficiais da Guiné-Bissau, teriam acrescentado
20,8% do PIB por ano, em média, nos ultimos cinco anos, mais do que as exporta¢des de caju, que
ascenderam a 13.4% do PIB, em média, durante o mesmo periodo (Figura 6), alterando drasticamente
o quadro dos principais indicadores macroecondmicos. O saldo da balanga corrente, em especial,
tornar-se-ia um excedente significativo para todos estes anos. Em 2022, o PIB nominal seria rebaseado
em até 20%. Por outro lado, a divida publica cairia de 80,7% para 67,1% do PIB em 2022.

Figura 5. Valor das capturas da pesca industrial Figura 6. Valor das exportacoes
(Milhoes de euros) (Percentagem do PIB)
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7. Aparentemente, o descarregamento noutros paises esta a gerar precos predatoérios para
o peixe guineense. Embora as exportacdes oficiais de peixe da Guiné-Bissau tenham sido quase nulas,
alguns paises onde o peixe guineense é descarregado declaram as importagdes deste peixe (ou seja,
declaracdes da contraparte). Em 2013, o volume das importacdes de peixe guineense registado na base
de dados COMTRADE pelos paises parceiros corresponde ao total das capturas (Figura 7). Isto significa
que todas as exportagdes de peixe do pais foram capturadas pelo menos em declaragdes de
contrapartes. Contudo, desde 2014, a discrepancia entre as capturas e o volume de importagdes
comunicado pelos paises parceiros tem vindo a aumentar. Em 2023, as declara¢bes de contrapartes
omitem 86% das capturas, as quais estdo ausentes dos dados do comércio internacional. Esta situagao
parece estar ligada ao regulamento europeu sobre pesca ilegal, ndo declarada e ndo regulamentada
(INN), que entrou em vigor em 2010. O regulamento INN exige que todos os produtos da pesca
exportados para a UE tenham plena rastreabilidade e certificacdo legal. Porém, o peixe da Guiné-Bissau
ainda ndo obteve a necessaria certificacdo de qualidade para que seja exportado para a UE. Portanto,

o INN gera preocupacgdes sérias se um pais terceiro importar peixe guineense e o reexportar para

a UE. E provavel que esta situacdo incentive os compradores de paises terceiros a ndo declararem
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as importacdes de peixe da Guiné-Bissau e a ocultarem a sua origem. Além disso, estes compradores
parecem aproveitar esta situagdo de zona cinzenta para baixar os precos do produto. Em 2013,

os pregos de importacao de peixe guineenses registados no COMTRADE correspondem aos precos

de desembarque na UE (Figura 8). Contudo, em 2023, estes precos declarados pelas contrapartes

(1 102 euros/tonelada) cairam para cerca de metade dos precos baseados nos precos de desembarque
na UE (2 063 euros/tonelada). Os pregos sao ainda mais baixos (cerca de 500 euros/tonelada) num pais
gue nao reconhece as importagdes de peixe da Guiné-Bissau, nomeadamente o Senegal, onde

é descarregada a maior quantidade de peixe guineense.

Figura 7. Volume de capturas e importacoes Figura 8. Preco médio das importacoes de
comunicado pelas contrapartes (mil ton.) peixe da Guiné-Bissau (EUR por tonelada)
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8. O governo deve dar prioridade aos investimentos necessarios para obter a certificacdo
da UE das suas exportagoes de peixe. Para exportar peixe para a UE, um pais terceiro tem de ser
aditado a lista de paises terceiros certificados. Atualmente, varios paises da regidgo, como a Gambia,
a Guiné, o Gana e o Senegal, fazem parte desta lista e estdo autorizados a exportar, no minimo,
capturas de peixe selvagem para a UE, enquanto a Guiné-Bissau foi retirada da lista ha décadas.

A certificacdo da UE é essencial para atenuar os riscos de o peixe guineense se tornar “INN” e evitar
precos predatdrios por parte dos compradores dos paises listados. A obtencdo da certificacdo da
UE exige que o pais satisfaca as normas HACCP (analise de risco e pontos criticos de controlo), que
incluem uma série de normas de saude e higiene aplicaveis aos navios, e as autoridades do pais
também tém de ter capacidade para certificar o seu cumprimento. Portanto, a obtencao desta
certificacdo é provavel que exija investimentos em: i) modernizagdo dos navios para que disponham
de melhores instalacdes de processamento e congelacdo do peixe e controlo de pragas, ii) formagdo
das tripulacdes em melhores praticas de saude e higiene e iii) criagdo do laboratorio publico para
verificar o controlo de qualidade dos operadores. Embora o governo esteja a envidar esforcos para
obter a certificagdo da UE ha anos, os investimentos necessarios devem estar previstos no
orcamento de 2026.

9. O desembarque do peixe em Bissau e a formalizacao das suas exportacoes exigem,
em ultima andlise, a construcdao de um porto de pesca industrial. Nos Ultimos anos, ocorreu
um desenvolvimento significativo da infraestrutura de pesca artesanal. O Porto de Alto Bandim,
na Cidade de Bissau, foi dragado e reabilitado. Foram construidas perto do porto instalagdes

de congelagdo e processamento. Este porto, porém, é demasiado pequeno para barcos de pesca
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industrial. Para formalizar as exportagdes de peixe da Guiné-Bissau, é fundamental que os barcos de
pesca industrial descarreguem todo o peixe do pais. Para o efeito, é necessario construir um porto
de pesca industrial, que disponha de instalagdes logisticas especificas para descarregar, processar

e expedir o peixe de forma rapida e segura. O governo estima que os custos de construgdo do porto
de pesca industrial seriam cerca de 90 mil milhdes de FCFA, perto do recém celebrado projeto
rodoviario Safim-Mpak. Dado o efeito decisivo da formalizagdo das exportacdes de peixe, deve ser
dada prioridade a construgdo deste porto no novo Plano Nacional de Desenvolvimento 2025-34.

Perdas economicas causadas pelos navios de farinha de peixe

10. O surgimento de navios de farinha Figura 9. Volume de capturas de peixes
de peixe parece estar a afastar outras pelagicos
atividades de pesca com maior valor (Milhares de toneladas)

acrescentado. Os navios de farinha de peixe | 199
sdo fabricas flutuantes deste produto.

Consumem um volume consideravel dos 100

recursos haliéuticos da ZEE da Guiné-Bissau,

que ja esta saturada por outros navios 80

licenciados. O primeiro navio de farinha de 60

peixe chegou a ZEE da Guiné-Bissau em 2022. /
Apesar de nao ter licenga industrial nem 40 &
declarar a sua captura ou producao as

autoridades, em 2023, trés paises (Chile, 20

Equador e Turquia) declararam a importagdo o

de 3 mil toneladas de fragdes de peixe da
Guiné-Bissau no COMTRADE. Entre 2022
e 2023, a captura total diminuiu

24 mil toneladas ou 17%, sobretudo por causa da queda de captura de peixes pelagicos, como

a sardinha, o principal ingrediente da farinha de peixe. Geralmente sdo necessarios 6 kg de peixe
para produzir 1 kg de farinha. Isto significa que este navio capturou pelo menos 18 mil toneladas
de peixes pelagicos, o que por si s6 explica a queda das capturas (Figura 9). Como esta farinha se
destina principalmente a alimentacdo animal de baixo valor, este navio consumiu sardinha e outros
peixes pelagicos que de outra forma seriam vendidos por um valor muito mais elevado. De facto,

o valor de 3 mil toneladas de fracdes de peixe declarado pelos trés paises nao ultrapassou

12,5 milhdes de euros, enquanto 18 mil toneladas de sardinha para consumo humano em Portugal
a precos de desembarque teriam gerado 26,2 milhdes de euros. As perdas econémicas causadas
pelos navios de farinha de peixe parecem ter aumentado em 2024, ja que o nUmero de navios

e as suas capturas e producdo triplicaram em relagdo a 2023.

u Captura por nawos de farinha de pelxe l Pesca pelaglca

Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.

11. As autoridades devem executar a cobranca dos atrasados fiscais destes navios. Como
parte de um indicador de referéncia estrutural do programa apoiado no ambito do Acordo ECF, as
autoridades estdo empenhadas em cobrar dos navios de farinha de peixe o0 montante consideravel
de atrasados fiscais, estimados em 7,3 mil milhdes de FCFA (0,5% do PIB) para 2023 e 2024, além
de eventuais multas e taxas ndo pagas.
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12. As autoridades devem reforcar o trabalho dos inspetores das pescas utilizando as
receitas afetadas ao setor. O Instituto Nacional da Fiscalizacdo das Atividades de Pesca (INFICASP),
o servigo de aplicagdo da lei que rege estas atividades, tem enfrentado dificuldades devido a
escassez de recursos. Nem sequer consegue pagar os 70 milhdes de FCFA por més em combustivel
para operar o barco patrulha. Entretanto, o setor pesqueiro recebeu 5,4 mil milhdes de FCFA (0,4%
do PIB) de receitas afetadas em taxas de licenca de pesca e donativos de apoio setorial da UE em
2024. Usando estas receitas, o Ministério das Pescas reforgaria o trabalho dos seus inspetores. Para
melhorar a eficiéncia das despesas, este Ministério devera garantir a transparéncia na utilizagdo das
receitas da pesca afetadas, que atualmente ndo estdo disponiveis ao publico em nenhum relatorio.

Taxas de licenca de pesca para a mobilizacao sustentada de receitas

13. As receitas advindas de licencas de Figura 10. Receitas das pescas

pesca sao muito baixas em relacao ao valor
das capturas. As taxas de licenca de pesca
pagas pelos barcos de pesca industrial

(Percentagem do valor das capturas)
14

12

limitam-se a 2-5% do valor das capturas g

. v
estimado com base nos pregos de 10 5
desembarque em Portugal acima referidos 8

(Figura 10). Ao abrigo do acordo de pesca
com a UE, a “compensacdo de pesca
europeia” paga diretamente pela UE 4
compensa parcialmente as baixas taxas de
licenciamento e eleva as receitas totais da
pesca para cerca de 5% a 10% do valor das
capturas. Contudo, este nivel continua a ser
muito inferior a taxa de 12% recomendada
por Standing (2024) ou pelos impostos da

?
?,%
,

2017
2018
2019
2020
2021

Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.

Guiné-Bissau sobre o caju, que representam, no total, 15,3% dos pregos de exportacdo em 2025.

14. Uma taxa de licenca fixa constitui um obstaculo significativo a mobilizacao das
receitas da pesca. Atualmente, as taxas das licengas de pesca sao fixas em fun¢do da arqueagéo
do navio. Uma vez que um navio tem de pagar o mesmo montante de taxas, independentemente
da captura real, uma taxa fixa dispendiosa desencorajara a entrada de navios que ndo sabem
antecipadamente se a compra da licenga ird compensar. Para reduzir esta incerteza, as licengas

da Guiné-Bissau sao renovadas trimestralmente, mas muitos navios retiram-se no final do primeiro
trimestre e ndo compram as licengas para os trimestres seguintes, quando a incerteza nas capturas
tende a aumentar, dada a sua sazonalidade. Apesar do baixo nivel de receitas da pesca, as taxas
das licencas da Guiné-Bissau também estdo entre as mais altas da regido (Standing (2024)). Nesta
situacdo, aumentar ainda mais a taxa fixa cria o risco de diminuir significativamente a procura por
licencas e, portanto, ndo parece ser uma boa opgao para o pais.

15. A mobilizacao de receitas que visa o aumento da emissao de licencas cria riscos de
sobrepesca. Como as taxas de licenga sdo fixas, o Unico fator para mobilizar as receitas da pesca
€ emitir mais licengas e aumentar o nimero de navios. Lokina (2000) afirma que uma relacao entre
captura e esforgos (ou seja, entradas) segue uma fungdo em forma de U invertido. As capturas
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marginais diminuem a medida que sé@o envidados mais esfor¢cos e o seu aumento para além de um
ponto de viragem provocara a sobrepesca, ou seja, diminui¢des das capturas a medida que sdo
utilizados esforcos adicionais.

