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NOTA INTRODUTORIA

O presente livro surge no &ambito do projecto de Educagcdo para o
Desenvolvimento, Forum DC, iniciado em 2001 e co-financiado pela Comissao
Europeia. Trata-se de um consoércio Instituto Marqués de Valle Flér/OIKOS, com a
colaboracao de um parceiro europeu, o Euforic, e de outras organizagdes portuguesas
que integram o Conselho Editorial: ACEP; CIDAC; INDE; IPRIS e Leigos para o

Desenvolvimento. Este projecto engloba um site na internet: www.forumdc.net, a

publicagcdo de uma revista online mensal e de uma revista quadrimestral em formato

papel e a realizagdo de uma conferéncia anual.

O projecto pretende problematizar e, simultaneamente, sensibilizar os cidadaos
para as tematicas de Educacdo e Cooperacdo para o Desenvolvimento. Como é
afirmado na sua ficha editorial: “Num mundo cada vez mais global, que queremos
também mais solidario, este projecto procura aproximar, pela diferenca positiva,
opinides e reflexbes apontando novas pistas para a reducdo da pobreza e das
desigualdades entre os povos.”

Assim, no quadro destes objectivos e perspectivas, e face a experiéncia adquirida
no decorrer do projecto, constatou-se a necessidade de editar um livro clarificador de
conceitos e tematicas relacionadas com a Cooperagdao para o Desenvolvimento.
Embora esta iniciativa se dirigida particularmente a comunidade académica, nao foi
nossa intengéo redigir um manual no sentido mais classico do termo. Pretendemos,
pelo contrario, contribuir para que a sociedade civil portuguesa se interesse, cada vez

mais, por esta tematica e tenha acesso a informac¢ao em portugués sobre a mesma.

Na realidade, este livro procura esclarecer os conceitos base, abordar de forma
geral a histéria da Cooperagdo para o Desenvolvimento, identificar as suas
motivagdes, actores e instrumentos, caracterizar os fluxos de Ajuda, quer em termos
de volume, quer de distribuicdo, e caracterizar a Cooperacao para o Desenvolvimento
em Portugal.

Estes pontos de andlise, que se traduzem em capitulos, sdo transversalmente
percorridos por duas preocupagdes fundamentais: (i) indicar pistas de reflexado, ou
seja, mais de que uma avaliagao critica, positiva ou negativa, pretende-se salientar
pontos de confronto ou consensus; (ii) enquadrar as tematicas da Cooperacao para o
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Desenvolvimento num contexto internacional alargado, ndo esquecendo a dimensao

europeia, de que Portugal é parte integrante.

Informar e debater para educar e sensibilizar, foram os objectivos da Férum DC ao
longo dos trés anos, que agora se concluem. Este livro apresenta-se, assim, como
mais uma actividade, parte integrante do processo e da dindmica que este projecto
desencadeou. A aposta na Cooperacdo para o Desenvolvimento implica que haja
cidadaos conscientes e participativos que acreditem e exijam o desenvolvimento

sustentavel do pais e do mundo.

Ana Paula Fernandes
Maria Manuela Afonso
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ACRONIMOS

ACEP — Associagao Cooperacao entre os Povos

ACP — Paises de Africa, Caraibas e Pacifico

AE — Ajustamento Estrutural

AFI| — Associagao Financeira Internacional

AH — Ajuda Humanitaria

AID - Associagao Internacional para o Desenvolvimento

AMIG — Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos

AP — Ajuda Publica

APD — Ajuda Publica ao Desenvolvimento

ASEAN — Associacao das Nagdes do Sudeste Asiatico

ASS — Africa Subsariana

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BIRD — Banco Internacional de Reconstrugcao e de Desenvolvimento (BM)
BM — Banco Mundial

BRD — Bancos Regionais de Desenvolvimento

CAD - Comité de Ajuda ao Desenvolvimento

CD — Cooperacao Descentralizada

CDF — Comprehensive Development Framework

CE — Comisséao Europeia

CF — Cooperagéo Financeira

CIADI — Centro Internacional para a Arbitragem de Disputas sobre Investimentos
CIDAC - Centro de Informacao e Documentacao Amilcar Cabral
CNUCED - Conferéncia das Nagdes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento
CONCORD - Confederacao Europeia de ONGD de Emergéncia e Desenvolvimento
CPLP — Comunidade de Paises de Lingua Oficial Portuguesa

CS - Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas

CT — Cooperacgao Técnica

CW — Consenso de Washington

DFID — Department for International Development (Reino Unido)
DOM-TOM — Departamentos e Territérios Além-Mar

ECHO — European Coordination of Humanitarian Office

ERP — Estratégia(s) de Reducao da Pobreza

ESAF — Enhanced Structural Adjustment Facility

EUA — Estados Unidos da América
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FAO — Organizagao das Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentacao
FED — Fundo Europeu de Desenvolvimento

FMI — Fundo Monetério Internacional

FNUP — Fundo das Nagdes Unidas para a Populagéao

FP — Fluxos Privados

G8 — Grupo dos 8 paises mais industrializados (Alemanha, Canada, EUA, Franca,
Italia, Japao, Reino Unido, Russia)

HIPC — Heavily Indebted Poor Countries

HIPCI - Heavily Indebted Poor Countries Initiative

HIV/SIDA — Virus da Imunodeficiéncia Adquirida

ICP — Instituto da Cooperagao Portuguesa

IDE — Investimento Directo Estrangeiro

[IGM — Segunda Guerra Mundial

IPAD — Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento

MCA — Millennium Challenge Account

MNE — Ministério dos Neg6cios Estrangeiros

NEI — Novos Estados Independentes

NEPAD — Nova Parceria para o Desenvolvimento de Africa

NU — Nacbes Unidas

OCDE - Organizacao de Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
ODL - Organizagdes de Desenvolvimento Local

ODM - Objectivos de Desenvolvimento do Milénio

OECE - Organizacao Europeia de Cooperagéo Econémica
OFO — Outros Fluxos Oficiais

OIT — Organizagao Internacional do Trabalho

OMC - Organizagao Mundial do Comeércio

OMS - Organizagéao Mundial de Saude

ONG - Organizacao Nao-Governamental

ONGD - Organizagdo Nao-Governamental de Desenvolvimento
OPEP - Organizagéo dos Paises Exportadores de Petréleo
Outros PFR — Outros Paises de Fracos Rendimentos

PAE — Programa de Ajustamento Estrutural

PALOP — Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa

PAM — Programa Alimentar Mundial

PECO — Paises da Europa Central e Oriental

PED — Paises em Desenvolvimento

PESC — Politica Externa e de Seguranga Comum
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PMA — Paises Menos Avancados

PNB — Produto Nacional Bruto

PNUD — Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
PPME — Paises Pobres Muito Endividados

PRE — Paises de Rendimento Elevado

PRITI — Paises de Rendimento Intermédio da Tranche Inferior
PRITS — Paises de Rendimento Intermédio da Tranche Superior
PRSP — Poverty Reduction Strategy Paper

PTU — Paises e Territorios do Ultramar

PVD- Pais em Vias de Desenvolvimento

PWC — Post-Washington Consensus

RNB — Rendimento Nacional Bruto

RU — Reino Unido

SADC - South Africa Development Comunity

SGP — Sistema Generalizado de Preferéncias

SPA — Special Programme for Africa

SWAp — Sector Wide Approach

UCCLA - Uniao das Cidades Capitais Luso-Afro-Américo-Asiaticas
UE — Unido Europeia

UNESCO - Organizacao das Nagdes Unidas para a Educacgéao, Ciéncia e Cultura
UNICEF — Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia

UNIFEM — Fundo de Desenvolvimento das Nacbes Unidas para a Mulher
URSS - Uniao das Republicas Socialistas Soviéticas

USAID — Agéncia de Cooperacgao Internacional dos EUA
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I

A COOPEBA(}Z\O PARA O DESENVOLVIMENTO E AS SUAS
MOTIVACOES

Maria Manuela Afonso

m Setembro de 2000, os membros das Nagdes Unidas adoptaram

unanimemente a Declaragdo do Milénio comprometendo-se a alcangar os

objectivos de desenvolvimento internacional até 2015. Conhecidos desde 2001
como Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), tém como meta a reducéo
da pobreza extrema para metade, até 2015 (quadro 1). Sdo amplamente citados como
as referéncias para a avaliagcdo dos esforgos internacionais de desenvolvimento,
constituindo, assim, o quadro internacional de referéncia para a Cooperagéo para o
Desenvolvimento.

Em Margo de 2002, realizou-se a Conferéncia Internacional sobre o Financiamento
do Desenvolvimento, em Monterrey, no quadro da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (NU), para promover a cooperagao internacional em seis areas consideradas
fundamentais para o futuro das economias dos paises em desenvolvimento (PED) e
dos paises com economias em transigao:

1 - Aumentar a mobilizagcao dos recursos financeiros no interior dos paises;

2 - Aumentar os fluxos de investimento privado internacional e ampliar a sua
distribuicao geografica;

3 - Alargar o acesso aos mercados e assegurar regimes comerciais justos e
equitativos;

4- Reforcar a Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD);

5 - Resolver os problemas dificeis da divida dos paises em desenvolvimento;

6 - Aumentar a coeréncia das estruturas financeiras mundiais e regionais e
promover a justa representagdo dos paises em desenvolvimento no processo
de tomada de decisdes ao nivel internacional.

Desta Conferéncia saiu o Consenso de Monterrey’ o qual contém os
compromissos de todos os paises quanto a acgdes especificas para ajudar o mundo

' www.developmentgoals.org/
2 O texto do Consenso esta disponivel em www.un.org/esa/ffd/0302finalMonterreyConsensus.pdf
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em desenvolvimento, e em particular os paises menos avangados (PMA), a alcangar
os ODM?.

Quadro 1 — Objectivos de Desenvolvimento do Milénio

Objectivo 1: Erradicar a pobreza extrema e a fome

Meta 1. Reduzir para metade, entre 1990 e 2015, a propor¢éo de populagao cujo rendimento é inferior a
um délar por dia
Meta 2. Reduzir para metade, entre 1990 e 2015, a propor¢édo de populacdo afectada pela fome

Objectivo 2: Atingir o ensino primario universal

Meta 3. Garantir que, até 2005, todas as criangas, de ambos o0s sexos, terminem um ciclo completo de
ensino primario

Objectivo 3: Promover a igualdade de género e a capacitacao das mulheres

Meta 4. Eliminar a disparidade de género no ensino primério e secundario, se possivel até 2005, e em
todos os niveis de ensino, o mais tardar até 2015

Objectivo 4: Reduzir a mortalidade infantil

Meta 5. Reduzir em dois tergos, entre 1990 e 2015, a taxa de mortalidade de criangas com menos de
5 anos

Objectivo 5: Melhorar a saude materna

Meta 6. Reduzir em trés quartos, entre 1990 e 2015, a taxa de mortalidade materna

Objectivo 6: Combater o HIV/SIDA, a malaria e outras doengas

Meta 7. Até 2015, parar e comegar a inverter a propagagao do HIV/SIDA
Meta 8. Até 2015, parar e comegar a inverter a tendéncia actual da incidéncia da malaria e de outras
doencgas graves

Objectivo 7: Garantir a sustentabilidade ambiental

Meta 9. Integrar os principios do desenvolvimento sustentavel nas politicas e programas nacionais e
inverter a actual tendéncia para a perda de recursos ambientais

Meta 10. Reduzir para metade, até 2015, a percentagem de populagdo sem acesso permanente a agua
potavel

Meta 11. Até 2020, melhorar significativamente a vida de pelo menos 100 milhdes de habitantes de
bairros degradados

Objectivo 8: Criar uma parceria global para o desenvolvimento

Meta 12. Continuar a desenvolver um sistema comercial e financeiro multilateral aberto, baseado em
regras, previsivel e ndo discriminatério

Meta 13. Satisfazer as necessidades especiais dos Paises Menos Avangados

Meta 14. Satisfazer as necessidades especiais dos paises sem litoral e dos pequenos Estados insulares
em desenvolvimento

Meta 15. Tratar de forma integrada o problema da divida dos paises em desenvolvimento, através de
medidas nacionais e internacionais, por forma a tornar a sua divida sustentavel a longo prazo

Meta 16. Em cooperagéo com os paises em desenvolvimento, formular e aplicar estratégias que
proporcionem aos jovens trabalho condigno e produtivo

Meta 17. Em cooperagéo com as empresas farmacéuticas, proporcionar o acesso a medicamentos
essenciais a pregos acessiveis, aos paises em desenvolvimento

Meta 18. Em cooperagéo com o sector privado, tornar acessiveis os beneficios das novas tecnologias, em
especial das tecnologias de informagéo e comunicagéo

O Consenso reconhece que a principal responsabilidade pelo incremento do
desenvolvimento € da competéncia dos governos dos préprios paises, 0s quais devem
pér em pratica politicas e quadros institucionais adequados e tomar decisées, por
vezes dificeis mas necessarias, para assegurar a sua completa implementagao.

