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“0 balanco esta feito ha muito tempo, os problemas sdo conhecidos, o que
interessa é corrigi-los. Neste sentido impde-se uma actuacdo em trés dominios
essenciais ao bom desempenho de uma politica, qualquer que ela seja: controlo
politico, definicdo estratégica e organizacdo” (Amado, 1998:33).

1. Directrizes da politica de cooperacdo para o desenvolvimento

Portugal, como pais doador, redne um conjunto de caracteristicas particulares. Um
primeiro aspecto a ter em conta sera o facto deste ter evoluido de uma posi¢do de pais
beneficiario de APD para uma de pais doador, provavelmente, de forma demasiado rapida.
Portugal foi um dos membros fundadores do CAD, da OCDE, em 1961, sendo considerado na
altura, simultaneamente, doador, em virtude da celebracdo de acordos de cooperacédo com
as ex-colonias africanas, e pais em condi¢cBes de receber ajuda, ou seja, pais em
desenvolvimento. A situacdo alterou-se por completo em 1974, data em que Portugal
passou de doador a ser somente receptor de APD e abandonou o CAD. O seu estatuto
voltaria a mudar com a entrada do pais para a Comunidade Econémica Europeia, em 1986,
e, subsequente, reintegracdo no CAD, em 1991. Este momento marca, igualmente, uma
viragem na politica de cooperacéo para o desenvolvimento portuguesa.

Consequentemente, de um ponto de vista institucional, apenas se podera falar da
existéncia de uma verdadeira politica de cooperacdo a partir de 1989, uma vez que, como
forma de preparar a reentrada no CAD, se iniciam pela primeira vez alguns esforgos de
coordenacdo e de quantificacdo da ajuda portuguesa (daqui decorre que, em termos
estatisticos, sO a partir desta altura € que existem dados fiaveis). Deste modo, pensar-se
numa politica de cooperagdo portuguesa € considerarmos ndo apenas a sua situagdo
recente, mas também a tentativa da sua actualizacdo permanente, visivel nas varias
reformas que tém sido empreendidas ao longo da sua existéncia, na capacitacdo dos
recursos humanos e materiais, na adequacdo das instituicbes que a regulam e nos
instrumentos por estas utilizados.

A politica de cooperagdo para o desenvolvimento é frequentemente descrita como
vector essencial da politica externa portuguesa, adquirindo, nessa medida, particular
significado estratégico. Nesta acepcdo, e partindo da andlise das principais linhas da
politica externa portuguesa, sobressai a importancia concedida ao reforco das relagdes
com o espaco luséfono, nomeadamente através da projeccdo de valores e interesses nos
PALOP, no Brasil e em Timor (MNE, 2003a), assim como a defesa e a afirmacédo da lingua e
da cultura portuguesas, aspectos que contribuem, segundo o Programa do XV Governo
(2002-2004), para a afirmacédo da identidade nacional. A lingua e a cultura portuguesas séo
consideradas elementos estratégicos principais (a lingua € um factor decisivo na nova
ordem mundial através da geopolitica da lingua), sendo que, neste plano, Portugal é
proporcionalmente mais relevante a escala planetaria do que nas suas dimensdes politica,
social ou econémica.

Nas linhas gerais de accdo externa esta vertente é mais facilmente perceptivel. A
aceleracdo da integracdo europeia e o esbater de fronteiras na Europa devem corresponder
a uma maior afirmacéo da identidade nacional, expressa na projeccdo, quer interna quer

2



externa, da lingua e cultura portuguesas e na valorizacdo do legado histérico: “o factor
cultural é talvez um dos mais poderosos elementos da nossa identidade, que é afinal o que
nos separa e diferencia de todos os outros povos na globalizacdo a escala mundial” (MNE,
2003Db).

Assim, parece fundamental para a politica externa portuguesa saber conciliar dois dos
seus eixos principais: a manutencdo de uma estreita ligacdo a comunidade dos paises de
lingua portuguesa no mundo, por um lado, e a participacdo activa na construcdo europeia,
por outro. Quanto a politica de cooperacdo, esta é, simultaneamente, encarada como um
veiculo de afirmacado e alargamento da influéncia portuguesa a nivel internacional e como
um instrumento de realizac@o de objectivos estratégicos nacionais.

José Manuel Durdo Barroso justifica ainda a centralizacdo da ajuda portuguesa nos
PALOP como resposta a uma necessidade de natureza interna (para além de externa), que
se traduz num modo de Portugal se reconciliar com o passado, na valorizacédo das relacdes
com o espaco lus6fono e na afirmacdo da componente historico-cultural (Barroso, 1998).
Como resultado, a politica de cooperacdo adquire relevancia politica ao assumir-se como
um instrumento de afirmacdo nacional, da lingua e da cultura portuguesas, sendo estes 0s
objectivos prioritarios a que obedecem todos os outros.

Assim, e de acordo com esta visao politica, parece fulcral a subordinacédo da politica de
cooperacdo a gestdo politica das relac6es bilaterais com os governos dos PALOP (e agora
de Timor Leste): “E de tal forma delicada a gestdo de algumas destas relagdes e estdo de
tal modo envolvidos factores de confianca politica que a cooperacdo ganharia em ser vista
como algo que se constréi e se molda gradualmente (...). Ou seja, ndo como algo que se
produz em série ou de modo impessoal, mas sim com cuidado (...) e porque ndo dizé-lo,
com aquele carinho que se reserva as coisas que se fazem com afecto.” (Barroso, 1998:41).

O proprio CAD/ OCDE, nos véarios exames feitos a cooperacdo portuguesa, indica este
aspecto como sendo um dos seus pontos criticos. Para aquela instituicdo parece evidente
que a definicdo do programa da cooperacdo se relaciona directamente com a heranca
colonial e a manutencdo dos lacos histéricos, linguisticos e culturais com as antigas
coloénias. Dai o seu alerta para o facto desta politica ter resultado num tipo de cooperacao
fortemente baseado em relacfes pessoais e conduzido de uma forma relativamente ad hoc.
A conclusdo é que, no futuro, sdo necessarias mudancas na estrutura da cooperacéo
portuguesa para que o sistema se torne mais coerente e coordenado (OECD, 2001:15).

Um primeiro passo neste sentido foi ensaiado em 1999 através da elaboracdo de um
documento de orientacdo estratégica para a cooperacdo para o desenvolvimento
(Resolucé@o do Conselho de Ministros n.° 115/98, 18 de Maio). Com o titulo elucidativo de
“A cooperacdo portuguesa no limiar do século XXI”, este documento governamental
revestiu-se de um caracter inovador ao propor-se definir um conjunto de principios,
objectivos e prioridades sectoriais fundamentais a prossecucdo das actividades de
cooperacdo em Portugal.

A coeréncia entre o conjunto das politicas que afectam os paises receptores é um dos
cinco principios da cooperacdo portuguesa. Este aspecto assume particular importancia
num sistema de cooperacao descentralizado, como o € o portugués, e também num ambito
supranacional, como é o caso de Portugal na UE. Segundo o CAD, a coeréncia de politicas
refere-se ao reforco mutuo e a compatibilidade entre essas diferentes politicas, sejam elas
relacionadas com o comércio, as relacdes externas, a seguranca nacional, o ambiente ou a
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agricultura, e a politica de cooperacdo para o desenvolvimento, sobretudo naquilo que se
relaciona com a reducao da pobreza (OECD, 2001c:43). Para promover a coeréncia politica
parece fundamental que os doadores ndo s6 cumpram 0S COMPromissos que assumiram nos
fora internacionais, mas também que os mantenham como referéncia na elaboracéo e na
execucao das politicas pelas suas institui¢cbes, fundamentalmente se forem agentes activos
de cooperacédo para o desenvolvimento.

No documento de orientacdo estratégica, além deste principio, outros sdo ainda
enumerados: o respeito pela universalidade dos direitos do homem; a responsabilidade e a
solidariedade internacionais; a sustentabilidade do desenvolvimento e a equidade na
reparticdo dos seus beneficios; a parceria com 0s paises destinatarios e a concertacdo com
outros doadores. Estes fundamentos espelham o que é definido internacionalmente, tal
como vimos no Capitulo 1. Porém, parece ambiguo o significado que adquirem quando
transferidos para o universo da cooperagéo portuguesa.