16. Foi desenvolvido um modelo para analisar se existe sobrepesca na Guiné-Bissau. O
modelo usa uma abordagem semelhante a Lokina (2000) e tem a seguinte especificagdo:

CATCHl't = ﬁ]_SHIPi't + ﬁZDAY'i,t + T]l + At + gi't

onde CATCH;: é o logaritmo do volume de capturas por embarcacao de um grupo de licencas i no
ano t; SHIP;: é o logaritmo do numero de embarcagdes licenciadas; DAY;: é o logaritmo do nimero
de dias no mar por embarcacao; e n; e A s@o, respetivamente, os efeitos fixos do grupo de licencas
e ano. Os dados entre 2000 e 2023 foram obtidos em Sobrino et al. (2024) e (2022). O painel inclui
cinco grupos de licengas — i) cefalépodes e demersais para a UE, ii) cefalopodes e demersais para
outros, iii) crustaceos para a UE, iv) crustaceos para outros e v) pelagicos.

17. O resultat.ioﬂda estimziltiva Quadro 1. Resultados da regressao: Capturas de peixe
sugere que a emissao excessiva Variavel dependente: registo de captura por navio
de licengas gerou sobrepesca no Amostra Tudo 201423
passado. Os resultados da regressdao | NAVIO 03497 *** 201238
mostram que os coeficientes de [0,06033] [012§942]
SHIP e DAY sao estatisticamente DIA 0,3500 ** 0,2689 *
significativos e o coeficiente de DAY [0,11911] [0,11621]
tem um sinal positivo, mas o de SHIP | Observagbes 112 46
tem um sinal negativo quando se Numero de grupos 5 5
usam dados de todo o periodo R-quadratico 0,7362 0,4641
(Quadro 1). Isto sugere a existéncia Grupo de licengca FE Y Y
de sobrepesca, na qual a adicdo Ano ficticio Y Y
de mais esforcos (ou seja, navios) Os erros padrdo robustos sdo apresentados entre parénteses abaixo
provoca um declinio das capturas. das estimativas dos coeficientes.
A sobrepesca era, de facto, *** denota significancia no nivel 0,01, ** denota no nivel 0,05 e *

. . denota no nivel 0,1.
predominante no inicio dos anos
2000, quando o nUmero de navios Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.

licenciados era duas ou trés vezes

superior ao dos Ultimos anos. Para eliminar o impacto da emissao excessiva de licengas no inicio da
década de 2000, foi realizada a mesma estimativa com dados posteriores a 2014, quando o acordo
de pesca com a UE foi reativado. Os resultados mostram que o coeficiente de SHIP ainda tem um
sinal negativo, embora ndo seja estatisticamente significativo, o que sugere que a concessao de
licengas ao abrigo do quadro regulamentar reforcado nos ultimos anos esta a evitar a sobrepesca.

18. Mobilizar receitas sem gerar sobrepesca exige uma mudanca para taxas de licenca
baseadas no volume de captura. Dado que o nimero de navios licenciados ndo pode ser
significativamente aumentado sem provocar sobrepesca, existe uma margem limitada para a
mobilizagdo das receitas da pesca no ambito das atuais taxas fixas. A mudanga para taxas por volume
de captura contribuira também para reduzir os encargos financeiros dos navios, uma vez que ndo
exigem grandes pagamentos adiantados. Porém, o maior desafio na aplicacdo deste tipo de taxas é

a obtencao de dados precisos sobre as capturas. E importante introduzir taxas por volume de captura
em paralelo com reformas para a formalizacdo das exporta¢des de peixe, fundamentais para garantir
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a integridade dos dados. Em especial, quando se obtém o certificado de exportacdo da UE, pode
haver um aumento dos casos de aplicagdo bem-sucedida das taxas por captura, porque o certificado
da UE podera motivar paises terceiros a declararem as importagdes provenientes da Guiné-Bissau,
através das quais as declaragdes de capturas dos navios podem ser objeto de andlise cruzada. Em
ultima anélise, a mobilizagdo das receitas das pescas através da plena aplicagdo das taxas por captura
depende da construgdo do porto de pesca industrial, que é necessario para garantir que todo o peixe
é descarregado e todas as exportacdes sdo declaradas no pais.

C. Setor agricola
Contexto

19. Esta a ser prestada uma atencao acrescida a importancia macroeconémica da
producao de produtos agricolas basicos nos paises de baixo rendimento (PBR) no contexto
dos elevados precos dos alimentos. O Documento Departamental de Trabalho do AFR-RES (2022)
debate as consequéncias macroeconémicas dos choques climaticos para a producado agricola nos
PBR da Africa Subsariana (AS), que provocam a migracdo de agricultores de subsisténcia para areas
urbanas em busca de alimentos e emprego e o aumento das pressdes sobre as importacdes de
alimentos e os seus precos em areas rurais e urbanas. Isto, por sua vez, sofreu a repercussao

da inflacdo mundial mais elevada, dado o grande peso dos bens alimentares no cabaz do IPC.

As pressoes inflacionistas sao amplificadas pela escassez de fatores de produgao agricolas (por
exemplo, sementes), que muita vezes se obtém a partir da produgdo agricola. Da mesma forma,

a Nota do FMI (2022) argumenta que os choques na producdo interna de alimentos nos PBR
provocam insegurancga alimentar e precos mais altos, que por sua vez aumenta a pobreza, reduz

o crescimento a longo prazo e, possivelmente, alimenta a agitacdo social. Salienta, por conseguinte,
a importancia de aumentar a producao alimentar como medida de reducdo das pressdes sobre

0s pregos e a inseguranca alimentar.

Estado atual da cultura do arroz observado através de imagens de satélite

20.  Os dados oficiais nao parecem Figura 11. Producéo de arroz, area cultivada
representar a situacao real da cultura do e importagdes (mil ton., km? (esc. dir.))
arroz na Guiné-Bissau. Conforme discutido 250 1600
em Caeiro (2019), o arroz € uma cultura 1400
comum na Guiné-Bissau, mas a sua 200
produtividade é baixa. Este argumento baseia- 1200
se em dados oficiais das autoridades, que 150 1000
indicam que a area cultivada das exploracées 800
de arroz tem sido significativamente ampliada | ,,,

s , 600
nas Ultimas duas décadas e que a sua
produgdo tem vindo a crescer a uma 50 400
velocidade semelhante, com um rendimento 200
constante de cerca de 1,5 kg/ha (Figura 11). 0
Porém é d|ﬁc|| Conciliar estes dados com o 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022

! Producao —— Importacoes Area cultivada (esc. dir.)

aumento acentuado das importacdes de
arroz, de quase zero no inicio dos anos 2000

Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.
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para cerca de 140 mil toneladas nos Ultimos anos. Apesar desse aumento, o volume ainda ndo é
considerado suficiente. Com efeito, quando as importagdes de arroz estagnaram em 2022 e 2023
devido aos altos precos dos alimentos, a situacao foi apelidada “crise de fome”, que levou o
governo anterior a introduzir cortes de impostos e subsidios ao arroz importado em setembro de
2023. Além disso, esses dados oficiais ndo sdo coerentes com a rapida expansado das plantagdes de
caju, que duplicaram nas Ultimas duas décadas e provavelmente estdo a suplantar as explora¢des de
arroz. Nas areas rurais, € comum ver-se enormes areas de explora¢des de arroz a ser substituidas
por plantacdes de caju ou abandonadas. O pais ndo produz estatisticas agricolas sistematicas e os
dados oficiais disponiveis aparentam ter graves problemas de qualidade.

21. O primeiro passo para desenvolver a politica adequada é descobrir a verdadeira
situacao da cultura do arroz. O arroz ¢é o principal alimento basico na Guiné-Bissau. Esta claro que
garantir a sua produgdo em quantidade suficiente € uma questdo macroecondémica essencial para
enfrentar as pressoes inflacionarias e reduzir a inseguranca alimentar e a pobreza. Porém, as
politicas adotadas variaram, dependendo da situagdo da cultura do arroz e da sua relagdo com a
producdo de caju. Se o quadro otimista mostrado nos dados oficiais se mantiver, serdo suficientes
politicas limitadas de aumento da produtividade. Caso contrario, serdo necessarias intervengdes
mais abrangentes para renovar todo o setor.

Figura 12. Processo de analise geoespacial para area de vegetacao de terras agricolas

Combinar imagens Cortar o mapa Apurar a area
Imagem de para criar um mapa numa forma de exploracgdes
Landsat na faixa de NDVI com base delimitada dos agricolas com NDVI
vermelha visivel na seguinte equagéo terrenos agricolas superior a 0,3
(RED) NDVI = NIR — RED
" NIR + RED —> —_—

Imagem de Landsat
na proximidade

da faixa de
infravermelhos (NIR) |

Fonte: Nota sobre o clima do corpo técnico do FMI (2023).

22. Para superar a falta de dados, foi criado um novo conjunto sobre exploragoes de arroz
na Guiné-Bissau a partir de imagens de satélite. O conjunto de dados inclui a area de vegetacdo
das exploragdes de arroz (ou seja, terras agricolas com vegetagdo), que se aproximam da sua area
cultivada. Derivou-se um mapa “verde” criado com as imagens do satélite Landsat. Este segue o
processo de analise geoespacial da Nota sobre o clima do corpo técnico do FMI (2003) (Figura 12).
O Landsat adquire uma imagem de alta resolucao de todas as partes do mundo uma ou duas vezes
por més, tirada com diferentes comprimentos de onda de luz. A sintetizagdo de imagens de luz
vermelha visivel e infravermelha gera o mapa do indice de vegetacdo por diferenca normalizada
(NDVI na sigla em inglés), cujo valor mais elevado indica vegetacdo mais densa. Para separar as
exploracdes de arroz da vegetacao natural, corta-se um mapa do NDVI com um contorno digital

na imagem de satélite, no formato dessas exploracdes. A drea com vegetacao é entdo estimada
extraindo-a com o NDVI superior ao valor de corte (0,3), abaixo do qual mostra a existéncia de zero
ou pouca vegetacdo. Este método tem o beneficio de gerar dados granulares de alta qualidade da
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vegetacado nas terras agricolas, sobretudo num pais com graves limitacdes de dados. No caso
da Guiné-Bissau, o conjunto de dados inclui os seguintes 385 km? de exploracdes de arroz, que
representam cerca de 40% do total existente na atualidade.

» Regido norte (67 km?) — captura exploracdes de arroz de mangue ao longo do rio Mansoa, na
provincia de Oio. O arroz de mangue é tolerante ao sal e pode crescer em areas onde a dgua
salgada e a agua doce interagem. Na Guiné-Bissau, a quota-parte do arroz de mangue é
significativa ja que muitas exploragdes estdo localizadas perto de mangais, em regides costeiras
ou ao redor da foz de um rio.

e Regido sul (171 km?) — captura sobretudo exploracbes de arroz de mangue em torno da area
costeira perto da cidade de Catio ou um més do rio Cumbija na provincia de Tombali.

* Regido leste (147 km?) — captura sobretudo exploracées de arroz em mangais e na planicie
de dgua doce ao longo do rio Geba, entre Enxale e Contuboel, na provincia de Bafata.

23. A observacao do satélite mostra que a grande maioria das exploragdes de arroz
guineenses foram abandonadas. Os resultados da analise geoespacial acima mostram que entre
2013 e 2024 apenas 32%, em média, dos 385 km? da area de cultivo de arroz tinha vegetacdo e a
restante ndo foi plantada. A situacdo € um pouco melhor na regido leste, onde cerca de 60% da area
de cultivo de arroz foi plantada (Figura 13). Em compensacao, as exploracdes de arroz estdo quase
extintas nas regides sul e norte, onde apenas cerca de 9% e 16% da area foi plantada (Figuras 14

e 15). Isto porque o arroz de mangue requer muita manutengao e, portanto, é o primeiro a
desaparecer quando o setor esta em declinio. Garbanzo et. al. (2024) argumenta que estas
exploragdes sofrem com frequéncia com a invasao de agua salgada, que tem o beneficio de
controlar as ervas daninhas, mas aumenta a complexidade da gestdo da agua, porque o nivel de
salinidade deve ser mantido baixo durante a semeadura e em outras etapas do ciclo de cultivo do
arroz, o que exige controlos permanentes dos fluxos de agua, bem como a manutencao frequente
dos diques. Comparados com esta observacao do satélite, os dados oficiais parecem ndo conseguir
distinguir areas plantadas e nao plantadas, resultando numa sobrestimacdo substancial.