Também reconhece que os paises pobres ndo podem alcancar as metas, ou sequer

3 Em Setembro do mesmo ano realizou-se, em Joanesburgo, a Cimeira sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, na qual foi reiterado o objectivo de disponibilizar 0.7% do RNB para a Ajuda, tendo
simultaneamente sido aprovado um calendario a cumprir até 2006.
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fazer progressos significativos nesse sentido, sem a cooperacdo e o apoio da
comunidade internacional. Nesse sentido, os paises industrializados comprometeram-
se a dar passos numa série de areas, desde o comércio (especialmente na melhoria
do acesso aos mercados e na reducdo dos subsidios agricolas), ao investimento,
alivio da divida e APD.

1. O financiamento do desenvolvimento

O financiamento do desenvolvimento integra uma grande diversidade de fluxos,
quer quanto a origem quer quanto a natureza (quadro 2), e a sua estrutura tem variado
ao longo da histéria da cooperagao, como reflexo da evolugdo nao s6 das teorias e
dos modelos de desenvolvimento como também da prépria conjuntura geopolitica

internacional.

Quadro 2 — Fluxos da Cooperacgao para o Desenvolvimento

1. Fluxos Publicos
1.1 Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD)
(cooperacao técnica, Ajuda alimentar, alivio da divida, apoio ao
orgamento,
etc.)
1.2 Outros Fluxos Oficiais (OFQO)
(empréstimos, créditos a exportagao, etc.)
2. Donativos das ONG
3. Fluxos Privados
(investimento directo, empréstimos bancarios, créditos privados a
exportagao, etc.)

O financiamento publico inclui a APD bilateral e multilateral. Os OFO sao
transacgdes oficiais cujo principal objectivo ndo é o desenvolvimento ou, se o0 é, 0s
fundos ndo sao suficientemente concessionais para se qualificarem como APD. Os
principais itens dos OFO sao os créditos a exportagao, participagdes, investimentos
em carteira do sector oficial e reescalonamento da divida segundo as condi¢des de
mercado.

Os Donativos das Organizacoes Nao-Governamentais (ONG) sao fundos préprios
destas organizagdes, que sao canalizados para os PED na forma de donativos
privados, sem fins lucrativos, e que visam a promog¢ao do desenvolvimento. Incluem,
ainda as contribuicbes em géneros quer para PED, quer para organizacoes
multilaterais ou ONGD internacionais.

Os fluxos privados (FP) incluem as transaccdes realizadas por empresas e
individuos do pais doador. Abarcam as transacc¢des de longo prazo (superiores a um
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ano) nomeadamente o investimento directo. Estes fluxos tém vindo a ganhar
importancia no financiamento do desenvolvimento (ver capitulo V), mas tendem a
concentrar-se num reduzido nimero de paises, o que torna a APD um elemento

fundamental em muitos outros, particularmente nos africanos.

2. O conceito de Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD)

A Ajuda é a parcela mais importante dos fluxos oficiais e uma importante fonte de
financiamento do desenvolvimento. A sua definicdo estda consagrada desde os anos
70, no quadro do CAD da OCDE. Para serem considerados fluxos de APD devem:

e Ser canalizados pelo sector publico (incluindo organismos regionais ou
locais);

e Contribuir para promover o desenvolvimento econémico e melhorar o nivel
de vida dos paises receptores, a longo prazo;

e Constituir uma transferéncia de recursos na forma de donativo ou
empréstimos em condi¢gdes muito mais favoraveis que as do mercado — o
nivel de liberalidade deve ser de pelo menos 25%*;

e O pais beneficiario deve constar da lista dos paises em desenvolvimento
elaborada pelo CAD.

Dito de outra forma, ndo sdo considerados Ajuda:

e Os donativos a PED cujos fins sejam essencialmente comerciais;

e As operagdes bilaterais do sector publico que, ainda que com objectivos de
promocao do desenvolvimento dos PED, tenham uma liberalidade inferior a
25%;

e As operagdes bilaterais do sector publico, independentemente do seu elemento
de liberalidade, que tenham como objectivo essencial favorecer as
exportacdes’;

e As aquisicdes efectuadas pelos governos e instituicbes monetéarias centrais de
titulos emitidos pelos Bancos de desenvolvimento multilaterais em condigdes
de mercado;

e As subvencgdes (donativos) concedidas ao sector privado para lhe permitir
flexibilizar as condigdes dos créditos que este outorga aos PED;

* O elemento de liberalidade da conta das condi¢des financeiras de um empréstimo: taxa de juro, periodo
de caréncia, prazos de amortizagdo. A diferenga entre o custo do crédito concessional e o que o pais
beneficiario pagaria se obtivesse o mesmo crédito em condi¢gdes de mercado define o grau de liberalidade
do empréstimo.

°Esta categoria inclui os créditos & exportagéo directamente outorgados a um PED por um organismo ou
instituicao publica.
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e As ajudas para financiar investimentos privados.

3. A modificacao do conceito de APD e o alcance do RNB

Se a definiciko de APD nado se modificou desde 1972, as mudancas de
interpretacdo tém vindo a alargar o seu conteudo, passando a incluir itens que nao
incluia antes, facto que tem suscitado fortes criticas e levanta problemas quando se
pretende fazer analises mais profundas. Entre as principais mudancas, destaca-se:

e A contabilizacdo dos custos administrativos das agéncias doadoras, desde

1979. Em 2002 ascenderam a 3027 milhGes de dolares;

e As subvencbes aos sistemas de ensino correspondentes ao custo do ensino
dispensado aos estudantes originarios dos paises beneficiarios de Ajuda,
desde 1984. Actualmente representam cerca de 1% da APD total;

e Ainclusdo da Ajuda fornecida pelo pais doador aos refugiados provenientes de
paises beneficiarios da APD, durante o primeiro ano de permanéncia no pais
(notificada desde o inicio dos anos 80 mas de forma generalizada desde 1991).
Representa cerca de 3% da APD total;

e O tratamento do perdao dos empréstimos - inicialmente ndo era contabilizado
na APD mas tem vindo gradualmente a ser incluido®. Ascende a cerca de 9%
da Ajuda total.

Raffer (1999) identifica ainda, para além do perdao da divida, outros itens incluidos
como APD que, com excepcdo do alargamento geografico, foram no passado
duramente criticados pelo CAD para nao serem considerados APD, mas que
passaram gradualmente a ser contabilizados: as contribuicdes publicas para as
actividades das ONG, desde 1970; a Ajuda de emergéncia’ e o alivio de catastrofes
(no final dos anos 90 representavam cerca de 10% da APD); as mudangas relativas as
subscricoes de capitais; a Ajuda ao ex-bloco de Leste.

E dificil calcular com rigor o efeito destas modificacdes como dificil é fazer
comparagdes fidedignas porque frequentemente sdo introduzidas mudangas nos

® Até 1992, inclusive, quando a anulagdo de uma divida ndo APD respondia aos critérios da APD podia
ser notificada como APD. Entre 1990 e 1992, inclusive, continuou a ser notificada no quadro da APD de
um pais, mas era excluida do total do CAD (em 1990, os EUA incluiram na APD o perdao da divida militar
ao Egipto (reconhecida pelo CAD) e fizeram pressdo para que esse item fosse sempre incluido, mas o
CAD decidiu que no futuro ndo seria considerado). Desde 1993, a anulagdo de dividas inicialmente
acordadas para fins militares pode ser contabilizada nos OFO, enquanto a anulagdo das outras dividas
ndo APD (principalmente créditos a exportagédo) é contabilizada na APD do pais e na APD total do CAD,
como aconteceu em 1989. A anulagdo da componente capital de um empréstimo em curso inicialmente
contabilizado na APD n&o da lugar a uma nova transferéncia liquida de APD. Estatisticamente, o
beneficio desta anulagio esta reflectido no facto de o cancelamento dos pagamentos ndo se traduzir
numa reducao da APD liquida (OCDE, 2004: 253-254).

” Por exemplo, o relatério da OCDE de 1995, diz que a definicdo de APD exige que, para serem elegiveis
os recursos devem destinar-se ao desenvolvimento econémico e ao bem-estar dos PED.
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métodos de recolha, e a cobertura dos dados ndo é directamente observavel nas
notificacdes estatisticas enviadas pelos membros®.

A cobertura do rendimento nacional também se alargou devido a inclusédo de
novos dominios da actividade econdémica e a melhoria dos métodos de recolha dos
dados. O novo sistema de contabilidade nacional (SCN) preconizado conjuntamente
pela OCDE e outras grandes organizagdes internacionais da uma definicdo mais
ampla que a anterior do Produto Nacional Bruto (PNB), que é agora baptizado de
Rendimento Nacional Bruto (RNB). Este tende a provocar uma diminuigéo da relagcéao
APD/RNB dos doadores®. Actualmente, todos os paises membros do CAD utilizam o
novo SCN (OCDE, 2004: 252).

4. A classificacao da cooperacao

A Cooperagdo para o Desenvolvimento pode catalogar-se em fungdo da sua
origem, canais de execugao ou instrumento de implementacéo.

1. Segundo a origem — publica (Administracdo central, regides, ou outros niveis
da Administracao) ou privada (ONG, empresas, associagdes, etc.);

2. Segundo o0s canais de execugdo - Dbilateral, multilateral, ONGD,
descentralizada, etc. (capitulo lll). Existe actualmente uma multitude de actores
de implementagdo da cooperacao: cerca de 75 agéncias — 40 bilaterais, 20
multilaterais e 15 agéncias especializadas das NU — para além da proliferagéo
de ONGD do Norte e do Sul (ver capitulos Il e V).
A cooperagao bilateral € aquela em que os doadores canalizam os fluxos APD
directamente para os receptores (governos ou outras organizagdes) e diz-se
multilateral quando os fundos séo transferidos para organiza¢cdes multilaterais
as quais os utilizam para financiar as suas actividades de promogédo do
desenvolvimento. Em principio a cooperacdo multilateral é mais eficaz que a
bilateral, particularmente na resolugcao de problemas que sdo comuns a varios
paises.
A cooperacdo descentralizada diz respeito a cooperacdo realizada por
entidades sub-estatais, que nao fazem parte da Administragdo central do
Estado (municipios, regides, instituicdes de ensino, etc.). Na realidade, constitui
uma nova abordagem da cooperagao, que se caracteriza pela descentralizagéo

8 Os montantes em causa podem ser importantes. O CAD (OCDE, 2004) refere como exemplo a
notificagdo do Canada que, em 1993, incluiu pela primeira vez um valor para a Ajuda aos refugiados
neste pais, o que representou cerca de 8% da APD total do Canada. Por isso, € urgente que os doadores
adoptem sistemas de contabilizagdo da APD correctos, transparentes e consistentes. Nesta tarefa o CAD
deve assumir um papel de lideranga. Sobrestimar os montantes de Ajuda ndo promove a eficacia do
desenvolvimento (PNUD, 2003:39).
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das iniciativas e da relagdo com os paises em desenvolvimento, pela inclusédo
de uma grande variedade de novos actores da sociedade civil e por uma
verdadeira participagdo dos actores dos paises beneficiarios no seu préprio
desenvolvimento.

3. Segundo os instrumentos — Ajuda alimentar, cooperacao técnica, cooperacao
financeira, Ajuda humanitéria e de emergéncia, etc. (capitulo 1V).

5. Os receptores da Ajuda

O CAD tem uma lista com duas partes de “paises elegiveis”. Os fluxos que
respondem aos critérios enunciados e se destinam aos paises da Parte |, séo
designados de Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD), e os destinados a Parte |l
sao rotulados de Ajuda Publica (AP). Esta distingao surgiu pela primeira vez em 1993.
A lista de beneficiarios € revista de trés em trés anos. Actualmente, na Parte | da lista
sao incluidos os seguintes grupos de paises e territorios (OCDE, 2004: 250):

= Paises menos avancados (PMA) — €& um grupo de paises definido pelas

Nacbes Unidas e do qual fazem parte os paises que se situam abaixo dos
limiares fixados quanto ao rendimento, diversificagdo econdmica e
desenvolvimento social. No caso de modificagdo do grupo dos PMA, a lista é
imediatamente alterada'’;

= Qutros paises de fracos rendimentos (PFR) — este grupo inclui todos os paises

que nao sdo PMA mas cujo RNB por habitante era inferior ou igual a 760
dolares, em 1998 (com base nas estatisticas do BM);
= Paises de rendimento intermédio da tranche inferior (PRITI) — paises cujo RNB
por habitante se situava entre 761 e 3 030 ddlares, em 1998;

= Paises de rendimento intermédio da tranche superior (PRITS) — paises cujo
RNB per capita se situava entre 3 013 e 9 360 dolares, em 1998;

= Paises de rendimento elevado (PRE) — paises em desenvolvimento cujo RNB
per capita era superior a 9360 ddlares, em 1998.

Na parte Il da lista do CAD estao os paises em transicao. Inclui os (/) paises mais
avancados da Europa Central e Oriental (PECO) e os mais avancados dos Novos
Estados Independentes (NEI) da ex-URSS e, (i) os paises e territérios em
desenvolvimento mais avangados (quadro 2).

° A titulo de exemplo, a relagdo APD/RNB da Noruega e da Dinamarca baixou 6 a 8% quando estes
paises passaram para 0 novo sistema em meados dos anos 90.