No que concerne aos objectivos, o documento comecga por fazer referéncia aos OID
como metas a atingir a longo-prazo (supfe-se que numa versdo actualizada se incluiriam,
ao invés, os ODM), para seguidamente assinalar um outro conjunto de objectivos
considerados especificos e de curto-prazo, em que figuram, por ordem de prioridade: o
reforco da democracia e do Estado de Direito; a reducdo da pobreza através do
desenvolvimento das condi¢Bes econdmicas e sociais das popula¢des mais desfavorecidas; o
estimulo ao crescimento econémico e a iniciativa privada; a promocdo do dialogo e da
integracado regional; ainda, a promocéo de uma parceria europeia para o desenvolvimento
humano.

E interessante notar que ha uma certa sobreposicdo entre o que é apresentado como
principios e seguidamente como objectivos, ndo sendo clara a distincdo entre esse dois
niveis. Além disso, é também de assinalar o amplo leque de uns e de outros, variedade
essa que se mantém na definicdo das prioridades sectoriais que constam no mesmo
documento. Para além da area da formacdo, educacdo e cultura, em que se salienta a
difusdo da lingua portuguesa, entre outras actividades educativas, sdo ainda referidas
como prioritérias; a saude; a actividade produtiva e infra-estruturas; a sociedade e suas
instituicdes; a seguranca; a ajuda financeira; por ultimo, a ajuda humanitaria e de
emergéncia.

2. Enquadramento institucional

Um aspecto determinante da cooperagdo portuguesa é o seu caracter descentralizado,
traduzido na existéncia de inimeros organismos da administracdo central (Ministérios,
Secretarias de Estado, Municipios, universidades) que prosseguem actividades de
cooperacdo. Este modelo organizacional, semelhante ao de outros membros do CAD, como
aos da Austria, da Franca ou do Jap&o (por contraponto a outro tipo de sistemas baseados
numa agéncia de cooperacdo auténoma ou totalmente integrada no MNE), requer uma
preocupacdo adicional em termos de controlo politico, de coeréncia e de coordenacgao
entre o conjunto das iniciativas desenvolvidas por cada entidade interveniente. De referir
também que, apesar de ndo estar definido, no ambito do CAD, o quadro organizacional
ideal para melhor gerir a cooperacado para o desenvolvimento, este deve ser constituido em
funcéo dos objectivos que se espera alcancar, ndo descurando, ao mesmo tempo, o sistema
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politico e de gestdo do sector publico em que opera. Este facto implicara, por vezes, o
predominio das exigéncias politicas sobre outro tipo de inten¢bes (Chang, Fell e Laird,
1999:29).

A responsabilidade politica pela conducdo da cooperacao para o desenvolvimento, como
parte integrante da politica externa portuguesa, cabe ao MNE. Contudo, como é facil de
antever, em virtude da natureza horizontal da cooperacado portuguesa, tem sido dificil a
este organismo assegurar um comando politico efectivo sobre as ac¢Bes promovidas por
cada agente, assim como promover a sua concentracdo e integracdo num todo coerente.
Luis Amado, Secretario de Estado dos Negécios Estrangeiros e da Cooperacdo do anterior
Governo, faz mencédo a este mesmo aspecto: “o MNE [€] (...) responsavel por uma politica
que ndo pode controlar completamente, tanto ao nivel da afectacdo de recursos como ao
nivel das prioridades ou dos programas a implementar” (Amado, 1998:33).

A tensdo maior parece estabelecer-se com o0 Ministério das Financas (MF),
provavelmente, por este ser, a par do MNE, o maior contribuinte para o orcamento da
cooperacdo: em 2001, 41% da APD portuguesa estava afecta ao MF e 44,9% ao MNE (OECD,
2001c:21); em 2002, a situacdo prevista ndo apresentava grandes alteracdes, com cerca de
45% afectos ao MNE e 43% ao MF (ICP, 2002b:35)". A dotacdo do MF é reveladora do peso da
cooperacdo financeira no total da ajuda portuguesa, sendo aquela principalmente
direccionada para o perdao/ alivio da divida, para o apoio a balanca de pagamentos e a
projectos de investimento, para a cooperagdo técnica em gestdo de financas publicas e
para a participacdo em institui¢cdes financeiras multilaterais (OECD, 2001c:23). A concluséo
evidente é que esta distribuicdo é pouco consonante com o objectivo prioritario de luta
contra a pobreza.

De entre o conjunto das entidades envolvidas na cooperacéo € de realcar o Ministério da
Seguranca Social e do Trabalho (MSST), anterior Ministério do Trabalho e da Solidariedade
(MTS), cuja accao se desenvolve em plena conexdo com aquele mesmo objectivo, através
do desenvolvimento de projectos relacionados com a formacdo profissional e o apoio a
grupos vulneraveis. De notar, porém, o valor reduzido disponibilizado para este organismo
em 2001, na ordem dos 10,2 milhdes de USD, menos de 3% do total (OECD, 2001c:21); valor
esse que se mantém em 2002 sensivelmente o mesmo (3,8%) (ICP; 2002b:35).

As sucessivas reformas a cooperacdo portuguesa tém tentado colmatar o0s seus
problemas mais recorrentes, nomeadamente a falta de controlo politico, de rigor no
planeamento e na programacdo e, subsequentemente, de coordenacdo entre os diversos
agentes envolvidos em actividades de cooperacdo. Na ultima reforma, em curso desde
1998, é de assinalar a definicdo de uma estratégia de cooperacdo numa perspectiva
holistica, tracada pela primeira vez com este formato no documento de orientacao
estratégica ja referido, e a implementacdo de um conjunto de medidas inovadoras?.

Dessas medidas constam a criacao do Conselho Consultivo para a Cooperagédo Econémica
e Empresarial (29 de Janeiro de 1998), com o intuito de estimular a accdo dos agentes
economicos privados, e do Conselho de Ministros para os Assuntos da Cooperacédo (8 de
Agosto de 1998), com a funcéo de aprovar, anualmente, a proposta do Programa Integrado
da Cooperacdo (PIC) e o orcamento correspondente. De referir, também, ao nivel da

! Os valores referentes a 2001 foram retirados do PIC 2002, sendo considerados provisorios.

2 Alis, considera-se que é apenas por volta de 1997-1998 que a cooperacdo portuguesa ultrapassa um primeiro periodo de
um certo amadorismo, caracterizado tanto pelo reduzido grau de profissionalismo nas intervencgdes efectuadas como pelo
facto de estas serem frequentemente fruto de sentimentos de fraternidade (Cravinho, 2002a:25).
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coordenacdo técnica, a reactivacdo em 1997 da Comissdo Interministerial da Cooperacéo
(CIC), apés duas tentativas frustadas de a operacionalizar (em 1985 e em 1994). Com um
Secretariado permanente, a CIC tem por objectivos: estimular a coordenacédo entre os
diversos ministérios, através da organizacdo, para o efeito, de reunibes mensais; promover
a integracdo dos diferentes programas e acg¢des de cooperacdo; fortalecer a politica
nacional de cooperacdo (OECD, 2001c:16). Os esforcos de coordenacdo técnica sdo ainda
complementados pela ac¢éo do Instituto da Cooperacao Portuguesa (ICP).