Figura 13. Regiao leste: area de vegetacao das | Figura 14. Regiao sul: area de vegetacao das
exploragdes de arroz (km? exploragdes de arroz (km?)
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24. A deterioracao da cultura do arroz sugere que a situacao da seguranca alimentar na
Guiné-Bissau pode ser pior do que se pensava. Com base na area de vegetagdo das exploracdes
derivada acima, a producdo de arroz na Guiné-Bissau € estimada em cerca de 60 mil toneladas por
ano em média, menos de um terco do valor oficial e muito menor do que o volume das importagdes
nos ultimos anos (Figura 16). Isso significa que o consumo per capita de arroz também é entre 40%

e 60% menor do que o numero oficial. Isto indica a possibilidade de haver uma deficiéncia nutricional
grave que nao é capturada nos dados oficiais. A renovacdo da producédo de arroz é, portanto, de
maxima prioridade para garantir a seguranca alimentar e manter a estabilidade macroecondémica.

Figura 15. Regido norte: area de vegetacdo | Figura 16. Producio de arroz: dados oficiais
das exploragdes de arroz (km? x observacéo por satélite (mil ton.)
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Causa da deterioracao da cultura do arroz

25. Existem muitas incertezas sobre por que é que a cultura do arroz se deteriorou. De
acordo com dados oficiais, 0 argumento mais comum é que a producdo de arroz na Guiné-Bissau
estd a crescer rapidamente, apesar de se manterem desafios em termos de baixa produtividade
devido a méa qualidade dos insumos e ao baixo nivel de mecanizagao (BAfD (2025)). Nestas
condicbes, um projeto agricola tipico fornece um pacote de “sementes, fertilizantes, tratores e
armazéns” aos produtores de arroz. Embora a falta de fatores de produgéo e equipamentos seja
um ponto valido, por si sé ndo explica o abandono da grande maioria das explora¢des de arroz
observadas nas imagens de satélite. E necessario compreender as causas fundamentais desta
deterioracdo para se conceber uma politica de resposta eficaz.

26. Ha quem levante a hip6tese de uma relacao negativa entre a producao de caju e arroz.
O argumento tipico é que ha pouca concorréncia entre a produgdo de caju e a de arroz. Muitos
consideram que a diversificagdo agricola é uma questao de se plantar algo diferente do caju e do
arroz (BAfD (2025)). Isto é apoiado pela literatura atual que muitas vezes encontra uma relagao
positiva entre o cultivo comercial e o de alimentos. Por exemplo, Govereh et al. (2002) constatou que
no Zimbabué a agricultura comercial teve efeitos positivos na produtividade do cultivo de alimentos,
uma vez que proporcionou aos agricultores acesso a fatores de producado e formagao e trouxe
investimentos. Porém, had quem argumente que o mesmo nao se aplica a relagédo entre o caju e

o arroz, porque as plantagoes de caju ndo exigem literalmente nenhum trabalho até a colheita (Barry
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et al. 2007)). O caju também é uma planta tolerante a seca, que tem um sistema radicular muito amplo
e é capaz de prosperar em uma area de baixa pluviosidade sem irrigacdo (Mandal (2012)). Neste caso,
é improvavel que haja uma sinergia entre a producdo de caju e a de arroz. Ao invés, o caju devera criar
a "maldigdo dos recursos naturais”, onde o fluxo de renda das exportagdes destes recursos provoca
um declinio nos setores tradicionais. Deste ponto de vista, Kyle (2009) discute de forma qualitativa que
na Guiné-Bissau muitos agricultores trocaram a producao de arroz pela producao de caju e preferem
fazer a troca direta de caju por arroz em vez de cultiva-lo eles mesmos.

27. Este artigo apresenta uma nova analise empirica da relacdo entre a producao de caju e do
arroz na Guiné-Bissau. Essa analise empirica é escassa dada a grave restricdo de dados, que o conjunto
de dados construido a partir das imagens de satélite ajudou a superar. Usando um método semelhante

a Nota sobre o clima do corpo técnico do FMI (2023), o modelo tem a seguinte especifica¢do:

FARM;, = B,RAIN;; + B,CASHEW, + BsIMPORT, + 1; + A, + €;

onde FARM,;: é o logaritmo da area de vegetacao das explora¢des de arroz da regido i no ano t;
RAIN;: é o logaritmo da precipitacdo anual; CASHEW: é o logaritmo dos precos no produtor do caju;
IMPORT; é o logaritmo do volume de importacdes de arroz; e n; e A: sdo, respetivamente, efeitos
fixos de regido e ano. Os dados sobre precipitagdo e importa¢des de arroz sdo obtidos nas bases
de dados Giovanni da NASA e COMTRADE. Na auséncia de dados sobre os pregos a nivel regional,
os precos no produtor de caju utilizam a média nacional para todas as regides. Além disso, na
auséncia de dados sobre a distribuicdo de arroz importado por regido, o volume de importagéo
utiliza o total das importagdes do pais para todas as regides. O painel inclui exploragdes de arroz
nas trés regides (norte, sul e leste). O periodo de amostragem abrange 2013-2024, correspondendo
ao das imagens do Landsat 8-9.

28. Os resultados sugerem que o aumento

do rendimento do caju provoca diminui¢oes
na cultura de arroz na Guiné-Bissau. Os
resultados da estimativa mostram que o
coeficiente de precos no produtor de caju é
estatisticamente significativo e tem um sinal
negativo (Quadro 2). Isto significa que um
aumento de 1% nestes precos causa uma queda
de 0,8% na area da vegetacgado nas exploracoes
de arroz. Os coeficientes de outras variaveis ndo
sdo estatisticamente significativos. Em todas as
regioes, a area de vegetagao destas exploragcdes
disparou em 2023, quando uma campanha de
caju desastrosa provocou uma queda dos
precos no produtor (215 FCFA/kg). A mesma
area encolheu consideravelmente em 2017,
guando a expansao nos mercados internacionais
de caju elevou os precos no produtor para o
nivel mais alto (642 FCFA/kg) (Figura 17). Nas

Quadro 2. Resultados da regressio: Area das

exploracdes de arroz
Variavel dependente: area de vegetagéo de arrozal

CHUVA 1,1961
[0,63198]
CASTANHA DE CAJU -0,8493 **
[0,18682]
IMPORTACOES 0,8620
[0,46488]
Observacoes 36
Numero de grupos 3
R-quadratico 0,7016
Efeitos fixos da zona Sim
Anos ficticios Sim

Os erros padrao robustos sdo apresentados entre
parénteses abaixo das estimativas dos coeficientes.
*** denota significancia no nivel 0,01, ** denota no nivel

0,05 e * denota no nivel 0,1.

Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.

regides sul e norte, a area de vegetagdo também se expandiu em 2020, quando a pandemia
prejudicou a logistica e provocou uma queda no rendimento do caju. Estes sugerem que muitos
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agricultores que cultivam caju mantém as exploragdes de arroz como alternativa e s6 o plantam
quando o rendimento do caju é insuficiente para comprar arroz importado, o que coincide com
informagdes pontuais de que, em 2023, quando a renda do caju desabou e o preco do arroz
importado disparou, muitos agricultores aumentaram acentuadamente a area cultivada com arroz e
alguns chegaram a cortar cajueiros para converter plantagdes de volta em exploragdes de arroz. Tal
pratica de iniciar e descontinuar a producgdo de arroz explica o eventual abandono das exploragdes
de arroz, porque as nao cultivadas podem se tornar rapidamente inutilizaveis com a invaséo de
vegetacdo natural resistente e a destruicao por precipitagdo intensa.

Figura 17. Area de vegetacao das exploracdes de arroz
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Politica de resposta a maldicao da castanha de caju

29. O governo deve implementar os dois projetos prioritarios incluidos no programa
apoiado pelo Acordo ECF de apoio a producao de arroz a curto prazo. Com base na estimativa
empirica, a relacdo entre a producao de caju e a de arroz parece ser semelhante ao fendmeno da
doenca holandesa, para a qual ndo ha uma solugdo Unica ou uma “cura”. Portanto, aumentar a
producdo de arroz e quebrar a “maldicdo da castanha de caju” requer a “transformacao do sistema
alimentar”, que é apoiado pelo Programa Alimentar Mundial (PAM) e outros doadores e inclui
politicas e reformas ndo apenas para fatores de produgdo agricolas e infraestruturas, mas também
desenvolvimento de mercado, protecao social, transporte e acesso a crédito e servigos financeiros.
A aplicagdo de reformas tdo amplas exigirda medidas faseadas de médio e longo prazos e devera
ficar consagrada na nova Politica Nacional de Desenvolvimento 2025-34. A curto prazo, o governo
deve incentivar os dois projetos prioritarios acordados no ambito do programa apoiado pelo
Acordo ECF, ou seja, o projeto de expansdo do Instituto Nacional de Pesquisa Agropecuaria (INPA)
e o projeto de alimentacao escolar.

30. O governo deve apoiar as operacoes do INPA, que é a Unica instituicdo de preservacao
de sementes e educacao dos agricultores. O Documento Departamental de Trabalho do AFR-RES
(2022) e a Nota do FMI (2022) ressaltam a criticidade do sistema de sementes, que garantira a alta
qualidade dos fatores de producdo agricolas adaptados aos ambientes locais, e melhorias nas
praticas agricolas, que fornecem uma alternativa aos fatores de produgdo importados caros e evitam
a dependéncia de subsidios publicos. No caso da Guiné-Bissau, prevalecem a preservagao das
sementes e a educacao agricola, devido a uma elevada percentagem de arroz de mangue, que
requer praticas complexas de gestdo da agua e sementes de variedades raras (Garbanzo et. al.
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(2024)). Atualmente, o INPA ¢é a Unica instituicdo que desempenha estas fungdes essenciais (Caixa 1).
Apesar de sua criticidade, o INPA ficou em péssimas condicdes financeiras durante anos, sem
receber qualquer financiamento do orcamento além dos salarios. Consequentemente, o principal
centro de arroz em Contuboel, Bafata cultiva apenas 2 dos 141 ha de fazendas experimentais,
colocando em risco variedades raras de arroz e debilitando o apoio aos produtores locais de
sementes. Para salvaguardar recursos minimos para o INPA, o governo deve cumprir a Meta
Indicativa do Acordo ECF de gastos para os projetos e atividades prioritarios, incluindo os custos
operacionais do INPA, bem como o seu projeto de expansao.

Caixa 1. Funcdo do INPA na preservacio de sementes e educacao agricola

Preservacao de sementes — o sistema nacional de sementes da Guiné-Bissau quase ndo existe hoje em dia
e a maioria € importada de paises vizinhos. O INPA tem sido a Ultima linha de defesa na preservacdo de
sementes de variedades raras de arroz, incluindo as de arroz de mangue, e produc¢do de sementes de alta
qualidade para produtores de sementes (ou seja, sementes de sementes). Também apoia a subsisténcia dos
produtores de sementes, empregando-os no cultivo das suas fazendas experimentais.

Educacao agricola — é importante adequar as praticas agricolas porque as que sdo bem-sucedidas num
lugar podem estar enfrentando desafios noutro. Por exemplo, como se explica no Relatério do corpo
técnico da terceira avaliagdo, o Sistema de Rizicultura Intensiva (SRI) conseguiu melhorar a produtividade
das exploragdes de arroz em Bissau. Contudo, a sua aplicagdo em lugares remotos é mais desafiadora, como
em Bafata, onde o acesso aos fatores de producdo necessarios, como fertilizantes organicos, é limitado. Na
auséncia de escolas agricolas, o INPA esta a assumir um papel ativo na experimentacao e personalizacdo de
novas praticas com os agricultores locais, que, por sua vez, se tornam formadores de outros agricultores.