1 por exemplo, no dia 5 de Novembro de 2004, o Conselho Econémico e Social das NU aprovou uma
recomendagdo que visa a retirada de Cabo Verde e das Maldivas da lista dos PMA, tendo ficado
acordado que mudarao para o grupo seguinte daqui a 3 anos.
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Quadro 3 — Lista dos beneficiarios da Ajuda estabelecida pelo CAD — para 2002

Parte I: paises e territorios em desenvolvimento (APD)

PMA

PFR

PRITI

PRITS

PRE

Afeganistdo, Angola, Bangladesh, Benin, Butdo, Burkina Faso, Burundi,
Cambodja, Cabo Verde, Rep. Centro Africana, Chade, Comores, Rep.
Dem. do Congo, Dijibuti, Eritreia, Etiopia, Gambia, Guiné, Guiné-Bissau,
Guiné Equatorial, Haiti, Iémen, Kiribati, Laos, Lesoto, Libéria, Madagascar,
Malawi, Maldivas, Mali, Mauritania, Mogcambique, Myanmar (Birmania),
Nepal, Niger, Ruanda, ilhas Salomao, Samoa, S. Tomé e Principe,
Senegal, Serra Leoa, Somadlia, Sudao, Tanzénia, Togo, Tuvalu, Uganda,
Vanuatu, Zadmbia

Armeénia, Azerbeijao, Camardes, China, Rep. Congo, Rep. Dem. Coreia,
Costa do Marfim, Gana, Honduras, India, Indonésia, Rep. Kirguizia,
Moldavia, Mongdlia, Nicaragua, Nigéria, Paquistdo, Quénia, Tajiquistao,
Timor-Leste, Turquemenistao, Vietname, Zimbabué

Albania, Argélia, Belize, Bolivia, Bdsnia-Herzegovina, Kazaquistao,
Colébmbia, Costa Rica, Cuba, Rep. Dominicana, Dominique, Egipto, El
Salvador, Equador, Fidji, Geédrgia, Guatemala, Guiana, Irdo, lraque,
Jamaica, Jordania, Macedo6nia, Marrocos, ilhas Marshall, Estados
Federados da Micronésia, Namibia, Niue

Africa do Sul, Filipinas, Papua-Nova-Guiné, Paraguai, Peru, Sérvia e
Montenegro, Sri Lanka, S. Vicente e Grenadines, Suriname, Suazilandia,
Siria, Tailandia, Territérios sob administracdo Palestiniana, Tokelau*,
Tonga, Tunisia, Uzbequistdo, Wallis e Futuna*

Botswana, Brasil, Chile, ilhas Cook, Croacia, Gabao, Grenada, Libano,
Malésia, Mauricias, Mayotte*, México, Nauru, ilhas Palau, Panama, St.
Helena®, St. Licia, Trinita e Tobago, Turquia, Uruguai, Venezuela

Apenas com acesso aos empréstimos do BM: Anguilla, Antiqua e
Barbuda*, Ardbia Saudita, Argentina, Bahrain, Barbados, Montserrat®,
Oman, Seicheles, St. Kitts e Nevis*, ilhas Turks e Caiques*

Eslovénia, Malta

Parte II: paises e territorios em transicdo (AP)

PECO e NEI

Paises e
territérios em
desenvolviment
0 mais
avangados

Bielorussia, Bulgéaria, Rep. Checa, Rep. Eslovaca, Estonia, Hungria,
Leténia, Lituania, Polénia, Roménia, Russia, Ucrania

Antilhas Holandesas®, Aruba*, Bahamas, Bermuda*, Brunei, ilhas Caimao*,
Chipre, Coreia, Emiratos Arabes Unidos, ilhas Falkland*, Gibraltar*, Hong-
Kong* (China), Israel, Kuwait, Libia, Macau*, Nova Caledonia*, Polinésia
Francesa*, Qatar, Singapura, Taipé Chinesa, ilhas Virgens™* (RU)

Fonte: OCDE, 2004: 255. * Territérios.

6. Os paises doadores

A maior parte da Cooperagdo para o Desenvolvimento é financiada pelos 22

paises membros do CAD/OCDE'. Os outros doadores tém actualmente pouco

significado, reduzindo-se quase exclusivamente aos paises da OPEP, e as estatisticas

sao escassas. Desde 1989, um importante grupo de paises doadores deixou de o ser,

" Para um conhecimento dos diferentes actores, ver capitulo lll.
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tendo passado para receptores, na parte Il da lista do CAD — os paises da ex-URSS e
da Europa de Leste.

Da conferéncia de Monterrey saiu, em matéria de APD, um compromisso dos
doadores a dois niveis: () aumentar a quantidade de Ajuda, tendo sido reafirmada a
intencdo de atingir os 0.7% do RNB para a APD'?, sendo pelo menos 0.15% para os
PMA; (i) melhorar a qualidade da Ajuda, através de uma maior harmonizagdo dos
procedimentos operacionais; de progressos no desligamento da Ajuda; da utilizacao
de instrumentos de apoio ao Orgcamento, quando apropriados; da adopcado dos
quadros de desenvolvimento definidos e conduzidos pelos PED; e da focalizagcao da
Ajuda nos pobres e na melhoria da medicao dos resultados (Radelet, 2004). Apesar do
importante papel que a APD tem a desempenhar no alcangar das metas
internacionalmente acordadas, os acontecimentos de 11 de Setembro de 2001 e a
nova realidade que se lhe seguiu vieram misturar objectivos de estabilidade e
seguranca com os da reducao da pobreza afectando o fragil “Consenso” de 2002 (ver
capitulo 1), continuando os doadores a prosseguir objectivos multiplos através da
Ajuda, como a seguir se refere.

7. As motivacoes da Cooperacao para o Desenvolvimento

Quais sado os motivos e interesses subjacentes a Cooperagcdo para o
Desenvolvimento? A resposta a esta questdao nao é simples nem consensual. Os
motivos para participar na Ajuda ao Desenvolvimento nao s6 variaram ao longo do
tempo como variam entre paises e actores da cooperagao, podendo ou nao estar
ligados a objectivos de desenvolvimento dos paises receptores. Os motivos
subjacentes a sua concessao sao, por isso, fundamentais para compreender a forma
como ela é/foi concedida e o impacto que tem.

Os motivos podem estar relacionados com a concretizagdo de objectivos de
desenvolvimento, no sentido de que os argumentos para iniciar a Cooperagao para o
Desenvolvimento provocam uma vontade de alcangar as metas estabelecidas, mas,
do ponto de vista analitico, é possivel separar os motivos e argumentos para a Ajuda
ao Desenvolvimento dos objectivos de desenvolvimento. Para além dos objectivos de
promog¢ao do desenvolvimento, tem havido outros motivos como a seguranga nacional,
os interesses politicos, comerciais e/ou de investimento dos paises doadores. Os
motivos e argumentos ndo sdo necessariamente consistentes. O discurso oficial para
fornecer Ajuda pode colocar a tonica no altruismo e a pratica evidenciar considerag¢des

de seguranca nacional, interesse comerciais ou de influéncia politica.

'2 Esta meta foi acordada pela primeira vez nos anos 60.
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As consideragbes de seguranga e de interesse econémico nacional comandaram o
Plano Marshall (ver capitulo 1I). A medida que a cooperacgdo se foi estendendo aos
paises recém-independentes o0s interesses comerciais também comecaram a
desempenhar um importante papel. Contudo, as razbes de interesse nacional
mantiveram-se claramente dominantes, estando bem presentes na politica de Ajuda
de alguns doadores, como é o caso dos EUA™. O discurso oficial, com consideragées
morais, esconde frequentemente outras prioridades como a promocgao dos interesses
econoémicos e comerciais, 0 acesso a recursos naturais, a matérias-primas e mercados
nas ex-colénias. Nos paises sem passado colonial, como os do Norte da Europa, a
fundamentagéao dos programas de Ajuda radica em obrigacdes morais e humanitarias:
0s paises ricos tém o dever de ajudar os paises pobres. Esta argumentagao reflectiu-
se na estrutura da Ajuda, com uma parte significativa dos fundos a ser canalizada
através das agéncias das Nagdes Unidas, tendo subjacente a ideia de que as NU
poderiam ser um garante da paz e da estabilidade™.

Muita Ajuda dos paises ricos para os PED baseou-se (e baseia-se) em motivos
que nada tém a ver com a promogao do desenvolvimento e a redugao da pobreza.
Pode, por isso, haver uma diferenca significativa entre os motivos declarados e os
reais, especialmente na Ajuda bilateral. Nos discursos oficiais os motivos morais e
humanitarios sé@o exacerbados mas os motivos econémicos e de seguranga nacional,
ainda que encobertos, tendem a comandar as politicas de Ajuda.

Os motivos mais importantes para conceder Ajuda relacionam-se com 0s principios
morais e humanitarios, consideracbes de seguranca nacional e consideragcdes
economicas e comerciais. Acresce, ainda, que as ex-poténcias coloniais tém também
motivos especiais para fornecer Ajuda as suas ex-col6nias. Nos ultimos 10 a 15 anos
a ténica também se deslocou para motivos de desejo de preservar e melhorar o
ambiente; limitar as migrag6es internacionais; parar o fluxo de narcéticos; reduzir o
risco de epidemias como o HIV/SIDA e lutar contra o terrorismo (Degnbol-Martinussen,
2004: capitulo 2).

7.1 Motivos éticos, morais e humanitarios — tém subjacente a ideia de que uma
pessoa que tem maior capacidade financeira tem o dever moral de ajudar os que tém
maiores dificuldades econdmicas e sociais. Esta obrigacdo moral aplica-se a relagéo

'3 Desde o final dos anos 50, o discurso oficial dos EUA deslocou a tonica dos interesses nacionais para
as questdes morais e humanitarias mas a distribuicdo da Ajuda continuou, na pratica, comandada pelas
consideracdes de seguranca nacional (Degnbol-Martinussen, 2004). No mesmo sentido, este autor refere
a Alemanha e paises com passado colonial, como o Reino Unido e a Franga, cuja justificagcao oficial para
a Ajuda apresenta argumentos que nao encontram tradugao na distribuicao dos fundos.

' Mas, esta opgao também tem subjacentes consideracbes estratégicas, nomeadamente o direito de voto
no sistema das NU.
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entre paises. De inspiracdo filoséfica e religiosa, tem sempre estado presente na
Ajuda, tendo evoluido para a sensibilidade as emergéncias e catastrofes e as
situagdes de grande sofrimento. Mas, a abordagem pode ser feita na perspectiva
oposta, ou seja, a Ajuda ndo € uma espécie de caridade mas sim o contrario: os
pobres tém o direito a uma parcela maior dos recursos de uma sociedade ou do
mundo. Esta aqui implicito o principio de que todos os seres humanos tém o direito ao
desenvolvimento (principio defendido na Conferéncia Mundial sobre os Direitos
Humanos, em 1993, em Viena).

Os motivos meramente morais € humanitarios raramente sao apresentados no
debate sobre a Ajuda ao Desenvolvimento. Nos doadores bilaterais esta motivacao é,
normalmente, combinada com outros tipos de interesse; na cooperagdo multilateral
tem desempenhado um papel proeminente através das NU, o mesmo ja nao se
podendo dizer dos Bancos Regionais e da Unido Europeia que contém elementos
significativos dos interesses nacionais dos paises doadores, e prevalece em muita
Ajuda das ONG, ainda que nestas exista grande heterogeneidade (ver Degnbol-
Martinussen, 2004: 10-12 e capitulos 5, 7 e 8).

7.2 Motivos e interesses econdomicos e politicos — muitas vezes a Ajuda é
usada como instrumento de salvaguarda dos interesses de seguranca nacional e
politica dos doadores'®. Os motivos politicos foram preponderantes durante a Guerra
Fria para os dois blocos'®. Também os interesses econémicos e comerciais, que
oficialmente tém uma importancia secundaria, comandam muitas vezes a escolha dos
paises receptores da Ajuda e os instrumentos utilizados'’. A concentracdo da Ajuda
das ex-poténcias coloniais nas suas antigas colénias ndao se deve apenas ao
sentimento de pertenga a uma comunidade mas também a necessidade de manter o
acesso privilegiado a recursos e mercados, preservando os lagos histéricos. Mesmo
0s paises sem passado colonial (EUA, Canad4, Japao) nortearam as suas politicas de
Ajuda pelos seus interesses comerciais e/ou politicos'®. Esta realidade também é
vélida para os doadores de pequena e média dimensdo'®. A questdo dos interesses
comerciais e do envolvimento das empresas na Ajuda reflectiu-se na Ajuda ligada, ou

'® Martinussen (2004:12) d4 o exemplo da Ajuda militar e do estabelecimento de aliangas politicas e
militares.

'® A ex-URSS e seus aliados europeus condicionaram a politica de cooperagéo as afinidades politicas,
utilizando-a como instrumento de confrontagdo com os EUA e a Europa Ocidental.

"7 Israel tem sido um dos maiores receptores de Ajuda per capita do mundo, cujo principal fornecedor sdo
os EUA. Para além da Ajuda econémica recebe Ajuda militar, a maior parte da qual para comprar material
militar norte-americano.