Este dltimo, criado em 1994 sob a tutela do MNE, tinha resultado da fusdo entre o
Instituto para a Cooperacdo Econdémica e a Direccdo-Geral de Cooperacdo®. As suas
principais competéncias eram assegurar o0 planeamento, a coordenacdo, 0
acompanhamento e a avaliacdo da politica de cooperagcdo para o desenvolvimento, no
ambito mais abrangente da politica externa portuguesa (Decreto-Lei n.°60/94: 864). O ICP
foi sofrendo véarias remodelacbes ao longo dos anos, na tentativa de adequar a sua
estrutura e servigos a propria evolucao do sistema de cooperacdo portugués e de se
afirmar como o Unico interlocutor privilegiado do Estado portugués no ambito da politica
de cooperacdo para o desenvolvimento. Neste sentido, estava previsto que, em 2002, o ICP
abdicasse por completo da sua funcdo de financiador de projectos de cooperagdo e se
concentrasse somente nas suas competéncias fundamentais (ICP; 2001d:6). Mais
recentemente, em Janeiro de 2003, este instituto teria o seu fim, ao acabar por se fundir
com a Agéncia Portuguesa para o Desenvolvimento (APAD) num novo organismo, o Instituto
Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD).

Um pequeno apontamento sobre a APAD. Esta foi criada com o intuito, por um lado, de
dotar a cooperacdo portuguesa de um 6érgdo de financiamento e de execucdo, em que
estivessem concentrados a maior parte dos recursos financeiros afectos a cooperacdao, e,
por outro, de responder as criticas feitas ao anterior Fundo para a Coopera¢édo Econémica,
que havia substituido formalmente em 1999*. A APAD, sob a tutela conjunta do MNE e MF,
tinha como principais objectivos a promocdo do investimento portugués em prol do
desenvolvimento dos paises beneficiarios, o apoio a criacdo de infra-estruturas econémicas
e sociais e o desenvolvimento do sector privado nos paises beneficiarios (OECD, 2001c:22).
O montante financeiro afecto a este organismo foi significativo, representando, em 2000,
31% do total do orcamento da cooperacgédo e, em 2001, 27%, incluindo nos dois anos a ajuda
canalizada para TL (Ibidem).

Em relacdo ao IPAD, é curioso notar que o Decreto-Lei n.°5/2003, que prevé a sua
criacdo sob a tutela do MNE, comeca por reconhecer a duplicacdo de competéncias entre o
ICP e a APAD e o facto de, no exercicio das suas atribuicbes, a sua ac¢do ter dado origem a
contradicdes e a criacdo de obstaculos dificeis de ultrapassar; isto apesar do primeiro estar
mais direccionado para a formulacdo de politicas e a segunda para o financiamento das
mesmas (Decreto-Lei n.°5/2003:110).

A criacdo do IPAD responde assim a uma politica de contencdo de despesas, por um
lado, e a uma filosofia de melhorar a qualidade e a eficiéncia dos servicos prestado pela

% A Direcgdo-Geral de Cooperagdo tinha sido criada em 1979 e posteriormente reestruturada em 1985, tendo por funcéo
acompanhar os programas de cooperacdo nos dominios sociocultural, cientifico e tecnolégico. O Instituto para a Cooperagao
Econdmica, criado em 1976 e reestruturado 3 anos mais tarde, encontrava-se sob a tutela conjunta do MNE e do MF e agia
nas areas financeira, econémica e empresarial.

* O Fundo para a Cooperacéo Econdémica tinha sido criado em 1991, sob a dupla tutela do MNE e MF, com o objectivo de
apoiar a cooperagdo desenvolvida pelo sector empresarial portugués nos PED.
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administracdo publica, por outro, aspectos promovidos pelo Governo no actual contexto de
recessdo econémica. Deste modo, este novo organismo, para além de ser considerado o
6rgdo central de coordenacdo, a semelhanca do ICP, visa ainda como principais
finalidades: a supervisdo e a direc¢éo da politica de cooperacdo e da APD; o planeamento,
a programacdo, o acompanhamento da execucdo e a avaliacdo dos projectos e programas
de cooperacdo, promovidos por si e pelos demais organismos da cooperacéo (os projectos e
programas destes ultimos carecem de parecer prévio e vinculativo pelo IPAD) (Decreto-Lei
n.°5/2003:112).

As mudancas no aparelho de cooperacdo, que a criacdo do IPAD desencadeou, séo,
ainda, dificeis de vislumbrar, dado o seu caracter tdo recente. Contudo, parece
importante referir, desde j&, que a cooperacdo ndo podera fazer-se sem que existam 0s
recursos financeiros e humanos suficientes ao seu bom, se ndo 6ptimo, desempenho. Além
de que, quaisquer que sejam os resultados, se espera que ndo aconteca 0 que tem
acontecido no passado e que se dé as reformas na cooperacdo portuguesa agora
implementadas tempo ao tempo para surtirem efeitos.

Voltando ao historial da evolucdo da cooperagédo portuguesa, e no ambito da reforma
iniciada em 1998, salientam-se ainda, ao nivel dos organismos executores, a criacdo do
Grupo de Missdo de Cooperacdo Intermunicipal, em 29 de Abril de 1999, com a funcéo de
coordenar as actividades e programas desenvolvidos pelas cAmaras municipais, e do cargo
do Comissario de Apoio a Transicdo em Timor Leste (CATTL), em 4 de Junho de 1999.
Também como 6rgdo executor, refira-se o Instituto Camdes, criado, em 1992, em
substituicdo do Instituto de Cultura e Lingua Portuguesa, inicialmente na dependéncia do
Ministério da Educacdo e a partir de 1994 sob a tutela do MNE, como instrumento da
politica cultural externa (ver Quadro 4).

Quadro 4 - Dispositivo do sistema de cooperacao (anterior a criagcdo do IPAD)

Conselho de Ministros para 0s
Assuntos da Cooperagdo

Coordenacéo
Politica

Ministérios dos
Neg6cios|Estrangeiros

| Inst#tuto | | Secretariado
CATTL Camdes APAD ICP Permanente da
Comissdo
Interministerial da x
t Coordenacéo
Minislérios/ Técnica
Delegacdes agéncias de
Técnicas da cooperagdo
Cooperagédo

Ndo obstante a morosidade do processo, este impulso recente de coordenacao
representa uma evolugdo positiva na cooperacdo portuguesa. Para tal, tinham ja
contribuido a insercdo, pela primeira vez em 2001, do conjunto das despesas de
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cooperacdo dos diferentes ministérios em mapa proprio no orcamento de Estado (Mapa
Xll), a construcdo da Base de Dados dos Projectos da Cooperacdo, gerida pelo ICP, e o
maior esforco de programacdo e de planeamento da politica de cooperacdo através de
instrumentos proprios: o PIC, elaborado anualmente a partir de 1999, assim como o
orcamento que o suporta, que é apresentado pelo Governo a Assembleia da Republica ao
mesmo tempo que é discutido e aprovado o orcamento de Estado; os Programas Indicativos
Nacionais trienais (PIN) que sdo definidos com o0s principais parceiros e que orientam a
cooperacao portuguesa para o periodo em questdo; os Programas de Accédo da Cooperacao,
elaborados anualmente para cada um dos parceiros, que pretendem pbr em pratica os
programas nacionais trienais. Uma das dificuldades estruturais que se tenta colmatar com
estas iniciativas € a de diminuir o desfasamento entre o ciclo orcamental e o ciclo dos
projectos, garantindo maior flexibilidade e eficiéncia a gestdo anual dos recursos e dos
compromissos, sobretudo os de caracter plurianual.

Apesar destas iniciativas, continua a verificar-se alguma desarticulacdo administrativa
dos projectos bilaterais, falta de coincidéncia programatica e financeira entre os principais
instrumentos, prevaléncia de preferéncias e conveniéncias individuais e ineficiéncia na
coordenacdo entre a multiplicidade dos agentes intervenientes. Para além de dirimir estes
entraves, 0s passos seguintes na consolidagcédo da reforma em curso, de acordo com o Plano
de Actividades para 2002, serdo os de orcamentar os recursos segundo as prioridades
estabelecidas, de promover a sua concentragdo nos agentes de cooperacdo mais
vocacionados para as implementar e de criar mecanismos que evitem a utilizacdo dos
recursos orcamentados em fins diferentes dos programados (ICP, 2001d:5).