31. O governo deve lancar o projeto de alimentacao escolar que ajudara a criar uma cadeia
de abastecimento de arroz produzido no pais. Nos Ultimos anos, a procura por arroz nacional nas
areas urbanas tem vindo a aumentar porque € organico e fresco e sabe melhor do que o arroz
importado, que costuma estar velho antes de chegar a Guiné-Bissau. Os grossistas de arroz, porém,
sé operam com arroz importado e ndo ha mercado ou lojas onde os agricultores locais possam
vender arroz nacional. Para criar uma cadeia de abastecimento de arroz nacional, o PAM e outros
doadores tém apoiado o projeto de alimentagao escolar, que compra arroz de agricultores locais e

o doa as escolas, que depois oferecem refeicGes escolares. Isto tem multiplos beneficios ao criar uma
oportunidade de rendimento para os agricultores locais, desenvolver uma cadeia de abastecimento
para o arroz nacional e melhorar a frequéncia escolar (ver Relatério do corpo técnico da terceira
avaliacdo no ambito do Acordo ECF)*. Embora na atualidade este projeto seja inteiramente financiado
por donativos externos, o governo deve considerar cofinancia-lo com previsdo no orgamento, para
gue o projeto possa continuar depois de os doadores deixarem o espaco.

32. O governo deve reforcar a monitorizacao dos resultados dos grandes projetos
agricolas. Apesar da falta de financiamento para o INPA ou os projetos de alimentagéo escolar,
o setor agricola tem sido um dos principais beneficiarios de empréstimos externos para projetos.
Entre 2018 e 2024, estes projetos agricolas financiados por empréstimos geraram 1,9% do PIB de
divida adicional. Porém, a eficacia destes grandes projetos é questionavel. Por exemplo, em 2019,
o governo tomou 0,5% do PIB em empréstimos externos para reabilitar 45 ha das exploragdes
experimentais do INPA. Embora o relatério final do projeto afirme que a obra foi concluida, a

3 \er Relatério nacional n.° 2023/403.
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empreiteira abandonou o local depois de nivelar os terrenos agricolas existentes, sem montar
centenas de calhas de concreto, o que arruinou estas exploracdes e eliminou os postos de trabalho
de 300 produtores de sementes. O mesmo projeto também substituiu o telhado de um dos
armazéns do INPA, que desabou durante uma pequena tempestade, embora o telhado de outro
armazém construido ha 50 anos ndo tenham sofrido nenhum dano. Outro exemplo, o projeto Kebur,
que deveria ser financiado por um empréstimo de cerca de 2% do PIB e foi cancelado nas quarta e
quinta avaliacbes combinadas, previa fornecer um volume excessivo de sementes, que ficariam
inutilizaveis e s6 poderiam ser descartadas ou consumidas como alimentos (ver Relatério do corpo
técnico da terceira avaliagdo). Tal como acordado no ambito do programa apoiado pelo Acordo
ECF, o governo deve verificar os resultados desses grandes projetos agricolas, a comegar por uma
inspecdo por parte da Inspecao-Geral das Financas e da Secretaria Nacional do Patriménio de
Estado dos projetos ja encerrados, incluindo o que destruiu as terras agricolas do INPA.

D. Outros setores

Setor mineiro

33. A Guiné-Bissau tem as reservas
minerais que podem aumentar as
exportagoes em pelo menos 12% do PIB
a curto prazo. Atualmente, esta confirmada
a existéncia de trés reservas minerais na Guiné- |300
Bissau: i) areias pesadas em Varela, regido de
Cacheu; ii) bauxite em Boé, regido de Gabu; e
iii) fosfato em Farim, regido de Oio. O estudo 200
de viabilidade de 2023 estima que as reservas
comprovadas de fosfato em Farim sejam de
43,8 milhdes de toneladas, o que é semelhante | 100
as reservas do Senegal (50 milhdes de 5
toneladas) e Togo (30 milhdes de toneladas)*. -
Estudos geoldgicos também estimam as 0
reservas de areias pesadas e bauxite em
0,78 milhao de toneladas e 113 milhdes de
toneladas, respectivamente. Com base os precos de mercado desses minerais, estima-se que o valor
dessas reservas seja de 541% do PIB de 2024, dos quais a reserva comprovada de fosfato equivale a
295% do PIB de 2024 (Figura 18). O estudo de viabilidade de 2023 estima a producao anual da mina
de fosfato de Farim em 1,75 milhdo de toneladas. Isto significa que a operacionalizacdo de apenas
uma mina geraria 11,8% do PIB em exportagdes adicionais de 2024. Se as trés minas forem
operacionalizadas e as suas reservas extraidas ao longo de 25 anos, gerariam cerca de 21,6% do PIB
de 2024 em exporta¢des adicionais.

Figura 18. Reservas minerais
(Percentagem do PIB de 2024)
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Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI.

4 USGS Mineral Commodity Summaries 2025.
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34. O maior desafio enfrentado pelo setor mineiro na Guiné-Bissau é conseguir um
licenciado fiavel. Tal como acontece noutros paises da regido, o pais esta com dificuldades para
encontrar uma empresa mineira que assume um compromisso firme para operacionalizar uma mina
com financiamento e conformidade adequados, como apresentado abaixo:

¢ Mina de fosfato de Farim - a licenca foi concedida a uma empresa norte-americana em 2009,
mas a mina nao foi operacionalizada até a data. Como a UEMOA revisou o Codigo Mineiro
regional em 2023, o governo solicitou a atualizagdo do contrato de acordo com o novo cédigo,
mas a empresa nao respondeu. Nao esta claro se o licenciado continua empenhado em
operacionalizar a mina.

¢ Mina de bauxita de Boé — a licenca de exploracao foi concedida a uma empresa angolana em
2007, mas devido a falta de financiamento e outros problemas, o licenciado ndo conseguiu avangar.
A licenga foi cancelada em 2022. Desde entdo, varias empresas manifestaram interesse na licenga.
O governo planeia realizar um estudo e lancar um concurso publico para a atribuicdo da licenga.

¢ Mina de areias pesadas de Varela - a licenca de exploracao foi concedida a uma empresa russa
em 2014. Embora o projeto tenha comegado bem, foi interrompido por problemas de conformidade
com as normas ambientais, que a empresa ndo conseguiu resolver. A licenca foi cancelada em 2022.
Foi concedida outra licenca a uma empresa chinesa em 2023. A empresa tem compromissos firmes
para todos os investimentos necessarios, incluindo investimentos sociais, mas esbarra em problemas
de comunicacdo com a comunidade local, que tém aumentado os protestos contra a mina. O governo
tem tentado mediar uma solugdo para desbloquear o impasse.

35. A curto prazo, o governo deve dar prioridade a elaboracao de um mapa nacional

de recursos minerais. Além de se avancar no licenciamento de cada mina, é importante reforgar
a capacidade do Ministério dos Recursos Naturais responsavel pelo setor mineiro. Em particular,

a falta de um mapa nacional de recursos minerais, que mostre a localizacdo de reservas potenciais
de diferentes minerais, limita significativamente o desenvolvimento do setor. Com efeito, a
realizagdo de estudos geologicos nacionais para a preparagao do mapa é altamente promissora
para descobrir novas reservas além das trés confirmadas. Para realizar estes estudos, o Ministério
dos Recursos Naturais necessita de mais recursos. Apesar das bolsas oferecidas a 70 funcionarios
do ministério por um doador (Russia), que ajuda no desenvolvimento de capacidades, o ministério
dificilmente consegue cobrir os custos dos estudos de campo. Uma opgao seria aumentar as taxas
de licencga de exploragdo, que sdo fixadas em um nivel extremamente baixo (1 milhdo de FCFA por
ano) e ndo sao atualizadas ha anos.

Setor manufatureiro

36. O setor manufatureiro da Guiné-Bissau esta concentrado no processamento do caju e é
muito pequeno do ponto de vista macroeconémico. Nos anos 80, as autoridades fundaram varias
fabricas estatais para desenvolver o setor manufatureiro. Estas incluiam, entre outras, um estaleiro,
uma fabrica de montagem de automoveis, uma serraria, uma fabrica de sumos e uma fabrica de fatos
masculinos. Todas foram privatizadas e fechadas nas décadas de 1990 e 2000, em meio a guerra civil
e instabilidade politica. Atualmente, a maioria das grandes fabricas na Guiné-Bissau, incluindo uma
fabrica de cimento da CIMAF, dedica-se apenas do processo final, como embalagem. As fabricas

de processamento de caju transformam a matéria-prima em produtos finais, mas sua capacidade
instalada é limitada a cerca de 20 mil toneladas/ano, ou cerca de 10% da produgao total.
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37. Cerca de 90% das fabricas de processamento de caju estdo fechadas ou ociosas devido
a falta de competitividade. A Direcdo-Geral da IndUstria, responsavel pela supervisdo do setor
manufatureiro, realizou um inquérito as fabricas de processamento de caju em 2024. Este inquérito
analisou 13 das 18 fabricas existentes. Os resultados mostram que apenas 4 fabricas com

1.500 toneladas/ano de capacidade estao totalmente operacionais, 2 com capacidade de

4.000 toneladas/ano tém operacao intermitente e 7 com 11.244 toneladas/ano de capacidade estéo
fechadas ou nunca foram operacionalizadas desde a sua fundacao (Figura 19). A razdo mais comum
para o encerramento é a "falta de matéria-prima”, o que sugere uma rentabilidade insuficiente para
pagar o caju cru e manter as fabricas abertas. Isso ocorre em parte porque os precos internacionais do
caju processado nem sempre acompanham os precos do caju em bruto e a margem tende a diminuir
quando os seus precos. Por exemplo, quando os precos do caju em bruto aumentaram no final de
2024, os pregos relativos do caju descascado cairam de 642% para 403% dos precos do caju em bruto
e os do caju salgado desabaram de 1.130% para 180% (Figura 20). Para a Guiné-Bissau, que é menos
competitiva em termos de custos de producdo do que grandes paises como a China e a india, a
volatilidade dos pregos internacionais podera eliminar facilmente as margens de lucro relativamente
reduzidas. Como a maioria das fabricas é financiada por fundos préprios, ndo conseguem transferir
as perdas num determinado ano através de créditos bancéarios e acabam por fechar a porta.

Figura 19. Capacidade instalada Figura 20. Preco relativo do caju processado
das fabricas de processamento de caju, (Percentagem do preco do caju bruto,
(toneladas/ano) US$/tonelada (esc. dir.))
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no inquérito da Direcdo-Geral da Industria.

38. A curto prazo, o governo deve reativar o programa de assisténcia técnica para ajudar a
identificar nichos de mercado. Nao existe uma solugdo de curto prazo para aumentar a
competitividade das fabricas de processamento de caju da Guiné-Bissau para o nivel dos paises
grandes. A concessao de subsidios na forma de isen¢des fiscais ou precos reduzidos do caju em
bruto é incomportavel e insustentavel e, portanto, deve ser evitada. Dada a pequena escala das
operacdes, encontrar nichos de mercado seria uma boa estratégia de sobrevivéncia para as fabricas
de processamento de caju da Guiné-Bissau. Por exemplo, uma das fabricas que permanece em
funcionamento produz varios produtos, como sumos e compotas de caju, e obteve o certificado
necessario para os vender a clientes italianos. A Direcdo-Geral da IndUstria costumava ter o
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programa de assisténcia técnica para oferecer servicos de consultoria as fabricas, o que foi
considerado eficaz. O governo deve considerar a relangamento deste programa para aconselhar
as fabricas sobre estratégias de gestdo e marketing. Este programa podera ser financiado por uma
pequena participagdo da Direcao-Geral da IndUstria na venda de caju em bruto, que ja existia mas
foi recentemente retirada apds remodelacdo dos ministérios.