Por exemplo, na primeira metade dos anos 90, mais de 40% da Ajuda dos EUA destinava-se ao Norte
de Africa e Médio Oriente e mais de 50% da Ajuda Japonesa tinha como destino o Sudeste Asiatico e a
Oceania. No Reino Unido, 75% ia para os paises da Commonwealth, ou seja, para as suas ex-coldnias.

19 Por exemplo, a maior parte da Ajuda fornecida pelos paises da OPEP destina-se aos paises arabes.
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seja, na exigéncia por parte dos doadores de os donativos ou empréstimos serem
usados para adquirir bens e servigos no pais doador®. Expansdo cultural (Franga),
interesses comerciais e econémicos (tornando a Ajuda uma forma de investimento —
expansao das exportacoes, criacdo de emprego, apoio a produtores nacionais, acesso
seguro ao petrdleo e outros minerais estratégicos — Japao, EUA), e interesses
estratégicos e de seguranca (EUA) figuram, assim, entre os principais motivos para
fornecer Ajuda.

7.3 Motivacoes ambientais e de sustentabilidade — A inclusdo de preocupacgdes
ambientais nas politicas de Ajuda emerge em meados dos anos 80, na sequéncia da
publicacdo do Relatério Brundtland, em 1987, que chama a tencdo para a
interdependéncia mundial e para a necessidade dos problemas ambientais serem
tratados de forma global, assente numa estratégia comum de crescimento, tendo por
base a sustentabilidade ambiental. Nesta linha, os paises doadores deverao canalizar
APD para os PED implementarem as suas politicas ambientais. Em 1990, o Relatério
da Comissao Sul, a Conferéncia das NU sobre o ambiente, no Rio de Janeiro, em
1992, e, em 1995, o relatério da Comissdo sobre a Governagao Global, reforcam a
necessidade de fornecer Ajuda aos PED para resolver os problemas ambientais
(Degnbol-Martinussen, 2004: 15-16).

7.4 Tendéncias mais recente nas motivacées — nos anos mais recentes o
debate sobre a Ajuda passou a incluir um conceito mais amplo de seguranga nacional
como motivacdo para a Ajuda. Os paises da UE, em particular, salientam que a Ajuda
externa também deve ser usada para reduzir as migracoes e o fluxo de refugiados do
Médio Oriente, Africa e Europa. Nos EUA a discussdo de um conceito de seguranca
nacional mais amplo conduziu a ligagédo da Ajuda aos conflitos regionais envolvendo
soldados americanos. Se nos anos 90 se assistiu a uma diminuicdo das razbes de
seguranca nacional para fornecer Ajuda®', os acontecimentos pés-11 de Setembro
poderao alterar significativamente as motivagées para a Ajuda. A politica de Ajuda
também tem sido delineada, em parte, como um elemento na luta contra a producao e
o comércio de narcéticos e uma outra motivacdo nova é o fornecimento de Bens

Publicos Globais (BPG), embora por definicao isto seja para beneficio de todos e ndo

% No inicio da década de 90 estimava-se que "4 da Ajuda total estava ligada a aquisicdo de bens e
servigos nos paises de origem. Desde entdo tém-se feito esforgos para diminuir o peso da Ajuda ligada
mas ela continua a ser praticada, sobretudo na cooperagao técnica (ver capitulo V).

2 Embora isto possa ser visto como positivo pode, por outro lado, contribuiu para a marginalizagéo das
politicas de Ajuda nalguns dos principais doadores.
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para o pais especifico onde a produgao ou fornecimento do bem ocorra (por exemplo,
a preservacgao da biodiversidade, a reducao da mudanca climatica).=
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I1

A EVOLUCAO DA COOPERAGAO PARA O DESENVOLVIMENTO

Maria Manuela Afonso

ste capitulo descreve a evolugdo histérica da Cooperagcdo para o
Desenvolvimento, desde os finais da Segunda Guerra Mundial (IIGM) até ao inicio

do novo século relacionando o papel da cooperagdo com a evolugdo quer da

geopolitica quer do pensamento sobre o desenvolvimento. Estes dois factores,

complexos e nao lineares, tém sido determinantes nas politicas e nas praticas da

cooperagao.

O quadro 1, reproduzido de Hjertholm e White (2000), fornece uma sintese util da

evolucao da histéria da Ajuda no periodo pés-guerra.

Quadro 1 — Sintese dos principais desenvolvimentos na histéria da Ajuda

Instituicoes Ideologia dos Aspectos centrais Tipos de Ajuda
dominantes ou em doadores para os doadores
ascensao
Anos Plano Marshall e Planeamento Reconstrugao O Plano Marshall foi
40 Sistema das NU sobretudo Ajuda
(incluindo BM) programa
Anos EUA, com a URSS a Anti-comunismo, Movimento de Ajuda projecto e
50 ganhar importancia a mas com papel para  desenvolvimentoda  Ajuda alimentar
partir de 1956 o Estado comunidade
Anos Estabelecimento dos Como nos anos 50, Sectores produtivos Doadores bilaterais:
60 programas bilaterais com apoio ao Estado  (por exemplo, apoio assisténcia técnica e
nos sectores arevolugédo verde) e  apoio ao Orgcamento;
produtivos infra-estruturas doadores
multilaterais: apoio a
projectos
Anos Expansao das Continuou o apoio as Pobreza, através da  Diminuicdo da Ajuda
70 agéncias multilaterais,  actividades do agricultura e das alimentar e inicio do
sobretudo BM, FMI e Estado nos sectores  necessidades apoio as
agéncias arabes produtivos e a basicas (sectores importagoes
satisfacdo das sociais)
necessidades
basicas
Anos Crescimento das ONG, Ajustamento Reformas Programas de Ajuda
80 a partir de meados da  estrutural, confianga  macroeconémicas financeira e alivio da
década no mercado e divida
diminuigdo do papel
do Estado
Anos Ex-URSS e paises da Regresso ao Estado  Pobreza e depois Mudancga para o
90 Europa Oriental no final da década governagao apoio sectorial no
tornam-se receptores; final da década
emergéncia das (SWApD)
instituicoes
correspondentes

Fonte: P. Hjertholm e H. White, 2000: 81.
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1. As primeiras décadas — O desenvolvimento através do capital e do

crescimento

Com o fim da IIGM comega o processo de descolonizacdo e emerge a
problematica do subdesenvolvimento, iniciando-se a Cooperagdo para o
Desenvolvimento entre Estados. Duas questdes principais dominaram o periodo pés-
[IGM: (/) evitar outra guerra (seguranca militar) e, (ii) evitar outra depressdo econémica
global e assegurar um bem-estar econdémico e social universal (seguranga econdémica
e social). Contudo, com o inicio da Guerra Fria, a primeira componente de seguranca
(a militar) dominou muitas vezes a segunda (a econémica e social) e o principal
objectivo da Ajuda foi impedir que os paises em desenvolvimento (PED) passassem
para o “outro lado”.

O Plano Marshall pode ser considerado como o primeiro projecto especifico de
cooperagdo entre um Estado soberano e independente e um conjunto de Estados
soberanos e independentes®®. De facto, 1948 marca a consagracio e o
reconhecimento oficial pelas instancias internacionais do desenvolvimento ajudado e
planeado do exterior. Para a concretizagdo do Plano, os paises beneficiarios
fundaram, em 1948, a Organizacdo Europeia de Cooperagdao Economica (OECE), a
qual viria, em 1961, a dar origem a Organizagdo de Cooperacdo e de
Desenvolvimento Econémico (OCDE). Nesse mesmo ano € criado o Comité de Ajuda
ao Desenvolvimento (CAD).

Para o Plano Marshall e para o Banco Mundial (BM), o objectivo era a
reconstrucdo da Europa devastada pela guerra e ndo o desenvolvimento do mundo
nao industrializado. Contudo, a medida que as independéncias foram acontecendo, as
atencdes comecaram a deslocar-se para essa nova realidade.

Ainda nos anos 40, a criacdo da ONU (em 1945), apesar de concebida em
primeiro lugar, e principalmente, como uma organizacao para a manutencao da paz,
marca desde o0s seus primeiros anos o sistema de Cooperacdo para o
Desenvolvimento ao comecar a assumir responsabilidades numa vasta gama de
dominios: econémico, social, cultural e humanitario e a debrucar-se sobre o problema

das regides subdesenvolvidas®®. Nesse sentido, comeca a dar apoio técnico aos PED

%2 Os motivos subjacentes ao Plano Marshall assentavam quer na seguranga nacional (fortalecer os
paises europeus na luta contra a expansdo do comunismo), quer em consideragdes comerciais
gbenefl’cios da reconstrucao europeia para as empresas americanas).

% Por exemplo, na resolucdo n? 200, de 4 de Dezembro de 1948, chama a atengdo para o atraso
tecnolégico dos paises subdesenvolvidos e apela a “mobilizagdo de equipas internacionais de peritos
para aconselhar e ajudar os governos em matéria de desenvolvimento econdomico’.
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e a fazer estudos®, iniciando numerosos programas para a reducao do analfabetismo,
da doenca, da fome e da pobreza em todo o0 mundo, continuando a maior parte deles
até hoje, através dos varios programas e agéncias especializadas, como, por exemplo,
a UNESCO, a OMS, a FAO e o PNUD.

O paradigma dominante na primeira fase da Ajuda reflecte, em primeiro lugar, a
experiéncia norte-americana e europeia e as teorias € modelos emergentes desta
experiéncia®.

O pensamento sobre o desenvolvimento foi dominado pelos economistas
keynesianos e estes centravam-se quase exclusivamente no crescimento econémico,
com énfase para a intervencado do Estado. A acumulagéo de capital (poupanca) era
vista como o principal factor na promogéo do crescimento econémico. E o periodo de
ascensao e dominio da escola e das teorias da modernizacao (dominantes durante os
anos 50, 60 e até parte dos 70) as quais explicam o desenvolvimento como a transi¢cao
entre dois modelos ou tipos ideais - da sociedade tradicional para a sociedade
moderna ou industrial.

Nesta primeira época da Ajuda as Instituicdes de Bretton Woods® estéo, por isso,
muito identificadas com as teorias que ligam o crescimento econémico®’ ao
investimento em capital. Dentro deste paradigma do desenvolvimento a principal
funcéo da Ajuda dos paises desenvolvidos (PD) era fornecer recursos adicionais aos
paises menos desenvolvidos, por forma a preencher as lacunas (capital e
conhecimento) e vencer o0s constrangimentos herdados para fazer descolar a
economia. Tratava-se de uma injeccao transitéria de recursos, provenientes do
exterior, acelerando o processo de crescimento (Stokke, 1996).

Os modelos que inspiram a teoria da Ajuda sao, por um lado, o modelo de Harrod-
Domar, dos anos 40, que considera que é a escassez de capital que constitui 0 Unico
Obice ao crescimento. Como nestes casos a poupanca nao existe ou € insuficiente, a
Ajuda tem a fungédo de colmatar essa lacuna (o défice de recursos internos) sem
reduzir o consumo, aumentando as taxas de investimento produtivo e encurtando
deste modo o periodo necessério para atingir a fase de crescimento auto-sustentado.
Em 1960, Rostow chega mesmo a indicar 10% como a percentagem de investimento

24 Num primeiro Relatério, de 1951, descreve os paises subdesenvolvidos como sociedades dualistas
(caracterizadas pela coexisténcia de um sector tradicional e um sector moderno desconectados um do
outro) e recomenda programas de Ajuda dotados dos “or¢gamentos de investimento necessarios”.
% No sistema bipolar do pos-guerra surgem quer modelos (capitalistas) associados aos principais poderes
ocidentais, quer modelos (socialistas) associados aos poderes de Leste. Apesar desta dicotomia fazer
sentido, particularmente no sistema de relagdes no contexto internacional, ha um continuo entre estes
Eeélos, pese embora a variedade de sistemas nacionais e das principais dimensdes envolvidas.

Instituigcoes criadas em 1945, no quadro da conferéncia monetaria e financeira de Bretton Woods: FMI,
BIRD e BM.

Crescimento e desenvolvimento eram sin6bnimos — bastava haver crescimento para haver

desenvolvimento.
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no rendimento nacional necessaria para que uma dada economia pudesse atingir a
fase de take-off, ou arranque, na qual o crescimento se tornaria auto-sustentado. A
Ajuda externa tem um importante papel a desempenhar durante a fase de take-off,
periodo que Rostow estima entre 10 a 15 anos.

Um aperfeicoamento da teoria de Rostow foi desenvolvido em 1966, por Chenery e
Strout. A insuficiente poupanca interna acrescentam a escassez de divisas. Foi outra
abordagem as etapas do desenvolvimento, também conhecida como o modelo dos
dois défices (two-gap model). Nesta Optica, a Ajuda tem um papel fundamental na
resolucdo destes dois estrangulamentos bdsicos: é vista como necessaria para
colmatar a lacuna entre as necessidades de investimento de capital e as poupancgas
internas (o défice interno) e para financiar o necessario aumento das importacdes (o
défice externo).