Outra etapa importante para o futuro da cooperacdo portuguesa sera a sua
concentracdo em determinados sectores prioritarios, definidos tendo em conta, por um
lado, as necessidades dos receptores e, por outro, as mais valias de Portugal enquanto
doador. No que diz respeito ao primeiro aspecto, a mudan¢ga maior esta em comecar a
orientar a cooperacdo portuguesa de acordo com a procura, € ndo mediante a oferta, tal
como tradicionalmente tem sucedido, ou seja, 0s recursos da cooperacdo portuguesa
devem ser utilizados no ambito das estratégias de desenvolvimento definidas pelos
receptores. Quanto ao segundo aspecto, as mais-valias da cooperacdo portuguesa estédo
relacionadas com o estatuto da lingua, conferindo a Portugal uma vantagem comparativa
importante em termos do ensino e da formacéo profissional, e com a experiéncia historica,
que se traduz na acumulacdo de um conhecimento profundo sobre determinados paises, no
que concerne as instituicbes, a ordem juridica e aos sectores produtivos (Cravinho,
2001:290). Esta mesma abordagem é referida no PIC de 2002 (ICP, 2002b:7 e 8).

De indicar, porém, no ambito deste esforco de melhor coordenacédo, e como aspecto a
melhorar, o facto de todo o processo de cooperacdo ndo ser devidamente acompanhado
por accdes de avaliacdo. A inexisténcia de uma cultura de avaliagdo € um ponto central na
critica a cooperagdo portuguesa, por essa avaliacdo ser um elemento fundamental na
apreciacdo dos resultados da ajuda e na elaboragcdo do planeamento e do
acompanhamento dos projectos, conferindo-lhes uma maior eficacia. Esta problematica é
muito recente em Portugal, mesmo tendo em conta a reafirmacdo constante da sua
importancia no contexto da estrutura descentralizada da cooperacdo®. Actualmente,

5 O conceito de avaliacdo é introduzido, pela primeira vez, em 1994, no ambito da lei organica do ICP (Decreto-Lei
n.°60/94:865) e no seguimento do 1° exame a ajuda portuguesa pelo CAD, em 1993. A critica a auséncia de uma componente
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compete ao IPAD a avaliagdo da APD portuguesa, tendo para o efeito sido criado um
Gabinete de Avaliacdo, com a finalidade de proceder a avaliagcdo da execucdo dos
programas e projectos da cooperacdo e de propor os ajustamentos julgados necessarios a
sua melhor implementacédo (Pagina de Internet do IPAD).

Todavia, apesar deste conceito ter entrado ja para o discurso politico e para o Iéxico
dos agentes da cooperacdo, em termos organizativos, falta ainda afirmar para a avaliacdo
portuguesa um modelo, cuja definicdo deverd ser articulada com as opc¢@es estratégicas da
cooperacdo (Afonso, Ribeiro e Almeida, 1999:7). Num contexto de reforma, que prevé
melhorias na gestdo da ajuda, a cooperacdo portuguesa ndo pode contornar a urgéncia de
estabelecer tal modelo, sobretudo tendo em conta que sdo objectivos das avaliacdes:
aprender com a experiéncia, incorporando as “licdes aprendidas” em futuras intervencdes;
aumentar o conhecimento, de forma a melhor adequar e utilizar a ajuda ao
desenvolvimento; apresentar resultados, que devem ser difundidos junto da opinido
publica, conferindo maior responsabilidade as instituicGes e agentes da cooperacdo e
transparéncia e credibilidade ao sistema da cooperacdo portuguesa (ICP, 2001e:8). Neste
sentido, os procedimentos da avaliacdo nada tém ver com uma mera acc¢ao de fiscalizacdo
(este parece ser 0 medo da administracédo publica portuguesa).

Na mesma perspectiva reformista, importa salientar a relevancia que a politica de
informacéo e divulgacdo tem assumido ultimamente. Mas este esforco, visivel no maior
empenhamento em dar a conhecer ao publico as actividades da cooperacdo, € ainda
marcadamente insuficiente. Assim, e apesar de se terem realizado, no decorrer de 2001,
actividades como a reformulacdo da pagina de Internet do ICP, o lancamento de um
conjunto de publicacdes e da revista “Cooperacao”, é impossivel ignorar as evidéncias de,
por exemplo, a pagina ndo ter sido actualizada aquando da entrada em funcionamento do
IPAD, mas somente em Outubro de 2003 (10 meses apods a criacdo deste Instituto), ou dos
varios documentos produzidos conterem informacgfes reduzidas e nem sempre exactas
sobre as actividades da cooperacdo, além de serem extremamente repetitivos e
tardiamente divulgados.

A mobilizagdo da opinido publica e a sua sensibilizagdo para as questdes sobre o
desenvolvimento sdo dois aspectos fundamentais num qualquer sistema de cooperacao.
Portugal tem em relacd@o ao primeiro ponto o apoio da populagédo portuguesa, algo que foi
muito evidente, por exemplo, ap6s o0s acontecimentos de Setembro de 1999 em Timor
Leste. Faltam, porém, o reconhecimento desse apoio e a sua manutencdo. Na relacédo
entre o sistema politico e a opinido publica, esta Gltima deve ser encarada como mais um
detentor de interesse, ao ser simultaneamente cliente e accionista nos programas de
cooperacdo para o desenvolvimento: cliente, na medida em que, num mundo
progressivamente mais interdependente, € do interesse de todos encontrar solugdes para
os problemas nos PED; accionista, pois sdo os seus impostos que financiam os programas de
cooperacdo e os representantes eleitos que os definem, acompanham e implementam
(Chang, Fell e Laird, 1999:19).

Uma preocupacdo semelhante é partilhada por Luisa Teotdnio Pereira: “ndo ha
cooperacdo para o desenvolvimento sem o empenhamento dos cidaddos: sdo estes que
apoiam as politicas, que aceitam que parte das suas contribuicbes sejam utilizadas na

de avaliaco foi ainda referida no 2° e no 3° exames do CAD, em 1997 e em 2001, respectivamente. E exemplificativo o facto
da 1% avaliagdo na cooperacgao portuguesa ter sido apenas conduzida em 1998.
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concretizacdo dessas politicas, que voluntariamente oferecem o seu trabalho, o seu
dinheiro, o seu tempo livre, os seus donativos financeiros (...)” (Pereira, 1998). Neste
contexto, assume particular importancia a chamada educacdo para o desenvolvimento,
definida pela UNESCO, em 1974, como a “educacdo para a compreensdo, a paz e a
cooperacao internacionais e a educacdo relativa aos direitos do homem e as liberdades
fundamentais” (cit. in Pereira, 1998). Em Portugal pouco se conhece sobre este conceito, 0
que revela, em certa medida, a dificuldade das instituices e do publico em geral em
estarem a par do que vai sendo introduzido e discutido no d&mbito da cooperacédo para o
desenvolvimento a nivel internacional.

A este ponto, e de certa forma condicionando todos os anteriores, vem a somar-se a
constatacdo da preméncia de modernizar e valorizar profissionalmente os quadro técnicos
envolvidos na cooperacgdo. Alias, aspecto este reconhecido pelo proprio ICP: “(...) o
sucesso de uma reforma ndo se compadece com a auséncia de formacdo continua e
pertinente dos recursos humanos nela envolvidos” (ICP, 2001d:12). Faltam, também, a
cooperacao portuguesa recursos humanos no terreno, que lhe permitam conhecer melhor a
realidade nos PED, acompanhar e avaliar a execucdo dos projectos e programas de
cooperacdo e participar, directa e localmente, no didlogo politico com o0s governos
receptores e outros detentores de interesse. Desta modo, serd, mais facil, tomarem-se
decisdes informadas sobre os programas a financiar e inseri-los no quadro de prioridades
definido pelo receptor. E que, como salienta a OCDE, nas linhas de orientagdo sobre a
reducdo da pobreza, a descentralizacdo da tomada de decisdes, através da colocacdo de
técnicos no terreno, € um importante passo no estabelecimento de parcerias, ha promoc¢éo
da apropriacdo local e no aumento da credibilidade do doador junto do parceiro (OECD,
2001a:121).