Infraestruturas portuarias

39. O Porto de Bissau é uma limitacao séria ao comércio internacional da Guiné-Bissau.

O Porto de Bissau tem apenas um terminal comercial com apenas 260 m de comprimento. Ndo
houve grandes investimentos desde que foi construido na década de 1970. Como resultado, o
terminal ndo acompanhou o recente aumento do tamanho dos navios, que costumam ter de 300

a 400 metros de comprimento. Como apenas embarcag¢des de pequeno porte podem atracar o
terminal, Bissau foi excluida da rota de navegagdo mundial e tornou-se um destino oneroso devido
ao uso de outros portos para transferir as cargas de grandes para pequenas embarcagdes. Além
disso, a falta de equipamento portuario torna o descarregamento e o carregamento extremamente
morosos. Por exemplo, o terminal ndo tem guindastes. Os contentores sao manuseados apenas por
um empilhador telescépico (ou seja, um carro com um brago magnético). A situacdo é pior para as
cargas a granel. Dentro do navio, varios trabalhadores empilham manualmente sacos de 50 kg em
uma rede de elevagao de carga, que € icada pelo guindaste do navio e colocada num caminhdo
para serem retirados e empilhados manualmente por outro grupo de trabalhadores . Este processo
trabalhoso leva 4 dias para descarregar apenas 15 mil toneladas de arroz. Uma vez que apenas um
navio pode atracar de cada vez, os outros tém de esperar ao largo da costa até que este processo
termine. Isto faz com que o tempo de resposta de Bissau seja 0 mais longo da regido (Figura 21).
Isto aumenta os ja elevados custos logisticos de transportadoras e comerciantes. Portanto, ha
menos navios dispostos a vir para Bissau. O nimero de escalas portuarias caiu de 163 em 2019 para
114 em 2022, quando a Maersk abandonou a rota maritima para Bissau e nunca recuperou o nivel
pré-pandemia (Figura 22). Isso contrasta fortemente com o Porto de Freetown, Serra Leoa, que
emergiu como um polo real.

Figura 21. Tempo de resposta, 2023 (dias) Figura 22. Nimero de escalas portuarias
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Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI. Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI.
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40. As limitagoes do Porto de Bissau impedem a mobilizacao de receitas. Nos Ultimos anos,
o volume de importagdes através do Porto de Bissau tem vindo a diminuir, enquanto o volume de
importacdes por via terrestre tem vindo a aumentar (Figura 23). E provavel que estes dois estejam
relacionados. Por exemplo, quando a Maersk deixou Bissau em 2022, muitas importagdes foram
reencaminhadas do Porto para vias terrestres. Como resultado, o volume de importa¢des através
do Porto caiu 15%, enquanto as por importacdes estrada aumentaram 39% em 2022. Como o
controlo nas fronteiras terrestres é mais fraco e oferece mais oportunidades de evasao fiscal,
quando a diferenga entre os custos logisticos via Porto e por terra diminui, os importadores tém
fortes incentivos para transferir os fluxos comerciais do Porto para as vias terrestres, como esta a
acontecer nos Ultimos anos. Esta situacao dificulta a mobilizacdo das receitas aduaneiras, uma vez
que a detecdo e o controlo do contrabando nas vias terrestres sdo muito dificeis na auséncia de
infraestruturas adequadas nas fronteiras terrestres.

Figura 23. Volume de importacado (mil ton.) | Figura 24. Profundidadde do cais, 2023 (m)
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Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI Fonte: Célculos do corpo técnico do FMI
41. As infraestruturas e os equipamentos portuarios deterioraram-se ao longo do tempo.

Na auséncia de dragagens regulares, a profundidade do cais do Porto de Bissau ficou perigosamente
rasa (Figura 24). Isto imp&e limites adicionais aos navios que podem atracar no terminal. Cinco
empilhadores telescopicos estdo fora de servigos e o Unico funcional pode avariar a qualquer
momento. A ponte que liga o terminal foi seriamente danificada quando dois navios se chocaram
devido a uma tempestade ha duas décadas e ndo foi reparada até hoje. O pavimento de algumas
zonas portuarias ndo é recapeado ha anos e tem muitos buracos, o que cria riscos para a seguranga.
A Unica balanca, que é a tdbua de salvacdo dos controlos aduaneiros, tem sido muito usada sem
manutencdo e a sua superficie tem varias fissuras e pode desintegrar-se a qualquer momento. Estas
condi¢des degradadas do Porto aumentam os riscos para as transportadoras e sdo suscetiveis de
afetar a disponibilidade e os custos de transporte de e para Bissau.
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42. A curto prazo, o governo deve - - -

rever as taxas portuérias para garantir Figura 25. RecelfaNe massa salarial da APGB
financiamento das necessidades urgentes 10,000 (milhGes de FCFA)

de manutencao. Atualmente, as taxas 9.000 )
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outros custos operacionais. Estes incluem

custos de manutencdo. Esta terrivel situagdo financeira deve ser revertida. Como as operag¢des
portuarias exige mao-de-obra intensivas, é improvavel que a racionalizagdo da massa salarial da APGB
gere economias significativas. Uma opcao mais realista seria a cobranga das taxas portuarias sobre

as importagdes isentas de impostos. Atualmente, empresas isentas de impostos ou projetos do setor
publico ndo pagam taxas portuarias. Isto nao se justifica porque as suas importagdes geram para

a APGB os mesmos custos de manuseamento das importagdes sujeitas a impostos.

43. A médio prazo, sao necessarios investimentos substanciais para eliminar as limitacées
do Porto de Bissau. Atualmente, ndo existe nenhum projeto de apoio a expansao e modernizacao
do Porto de Bissau. A APGB assinou um contrato de empréstimo com o BOAD para financiar a sua
reabilitacdo, mas este projeto € relativamente pequeno e centra-se em questdes de manutencao
(como dragagem e equipamentos) e a sua execugao tem sido lenta dado que o empréstimo ndo
tem garantia do Estado e as condicdes financeiras da APGB sao muito frageis. O atual acordo
institucional pode ter limitacdes para financiar os investimentos substanciais necessarios para
construir outro terminal com comprimento e equipamento suficientes por se basear numa empresa
publica. O governo deve explorar outras op¢des de financiamento, incluindo uma concessao
semelhante a do projeto aeroportuario em curso.

E. Conclusao

44. A Guiné-Bissau tem um potencial significativo de diversificacdo econoémica, que pode
ser concretizado a médio prazo através de intervencgoes politicas eficazes. O setor pesqueiro
pode ter um impacto imediato ao permitir o processamento em Bissau de uma quantidade
significativa de peixe atualmente capturado na ZEE da Guiné-Bissau (cerca de 20% do PIB), mas
descarregado noutros paises. O novo Plano Nacional de Desenvolvimento deve dar prioridade

a construcdo do porto de pesca industrial. O setor mineiro s6 podera aumentar as exportagdes em
11% do PIB se operacionalizar a mina de fosfato de Farim. Para o efeito, o governo deve intensificar
os seus esforcos no sentido de procurar licenciados que se comprometam a fazer financiamentos
adequados. A Guiné-Bissau tem menos competitividade no processamento do caju e para resolver
este problema deve descobrir nichos de mercado para sobreviver. As graves limitacdes ao Porto de
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Bissau criam elevados riscos de isolamento de Bissau das rotas maritimas internacionais. Devem ser
explorados modelos de financiamento que permitam investimentos substanciais no porto. No caso
da economia nacional, a producdo de arroz diminuiu devido a “maldicao da castanha de caju”

e em algumas areas do pais esta literalmente perto da extingdo, gerando um risco elevado para

a seguranca alimentar. O governo deve racionalizar drasticamente os grandes projetos agricolas
com pouco resultados para criar espaco para projetos e politicas mais eficazes.
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JEN REFORCAR A PROTECAO SOCIAL E DESENVOLVER
O CAPITAL HUMANO PARA PROMOVER
O CRESCIMENTO INCLUSIVO'

Os setores sociais da Guiné-Bissau enfrentam desafios persistentes, apesar dos avancos alcancados nos
ultimos anos. Este documento analisa os programas de protecdo social existentes no pais, avalia a
eficiéncia e a adequagdo dos gastos publicos para desenvolver capital humano e formula recomendacées
para melhorar a eficiéncia da despesa social. A despesa publica com a educagdo e protegdo social é
baixa em comparagGo com os seus pares regionais, o que reflete, em parte, a fraca mobilizagdo de
receitas internas e o apoio voldtil por parte dos doadores. Porém, a despesa total com a saude é
relativamente elevada devido aos altos pagamentos diretos. Apesar dos avancos significativos em
determinados indicadores sociais, os resultados globais continuam a ser fracos em relagdo a paises
homélogos. Os enormes atrasos no pagamento de saldrios, seguidos de periodos de greve,
comprometeram a qualidade dos servicos prestados nos setores da saude e educagdo. A tdo necessdria
expansdo dos servicos de saude e educagdo para abranger um segmento mais vasto da populagéo
deverd gerar pressdes orcamentais estruturais significativas, sublinhando a necessidade de se melhorar
a eficiéncia da despesa social. Além disso, o reforco das politicas macroeconémicas serd fundamental
para mobilizar apoio adicional dos doadores, enquanto a principal prioridade do governo deverd ser
promover reformas estruturais e criar espaco orcamental para afetar mais recursos internos aos setores
sociais. Simultaneamente, a melhoria da transparéncia e da prestacdo de contas nos setores da saude e
educacdo, juntamente com um reequilibrio da despesa de investimento em equipamentos e instalacoes,
geraria ganhos de eficiéncia. No que toca a prote¢do social, a andlise mostra que a Guiné-Bissau
beneficiaria com a implementacdo de programas sociais ambiciosos e bem direcionados e o fim dos
subsidios genéricos. O governo ja comegou a adotar a digitalizagdo na administragdo publica, que
oferece opgbes promissoras para a gestdo de programas de protecéo social.

A. Introducao

1. A Guiné-Bissau é um estado fragil com um enorme potencial de desenvolvimento,
muito do qual ainda esta por realizar. O pais tem uma historia de instabilidade politica e
institucional que remonta a sua independéncia em 1974, tendo sofrido quatro golpes de estado
bem sucedidos e varias tentativas de golpe. A Guiné-Bissau é um dos paises mais pobres do mundo,
apesar das tendéncias positivas de crescimento econémico dos Ultimos anos. Embora o crescimento
do PIB tenha sido positivo na ultima década, tem sido bastante volatil devido a forte dependéncia
do caju e a exposi¢ao do pais a varios choques internos e externos (Figura 1). A agricultura dos
pequenos produtores representa cerca de um terco do PIB e emprega em torno de 60% da forca de
trabalho. A despesa publica com educagdo, salde, abastecimento de agua e estradas é destinada,
quase exclusivamente, a saldrios, com poucos ou nenhuns recursos afetados a construgdo de novas
infraestruturas ou a reabilitacdo de atuais instalagdes.

! Preparado por Babacar Sarr.
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2. A Guiné-Bissau insere-se na categoria dos paises com baixo desenvolvimento humano.
O pais ficou em 179° lugar entre 193 paises no Relatério de Desenvolvimento Humano de 2023/20242,
De acordo com o indice de Pobreza Multidimensional de 2024 do PNUD (Figura 2), cerca de 65%

da populacdo enfrenta a pobreza multidimensional e 53% vive em situagao de caréncia grave.

Embora a percentagem da populagdo em situagdo de pobreza multidimensional tenha diminuido
significativamente na UEMOA (mais de 15 pontos percentuais na Ultima década), este racio pouco

se alterou na Guiné-Bissau, atingindo 66% em 2014. Além disso, a auséncia de servi¢os de saude
essenciais e oportunidades de ensino no pais dificulta o desenvolvimento do capital humano

e perpetua ciclos intergeracionais de pobreza que afetam a produtividade e o crescimento.