Portanto, a luz das teorias dominantes, a Ajuda era vista como o elemento fulcral
para promover o crescimento econdmico. Outros aspectos que eram considerados
como condigbes para o desenvolvimento — como uma envolvente politica, social e
institucional que facilitasse o crescimento, assim como o papel da cooperagao técnica
e 0 desenvolvimento das capacidades humanas — foram negligenciados, centrando-se
os esforgcos em projectos de grande envergadura, sobretudo infra-estruturas
produtivas (basicamente industrias) e de comunicacdo®.

Mas, este é também um momento de bipolarizacdo ao nivel mundial e as
prerrogativas da Ajuda sdo uma realidade. A Ajuda, na sua maioria bilateral®, é
frequentemente utilizada como instrumento de politica externa para manter as aliangas
e a influéncia politica, para promover o comércio e o investimento externo®.

Esta primeira fase foi, assim, dominada por modelos de desenvolvimento que viam
o desenvolvimento como algo unilinear, confiando no investimento de capital como o
motor do crescimento econdémico. Neste modelo o Estado deveria desempenhar o
papel de lider, planeador e investidor. E encorajado o crescimento através das
transferéncias de capital e de empréstimos concessionais e donativos aos governos e
ao sector publico dos novos paises. A Ajuda desempenha o papel de transferéncia de
recursos de capital necessarios para estes paises alcangarem um nivel de poupanca

suficiente para promover um desenvolvimento auto-sustentado.

% A Ajuda no apoio as estratégias de substituicdo das importagdes, teorizada sobretudo por Raul
Presbish, via na industrializagdo, protegida por barreiras as importacées, o meio de libertar os PED de
uma dependéncia face a exportacdo de produtos primarios onde os termos de troca eram cada vez
menos favoraveis.

% 0Os EUA assumiram a lideranga na promogdo do desenvolvimento. No inicio dos anos 60 eram
responsaveis por quase 50% da APD global, mais de 85% da qual fornecida através da USAID.

% Em 1968, Nixon diz aos americanos: “deixem-me lembrar-vos que o maior objectivo da Ajuda
americana ndo € ajudar outras nagbes mas ajudar-nos a nds proprios”. A Ajuda dos EUA é, antes de
mais, uma arma contra a expansao do comunismo.
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2. Anos 70 — A interdependéncia e as necessidades basicas

O optimismo das décadas anteriores comega a esmorecer e as falhas do “two-gap
model” sao ja evidentes quanto a relagao Ajuda/poupanca e a correlagdo entre Ajuda e
crescimento comeca a revelar-se fraca. O debate sobre o desenvolvimento torna-se
mais complexo e mais ideoldgico e é realizado pelo menos a dois niveis: no plano
econdémico internacional e ao nivel micro e individual. Os argumentos da economia
internacional viram-se para o conceito de dependéncia. De acordo com esta escola, o
subdesenvolvimento resulta da natureza da interdependéncia entre Norte e Sul,
sobretudo na area do comércio.

A natureza do processo de desenvolvimento recebeu mais atencédo nesta fase e
esta andlise também teve grande influéncia nos programas de Ajuda e no futuro da
APD. Dois aspectos surgiram como centrais nos anos 70: a populacdo e o ambiente.
Em 1970, as NU promoveram uma conferéncia sobre o “ambiente humano” mas
rapidamente a comunidade internacional perdeu o interesse sobre o assunto®. Em
matéria de populacao parece existir, pela primeira vez, consenso internacional sobre
os indicadores humanos e nada se torna mais importante do que as necessidades
basicas da maior parte da populagdo. Simultaneamente, é reconhecida importancia a
“redistribuicdo com crescimento”, defendida pela economia ortodoxa®, e a variavel
crescimento associa-se agora a dimensao social no desenvolvimento. A luta contra a
pobreza emerge como o elemento central. No final da década ganha também
importancia a inclusdo das mulheres no desenvolvimento. As condigbes para a
sustentabilidade do desenvolvimento passam a radicar na aposta nas areas rurais, nos
programas de desenvolvimento rural integrado e nas intervencdes directas de luta
contra a pobreza.

A doutrina da Ajuda move-se, ainda no quadro politico global de combate ao
comunismo, para a reducdo da pobreza® com a ténica na agricultura e nos sectores
sociais, como a educacgao e a saude. Esta mudanca de énfase € visivel na parcela de
empréstimos orientados para a pobreza, na Ajuda total: cresceu de 5%, em 1968/70,
para 30%, em 1981/83. Outro instrumento inovador foi a generalizacdo dos

%1 36 nos anos 80, com a questao do aquecimento global, os doadores comegam a perceber a dimensao
92Iobal do fenémeno e os aspectos ambientais sobem para o topo da agenda do desenvolvimento.

Mas, tal como com o ambiente, os interesses dos doadores ndo se limitam ao altruismo. Por exemplo,
as suas preocupagdes relativamente a explosdo demografica, e suas consequéncias, fazem com que a
Ajuda para o controle da natalidade flua abundantemente, mesmo que seja discutivel a sua relagdo com o
desenvolvimento.

% Em 1969, a Organizagao Internacional do Trabalho identifica como principal objectivo da Ajuda o
aumento do nivel de vida dos pobres através da criagdo de oportunidades de emprego, Unica forma de
melhorar o bem-estar dos pobres. A investigagdo entretanto realizada conduziu ao reequacionar da
funcdo e objectivo principal da Ajuda. “Se o desenvolvimento ja ndo se identifica com o crescimento
econdémico entdo a ajuda ndo deve ser entendida exclusivamente como uma fonte de poupancga interna e
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empréstimos por sector (sobretudo para a educagao e a agricultura). Assiste-se a um
rapido crescimento da Ajuda multilateral®, particularmente através do Banco
Mundial®®, que passou a centrar as suas atencdes nos PED%®, estabilizando o seu
peso, no final dos anos 70, a volta dos 28-30%. Este aumento resultou da conjugacao
de varios factores: () o combate aos problemas da pobreza e a satisfacdo das
necessidades basicas contribuiram para fortalecer o apoio das iniciativas multilaterais;
(i) a crise do petréleo e a queda dos precos das matérias-primas, com crescente
recurso aos empréstimos e a emergéncia do apoio as importagées; (i) os EUA
comegam a interessar-se pelas iniciativas multilaterais, face aos crescentes pedidos
de um cada vez maior numero de paises em desenvolvimento e face a saturagéo da
capacidade das suas organizagdes fornecerem Ajuda; (iv) o Canada, a Holanda e os
paises nordicos respondem vigorosamente a este “apelo” dos EUA, dando prioridade a
Ajuda multilateral, e; (v) as capacidades técnicas e administrativas das instituicdes
multilaterais melhoraram significativamente.

Na primeira metade da década de 70 assiste-se a tentativa de afirmagé@o dos
paises em desenvolvimento, ao apelo a cooperagao Sul/Sul e a tentativa de criagao de
uma Nova Ordem Econdmica Internacional. Mas, esta década vé duas tendéncias
antagonicas: a primeira crise do petrdleo e a queda dos pregos das matérias-primas
requerem Ajuda rapidamente disponivel (num primeiro momento pelo FMI, depois
através da emergéncia do apoio as importacdes e, ja nos anos 80, via empréstimos de
ajustamento estrutural do BM¥). Acresce que, ao mesmo tempo, os doadores
anunciam uma reorientacdo da Ajuda para a pobreza. Embora o objectivo da pobreza
tenha merecido atencdo crescente no final dos anos 70, o aparecimento quase
simultaneo dos problemas nas balangcas de pagamentos e a emergéncia da crise da
divida no inicio dos anos 80, resolvem este conflito em favor do ajustamento estrutural
e a Ajuda reorienta-se para este objectivo®®. De facto, o consenso das décadas
anteriores sobre a industrializagdo promovida pelo Estado como a melhor forma de

externa. Uma maior atengdo na pobreza e no bem-estar das pessoas em geral, requer novos tipos de
investimento e novas formas de intervengdo” (Browne, 1990, citado em Thorbecke, 1999).

% A Ajuda multilateral comega, também, a diversificar-se assistindo-se a criagdo de novos mecanismos
Esara fornecer empréstimos concessionais (fundos e planos regionais para o desenvolvimento).

O BM tem crescente influéncia na Ajuda e é seguido por vérias agéncias das NU. McNamara, entao
presidente do BM, apela a mudanga de estratégia. Esta torna-se a nova ortodoxia da doutrina do
desenvolvimento e da doutrina da Ajuda.

Foi criada a AID, com empréstimos “soff’ e surgem os Bancos Regionais de Desenvolvimento na
Ameérica Latina, Asia e Africa.

% sa0 empréstimos de montantes elevados, concedidos pelo BM ou pelo FMI, aos paises em
desenvolvimento que tém associadas obrigagées orgamentais e/ou financeiras duras ou exigem reformas
no sentido da abertura dos paises ao investimento privado e do aumento da sua competitividade na
economia global. Normalmente as reformas sédo orientadas para a liberalizagdo, privatizagdo e reducao
das despesas publicas.

| experiéncia ilustra claramente a forma como os programas de Ajuda podem rapidamente responder
as necessidades e interesses dos principais doadores” (Hjertholm, 2000: 83).
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alcangar o desenvolvimento é desfeito pelos acontecimentos internacionais e pelo
impacto devastador que teve sobre os PED. A interferéncia do Governo na economia
comega a ser vista como negativa impedindo que os paises se ajustem as crises
internacionais e a adopg¢ao de prudéncia fiscal, mercados livres e orientacado para o
exterior passam a ser vistos como formas mais eficientes de os paises crescerem e se
desenvolverem.

Mas, se esta é uma fase marcada pelo laissez-faire da abertura do mercado,
também o é pelos seus detractores radicais que defendiam uma desconexdo dos
paises em desenvolvimento da economia internacional. Ambas as escolas estédo
associadas a movimentos anti-Ajuda. Os defensores do mercado acusam a Ajuda de
ser supérflua numa economia global cada vez mais dominada pelo capital privado
(Browne, 1997). Os defensores da desconexao defendem uma auto-suficiéncia (self-
reliance) colectiva entre os paises do Sul, entre os quais se incluem os da OPEP, e
criticam a Ajuda por perpetuar a dependéncia. No entanto, em termos politicos, a
Ajuda manteve e reforgou a sua importancia e legitimidade, comecando a ser
associada a objectivos quantitativos (0.7% do PNB).

Se existiu preocupagdo com o bem-estar dos pobres nao € menos verdade que,
em termos de transferéncias financeiras, as preocupagdes foram, sobretudo,
macroeconomicas. As crises petroliferas inundaram o mercado de petroddlares e foi
amplamente estimulado o recurso ao crédito (barato) da banca comercial, visto como
mais livre e menos ligado que o crédito concessional bilateral. Estavam a criar-se as

condi¢cdes para a emergéncia da crise dos anos 80.

3. Anos 80 — O ajustamento estrutural e o crescimento das ONGD

A conjugacao de varios factores, entre os quais se destaca a crise da divida a par
da subida das taxas de juro e da recessdao nos doadores, muda radicalmente o
ambiente da cooperacao nos anos 80, entrando-se numa década turbulenta para a
doutrina quer do desenvolvimento quer da Ajuda.

Duas caracteristicas principais marcam esta fase: assiste-se a afirmacéo, sob
pressdo das Administracdes norte-americana e britanica®®, do liberalismo cada vez
mais agressivo no seio das instituicbes de Bretton Woods e, por extensdo, nas
agéncias do sistema das Nagdes Unidas; simultaneamente, inicia-se a racionalizagao
e a coordenacéo internacional no seio das instituicdes de cooperacao, sob o efeito da
“crise econdmica” no Norte, e novos constrangimentos pesam nos montantes da

Ajuda. A crise econémica traduz-se numa reducao dos fundos destinados a Ajuda e

® As Administracdes Reagan nos EUA, Tatcher no RU, e também de Kohl na Alemanha, encorajam a
confiar nas forgas do mercado e a minimizar as esferas de actuagao do Governo.
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num aumento dos niveis de exigéncia em termos dos seus resultados por parte das
instancias politicas.

A luta contra a pobreza e o desenvolvimento rural integrado sao postos de lado e a
estabilidade macroeconémica dos PED torna-se o principal objectivo, consubstanciado
num conjunto de politicas para reduzir os défices — os Programas de Ajustamento

Estrutural (PAE)*. E a fase de ouro do “Consenso de Washington™'

, uma ideologia de
confianga nas forgas do mercado, na reducdo da intervencdo do Estado e das
despesas do erario publico. Um bom desempenho econémico requer liberalizagdo do
comércio e estabilidade macroeconémica.