A constituicdo de delegacdes técnicas de cooperacdo junto das missdes diplomaticas era
algo j& previsto na primeira lei organica do ICP (Decreto-Lei n.°60/94:868), mas apenas
materializado em 1999, altura em que aquelas comissdes foram objecto de diploma préprio
(Decreto-Lei n.°296/99, 4 de Agosto de 1999). As delegacBes compete assegurar a
coordenacao operacional a nivel local, organizando-se para o efeito na forma de unidades
funcionais, com autonomia administrativa e na dependéncia directa do chefe da missédo
diplomatica respectiva.

No entanto, o problema parece também continuar a residir na falta de coordenacédo dos
proprios recursos humanos, apesar de escassos, no terreno: “O ICP ndo tem ideia do
namero de funcionarios colocados no terreno provenientes de cada organismo. A maior
parte dos funcionarios dos ministérios ndo se encontram nas embaixadas portuguesas, mas
sim nos ministérios, nas universidades ou noutras instituicdes dos paises receptores. (...).
Até que ponto estes funcionarios [do ICP] na embaixada conseguem acompanhar as
actividades no terreno (...) é questionavel. Muito do papel de coordenacéo levado a cabo
por estes funcionarios depende dos parceiros e dos préprios ministérios [em Portugal] e
parece ser mais ou menos ad hoc, uma vez que muitas actividades sdo concretizadas
completamente ao lado da embaixada” (OECD, 2001c:26).
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3. Andlise da ajuda publica ao desenvolvimento de Portugal

Portugal distingue-se dos restantes 21 paises que compdem o CAD por ser um pais de
desenvolvimento intermédio a fornecer APD®. Em 2001, a APD portuguesa foi de 268
milhdes de USD, valor que equivale a somente 0,25% do PNB e que reforca a tendéncia
decrescente ja verificada em 2000. Nesse ano, a APD atingiu valores na ordem dos 271
milhdes de USD, 0.26% do PNB, contrariando a fase de recuperacéo verificada nos quatros
anos anteriores: entre 1996 e 1999, a ajuda cresceu continuamente em termos absolutos
de 218 milhdes de USD, em 1996, para 275 milhdes, em 1999. Mas, em termos do racio
APD/PNB, desde 1995, que este varia entre um minimo de 0,21% (1996) e um maximo de
0,26% (1999 e 2000). O ano de 1999 foi ainda aquele que esteve mais proximo dos picos
verificados em 1992 (302 milhdes de USD, correspondendo a 0,36% do PNB) e em 1994
(sensivelmente superior em termos reais, com 308 milhdes de USD, mas inferior em termos
relativos, sendo de 0,35%) (Quadro 5).

Quadro 5 - Esforco financeiro global da cooperacao portuguesa
(em milhdes de USD)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

APD 213 302 248 308 258 218 251 259 276 271 268
% PNB 0,31 036 029 035 025 0,21 0,25 0,24 0,26 0,26 0,25
Bilateral 166 242 191 215 166 157 163 176 207 179 183
% da APD
total 780 80,3 77,0 69,8 644 72,1 650 682 750 66,0 68,0
Multilateral 47 60 57 93 92 61 88 82 69 92 85
% da APD
total 22,0 19,7 23,0 30,2 35 279 350 31,8 250 34,0 32,0
Outros Fluxos do
Sector Publico’ 30 33 23 428 12 135 82 417 107 78 -1
Fluxos Privados® -60 81 4 -398 126 593 1000 1333 2073 4273 1503
Donativos das ONG 1 1 0 0 1 1 4 7 0 0 5

Esforco financeiro
global® 254 417 274 338 397 946 1337 2015 2457 4622 1775
Fonte: ICP, 1998; ICP, 2000b; OECD, 2003a.

® Em 2003, Portugal ocupou a 23* posicdo no indice de desenvolvimento (PNUD, 2003:237). Em 2004, ocupou a 262 (UNDP,
2004:139).

7 Equivalem a fluxos plblicos com um grau de concessionalidade nulo ou inferior a 25% e que se ndo se destinam,
primeiramente, & promogao do desenvolvimento (ICP, 2001a).

% S50 fluxos provenientes do sector privado, com fins comerciais, sendo o mais representativo, em termos de volume, o
investimento directo estrangeiro (ICP, 2001a). Os fluxos privados, no seu conjunto, tém vindo a perder valor em relagdo a
APD: em 1997, os fluxos privados representavam 68% dos fluxos globais contra os 26% da APD; em 2001, esta percentagem
seria nivelada com 45% para os fluxos privados e 28% para a APD. No que concerne especificamente ao investimento
directo estrangeiro, este fluxo tem aumentado de forma consistente, representando, em 2001, 62% do total dos fluxos
privados (OECD, 2003a).

® Apenas como referéncia, em 2001, o esforco financeiro global da cooperacéo portuguesa (as transferéncias realizadas para
os PED) foi de 1.775 milhGes de USD, representando os fluxos privados, nesse total, 1.503 milhdes. Estes valores sdo
bastante inferiores aos do ano anterior, com os fluxos privados na ordem dos 4.273 milhdes de USD, num total global de
4.622 milhdes (OECD, 2003a:255).
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Contrariamente ao previsto, em 2002, a APD portuguesa sofreu um aumento
significativo, atingindo valores na ordem dos 323 milhdes de USD, equivalente a um esforgo
de 0,27% do RNB, o mais alto desde 1994. Porém, este acréscimo pareceu sofrer uma
diminuicdo proporcional em 2003, pois de acordo com as estimativas do OCDE/CAD, os
valores da APD para esse ano situaram-se nos 298 milhdes de USD, o que em termos
relativos representou somente 0,21%/RNB (P4agina de Internet da OCDE).

Os numeros referidos evidenciam bem o quanto Portugal estd longe de atingir o
compromisso assumido em Monterrey de afectar 0,33% do RNB & APD até 2006, para o
cumprimento do qual precisaria de 500 milhdes de Euros de APD adicionais, num cenario
de crescimento anual na ordem dos 5% (Pagina de Internet do IPAD). Portugal esta também
bem distante do anterior objectivo do Governo de 0,36% (curiosamente mais elevado) ou
da meta definida pela ONU de 0,7%. Apesar de serem, sem dlvida, montantes de APD
reduzidos, € de realcar a 182 posicdo ocupada por Portugal, em 2003, no racio APD/RNB, a
frente do Japéo, da Italia e dos EUA (Pagina de Internet da OCDE).

Relativamente a ajuda bilateral (fornecida directamente por um Estado a outro) e a
ajuda multilateral (fornecida por intermédio de organizacBes multilaterais, mas cujos
fundos tém origem nas contribuicées dos Estados membros), também é possivel verificar,
através do Quadro 5, que a primeira apresenta valores mais significativos do que a
segunda. Em 2001, 68% (183 milhdes de USD) da APD portuguesa foi fornecida como ajuda
bilateral, mais do dobro dos 32% (85 milhdes de USD) direccionados através dos canais
multilaterais. Em 2002 e 2003, essa proporcdo alterou-se ligeiramente, verificando-se uma
maior proximidade entre a ajuda bilateral e a multilateral. Apesar de representarem
valores diferentes, tanto em 2002 (197 milh&es de Euros) como em 2003 (161 milhdes de
Euros), a ajuda bilateral foi o equivalente a 57% do total da ajuda concedida nesses anos
(Pagina de Internet do IPAD).

Esta proporgéo tem sido sensivelmente a mesma desde 1997, tendo-se registado apenas
um intervalo maior em 1999, ano em que a ajuda bilateral foi trés vezes superior a
multilateral (75% contra 25%, respectivamente). Contudo, esta situacdo prende-se com 0
financiamento adicional e inesperado que foi canalizado para Mogambique e Timor nesse
ano, mais do que como resultado da queda repentina das contribuicbes multilaterais. A
maior propor¢cdo da ajuda bilateral vai de encontro as praticas da maior parte dos
doadores, uma vez que a ajuda concedida nesta modalidade é mais facilmente controlavel
e passivel de ser utilizada como um instrumento de politica externa ao servi¢co de quem a
desembolsa.