Figura 1. Crescimento do PIB real Figura 2. indice de Pobreza Multidimensional
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Fonte: Base de dados do WEO de outubro de 2024. Fonte: Relatorio de desenvolvimento humano de 2024
do PNUD.
3. Neste contexto, as intervengdes do governo nos setores sociais (satide, educacao

e protecao social) sao fundamentais para apoiar os objetivos de desenvolvimento do pais.
Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) destacam a importancia de haver despesa
social suficiente e eficiente para erradicar a pobreza (ODS 1), reduzir a desigualdade (ODS 10),
promover a igualdade de género (ODS 5), garantir educacao de qualidade (ODS 4) e alcangar

a cobertura universal dos cuidados de satide (ODS 3). E essencial reforcar a protecao social e
desenvolver o capital humano para reduzir a pobreza, a exclusdo e as desigualdades, ao mesmo
tempo que se reforca a estabilidade politica e a coesao social.

4. A despesa social ocupa um lugar de destaque no atual acordo de Facilidade de Crédito
Alargado (ECF) da Guiné-Bissau®. Um dos objetivos do programa ECF é garantir, com base num
critério quantitativo de desempenho, que recursos adequados sdo afetados ao Ministério da Saude,
ao Ministério da Educacdo e ao ministério responsavel pelas despesas de protecdo social e

2 https://hdr.undp.org/content/human-development-report-2023-24.

3 A estratégia do FMI de envolvimento na despesa social ressalta a funcdo essencial desta despesa — definida como
gastos em protecdo social, salde e educagdo — como a principal medida para promover o crescimento inclusivo,
resolver a desigualdade, proteger grupos vulneraveis durante mudancas e ajustamentos estruturais, atenuar o
consumo ao longo do ciclo de vida e estabilizar a procura durante choques econémicos.
https://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2019/06/10/A-Strategy-for-IMF-Engagement-on-Social-

Spending-46975
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intervengdes relacionadas com a pobreza. Além disso, com a forte énfase colocada na mobilizacdo
de receitas internas e medidas para fortalecer os sistemas de gestdo das financas publicas, o acordo
ECF visa criar o espaco or¢gamental necessario para aumentar a despesa prioritaria, tal como em
educacao, saude e protecdo social.

5. Este documento visa apresentar uma visao geral das politicas de protecao social na
Guiné-Bissau e avaliar a adequagéo e a eficiéncia das despesas com a saude e a educacao®.
Com base em dados dos inquéritos as familias, documentos orcamentais e parceiros de
desenvolvimento internacionais, o documento realiza um mapeamento atualizado de programas
sociais altamente fragmentados e a sua cobertura e recomenda politicas para que a recém-adotada
Estratégia Nacional de Protecdo Social seja implementada com sucesso. Também analisa os niveis
de despesa da Guiné-Bissau em salude e educagdo em comparagdo com Os seus pares regionais

e avalia se os recursos orcamentais afetados a estes setores conduzem a melhores resultados em
termos de capital humano.

B. Visao geral do sistema de protecao social da Guiné-Bissau

6. As politicas de protecao social desempenham um papel essencial na ajuda a pessoas
que enfrentam choques idiossincraticos e na reducio da pobreza e vulnerabilidade. No caso da
Guiné-Bissau, as intervencdes do governo na protecdo social podem ser agrupadas da seguinte forma®:

e Seguranga social e reformas. Trata-se, sobretudo, de regimes contributivos destinados a garantir
protecdo social contra a velhice, invalidez, morte do principal provedor do agregado familiar,
licenga de maternidade e o seguro social de doenca. Exemplos desses seguros incluem o regime
de previdéncia administrado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

e Redes de protecdo social. Existem programas ndo contributivos muitas vezes destinados a uma
populacdo especifica e ao aumento o rendimento das familias e melhorar a vida das popula¢des
pobres e vulneraveis. Exemplos de tais interven¢des incluem transferéncias monetarias em pequena
escala, programas de alimentacdo escolar e transferéncias para combatentes pela liberdade.

7. Dois ministérios sao responsaveis pela protecao social, um para os regimes
contributivos (seguranca social) e outro para os regimes nao contributivos (assisténcia social).
Por um lado, o Ministério da Administracao Publica, Trabalho, Emprego e Seguranca Social
(MAPTESS) supervisa a prote¢ao social contributiva, exercendo a tutela do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). Por outro, o Decreto-Lei 03/2020 sobre a estrutura do governo estabeleceu
que, a nivel central, o Ministério da Mulher, Familia e Solidariedade Social € o 6rgdo governamental
responsavel pela formulagdo, coordenagao e execugao das politicas publicas relacionadas com a
protecao das mulheres, da familia e da sociedade em geral, especialmente as mais vulneraveis.

4 Além de eficiente e suficiente, a despesa social também precisa de ser financiada de forma sustentavel,
nomeadamente através da criacdo de espago orcamental (ver o capitulo Temas selecionados sobre a mobilizagdo
das receitas internas).

> Os subsidios aos alimentos e combustiveis sdo também uma importante politica de estabilizacio & qual recorre
o governo da Guiné-Bissau. Os subsidios consistem em controles de precos, isen¢des totais ou taxas reduzidas
de impostos sobre produtos alimenticios basicos, como arroz, acucar, farinha e éleo.
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8. Porém, a despesa de protecao social nao é destacada nos documentos orcamentais.

A lei do orcamento ndo usa a classificagdo padrao das fungdes do governo, o que permitiria
identificar facilmente a despesa de protecdo social. Além disso, muitas vezes os ministérios incorrem
em despesas ndo orcamentadas usando recursos fora do orgamento ou sem uma rubrica
orcamental designada, classificando-as, por exemplo, como “outras despesas”. Os dados compilados
pelos ministérios mostram que os recursos afetados a protecao social sdo limitados (Figuras 3 e 4).
Neste contexto, a maior parte da informagao disponivel em relagdo aos programas de protecao
social é fornecida por parceiros de desenvolvimento internacionais (por exemplo, Organizacdo das
Nagdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura — FAO, Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia

— UNICEF, Programa Alimentar Mundial — PAM e Banco Mundial).

Figura 3. Despesa de
assisténcia social, 2023
(Em percentagem do PIB)
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Fonte: Ferramenta de avaliagdo das despesas do FMI
e célculos do autor.

Figura 4. Plano de Investimento
Publico de 2023
(Percentagem do total do PIP)
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Fonte: Ministério das Finangas, Orcamento de 2023.

Seguranca social

9. A despesa de protecao social é dedicada sobretudo aos regimes contributivos, que se
limitam aos trabalhadores do setor formal. A esmagadora maioria da populacdo ativa trabalha
no setor informal e, portanto, ndo dispde de cobertura da seguranca social. Segundo dados do
Ministério das Financas, cerca de 24 mil pessoas contribuiram para o regime de pensdes do setor
publico em 2023, enquanto o de pensdes do INSS atinge cerca de 8 mil pessoas. Portanto, menos
de 4% da populacdo em idade ativa (15 a 59 anos) contribui ativamente para um regime de
pensdes, enquanto a cobertura de seguro para acidentes de trabalho e doengas profissionais

é ainda mais baixa, atingindo apenas 1% da populagdo em idade ativa. Ao mesmo tempo, apenas
uma pequena minoria da populacdo acima da idade da reforma (60 anos) recebe uma pensao
por velhice (Quadro 1). Os gastos totais com pensdes publicas, excluindo transferéncias para
combatentes pela liberdade, atingiram 9 mil milhdes de FCFA em 2023 (0,8% do PIB).
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Quadro 1. Guiné-Bissau: Cobertura da protecao social contributiva

Categorias % do grupo populacional
Populacao com 60 anos ou mais que recebe pensao 17,2
Populacdo entre 15 e 59 anos que contribui 37

para um regime de pensoes
1,8
1

Seguro de satiide (homens)

Seguro de satide (mulheres)

Fonte: Politica Nacional de Prote¢do Social, 2024

10. O regime de pensoes de reforma gerido pelo INSS é bastante abrangente (Quadro 2).
Abrange os trabalhadores do setor privado e as suas familias em caso de doenca, maternidade,
invalidez, velhice, morte e doengas profissionais, entre outros beneficios. Cobre todos os beneficios
contemplados na Convencgao n.° 102 da Organizagao Internacional do Trabalho (norma minima de
seguranca social), com excecdo do subsidio de desemprego®. A taxa de contribuicdo para o regime do
INSS é fixada em 22% do salario bruto, sendo 8% do empregado e 14% do empregador. Além disso,
os empregadores pagam uma taxa de contribuicdo para o seguro contra acidentes de trabalho

e doencas profissionais, que varia de 2% a 10% do salario, dependendo do setor de atividade.

Quadro 2. Guiné-Bissau: Principais caracteristicas dos regimes de pensoes por velhice
Parametros INSS Administracdo Publica
Idade de reforma 60 anos 60 anos
Tempo minimo de contribuicao 10 anos 15 anos
Taxa de contribuicao 22% (dos quais 8% por trabalhador) 6% (apenas pelo trabalhador)
Taxa acumulada 2% do salario médio mensal 2,8% do salario médio mensal
Pensiao mensal Salario médio mensal * 2% * Salario-base anual médio *

tempo de contribuigdo tempo de contribuicdo/36
Montante maximo 80% do salario médio antes 110% do salario-base médio
da reforma antes da reforma
Fonte: Politica Nacional de Protecdo Social, 2024

11. O regime de seguranca social do setor publico ndo oferece o mesmo nivel de protecao
que o INSS e limita-se aos beneficios de velhice e as despesas de satude. Os funcionarios
publicos ndo recebem pensdes de sobrevivéncia ou invalidez, embora possam beneficiar, caso a
caso, de subsidios de invalidez concedidos no ambito das despesas de salde. Porém, os reembolsos
das despesas de saude, incluindo a prestacao de ajuda para evacuacdo médica no estrangeiro,
deixaram de existir na pratica para estes funcionarios. Este beneficio estd atualmente suspenso,
exceto para funcionarios do governo. A taxa contributiva é de 6% do salario, sem taxa fixa para o
empregador (o governo), uma vez que as pensdes sdo financiadas pelo orcamento geral do Estado
e pagas pelo Tesouro na auséncia de um fundo de pensdes. O sistema atual, financiado por

6 The ILO Social Security (Minimum Standards) Convention, 1952 (No. 102) | International Labor Organization
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reparticdo, é inerentemente insustentavel devido a um desalinhamento entre as prestagdes
de reforma e a taxa contributiva (Banco Mundial, 2024).”

Assisténcia social

12. O principal beneficio de protecao social ndo contributiva é a transferéncia social para
os combatentes pela liberdade que lutaram durante a Guerra da Independéncia, seus
ascendentes e seus descendentes®. Estas transferéncias (também designadas pensdes) sdo geridas
pelo Ministério da Defesa e financiadas pelo orcamento anual. Em 2023, 1.696 combatentes pela
liberdade receberam uma transferéncia média mensal de cerca de 63.000 FCFA, o que equivale

a cerca de 44% do salario médio do setor publico (Banco Mundial, 2024). Esta despesa ascendeu

a 1,3 mil milhdes de FCFA (0,1% do PIB). Além disso, ha um fundo social de apoio aos combatentes
pela liberdade para ajudar, por exemplo, na compra de medicamentos.

13. Além dessas transferéncias, os recursos estatais destinados a assisténcia social sdao
limitados e os programas existentes consistem principalmente em projetos dispersos de curto
prazo, apoiados por agéncias internacionais. A maioria dos programas de assisténcia social é
financiada por parceiros de desenvolvimento internacionais e concentra-se no envio de alimentos
para a educagdo, incluindo a distribuicdo de alimentos e a alimentagdo escolar (Quadro 3). Os
programas de transferéncia monetarias sdo implementados em escala limitada e nos Ultimos anos
alguns projetos foram executados com o apoio do Banco Mundial, PAM, UNICEF e FAO. Estes
programas caracterizam-se pela dependéncia de financiamento externo, pela implementacdo

a curto prazo em alguns setores administrativos e regides, por mecanismos de gestao externos

ao sistema da funcdo publica e por uma fraca coordenagao entre projetos.