Com este enquadramento, na doutrina da Ajuda assistiu-se a uma mudanca para o
apoio ao desenvolvimento pela via do mercado. As estratégias de “substituicdo das
importagbes” das eras anteriores foram postas em causa, € a nova conjuntura
forneceu as condicbes para a emergéncia do “apoio ao ajustamento estrutural”
fundindo-se as duas doutrinas (do desenvolvimento e da Ajuda). De facto, com a crise
da divida, o papel da Ajuda muda significativamente, passando o seu objectivo a ser
contribuir para salvar o Sistema Monetario Internacional, permitindo aos PED
endividados honrarem parte dos compromissos das suas dividas, ao mesmo tempo
que encoraja a implementagdao de politicas de ajustamento estrutural, através da
condicionalidade*® (econémica) inerente aos empréstimos negociados com o FMI e o
BM. Assim, os anos 80 assistiram ao apogeu da doutrina da Ajuda programa, via
“ajustamento estrutural”, com as transferéncias a serem feitas cada vez mais sob a
forma de apoio ao Orgcamento, condicionadas a reforma das politicas, ajustando-se a
doutrina do “Consenso de Washington”. A Ajuda deixa de ser o “motor” e passa a ser

0 Os PAE sao0 um conjunto de medidas que tém como objectivo a redugéo dos défices interno e externo,
a diminuicdo das despesas do Governo e o aumento da eficacia da economia. Surgem na sequéncia da
crise da divida dos anos 80. As instituicdes internacionais, sobretudo FMI e Banco Mundial, propdem aos
PED com problemas graves de divida externa, politicas de estabilizacdo que tém objectivos imediatos: a
desvalorizagdo da moeda, o agravamento dos impostos, a limitacdo da impressdao da moeda, a
contraccdo das despesas publicas, a limitagdo do crédito. Outras medidas incluem a privatizagdo ou
desmantelamento das empresas estatais, 0 aumento dos pregos dos produtos agricolas para exportagao
e a reducdo dos subsidios destinados aos bens de consumo.

O Consenso de Washington inclui 10 recomendagdes sobre as politicas: no plano macroeconémico -

disciplina orgamental; liberalizagdo das taxas de juro e taxas cambio comandadas pelo mercado; ao nivel
das politicas estruturais - privatizagao; desregulacao; liberalizagdo das importagées; liberalizagdo do IDE;
reforma fiscal; protecgdo da propriedade privada; redistribuicdo dos fundos publicos em favor dos
sectores da educacao e da saude (BMZ, 2004).
*2 Entende-se por condicionalidade o conjunto de condigdes que o doador impde ao receptor para poder
receber Ajuda. Embora a condicionalidade tenha estado sempre presente, de uma forma ou outra, na
Cooperagédo para o Desenvolvimento, pode dizer-se que ela evoluiu no contetdo e marcou as
caracteristicas da cooperagdo. Depois da condicionalidade simples das primeiras décadas de
desenvolvimento, nos anos 80 surge a condicionalidade complexa: a primeira geracdo de
condicionalidade aparece associada aos problemas da divida externa e aos PAE — é suposto os
receptores realizarem reformas profundas especificas nas politicas econémicas se quiserem receber
Ajuda; a segunda geracao surge em finais dos anos 80, inicios dos anos 90, e esta relacionada com o
alargar da intervengao da esfera econdémica para a esfera politica — condicionalidade politica — com trés
condicdes basicas — democracia, Direitos Humanos e boa governagéao (ver nota 52).
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vista como apenas um elemento que pode contribuir para o desenvolvimento. A ideia
base € a de que nao vale a pena desperdicar recursos em projectos cujo “ambiente
politico e estrutural” é inadequado. E necessério, antes de mais, proceder a reformas
das instituicdes econémicas®.

As ONG, que nos anos 70 desempenham um papel limitado na canalizagdo da
Ajuda, surgem agora como organizagcées capazes de fornecer Ajuda de forma mais
rapida e eficaz do que as agéncias bilaterais, sobretudo em situa¢cdes de emergéncia e
de dramas humanos, amplamente difundidos pelos Media.

Os anos 80 sao conhecidos como a década perdida do desenvolvimento:
recessfes econdmicas e mesmo crescimento negativo na América Latina, fome e
miséria humana em Africa. A condicionalidade econémica e os seus supostos
resultados conduziram a um debate intenso sobre as pretensbes da Ajuda,

intensificando-se os estudos sobre a sua eficacia®.

4. Anos 90 - O fim da Guerra Fria e a importéancia das instituicoes

Os anos 90 sao ainda muito recentes para se ter uma visao clara da evolucéo da
Ajuda e da doutrina do desenvolvimento. Porém, ha algumas diferencas nitidas entre a
primeira e a segunda metade da década.

A estabilidade e o ajustamento continuam a ser os objectivos dominantes na
primeira metade dos anos 90, mas as mudancgas a Leste e a situagéo de estagnacéo
geral fazem centrar as atengbes no papel das instituicbes, seguindo como exemplo a
experiéncia do Este Asiético.

O fim da Guerra Fria também produziu mudangas na Ajuda. Desde logo porque os
paises da Europa de Leste e ex-URSS desapareceram como doadores e emergiram
como receptores. Embora a nova realidade geopolitica ndo afecte directamente o
volume de Ajuda para os paises do Sul, ela afecta a direccdo das transferéncias
globais e, indirectamente, a Ajuda®. Alguns paises até entdo importantes em termos
estratégicos deixam de o ser e comeg¢am a ver a Ajuda diminuir (Hjertholm, 2000).

Outro efeito do fim da Guerra Fria foi diminuir a motivagcdo de muito membros do
CAD para conceder Ajuda. Os interesses de seguranca nacional que motivaram a
Ajuda como parte da rivalidade com os paises de Leste, bem como os recursos e 0s
mercados dos PED, perderam muita da sua importancia (especialmente para os EUA

3 As politicas globais por pais foram vistas como o factor determinante do desenvolvimento e as politicas
orientadas para o mercado consideradas as melhores.

4 “Does Aid Work?”, realizado por Cassen e associados, em 1986, é talvez o estudo mais exaustivo
sobre a matéria. A resposta ndo poderia ser mais ambigua: “sim, mas apenas parcialmente”.

> A globalizagao da economia e os novos acordos da Organizagdo Mundial do Comércio liberalizaram o
comércio. Assistimos a livre concorréncia a escala do planeta, sem olhar as desigualdades tecnoldgicas e
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*#7incluindo a Ajuda humanitaria®, e é

e Canadd)®. Assiste-se ao “cansaco da Ajuda
agora necessario justificar perante os contribuintes a eficacia dos dispositivos de Ajuda
e da sua adequacdo as tarefas enunciadas®. A opinido publica torna-se mais critica e
os fracassos do desenvolvimento sdo imputados quer ao Sul quer aos peritos do Norte
gue sao pagos para o promover. Por isso, apesar de o compromisso da comunidade
internacional na luta contra a pobreza se ter fortalecido nos anos 90, a APD total
diminuiu.

Pela primeira vez na historia da cooperacao assiste-se ndao s6 a uma diminuicao
(real e em % do PNB) dos fluxos de Ajuda®, como esta perde importancia na
promocao do desenvolvimento. Os fluxos financeiros privados (sobretudo investimento
directo externo) substituem largamente os fluxos de Ajuda e tornam-se a fonte
financeira mais importante nas relagées Norte/Sul®".

O fim da Guerra Fria trouxe também o alastrar da violéncia étnica e religiosa e a
emergéncia de novas preocupagbes em matéria de seguranga internacional. O
aumento da instabilidade e das catastrofes de origem humana faz despontar a Ajuda
humanitaria e de emergéncia e surgir novas areas para a cooperagao: a prevengao de
conflitos, a diplomacia preventiva, a reabilitacdo pds-conflito e as operacdes de
manutengao da paz sao disso prova. Os conflitos agravaram a ameaca de fluxos de

refugiados para os paises ricos 0 que também exigiu recursos da Ajuda para financiar

financeiras. Os PED saem ainda mais enfraquecidos e marginalizados e a Ajuda podera constituir, para
muitos deles, a Unica via para a integragdo na economia mundial e para o desenvolvimento.

*6 Como os interesses de seguranca nacional desempenhavam um importante papel para manter os
niveis de Ajuda, com a reducéo da sua importancia criaram-se as condi¢des para cortes significativos nos
orgamentos da Ajuda, agora mais comandados pelos problemas internos dos paises doadores, como o
desemprego e a crescente procura de cuidados para com a populacdo envelhecida (Degnobol-
Martinussen, 2004: 23).

“" Esta expressao é utilizada pelos paises doadores para mostrar a sua desilusdo face aos resultados do
esforco de Cooperagéao para o Desenvolvimento nos ultimos 40 anos (ver: Armifio, 2000: 255-256), e
traduz-se na reducgdo dos orcamentos de Ajuda. Os EUA, até meados dos anos 90 o maior doador em
volume, abandonam a lideranga (deixando de honrar compromissos no que diz respeito a contribuicées
para o Sistema das Nagbes Unidas), agora assumida pelo Japao (mas também este procede a cortes no
seu orgamento da Ajuda). Por outro lado, os paises nérdicos, os Unicos que alcangcaram e ultrapassaram
0 objectivo 0.7% do PNB, embora mantendo-se acima deste valor, procederam a redugdes significativas e
tornaram-se mais selectivos nas condigdes de concessao da Ajuda.

8 Mas, em contraste, também se assiste ao crescimento do apoio a reducdo da divida, nomeadamente
sob os auspicios do movimento Jubileu 2000 de organizagdes religiosas e outros grupos da sociedade
civil, que passaram a defender o alivio da divida nos paises pobres como estratégia para reduzir a
pobreza e promover o desenvolvimento humano.

9 As duvidas sobre a eficacia da Ajuda sdo grandes, mesmo no quadro dos eticamente rotulados
“objectivos de desenvolvimento”. O principal foco geografico da andlise da eficacia da Ajuda foi Africa,
onde poucos progressos se tém verificado no desenvolvimento e na redugéo da pobreza, apesar de esta
regido ter sido durante muitos anos a maior receptora de Ajuda. Na sequéncia destas andlises, Africa
tornou-se o local para p6r em pratica novas abordagens da Ajuda.

° A ideia optimista de que o fim da Guerra-Fria traria um aumento da Ajuda gragas aos cortes nas
despesas militares nao se verificou. Apos registar o seu mais alto nivel em 1992 (em termos reais) a APD
diminuiu consistentemente durante a década, recuperando ligeiramente apenas em 1998 (ver capitulo V).

Contudo, se tivermos em atencdo a distribuicdo geografica destes fluxos a Africa Subsariana é
marginalizada. Nesta sub-regidao a Ajuda continua a desempenhar o principal papel de financiador do
desenvolvimento. O financiamento privado concentra-se num reduzido nimero de paises e a maioria dos
paises em desenvolvimento continua muito dependente da Ajuda.
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programas de apoio aos refugiados e aos que pedem asilo. Como estes fundos séo
contabilizados como APD, na pratica isto significa que os fundos disponiveis para a
Cooperacao para o Desenvolvimento nos PED foram significativamente reduzidos.

Com o colapso do bloco soviético, a problematica da governagdo no
desenvolvimento emergiu rapidamente como uma questdo central na agenda do
desenvolvimento. Esta tendéncia foi também o resultado de uma constatacao, entre os
doadores, da importancia da governacao no fornecimento bem sucedido da APD. Por
isso, 0 pés-Guerra Fria também forneceu um ambiente favoravel para novos objectivos
politicos e fundamentos para a Ajuda, nomeadamente a democracia, boa governacao
e Direitos Humanos, a serem prosseguidos directamente via projectos ou programas e
através da adicédo da condicionalidade politica as outras condicionalidades da Ajuda®™.

Em 1994, o CAD publica as novas orientagdes para a Ajuda ao Desenvolvimento,
realgando a necessidade de controlo local e do desenvolvimento da capacidade
nacional a longo prazo. Na mesma linha, o BM e o FMI, na sequéncia das fortes
criticas, deslocam-se dos PAE tradicionais para abordagens mais participativas na
definicao das politicas econémicas e sociais de reducdo da pobreza®.

Uma ideologia de economia politica internacional que privilegia os fluxos de capital
privado e de comércio em vez da Ajuda torna-se cada vez mais influente, atribuindo a
responsabilidade pelo processo de desenvolvimento aos respectivos paises. A Ajuda
deve agora desempenhar um papel catalisador, interagindo com os fluxos privados
(internos e externos) promovendo a eficacia e a boa governacado (OCDE/CAD, 2000).
Como corolario, a composicao sectorial da Ajuda também se altera, passando a
destinar-se sobretudo a sectores para os quais nao existe mercado - infra-estruturas e
servicos sociais de base (saude, educacdo, agua e saneamento, etc.), diminuindo
significativamente nos sectores produtivos — mas sem 0s quais ndo é possivel
qualquer desenvolvimento a longo prazo. Esta €, também, uma consequéncia da
énfase que os doadores colocam no reforco/desenvolvimento das capacidades
humanas e institucionais (capacity building)™.

%2 A condicionalidade econémica dos anos 80 junta-se agora a condicionalidade politica. Esta segunda
geracao de condicionalidade colocou a énfase nos valores basicos e foi aceite pela comunidade doadora,
ainda que o tom varie consoante o receptor em causa. J& ndo ha legitimidade para apoiar regimes
corruptos e ditatoriais. O multipartidarismo, a democracia, os Direitos Humanos, o Estado de direito e a
boa governacdo sdo agora apresentados como condi¢cbes para o desenvolvimento sustentavel. A
suspensdo da Ajuda com base em aspectos da governagao é agora possivel, quando num contexto de
Guerra Fria 0 apoio ia para os “regimes amigos”.