De notar, todavia, no conjunto da ajuda bilateral, o facto do valor dos donativos ser
muito mais elevado do que o dos empréstimos APD, atribuindo um grau de
concessionalidade elevado a ajuda portuguesa: em 2001, a percentagem composta pelos
donativos no total da ajuda bilateral foi de 90,7% (OECD; 2003a:255), enquanto o grau de
concessionalidade dos empréstimos APD foi, no mesmo ano, de 55,9% (percentagem
referente a compromissos) (OECD; 2003a:270).

Registe-se, também, que, na estrutura dos donativos bilaterais, a por¢cdo da ajuda
destinada a aumentar as capacidades humanas e institucionais nos PED, ou seja, a
cooperacao técnica foi determinante no aumento dos donativos: em 2001, esta foi de 117
milhdées de USD, cerca de 70% do total dos donativos. No periodo anterior, entre 1998 e
2000, tinha apresentado valores inferiores, mas ainda bastante elevados (de 85 milhdes de

12



USD passou para 90 milhdes) e francamente superiores ao montante despendido em 1997,
na ordem dos 48 milhdes de USD.

Sobre a qualidade da ajuda interessa ainda fazer referéncia ao seu aspecto ligado. O
facto da APD portuguesa ser predominantemente bilateral e da cooperacdo técnica ser
uma das suas principais componentes confere-lhe um grau de ligacdo bastante elevado. A
cooperacdo técnica é ligada por se situar principalmente ao nivel institucional e
corresponder a transferéncia de saber técnico, ao que se soma o peso das bolsas de estudo
a serem gozadas em Portugal. Além destes dois pontos, € de acrescentar que ndo € pratica
corrente na cooperagdo promover concursos para aquisicdo de bens e servicos e, se os ha,
estes sdo frequentemente limitados a fornecedores nacionais.

Quanto a ajuda desligada, a grande parte provém do MF na forma de acc¢fes de perdao
da divida e de apoio ao orcamento. No entanto, nem a cooperacado técnica nem os custos
administrativos sdo contabilizados pelo CAD nas estatisticas sobre a ajuda ligada, o que
significa que em 2001 a percentagem da ajuda ligada portuguesa era de 40,6%, mesmo
assim bem acima da média do CAD de 17,8% (sobre os compromissos) (OECD, 2003a:273).

Uma outra caracteristica constante tem sido a concentracdo geografica da APD nos
paises de lingua oficial portuguesa, aspecto este sucessivamente referido nos exames do
CAD. Como resposta, Portugal tem-se esforcado por abranger um maior namero de
beneficiarios, sobretudo no contexto da América Latina e do Norte de Africa, mas esse
empenho é ainda diminuto: em 1999, a percentagem da APD canalizada para outros
destinos equivalia a somente 9% (19 milhdes de USD), duplicando, porém, em 2000.

Neste sentido, o grupo dos receptores da APD portuguesa tem integrado quase
exclusivamente os 5 PALOP, destacando-se entre eles Mogambique como o principal
beneficiario. A posicdo dianteira deste pais deve-se ao papel de relevo que as accdes
relacionadas com a divida ocupam na composicdo da ajuda ao desenvolvimento a si
direccionada: em 1997, esta representou cerca de 80% no montante bilateral atribuido
(ICP, 1998:38); em 1998, apesar de inferior, manteve-se elevado, na ordem dos 73% do
total (aproximadamente 45 milhGes de USD em 61,5 milhdes); em 1999, a situacdo foi
sensivelmente a mesma, i.e., decrescente, mas ainda relevante (66% do total) (ICP,
200b:34).

Contudo, este cenario alterou-se por completo a partir de 1999 com a entrada de Timor
Leste para o grupo dos principais receptores, ocupando, desde logo, o primeiro lugar: em
1999, o montante afecto a este territério esteve na ordem dos 66 milhGes de USD, i.e.,
cerca de 32% do total bilateral, contra os 26% destinados a Mocambique; entre 2000 e
2002, TL continuou a absorver a maior parte da ajuda bilateral, aumentando em 12 pontos
percentuais durante esse periodo (de 29% para 41%), enquanto Mocambique mantém uma
tendéncia decrescente. Em 2003, verifica-se uma inverséo interessante com Cabo Verde e
Timor Leste a serem recipientes de montantes semelhantes, na ordem dos 36 e 38 milhdes
de Euros, respectivamente, equivalentes cada um a aproximadamente um quinto da ajuda
bilateral portuguesa nesse ano (Pagina de Internet do IPAD) (ver Quadro 6).
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Quadro 6 - Principais receptores da APD portuguesa
(em percentagem da ajuda bilateral)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Angola 18 14 10 8 7 8 11
Cabo Verde 7 13 10 13 13 6 22
Guiné-Bissau 10 6 7 8 7 4 5
Mocambique 5 3% 26 18 19 13 10
S. Tomé e Principe 7 6 6 6 8 7 6
Timor Leste 0 1 32 29 32 41 23
Outros paises 3 25 9 18 8 15 20
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: ICP, 1999, 2000b e 2001b; P4gina de Internet do IPAD™.

No que concerne a distribuicdo por grupo de rendimento e por regido, por forca das
cinco ex-coldnias portuguesas se situarem em Africa e por pertencerem ao grupo dos PMA,
esses sdo também os aspectos mais determinantes nestas duas categorias, ou seja, a APD
portuguesa centrou-se até 1998 na Africa Subsariana e nos paises mais pobres (bastante
condizente com o discurso internacional).

No entanto, novamente em 1999, este perfil alterou-se, dada a localizacdo de TL na
area do sudeste asiatico e a sua classificacdo como pertencente ao grupo de “outros paises
com rendimento baixo” (other low income countries): em média, entre 1999 e 2000 o
montante destinado aos PMA foi de 57,7% do total da APD, sensivelmente o mesmo entre
2000 e 2001 (54,2%), mas muito diferente do valor registado 10 anos antes, em que
representava praticamente o total da APD (97,5%). Em qualquer um dos periodos, estes
valores estiveram sempre acima da média do CAD, que variou entre 0os 37% e os 30% da APD
com destino aos PMA (OECD, 2002:253 e 2003a:281). Esta mudanca influenciou, por ultimo,
os valores da APD desembolsada para os PMA como percentagem do PNB dos doadores,
cuja recomendacdo internacional se situa nos 0,15%. Portugal regrediu em relacédo a este
indicador, ao passar de 0,17%, em 1990, para 0,11%, em 2001 (PNUD, 2003:228).

Quanto a distribuicdo sectorial da ajuda portuguesa, numa primeira apreciagdo, e com
base no Quadro 7, é notéria a importancia que as accbes relacionadas com a divida
assumem: em 1998, a dotacdo direccionada a este componente é praticamente metade do
total bilateral (43,8%), francamente superior a média do CAD na ordem dos 7% nesse ano.
Estes altos valores devem-se a accfes de reescalonamentos da divida, nomeadamente com
Mogambique. Nos dltimos anos, porém, tem-se assistido a uma diminuicdo progressiva
deste sector no conjunto da ajuda bilateral (tal como em relacdo a APD para Mogambique),
por forca da imposicdo de um célculo destas ac¢des, nos termos do CAD, apenas
considerando como APD o grau de concessionalidade concedido, ao invés do montante total
da divida reescalonada (ver Quadro 7).

10 Os dados referentes a 2001 e 2002 foram retirados da Pé4gina de Internet do IPAD, sendo de assinalar, como se poderé
verificar, que as percentagens apresentadas para esses dois anos ndo somam 100 no final. Ao compararem-se os valores do
Quadro 7 com os do Quadro 6, pensa-se que o calculo de origem podera estar incorrecto em resultado da valorizagdo do
montante da ajuda bilateral.
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A diminuicdo das accbes relacionadas com a divida tem correspondido um aumento nas
despesas com infra-estruturas e servigos sociais, entre as quais se salientam os montantes
atribuidos ao sector da educacéo e, a partir de 2000, ao item governo e sociedade civil. O
incremento deste sector ficou a dever-se, por um lado, ao maior papel desempenhado pela
cooperacao institucional nas areas da administracdo da justica e do sistema legal e judicial
no processo de reestruturacado de TL e, por outro, as actividade de manutencéo da paz em
situacdes poOs-guerra, levadas a cabo pelas Forcas Armadas portuguesas ndo s6 naquele
territério, mas também nos Balcds e em Angola. O mesmo se passou em relagdo ao sector
multisectorial/transversal, nos anos 1999 e 2000, cuja despesa aumentou em resultado da
multiplicidade de iniciativas de apoio por parte da cooperacdo portuguesa em resposta aos
acontecimentos em Timor.