Quadro 3. Guiné-Bissau: Transferéncias monetarias sociais, 2018 a 2023
Projeto Ano Familias Montante Duracao Doador
Projecto Rural de 2018 387 10 mil FCFA 2 anos BM
Desenvolvimento Comunitario por trimestre
Projeto de Redes Sociais 2019 5000 8 a 10 mil FCFA 2 anos BM
e Servicos de Base por trimestre
Apoio as familias afetadas 2021 1080 40 mil FCFA por més 4 meses PAM
pelas cheias
Projeto de Seguranca 2022 3000 85 mil FCFA 1 transferéncia FAO/BM
Alimentar de Urgéncia
Projeto Conjunto ODS 2023 1500 40 mil FCFA por més 3 meses PAM
Fonte: Politica Nacional de Protecdo Social, 2024 Montante por membro do agregado familiar.

14. O numero de pobres cobertos por transferéncias sociais nos ultimos anos foi bastante
baixa e volatil. A Quadro 4 apresenta dados sobre o nUmero total de pessoas que receberam
transferéncias monetarias entre 2020 e 2022 (Ultimos dados disponiveis). Exceto no caso do Projeto
de Redes Sociais e Servigos de Base, os programas de transferéncias monetarias ficaram ativos

7 A férmula de célculo das pensdes conduz a niveis elevados de pensio por velhice em relacio aos rendimentos
pré-reforma. A taxa de acumulagéo de 2,8% é uma das mais altas da Africa Subsariana.

8 Embora essas transferéncias sejam chamadas de pensdes, ndo houve e ndo ha nenhuma contribuicio por parte

dos beneficiarios. Os anos de servico antes de 25 de abril de 1974 (ano da independéncia) sdo contabilizados como
o dobro dos anos de servico efetivos.
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por apenas alguns meses (ou s6 uma vez, no caso do Projeto de Seguranca Alimentar de Urgéncia).
As transferéncias monetarias (excluindo a resposta a COVID) atingiram cerca de 27 mil pessoas

em 2020 e 66 mil em 2021, antes de diminuir para menos de 7 mil em 2022. Em porcentagem da
populacdo que vive na pobreza, a cobertura atingiu um pico de 7,6% em 2021, antes de cair para
menos de 1% em 2022. Este padrao reflete principalmente a implementacdo, expansdo e conclusao
do maior projeto de transferéncias monetarias, o Projeto de Redes Sociais e Servicos de Base, o que
realga a inerente falta de sustentabilidade destes projetos financiados por doadores na auséncia

de um programa nacional de transferéncias monetarias.

Quadro 4. Guiné-Bissau: beneficiarios de transferéncias
monetarias, 2020 a 2022

Beneficiarios 2020 2021 2022
Numero de pessoas 26474 65775 6670
% da populacao total 1.8 3,6 03
% da populacao em situacao de pobreza 3,9 7.6 0,7

Fonte: Politica Nacional de Proteg&o Social, 2024

15. A alimentacao escolar continua a ser uma Figura 5. Escolas primarias
das maiores redes de protecao social da Guiné-Bissau. abrangidas por programas
Em 2023, o PAM forneceu refei¢cbes escolares a 179 mil alimentares, 2023 (percentagem)

criangas em 852 escolas, que representam cerca de metade
das escolas primarias da Guiné-Bissau (Figura 5). Além

disso, o PAM forneceu refeicbes para levar para casa a Servigo de
guase 25 mil meninas do 5° e 6° anos e 635 criangas com catz::\:g @
deficiéncia. Isto incentiva as familias a matricular os seus e,

filhos e manté-los na escola. O PAM também assinou programa

acordos com cooperativas de agricultores para fornecer alimentar, 47

apoio ao mercado agricola de pequenos agricultores e Programa
promover a alimentagao escolar cultivada em casa. Porém, MAL::E?;%;

algumas cantinas escolares ficaram fechadas durante varias
semanas devido a escassez de alimentos. A Guiné-Bissau
é também beneficiaria do projeto de cantinas escolares

Fonte: PAM, CRS (2023).

implementado pela Catholic Relief Services e financiado
pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos®. A primeira fase do projeto (2019-2023),

no valor de 17 milhGes de délares (dos quais 6 milhdes foram afetados ao apoio alimentar direto),
visava melhorar o desempenho e incentivar a frequéncia escolar. Foi implementado em cinco regides
e atingiu 350 escolas, fornecendo refeicdes a 86 mil alunos. A segunda fase do projeto, no valor de
27,5 milhdes de dolares e aprovada em 2024, visa abranger 130 mil estudantes, incluindo os de outras
regides. Existem, porém, incertezas quanto a continuidade dos programas de alimentagao escolar no
contexto da reducdo do financiamento de doadores internacionais.

°0 Programa Internacional McGovern-Dole de Alimentacdo para a Educacdo e Nutricdo Infantil ajuda a apoiar a
educacao, o desenvolvimento infantil e a seguranca alimentar em paises de baixa renda e défice alimentar em todo
o mundo. Além disso, nos Ultimos anos a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID)
forneceu algum apoio financeiro para a realizacdo de elei¢des e o treinamento militar.
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16. Os parceiros internacionais estdo a introduzir novas iniciativas de apoio direto as
familias mais vulneraveis. Em janeiro de 2025, o Banco Mundial aprovou um donativo de 20
milhoes de ddélares para melhorar a salde, educagdo e protecao social na Guiné-Bissau, destinado
as familias pobres. O projeto decorrera até 2030 e visa melhorar o acesso a servigos sociais de
qualidade. As principais iniciativas incluem transferéncias monetarias regulares para familias pobres,
o desenvolvimento de um cadastro social nacional, estratégias de salde comunitaria e a distribuicao
de novos materiais didaticos nas escolas. O projeto visa beneficiar diretamente criangas menores

de cinco anos, mulheres gravidas e familias vulneraveis.

17. Dada a falta de programas sociais
em larga escala, o governo depende de
donativos para atenuar os efeitos
negativos do custo de vida elevado sobre
as familias. A inflacdo foi elevada nos Ultimos | 4
anos, ultrapassando os 7% em 2022 e 2023,
antes de abrandar para 3,7% em 2024. Em
resposta, o governo aumentou os subsidios

Figura 6. Subsidios a energia por produto
(Em percentagem do PIB)
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isengdes fiscais, sdo regressivos e podem saanaa Eletricidade ————- UEMOA ====- PDBR

onerar as finangas publicas. Embora ndo haja
dados disponiveis sobre as despesas fiscais
totais, a informacao da Direcdo-Geral das
Alfandegas (DGA) mostra que, em 2023, as isengdes fiscais na fronteira atingiram cerca de 1% do
PIB (11 mil milhdes de FCFA), dos quais 0,7% do PIB (8 mil milhdes de FCFA) referem-se a produtos
combustiveis. Estes valores nao incluem as isencdes fiscais concedidas pela Dire¢do-Geral de
Contribuigdes e Impostos (DGCI) e, por isso, estao subestimados. Os subsidios implicitos a energia
(que levam em conta os custos ambientais e a reniincia dos impostos sobre o consumo) foram
estimados em 1,6% do PIB em 2023, bem abaixo da média da UEMOA de 2,5% do PIB (Figura 6).
Portanto, subsidios e isen¢des sdo muito mais caros do que os programas de protecao social,
incluindo aqueles financiados por doadores. A racionalizagdo das isengdes fiscais criaria espago
orcamental para um apoio financeiro direcionado aos mais vulneraveis.

Fonte: Ferramenta de avaliacdo das despesas do FMI
(Gltimo valor disponivel) e calculos do autor.

C. Avaliacao comparativa das despesas e dos resultados em matéria
de saude e educacao

18. Existem diferentes abordagens para avaliar a adequacao e eficiéncia da despesa
publica. Embora reconhecendo que o nivel adequado de despesa social provavelmente varia de
pais para pais, o nivel em paises com um nivel de desenvolvimento semelhante pode fornecer uma
avaliacdo inicial sobre se a despesa é particularmente baixa ou elevada. Os recursos, o produto e os
resultados relacionados com a despesa social também podem ajudar a determinar a sua adequacao.
A avaliacdo da eficacia da despesa varia consoante os tipos de despesa social. Em termos de
contributos, o seu nivel e a sua composicdo podem fornecer uma nocao preliminar das politicas
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prioritarias do governo (Figuras 7 e 8), ao passo que, em termos de resultados, a analise da fronteira
de eficiéncia costuma ser usada para avaliar o desempenho de um pais em relagdo a um determinado
nivel de despesa’®.

Figura 7. Composicao da despesa, Figura 8. Composicao da despesa,
Ministério da Saude, 2025 Ministério da Educacao, 2025
(Percentagem da despesa total) (Percentagem da despesa total)

Investimento
com
financiamento
estrangeiro

Investimento

_ cum Transferéncias
financiamento Bens e servigos

estrangeiro

Investimento interno

Fonte: Ministério das Finangas, Orcamento de 2025. Fonte: Ministério das Financas, Orcamento de 2025.

Educacdo

19. O sistema educativo enfrenta miiltiplos desafios, tais como infraestruturas deficientes,
baixos salarios dos professores e problemas de governacao. Apesar da melhoria significativa do
acesso ao ensino primario nos Ultimos anos, o setor enfrenta desafios permanentes devido a baixa
capacidade e aos atrasos no pagamento dos salarios dos professores. Neste contexto, o sistema
educativo é frequentemente paralisado por greves, o que gera uma baixa eficiéncia na utilizacdo
dos recursos e resultados educativos deficientes. O setor depende fortemente de ajuda externa
volatil para obter resultados educativos satisfatérios. O problema é agravado pela qualificagdo
insuficiente dos professores (UNICEF, 2024).

20. O recenseamento dos funcionarios realizado pelo Ministério da Administracao Publica
em 2022 revelou a predominancia de trabalhadores fantasmas no setor da educacao. Em
comparagdo com outros ministérios, a educacao registou uma das menores redugdes tanto no
numero de trabalhadores como nos salarios em termos relativos apos o recenseamento. Contudo,
devido ao enorme nuimero de pessoas que emprega, continuou a ser o maior contribuinte para

a economia de recursos absoluta gerada por este processo de recenseamento. A eliminacéo dos
trabalhadores fantasmas traduziu-se numa economia anual de cerca mil milhdes de FCFA por ano
(cerca de 4% do orgamento da educacdo). Contudo, o relatério do recenseamento indicou que
houve 2.944 novas contratagdes em 2022, aumentando significativamente a massa salarial apesar
da demisséo dos trabalhadores fantasmas identificados.

1% Ver a estratégia do FMI de envolvimento na despesa social de 2019.
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21. As despesas com a educacao situaram-se em 2,1% do PIB em 2023, o equivalente a
menos de metade do racio médio na UEMOA (4,5% do PIB) (Figura 9). Comparada com paises
homologos, a Guiné-Bissau ndo afeta recursos suficientes ao sistema educativo. Em termos de
composicao das despesas, o orcamento da educagao foi de 16% das despesas totais, enquanto na
UEMOA esta percentagem foi de 19% em média. Além disso, a maior parte das despesas financiadas
internamente é dedicada a salarios e ascendem a cerca de 90% do total em 2023. Em contraste,

os gastos com a compra de bens e servicos, transferéncias e investimento financiado internamente
representaram menos de 2% das despesas totais. Porém, os racios professor/aluno da Guiné-Bissau
sdo favoraveis em comparagdo com os paises homologos, tanto para as escolas priméarias como as
secundarias, refletindo as recentes vagas de recrutamento no setor e o baixo indice de matricula.

22. O baixo nivel da despesa em Figura 9. Despesas com a educagido
educacao, bem como a sua composigéao, e racios professor/aluno
refletem-se nos resultados educativos da 20

Guiné-Bissau. A Guiné-Bissau fez alguns °

progressos no acesso a educagao na Ultima 15

década, como mostra a melhoria acentuada
na taxa de alfabetizacdo de adultos de 45,6
para 54% da populacdo entre 2014 e 2022.
As matriculas liquidas no ensino primario
também aumentaram nos ultimos anos, de

[ ]
62% em 2014 para 71,3% em 2022. Contudo, - - .