%% A UNICEF, por exemplo, proclama o “ajustamento com rosto humano” chamando a atencdo para a
necessidade de dar maior atencdo a dimenséo social e para a necessidade de mudancas institucionais
para complementar as politicas de ajustamento estrutural, no sentido de induzir a transformagao social —
Unica via de promover o crescimento sustentavel de longo prazo. Introduz-se a preocupagdo com 0s
rupos mais vulneraveis e com os efeitos sociais do ajustamento.

* Contudo, a Ajuda humanitaria e aos refugiados, a resolucdo de conflitos e a reconstrugdo pos-conflito,
pelo volume crescente de recursos que mobilizam, estdo em competicdo, na captagao de recursos, com a
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A Conferéncia Mundial sobre o Desenvolvimento Social, em Copenhaga, 1995,
gue desempenhou um papel critico no colocar do desenvolvimento social na corrente
de pensamento dominante sobre o desenvolvimento, estabeleceu como meta a
erradicacdo da pobreza, através da actuagédo determinada dos paises receptores e da
cooperacgao internacional. A reducédo da pobreza para metade até 2015 foi incluida
como uma das metas de desenvolvimento internacional, e para contribuir para esse
esforco foi aprovada a Iniciativa 20/20%°.

Na segunda metade dos anos 90, as desastrosas consequéncias da transicado em
muitos paises ndo podiam ser ignoradas. Para além da transicao para a economia de
mercado das economias anteriormente planeadas centralmente, o principal
acontecimento da década foi a crise financeira asidtica, em 1997, e a subsequente
crise na América Latina e na Russia, com consideraveis efeitos multiplicadores para as
economias mais pobres. A crise asiatica ndo so6 fez inverter as tendéncias de longo
prazo de redugéo da pobreza, reaparecendo como o principal objectivo da Ajuda para
o desenvolvimento, como o Consenso de Washington foi posto em causa e foi feita
uma apreciagdo mais céptica sobre o papel do Estado e das instituicbes no
desenvolvimento. Por outro lado, até aos anos 90, a abordagem do processo de
desenvolvimento menosprezou aspectos como a cultura, a religido e as aliangas
étnicas. Hoje sabe-se que é essencial reconhecer e aceitar a diversidade cultural. Nao
€ de mais lembrar que a Ajuda representa ndo sé uma transferéncia de recursos e
tecnologias mas também de aspectos culturais e valores (incluidos ou ndo de forma
explicita) que tém sido das determinantes mais importantes das politicas de Ajuda,
contribuindo para a desestruturacdo das sociedades em desenvolvimento. Ha,
contudo, valores que s@o considerados universais como a tolerancia, a liberdade de
expressao e o respeito pelas diferencgas, facto que se traduziu na promocéao e defesa
dos Direitos Humanos como elemento essencial no processo de desenvolvimento.

Sao agora temas centrais na discussao qual o papel mais adequado do Estado e
do mercado® no desenvolvimento, assim como quais as instituicdes mais adequadas

para acelerar o processo de crescimento econdmico e de desenvolvimento

criacao/fortalecimento das instituicbes democraticas, a boa governacdo e o0s outros aspectos
considerados vitais para a promogao do desenvolvimento a longo prazo.

% Esta proposta, concebida pelo PNUD e aprovada na Cimeira de Copenhaga (1995), teve como
objectivo reorientar a cooperacdo internacional e o0s pressupostos nacionais para 0 apoio ao
desenvolvimento humano nos PED, mediante um acordo entre paises doadores e receptores através do
qual 20% da APD e 20% da despesa publica do pais receptor se destina aos servigos sociais basicos
universais: educacdo basica, cuidados basicos de salde, acesso a agua potavel, eliminagdo da
malnutricdo e acesso ao planeamento familiar (Armifio, 2000: 320).

% As politicas de desenvolvimento e de cooperagao sdo agora favoraveis ao sector privado, a emergéncia
de um tecido empresarial forte e dindmico, capaz de contribuir para a integragdo dos paises em
desenvolvimento na economia regional e mundial.
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socioeconémico®’. Emerge o Post-Washington Consensus (PWC), acerrimamente
defendido pelo BM: é fundamental centrar a actuagdo do Governo naquilo que € vital —
politicas econémicas, educacao basica, saude, lei e ordem, proteccdo do ambiente.
Como as instituicdes foram ignoradas no Consenso de Washington, é agora defendido
que instituicoes fortes sdo decisivas para o sucesso do processo de
desenvolvimento®®. Ao Estado é atribuido um importante papel de regulacdo e de
Estado-previdéncia. A questdo nao é se o Estado deve ou nao ser envolvido, mas
como é que deve ser envolvido (Fine, 2001). O PWC centra-se na reducdo da
pobreza, salienta a necessidade de o Governo e a sociedade civil fornecerem servigos
sociais basicos aos pobres e defende a apropriacdo da Ajuda pelas comunidades
locais (Hayami, 2003)*°. A reducéo da pobreza reemerge como o objectivo Ultimo do
desenvolvimento e dos programas de ajustamento estrutural passa-se para as
Estratégias de Reducéo da Pobreza (ERP)®.

A avaliacdo ganha terreno® e os sistemas de cooperagdo sdo reformulados.
Simultaneamente, encetam-se esforcos para uma verdadeira coordenagédo na Ajuda
internacional e para a promogao da coeréncia das politicas, ainda que os resultados
fiqguem muito aquém do desejado. Os estudos sobre a eficacia da Ajuda indiciam que a
Ajuda so é eficaz em ambiente de boa envolvente politica (Dollar, 1998), e a Ajuda
tende a tornar-se mais selectiva®®. A questdo da selectividade cruza com a ideia de

gue a Ajuda deveria concentrar-se nos paises mais necessitados para se centrar no

°" Boa governagao significa, também, a criagdo e reforco de instituicdes do sector privado, em termos de
recursos humanos, financeiros e tecnologicos no apoio as estratégias de diversificagdo econdmica, e da
sociedade civil aumentando a sua capacidade de organizag&o e participagéo na vida social, econémica e
politica, em suma, tornando-a mais activa e consciente do seu potencial. E, assim, determinante a
descentralizagdo da Ajuda para actores ndo-governamentais.

%8 O ambiente politico-institucional torna-se o principal obstaculo para a mudanca. Por isso, as instituicdes
sdo vistas como uma pré-condicdo para o desenvolvimento sustentado. A importancia dos factores
institucionais e da existéncia de instituicdes flexiveis, funcionais e eficazes parece ser uma das principais
Iigées da experiéncia da Ajuda.

%9 Contudo, para alguns (como Jayasuriya, 2001) o Pés-Washington Consensus nao substitui o Consenso
de Washington, complementa-o, tentando desenvolver um quadro politico-institucional para embutir as
politicas de ajustamento estrutural do Consenso de Washington. Em vez de PWC prefere chamar-lhe
“Washington Consensus Plus”, porque apenas junta um novo elemento — instituigdes eficazes.

A ponte entre ambos coube aos Planos de Desenvolvimento Integrado (Comprehensive Development
Framework - CDF) definidos pelo Banco Mundial, no final dos anos 90. H4 quem considere que os
Documentos Estratégicos de Redugéo da Pobreza sdo os mecanismos operacionais da implementagao
dos CDF.
®' A crise interna nos doadores, 0 cansacgo da Ajuda e o aumento do nimero de receptores e de situagdes
a requerer assisténcia exigem maior eficacia e eficiéncia dos recursos escassos da Ajuda.

%2 Isto significa que a Ajuda tende a centrar-se quase exclusivamente nos paises que adoptem politicas
econdmicas e sectoriais sustentaveis. Os “bons alunos” serao recompensados com mais Ajuda e aqueles
que tém performances fracas deverdao mudar o seu comportamento se quiserem continuar a merecer a
atencao dos doadores. O principio da selectividade desloca-se da condicionalidade ex-ante (econémica,
associada a implementagéo de programas de ajustamento estrutural que visavam a criagdo de condi¢oes
para o pagamento das dividas) para a condicionalidade ex-post (politica, associada a reforma da estrutura
e natureza do proprio poder politico, para a obtengdo de Ajuda), facto que constitui uma rotura com o
passado. Onde as politicas e as instituicbes ndo sédo eficazes a Ajuda, muito mais reduzida, deve
concentrar-se nos objectivos humanitarios, via ONGD, e privilegiar a criagdo de um ambiente favoravel ao
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alivio da pobreza. Os dois principios ndo sdo incompativeis se a Ajuda se destinar
exclusivamente aos paises pobres com boas performances. Mas, salvo raras
excepcdes que ja recebem grandes quantidades de Ajuda, os paises mais pobres sdo
exactamente aqueles que mais carecem de boa governagao. Até que ponto é legitimo
aplicar a estratégia da selectividade com todo o rigor, se ela se traduz numa
marginalizacdo ainda maior dos PMA? Mas, optar por uma légica de distribuicdo da
Ajuda apenas com base nos niveis de pobreza podera ser incbmodo para 0s
doadores, na medida em que sabem que a Ajuda concedida aos PMA é habitualmente
menos eficaz. O grande paradoxo da Ajuda é que 0s paises que mais necessitam dela
sdo habitualmente os menos aptos a usa-la de forma eficaz®. Ao nivel do discurso, a
condicionalidade politica e o alivio da pobreza sdo vistos como inteiramente
compativeis, porque ambos os objectivos necessitam de ser promovidos por razées
politicas, mas as tensdes sa@o evidentes e este sera um desafio para a comunidade
doadora.

Outra mudanca prende-se com as iniciativas de alivio da divida. O movimento
Jubileu 2000%* ajudou a colocar o alivio da divida no centro das estratégias de
cooperacao para reducéo da pobreza. No quadro do Clube de Paris®®, foi posta em
pratica a Iniciativa Paises Pobres Muito Endividados (PPME/HIPC) (ver capitulo IV —
4.2) que, na sua versdao mais recente, apela ao cancelamento completo da divida
publica externa e ao perdao de mais de 90% da divida ndo APD, no quadro dos
Documentos Estratégicos de Reducao da Pobreza (PRSP)%.

Ainda nos anos 90, procurou-se uma via de dialogo para melhorar as relacdes
entre doadores e receptores e assistiu-se a uma preocupagao crescente com a

“apropriagdo”, como elemento fundamental para aumentar a eficacia da Ajuda. A

sucesso das reformas, nomeadamente através da cooperagdo técnica, na criagdo e reforgo das
capacidades e conhecimentos locais que resultem na realizagéo de reformas.

%8 |sto acontece porque quanto maior & a pobreza menor é a capacidade de absorgdo da Ajuda, ou seja,
menor é a capacidade de utilizar a APD de forma eficiente.

O movimento Jubileu 2000 é uma campanha, desencadeada em 2000, que apela ao G7 para o
cancelamento da divida, através de processos justos e transparentes. Para mais informagédo ver:
www.jubilee2000.uk.org/

® O Clube de Paris é um grupo informal de credores cujo papel é encontrar solugdes sustentaveis e
coordenadas para as questbes da divida dos paises muito endividados. Para mais informagao ver:
www.clubdeparis.org

® Os PRSP constituem um pré-requisito para qualquer pais ter acesso a iniciativa HIPC. Esta nova
abordagem foi decidida em Setembro de 1999, pelo BM e FMI, no seu encontro anual, com o objectivo de
promover estratégias de redugdo da pobreza conduzidas pelo pais, orientadas pelos resultados,
integradas, assentes na parceria € numa perspectiva de longo prazo. Os paises sdo convidados a definir
a sua propria estratégia de redugdo da pobreza que culmina num documento (o PRSP) que fornece a
base para a Ajuda dessas instituigdes, assim como para o alivio da divida através da iniciativa Paises
Pobres Muito Endividados. Este documento, trienal, deve ter um alcance amplo e orientado para a
parceria e para a participagéo, centrando os esforgos de desenvolvimento no alivio da pobreza. E, assim,
um instrumento que orienta os programas da Ajuda e que se centra na luta contra a pobreza. E
normalmente elaborado pelo respectivo pais. Este documento também é utilizado pelo FMI como
condicdo para os paises de baixo rendimento acederem a facilidades de crédito. Para mais informagdes,
ver http://www.worldbank.org/poverty/strategies/
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ténica passou para a “parceria” e para o “didlogo sobre politicas” (policy dialogue) e
muitos doadores acentuaram também a importancia da “participagédo” bem como do
papel das organizagbes da sociedade civil®’. Simultaneamente, muitas agéncias
introduzem a gestdo centrada nos resultados. As avaliagées entretanto realizadas

sugerem um aumento da eficacia da Ajuda®.

5. O inicio do séc. XXI — A reducao da pobreza e a seguranca nacional

O estado actual do discurso da Ajuda, no inicio do séc. XXI, reflecte a evolugao
que acabamos de referir. E ainda muito cedo para dizer qual a doutrina emergente em
matéria de desenvolvimento e de Ajuda, mas parece poder afirmar-se que elas
tenderdo a corresponder a um elevado nivel de sintese, tendo presentes muitos
elementos dos debates anteriores.