De um modo mais constante, tem-se mantido o apoio as infra-estruturas econémicas,
em que se inserem actividades ligadas as areas das comunicacdes, do transporte, da
energia, da banca e outros servigos, variando apenas entre os 9 e os 19%, no periodo entre
1998 e 2001.

Quadro 7 - Distribuicdo sectorial da APD portuguesa
(em percentagem sobre a ajuda bilateral)

1998 1999 2000 2001* 2002**

Infra-estruturas e servigos sociais 23,5 28,8 43,6 56,2 44,0
Educacao 9,2 9,9 14,2 17,0 15,9
Educacéo basica 1,4 0,1 1,0 2,0 n. d.
Saude 4,0 4,1 3,4 3,9 2,0
Salde bésica 0,2 0,2 0,1 0,2 n. d.
Populagéo e salide reprodutiva 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Agua e saneamento béasico 0,4 0,3 0,2 0,7 2,2
Governo e sociedade civil 2,7 8,1 15,0 25,3 14,2
Outros 7,3 6,5 10,8 9,2 9,8
Infra-estruturas e servigos econémicos 19,1 9,1 11,6 11,2 20,7
Sectores de producéo 5,6 1,9 1,9 4,0 1,8
Agricultura e sivilcultura 1,5 1,0 0,7 2,9 0,7
Outros 4,1 0,8 0,3 1,1 1,1
Multisectorial/ transversal 1,6 28,0 20,5 3,8 13,7
Ajuda a programas e em produtos 0,5 -0,6 0,3 7,9 14,3
Accdes relacionadas com a divida 43,8 26,5 14,6 10,7 n. d.
Ajuda de emergéncia 0,4 1,5 1,9 1,3 0,8
Custos administrativos dos doadores 3,1 2,4 2,7 3,6 2,1
Apoio a ONG 1,1 1,5 0,8 n. d. 1,1
N&o afectado/ ndo especificado 1,3 0,9 2,1 1,4 1,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: ICP, 1999, 2000b, 2001c e 2002b; OECD, 2003a, Pagina de Internet do IPAD.
* Compromissos.
** Dados provisorios.

n. d. - ndo discriminado
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A educagcdo € considerada uma prioridade pela cooperacdo, apesar de merecem
principal destague os sectores do ensino secundario e do ensino superior, € neste a
atribuicdo de bolsas de estudo. Para o ano lectivo de 2002/ 2003, estava prevista a
concessao de 978 bolsas de estudo em Portugal (em 2000 tinham sido atribuidas 957 e em
2001, 732) e de 126 no terreno (em 2000, 113, e em 2001, 120), dos quais a grande maioria
dos bolseiros sdo estudantes provenientes dos PALOP e de TL (Pagina de Internet do IPAD).
Estas bolsas sdo financiadas por verbas retiradas do orgamento do ICP/IPAD, a excepcao
das que foram atribuidas a estudantes timorenses vindos directamente do territério entre
2001 e 2002, cujos montantes foram canalizados pela APAD (o ICP funcionava apenas com
gestor e interlocutor junto das escolas).

Em 2002, deu-se inicio a avaliacdo do programa de bolsas para a frequéncia do ensino
superior em Portugal, mas ndo foram ainda divulgados quaisquer resultados desse
importante processo. De referir também que, apesar de serem explicitamente referidas,
no PIC de 2002, as inten¢Bes de reduzir o niumero de bolseiros a estudar em Portugal e de
aumentar a concessdo de bolsas internas, os dados atrds apresentados ndo revelam bem
essa tendéncia.

O impacto da atribuicdo de bolsas de estudo em Portugal no desenvolvimento dos paises
beneficiarios parece bastante discutivel, na medida em que os bolseiros optam em grande
parte dos casos por ndo voltar ao seu pais de origem. Mais se acrescenta, que esta politica
parece ndo contribuir de forma significativa para uma accao eficaz de reducéo da pobreza
ou sequer se direccionar para as camadas mais pobres nos receptores'. O esforco de
cooperacao dirigido a educacgdo basica € disso exemplo, dado o seu caracter irrisério. Um
problema semelhante coloca-se no que se refere ao esforco de Portugal em promover a
igualdade de género no ensino primario e secundario (ambos ODM que Portugal
subscreveu).

O mesmo sucede em relacdo ao sector da saude, outra das prioridades da cooperacao
portuguesa. Nesta area sdo privilegiados os cuidados de saude geral, normalmente
traduzidos no apoio a modernizacdo dos hospitais e na formacdo de médicos e de
enfermeiros, em detrimento de um maior enfoque na salde basica (apesar de
proporcionalmente ser maior do que no sector da educacgéao).

No que concerne as areas de a&mbito mais transversal, como o género ou o ambiente,
estas tém sido tradicionalmente negligenciadas, o que reflecte, em certa medida, a
auséncia de uma visao integrada sobre o desenvolvimento, em geral, e sobre as estratégias
de reducdo da pobreza, em particular. Essa lacuna é também evidenciada pelo fraco apoio
concedido a area da saude reprodutiva e a do saneamento. De acordo com o Relatério de
Desenvolvimento Humano, em 2003, a ajuda ao desenvolvimento portuguesa direccionada
aos servicos sociais basicos representava, em 2000/2001, apenas 3% do total, metade da
média verificada quatro anos antes e muito abaixo da registada no CAD, de 15% (PNUD,
2003:228).

Outro sector que tem merecido muito pouca atengdo por parte da cooperacdo

7

portuguesa € o da ajuda de emergéncia, cuja situacdo se assemelha aos montantes

11 530 os paises receptores que pré-seleccionam os candidatos que irdo preencher o contingente de bolsas de estudo
disponibilizado, anualmente, pela cooperagédo portuguesa.
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envidados a ajuda programa até 2001 (ano que marca uma subida assinalavel em mais de
7%, valor quase que duplicado em 2002).

O relacionamento com o sector ndo governamental apresenta também sérias
dificuldades, sendo infimos os recursos que lhe sdo destinados: entre 1998 e 2001, esse
montante ndo ultrapassou sequer os 2% do total da APD bilateral. Os montantes dirigidos as
ONG tardam em responder as necessidades com que estas entidades se deparam,
impedindo-as de funcionarem eficazmente como uma forca politica e de equilibrio na
sociedade civil. Além disso, um maior apoio a este sector poderia contribuir positivamente
para que certas areas centrais ao desenvolvimento nos PED (o género, o ambiente ou o
reforco das capacidades da sociedade civil) fossem incluidas nos programas e projectos da
cooperacao.

De qualquer modo, mais recentemente, o didlogo com as ONG tem-se intensificado,
sendo reflexo disso a adopcdo de um novo quadro normativo composto por critérios de
elegibilidade e regras de co-financiamento no ambito do ICP, que se apresenta com o
intuito de dirimir a subjectividade inerente a concessdo de apoios aquele sector (ICP,
2001d:28).

Antes de finalizar esta breve andlise a APD portuguesa, € ainda de fazer referéncia a
componente multilateral da cooperacéo, isto porque, actualmente, muito mais do que no
passado, as instancias multilaterais compete um papel importante na defini¢cdo da doutrina
e das politicas sobre o desenvolvimento. Esta constatacdo implica uma mudanga na forma
como a comunidade de doadores, na qual Portugal também se insere, deve encarar a
componente bilateral da ajuda ao desenvolvimento. Como refere Jodo Gomes Cravinho:
“(...) a cooperacdo bilateral tem de ser pensada num plano que inclui a perspectiva
multilateral. Uma abordagem autista em relacdo ao contexto multilateral condenara a
cooperacao bilateral portuguesa a marginalizacdo e, pelo contrario, um empenho forte no
plano da coordenacéo internacional podera potenciar de forma muito apreciavel a posicéo
portuguesa nos varios paises nossos parceiros.” (Cravinho, 2001:290).