10

o

a Figura 9 mostra que o pais poderia beneficiar %dadespesa  %doPIB  Ensino Primario Ensino
. en . .. ~ publica Secundério
de ganhos de eficiéncia na Utlllzagao de Récio professores/estudantes, por 100 estudantes

professores para alcancar resultados tangiveis B Guiné-Bissau ® UEMOA m PDBR
(usando as matriculas primérias |iquidas como Fonte: Ferramenta de avaliacdo das despesas do FMI

um indicador dos resultados). Também tende (Gltimo valor disponivel) e calculos do autor.

a ter uma taxa liquida de frequéncia no ensino primario mais baixa do que os seus pares da UEMOA
e outros paises em desenvolvimento de baixos rendimentos (Figura 10). Porém, a taxa de
alfabetizacdo de adultos de 54% esta ligeiramente acima da média da UEMOA (Figura 11).

Figura 10. Racio professor/aluno e taxa Figura 11. Taxas de alfabetizacao
de matricula liquida no ensino primario e matricula no ensino primario
(Percentagem) (Percentagem)
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UEMOA @ Guiné-Bissau m PDBR
Fonte: Ferramenta de avaliagdo das despesas do FMI
(Ultimo valor disponivel) e calculos do autor.

Fonte: Ferramenta de avaliacdo das despesas do FMI
(Ultimo valor disponivel) e calculos do autor.
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Saude

23. O sistema de satide da Guiné-Bissau é fragil e reflete os desafios persistentes
provocados pela falta de infraestruturas e fraca governacgao. Dado o historico de instabilidade
politica persistente do pais e o ritmo lento das reformas institucionais aplicadas nas ultimas duas
décadas, o seu sistema de saude estd mal equipado para lidar com a crescente demanda por servicos
de saude de qualidade. A prestacdo de cuidados de salde estad organizada em 11 distritos a nivel
local, regional e centralizado. As unidades de cuidados de salde primarios sao também classificadas
em trés tipos (A, B, C), dependendo da sua capacidade para realizar intervencdes de saide mais ou
menos complexas. Apesar dos esforcos para dedicar recursos suficientes ao setor da saude, faltam
resultados e a cobertura é baixa. A educacdo dos profissionais de saude tem contado em grande parte
com o apoio do governo de Cuba, sobretudo através do ensino médico em espanhol.

24. Tal como no setor da educacao, o recenseamento dos funcionarios publicos de 2022
revelou um niimero significativo de trabalhadores fantasmas. Segundo o Ministério da
Administragdo Publica, o nimero de trabalhadores foi reduzido em 11%, passando de 2.954 em margo
de 2023 para 2.636 em dezembro de 2023, més em que a folha de pagamentos foi considerada livre
de trabalhadores fantasmas. Da mesma forma, o valor total dos salarios pagos diminuiu 10% no
mesmo periodo, o que equivale a uma economia anual de cerca de 0,5 mil milhdes de FCFA.

25.  Onivel de despesa Figura 12. Despesas com a satide
publica em saude é, de um " 200
modo geral, coerente comas |« . 2 5
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em percentagem do PIB estao,

de um modo geral, em consonancia com a média da UEMOA, mas ligeiramente abaixo da média dos
PDBR (Figura 12). Porém, a despesa total em saude (publica e privada) per capita é de cerca de

221 dolares por pessoa por ano (com base na PPC), muito acima da média da UEMOA de 146 de
dolares por pessoa por ano. Com a despesa publica é dedicada principalmente ao pagamento de
salarios, o setor da saude depende fortemente de donativos externos e pagamentos diretos privados.

26. As despesas totais com a satde (publicas e privadas) sao muito maiores do que as dos
seus pares regionais, devido a elevada participacao de despesas diretas das familias. Os
doentes sdo o maior financiador do sistema de satide da Guiné-Bissau, arcando com 60% do total
das despesas com a saude em 2023. Além disso, devido a baixissima cobertura dos seguros de
saude (apenas 1,4% da populacdo entre 15 e 49 anos), quase toda esta despesa € incorrida no
momento em que se recorre aos servicos de saude. A participacdo dos gastos diretos nas despesas
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de saude do pais é muito superior as médias da UEMOA e dos PDBR (46 e 37%, respetivamente).
Devido a despesa publica em saude limitada e a forte dependéncia do apoio dos doadores,

as familias arcam com a maior parte das despesas relacionadas com a saude. Esta dependéncia
de financiamento privado representa um risco continuo de exacerbacdo da pobreza.

27.

Além disso, as taxas moderadoras s6 sao exibidas em pouco mais de metade dos

centros de satde a nivel nacional (Banco Mundial, 2019). Essas taxas ndo sao padronizadas
nacionalmente, variando entre regides e dentro de cada regido. Cerca de 45% das instalacdes
nao mostram quaisquer taxas, deixando os pacientes na duvida sobre que taxas terdo de pagar
quando procurarem tratamento e tornando-os vulneraveis a taxas arbitrarias. Portanto, as taxas
moderadoras podem variar de doente para doente dentro do mesmo estabelecimento.

Figura 13. Fronteira de eficiéncia em saude
(Esperanca de vida a nascenca)
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Figura 14. Caracteristicas e resultados
do sistema de saude

I .
Numero de Camas Enfermeirase Médicos, por
mortalidade hospitalares, parteiras, por  mil pessoas

infantil, por mil por mil pessoas mil pessoas (esc. dir.)
pessoas (esc. dir.) (esc. dir.)

® UEMOA

16
1,4
12
1,0
0,8
0,6
0,4
0,2

0,0
Esperanga de
vida a
nascenga

M Guiné-Bissau = PDBR

Fonte: Ferramenta de avaliagcdo das despesas do FMI
(Gltimo valor disponivel) e calculos do autor.

28. Embora a afetacao de recursos ao
setor da salde pareca adequada, a Guiné-
Bissau esta significativamente atrasada em
relacao a maioria dos seus pares regionais
em termos de acesso aos servigos basicos
de sadde. O sistema enfrenta grandes
desafios, com acesso limitado e baixa eficiéncia
interna (Figuras 13 e 14). Apesar de ter mais
camas hospitalares, enfermeiros e médicos do
gue os seus pares da UEMOA, a Guiné-Bissau
apresenta resultados deficientes na area da
saude, incluindo uma esperanca de vida a
nascenca mais curta. Além disso, a taxa de
mortalidade neonatal de 49,8 por mil nados-
vivos na Guiné-Bissau é superior a média dos
PDBR, embora em geral esteja em linha com a
média da UEMOA.
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Figura 15. Indicadores de seguranca alimentar
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29. Em relacdo a nutricao, grande parte da populacao encontra-se em situacao de inseguranca
alimentar moderada a grave (Figura 15). A inseguranca alimentar na Guiné-Bissau aumentou nos
ultimos anos, com a moderada a grave a atingir cerca de dois tercos da populacdo em 2022, muito
acima da média da UEMOA de cerca de 43%'". Em relacdo a insuficiéncia ponderal infantil, cujo objetivo
€ medir o desequilibrio nutricional e a subnutrigdo causadoras de desnutricdo, a Guiné-Bissau apresenta
melhores resultados que varios paises da UEMOA. A percentagem de criangas com menos de 5 anos
com insuficiéncia ponderal é de 16,3%, abaixo da média da UEMOA de 18,7%.

D. Conclusao e recomendacoes sobre politicas

30. Os setores sociais da Guiné-Bissau enfrentam desafios persistentes, apesar dos avancos
alcancados nos ultimos anos. A despesa publica em educagao e protecao social quase ndo
aumentou nos Ultimos anos, o que reflete, em parte, a fraca mobilizagdo de receitas internas e o
apoio volatil por parte dos doadores. Embora as despesas com a saude (publica e privada) sejam
relativamente elevadas, devido a grandes pagamentos diretos, a despesa em educacao e prote¢do
social é baixa em relacao a paises homologos. Apesar dos avangos significativos em determinados
indicadores sociais, os resultados globais continuam a ser fracos em relacdo a paises homodlogos.

Os enormes atrasos no pagamento de salarios, seguidos de periodos de greve, comprometeram

a qualidade dos servicos prestados nos setores da salde e educacao.

31. O documento mostra que a Guiné-Bissau beneficiaria com a implementacao de
programas de protecao social ambiciosos e bem direcionados e o fim dos subsidios genéricos.
Estes subsidios beneficiam sobretudo os grupos de rendimentos mais elevados e representam um
custo orcamental significativo para o governo apesar do espago or¢camental muito limitado. Ha uma
a necessidade premente de se desenvolverem programas sociais de apoio as populagdes mais
pobres e vulneraveis. Com o apoio de doadores, como o Banco Mundial, poderiam ser introduzidas
transferéncias monetarias condicionais para o ensino primario e secundario de modo a aumentar

a frequéncia e reduzir o abandono escolar. A criacao de sistemas de protecdo social adaptaveis,
capazes de responder rapidamente a choques, garantiria o acesso continuo a servi¢os bésicos para
os mais necessitados. A melhoria da qualidade e eficiéncia da despesa para alargar a cobertura dos
servicos sociais sera fundamental neste contexto.

32. O governo ja comecou a adotar a digitalizacao na administracido publica, o que oferece
opc¢Oes promissoras para a gestao de programas de protecao social. As solucbes digitais podem
ajudar a recolher, cruzar e gerir dados para melhorar a eficacia da segmentacao e identificagcdo

dos beneficiarios, bem como a definicdo de niveis de beneficios. A digitalizagdo também pode
desempenhar um papel fundamental na definicdo de tipos de prestacdes, incluindo o uso de
sistemas de pagamento por telemovel, que é cada vez mais adotado pela populacdo local. Além
disso, a criacdo de um cadastro social de beneficiarios e o desenvolvimento de um mecanismo

de sele¢do para chegar aos mais necessitados serdo essenciais para implementar efetivamente

a nova estratégia de protecdo social adotada pelo governo em 2024.

" A Organizacio das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO) fornece estimativas da proporcéo da
populacdo que enfrenta dificuldades moderadas ou graves no acesso aos alimentos usando a Escala de inseguranca
alimentar (FIES). Produz uma medida da gravidade da inseguranca alimentar vivida por individuos ou familias, com
base em entrevistas diretas. Food Insecurity Experience Scale | Voices of the Hungry | Food and Agriculture
Organization of the United Nations
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33. A melhoria da qualidade da despesa com a satide e educacao é importante nao sé
para a sustentabilidade orcamental, mas também para o crescimento e a competitividade.

Os servigos de saude e educacao devem ser alargados de modo a abranger um segmento mais
vasto da populacao. Estes fatores deverdo gerar pressdes orcamentais estruturais significativas,
sublinhando a necessidade de se melhorar a eficiéncia da despesa social. Além disso, o refor¢o das
politicas macroecondmicas sera fundamental para mobilizar apoio adicional dos doadores. A médio
prazo, o avanco das reformas da GFP e a criacdo de espaco orcamental para afetar mais recursos
internos aos setores sociais devem ser uma das principais prioridades do governo.

34. A melhoria da transparéncia e da prestacao de contas nos setores da satude e educacao,
juntamente com um reequilibrio da despesa de investimento em equipamentos e instalacoes,
geraria ganhos de eficiéncia. O nivel muito elevado de despesa na massa salarial esta a inibir

o investimento em equipamentos, salde e escolas, sublinhando a necessidade de se rever a sua
composicao. O recenseamento dos funcionarios publicos de 2022 revelou a existéncia de
trabalhadores fantasmas e o governo deve continuar a monitorar de perto a gestdao da massa
salarial. Os ajustamentos da despesa devem centrar-se no aumento da sua eficiéncia, tendo

em conta as necessidades de despesa adicionais necessarias para cumprir os ODS em matéria

de protecédo social, educagdo e saude.
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