Esta complementaridade vem sendo também mencionada em véarios documentos
recentes da cooperacdo: “Através dos mecanismos da cooperacao multilateral, Portugal
rentabiliza e da maior visibilidade a cooperacdo bilateral, ajudando a ampliar a
capacidade de intervencédo do pais na politica de ajuda ao desenvolvimento (ICP, 2000b:38
e 2001c:44). De realcar, ainda, neste campo, a chamada de atencdo no PIC de 2002 para a
participacdo mais activa de Portugal nos fora internacionais, por ser um aspecto que
assume particular relevancia no ambito da cooperacdo com TL e por estar igualmente
incluido na lista de recomendacdes elaborada pelo CAD em 2001.

Nao obstante esta manifestacdo de vontades, a ajuda multilateral tem um peso
diminuto em relacéo a bilateral, ndo sendo nem avolumada nem sequer canalizada para
um grupo variado de instituicdes. De entre esse conjunto, destaca-se a UE como a principal
recipiente dos recursos multilaterais: em 2001, a contribuicdo portuguesa para o
orcamento da UE foi de 69 milh6es de USD, o equivalente a 81% do total da ajuda
multilateral nesse ano e a 10 milh6es de USD a mais do que no ano anterior. Nos montantes
destinados a UE é de sublinhar ainda a percentagem afecta ao Fundo Europeu de
Desenvolvimento (FED), para o qual Portugal pensa contribuir com 134 milhdes de Euros
entre 2000 e 2005 (IX FED) (OECD, 2001c:32).

17



Da exposicdo dos objectivos da cooperacdo portuguesa, das prioridades sectoriais
definidas e da estrutura da cooperacdo ressalta a mencgdo constante ao objectivo de
reducdo da pobreza. Todavia, este objectivo parece ser uma prioridade apenas no papel,
nado obedecendo sendo ao estipulado a nivel internacional. Na verdade, a concretizacdo de
uma estratégia de reducdo da pobreza exigiria o refor¢o das infra-estruturas e dos servicos
sociais basicos, em particular nas areas da educacédo e da saude. Mas o que se verifica é
que, proporcionalmente, a maior fatia da APD portuguesa ndo € direccionada nesse sentido
e a que é nem sempre € aplicada nos componentes considerados de maior importancia, ou
seja, 0s mais basicos. A ajuda atribuida a educacdo destina-se fundamentalmente ao
ensino secundario e superior, leccionado em Portugal e consubstanciado, normalmente, na
forma de bolsas de estudo, enquanto na saude sdo privilegiados os cuidados de ambito
geral, em detrimento dos cuidados de salde basica.

Uma forma de redireccionar a ajuda para areas mais centrais ao desenvolvimento seria
apostar num maior financiamento as ONG ou incluir nos programas de cooperacgao
componentes transversais, como o género ou o ambiente. Além disso, continua a ser dificil
incrementar um programa de cooperacédo integrado, em que a luta contra a pobreza seja o
principal objectivo, por ndo estarem ainda totalmente operacionais 0os mecanismos de
coordenacdao entre os diversos agentes ligados a cooperacao.

Outro elemento que sobressai da andlise da distribuicdo sectorial da ajuda portuguesa
sdo as accOes relacionadas com a divida, nomeadamente com Mocambique. Este aspecto
podera implicar outros dois: por um lado, constata-se que a oscilacdo do volume da APD
tem resultado mais da incapacidade dos receptores em reembolsarem certos créditos
comerciais do que propriamente de um esforco em afectar mais recursos a cooperacéo e
em efectuar accdes de planeamento de médio prazo (como medida de acentuar a
predominancia de componentes nao financeiros na estrutura da ajuda); por outro lado, do
peso excessivo da cooperacdo financeira pode resultar uma certa friccdo entre o MNE e o
MF, prejudicial ao esforco de controlo politico, de coeréncia e de coordenacgéo prosseguido
pelo primeiro.

Neste contexto, carece, também, de clarificacdo a politica de cooperagédo
econdmica/empresarial conduzida em particular com os paises africanos, que mais nao se
tem traduzido do que no apoio as empresas portuguesas para ai desenvolverem projectos
de interesse proprio. Nao se pode confundir a internacionalizacdo das empresas
portuguesas com os procedimentos de cooperacdo para o desenvolvimento. Este tipo de
cooperacdo econOmica fara sentido caso contribua para desenvolver as estruturas
empresariais locais e a capacidade produtiva dos paises receptores.

Em suma, ao sobrepor-se o discurso politico, patente nos principios e objectivos da politica
de cooperacdo, a pratica, nem sempre emerge um quadro coerente de politicas. Claro que
a estreita relacdo entre a politica de cooperacgédo para o desenvolvimento e a politica
externa tem influéncia directa nessa coeréncia, mas essa ligacio parece inevitavel. E
assim, também, evidente que as opc¢des politicas e econémicas de um pais podem
prejudicar a disciplina e a estabilidade que se esperam dos programas de cooperacao, cuja
previsibilidade é essencial para a sua eficacia. Daqui decorre que, apesar de se esperar
que seja o MNE a regular a politica de cooperacao para o desenvolvimento, seja
conveniente que determinados aspectos operacionais do sistema de cooperacdo estejam
separados da funcdo de politica externa, mesmo se situados no préprio MNE.
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O CEsA

O CEsA é um dos Centros de Estudo do Instituto Superior de Economia e Gestéo da
Universidade Técnica de Lishoa, tendo sido criado em 1982.

Reunindo cerca de vinte investigadores, todos docentes do ISEG, é certamente um dos maiores,
sendo o maior, Centro de Estudos especializado nas problematicas do desenvolvimento econdmico e
social existente em Portugal. Nos seus membros, na maioria doutorados, incluem-se economistas (a
especialidade mais representada), socidlogos e licenciados em direito.

As &reas principais de investigacédo sdo a economia do desenvolvimento, a economia
internacional, a sociologia do desenvolvimento, a histéria africana e as questdes sociais do
desenvolvimento; sob o ponto de vista geogréfico, s&o objecto de estudo a Africa Subsariana, a
América Latina, a Asia Oriental, do Sul e do Sudeste e o processo de transic&o sistémica dos paises da
Europa de Leste.

Véarios membros do CEsA sé@o docentes do Mestrado em Desenvolvimento e Cooperagéo
Internacional leccionado no ISEG/”’Econdmicas”. Muitos deles tém também experiéncia de trabalho,
docente e ndo-docente, em Africa e na América Latina.
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Mestre em Desenvolvimento e Cooperagao Internacional pelo ISEG/UTL, a autora é
igualmente Licenciada em Relag6es Internacionais.

Tendo trabalho véarios anos ligada a uma bem conhecida Organizacdo Nao-Governamental
portuguesa (CIDAC-Centro de Informagdo e Documentacdo Amilcar Cabral) e tendo, ao servico desta,
permanecido como sua representante em Timor Leste veio, mais tarde, a integrar a missdo da ONU
neste pais em fungdes relacionadas com a implementacéo dos direitos humanos no pais.

Em Maio de 2005 e na sequéncia do fim da UNMISET em Timor Leste foi transferida para o
Sud&o onde, na regido de Darfur, desempenha actualmente fun¢es semelhantes junto dos refugiados
naquela zona resultantes da guerra civil no pais.

O trabalho aqui apresentado é parte da sua tese de Mestrado sobre a cooperacéo portuguesa
em Timor Leste, o primeiro estudo que procura, de uma forma independente e no quadro de provas
académicas, fazer um balanco, ainda que parcial, da actividade de cooperacao oficial portuguesa
naquele pais.
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