Do ponto de vista do desenvolvimento, o papel dos governos é reconhecido de
forma mais clara, bem como a importancia da prestacao de contas e da transparéncia
da gestdo por parte dos mesmos. As politicas macroeconémicas globais sao
importantes, mas as intervencdes especificas para ajudar os pobres a beneficiar do
crescimento e das politicas globais ndo sdo negligenciadas. As questdes do género®
séo realgcadas, bem como as ambientais e seus efeitos sobre as populagbes mais
pobres. O papel das instituigbes, nacionais e globais, na determinagao dos resultados
das politicas, é considerado um aspecto central. Um factor que é mais realgado que
nunca é a interdependéncia global e a necessidade de uma gestdo mais forte dos
impactos internacionais, sejam eles doengas infecciosas, guerra civil ou contagio
financeiro. O debate sobre a Ajuda também se enquadra nesta evolucdo e se ha
questdes antigas também ha outras que sdo novas, como € o caso dos Bens Publicos
Globais”.

7 O crescimento das organizacdes nao-governamentais de desenvolvimento (ONGD), assim como a
promogéao do poder local, questionam, de varias formas, a l6gica governamental da Ajuda. A emergéncia
das ONGD locais e de uma série de organizagdes nédo estatais tem sido uma resposta directa a crescente
ineficacia do Estado, encontrando formas imaginativas para satisfazer as necessidades e melhorar o
bem-estar das populagdes.
%8 O relatério do PNUD, de 2002, mostra que a eficacia da Ajuda aumentou de 35%, em 1992-98, para
60%, em 1999-2000. A DFID e o BM também mostram melhorias nas tendéncias.
% Em sentido amplo, o género é o que significa ser homem ou mulher numa sociedade e como a partir
disso se definem os papéis, oportunidades, responsabilidades e relagdes de uma pessoa. Mais do que
biol6gico, o género é social e culturalmente definido.
® Os Bens Publicos Globais sdo bens cujos beneficios ndo podem ser faciimente confinados a um
consumidor, ou seja, sdo bens cujos beneficios sdo universais em termos de paises, pessoas e geragdes.
Consideram-se actualmente trés categorias:
1) bens publicos tradicionais — ar, oceanos e florestas — que sdo sobre-utilizados;
2) bens publicos produzidos pelo homem — liberdade de expressdo, abolicdo da escravatura e
condenagdo da tortura — que tendem a ser sub-utilizados; e,
3) bens resultantes de politicas globais, tais como estabilidade financeira, que dependem dos
esforgos conjuntos de todos os paises. Estes bens tendem a ser sub-fornecidos devido a auséncia de
condicdes de envolvimento politico em todos os lugares (IPAD, 2003).
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Em Marco de 2002, foi assinado em Monterrey, na Conferéncia sobre o
Financiamento do Desenvolvimento, o Consenso de Monterrey (ver capitulo I) e, em
2003, a Declaragdo de Roma sobre Harmonizacdo’', reafirmado o compromisso para
fornecer e gerir a Ajuda de forma mais eficaz por forma a aumentar o seu impacto. A
UE anunciou um aumento da APD acima dos 7 bilides anuais, até 2006, e os Estados-
membros da UE acordaram aumentar as suas contribuicdes para manter a média da
UE num minimo de 0.33% do RNB, Acordaram, ainda, mais um extra de 22 bilides de
Euros colocando a média APD/RNB nos 0.39%. Na sequéncia deste anuncio, os EUA
apresentaram o “Millennium Challenge Account’ (MCA) prometendo um aumento da
sua Ajuda bilateral, ligada a condicionalidade da governagdo e das politicas
econémicas — 0 aumento envolve cerca de 10 bilides de ddlares para o periodo 2004-
06, dos quais metade surgirdo em 2006.

Os compromissos atras referidos, as implicagées da globalizagao e os efeitos do
pds-11 de Setembro explicam o reatar da Ajuda. Contudo, os dois ultimos factores tém
padrdes inquietantes. Se os acontecimentos de 11 de Setembro de 2001 “mudaram o
mundo” alterando a forma como vemos a politica contemporanea e as previsdes para
a paz e seguranca global, as consequéncias desta mudanca para a Ajuda s6 agora
comecgam a revelar-se. Elas sdo positivas mas ambiguas. Os atentados terroristas e a
ameaga de armas de destruicdo maciga provocaram o regresso ao tipo de politica
externa associada aos interesses nacionais de seguranca e geoestratégicos. Os
paises ricos tornaram-se mais proactivos na luta contra a pobreza no mundo’. Mas,
pese embora o facto de estar firmemente estabelecido que alguns paises continuam a
precisar de Ajuda, os factores politicos continuam a desempenhar um importante
papel na traducao de necessidade para pedido efectivo (Burnel, 2003).

Acresce que a Ajuda para a democratizagédo, defendida nos anos 90 como sendo
um instrumento para resolver indirectamente as fraquezas socioecon6micas e
promover a eficacia da Cooperagcado para o Desenvolvimento, é cada vez mais vista
como problematica. A Ajuda voltou a crescer, mas sem atingir os valores maximos de
1992. Esta reemergéncia da Ajuda parece estar mais centrada na luta contra a
pobreza, mas as antigas determinantes da Ajuda continuam a manter-se. O impacto
positivo da Ajuda no desenvolvimento ndo € um dado adquirido. Além disso, 0s
progressos feitos podem estar em risco e pode regressar-se a um ambiente
semelhante ao vivido durante a Guerra Fria, com a Ajuda a ser utilizada como

" De uma forma simplificada, a harmonizagao diz respeito a adopgdo de sistemas e procedimentos
comuns, planos de trabalho conjunto bem como tomada de decisdes partilhada e troca de informagao,
para aliviar a carga administrativa dos parceiros e tornar a Ajuda mais eficaz.

Os G8, na cimeira de Junho de 2003, aprovaram 4 bilides de Ajuda/ano.
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instrumento de “combate ao terrorismo”®. Se é verdade que o terrorismo é uma
ameaca real também é verdade que a proteccdo dos cidaddos ndo pode ser feita
através da retérica e do orcamento da Ajuda porque isso nao resolvera o problema da
pobreza. Usar a seguranca para definir a distribuicdo da Ajuda (para os que “estao
connosco”) pode bem conduzir a uma intensificacdo do terrorismo e a um aumento da

pobreza.

6. Consideracoes finais

Parece haver actualmente um consenso sobre o que torna a Ajuda eficaz. De

acordo com Rogerson (2004: 10-14), os elementos-chave desse consenso sao:

e Um pacto que articula a responsabilidade soberana nos PED, pela boa
governacgao e as escolhas do desenvolvimento (ownership), com o aumento da
qualidade da Ajuda (através da harmonizacdao e reducdo dos custos de
transacgao) e o aumento significativo do volume de Ajuda nos PED;

e (Os ODM como norteadores das prioridades de desenvolvimento de cada pais;

e A abordagem da parceria (assente numa visdo de longo prazo, com base
democratica, com o apoio, mas ndao com o comando, dos PD) incluindo o
processo de estratégias de redugao da pobreza;

e A condicionalidade melhorada (condicionalidade quanto as instituicbes mais
adequadas para transformar a Ajuda em crescimento e reducdo da pobreza)
reconhecendo o fracasso da condicionalidade tradicional,

e Adistribuicao da Ajuda com base no desempenho.

Mas, as criticas e a reivindicagéo para uma reforma profunda da Cooperacao para

o Desenvolvimento mantém-se actuais. Entre as principais razdes destaca-se:

1. A discrepancia entre as metas quantitativas acordadas internacionalmente e as
reais contribuicbes dos doadores, ou seja, o desfasamento entre a retérica e a
realidade. Desde 1970, os doadores mantém como meta os 0.7% do PNB para
a APD, meta que, com honrosas excepgoes, nunca foi atingida (ver capitulo V);

2. A medicdo e o conceito de APD — apesar do conceito se manter imutavel,
coloca-se a questdo de quanta APD é Ajuda “real”. Actualmente a APD inclui
muito mais do que o que se pretendia com a sua definigao original (ver capitulo
). A definicho da OCDE é questionada e sao sugeridas abordagens
alternativas que contabilizem apenas os donativos e o elemento donativo dos
empréstimos (Ajuda efectiva ao desenvolvimento), o que se traduziria numa

redugao significativa dos fluxos. Ha também fortes criticas a meta 0.7% - em

"8 De acordo com a Christian Aid (2004), a inclusdo da prevencao do terrorismo e de uma série de outras
actividades no célculo da APD, por parte do CAD, séao fortes indicios disso.
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3.

vez de se referir 0 RNB dos doadores, a meta deveria ter em consideracao as
necessidades de desenvolvimento dos paises receptores;

A qualidade da Ajuda, cada vez mais questionada, especialmente quando se
olha para a sua eficacia. Os argumentos de concessao de Ajuda para a “boa
envolvente das politicas” traduzem-se numa crescente e controversa exigéncia
de maior selectividade na mesma. Por outras palavras, 0s recursos escassos
da APD devem centrar-se nos paises com muita pobreza e boas condi¢des de
envolvente econémica (de acordo com os critérios do BM). Outros aspectos
incluidos no debate sobre a eficacia da Ajuda dizem respeito a relacao tensa
entre apropriacao e condicionalidade e a discussdo sobre a substituicao da
abordagem projecto pelo financiamento de programas e pelo apoio ao
Orcamento. Também o desligamento da Ajuda é defendido como fundamental
para aumentar a sua eficacia;

Legitimidade, auto-perpetuagdo e concepgdo da APD. Serd que os fluxos
publicos ainda tém um impacto perceptivel nos processos de desenvolvimento,
dada a crescente globalizagdo e crescente investimento privado estrangeiro?

Duplicar os fundos de Ajuda pode colmatar o fosso identificado no relatério Zedillo

(2001), mas essa & apenas uma parte da histéria. Outras medidas serdo necessarias

como, por exemplo:

Melhorar a utilizagdo dos recursos existentes através, entre outros, de uma
redistribuicdo dos recursos para o0s sectores prioritarios para a redugao da
pobreza — educacéao e saude basicas, saneamento e agua potavel — cumprindo
o estipulado na Iniciativa 20/20;

Nao aplicar os critérios de selectividade de forma rigida, mas apoiar os ODM
nos paises com desempenhos fracos e nos de bom desempenho. As metas de
desenvolvimento universal dependem dos progressos universais. E necessario
um grande aumento de recursos em paises que 0S poupam menos, 0S quais
frequentemente sdo os que apresentam desempenhos mais “fracos”;

Continuar a apoiar (e se necessario, ajudar a desenvolver) os planos de
politicas nacionais que estdo ligados ao Orgamento e as estratégias de
reducdo da pobreza;

Aumentar a coordenagcdo dos fundos dos doadores e a harmonizacdo dos
procedimentos no apoio a esses planos de politicas. A hipotética duplicacéo da
Ajuda sé sera possivel se se melhorar a capacidade, quer de recepgao dos
PED, quer de desembolso dos doadores;

Incrementar a coeréncia entre as politicas de cooperacao e as outras politicas

externas, particularmente o comércio e o investimento internacional, a
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agricultura e a seguranga alimentar, a prevencdo de conflitos e as questoes
sociais, 0s recursos naturais e o ambiente;

» Tornar as sociedades mais estdveis, participativas, justas e seguras, porque o
sucesso dos ODM também depende do progresso feito nestas dreas (Naschold,

2002).m
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111

OS ACTORES DA COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO

Ana Paula Fernandes

objectivo deste capitulo € dar a conhecer as diferentes abordagens dos
intervenientes da cooperagéo internacional, para que possamos reflectir sobre
os impactos e os resultados das diferentes praxis da mesma.

Os actores da cooperacdao sao entidades que se dedicam a promogao do
desenvolvimento, ou seja, podem influenciar, financiar e implementar as politicas de
cooperacgao que tenham por objectivo o desenvolvimento socioecondémico dos paises,
regides e comunidades mais vulneraveis.

A Cooperacdo para o Desenvolvimento abrange, como vimos no capitulo I,
diversos actores como os Estados doadores e os Estados receptores, as entidades
descentralizadas dos Estados, as Organizagdes Internacionais, as ONGD (do Norte e
do Sul), as Organizagées Comunitarias de Base, as Associagcées de Desenvolvimento
Local e as populagdes beneficiarias. Estes constituem-se em entidades de natureza,
orientacao e fungdes bastante distintas. As nogdes constitutivas de cooperagéao e de
desenvolvimento ndao sao univocas e os instrumentos utilizados para promover o

desenvolvimento variam consoante os actores (ver capitulos Il e IV).

1. Os Estados Doadores

Enquanto doadores, os Estados constituem-se como os principais financiadores da
Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD)™*. A APD designa-se de bilateral quando
fornecida directamente ao pais beneficiario. Quando se trata de Ajuda canalizada
através das organizagdes multilaterais que consagram toda ou parte da sua actividade
ao desenvolvimento e aos paises beneficiarios da Ajuda, designa-se de multilateral.

No quadro dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), as
responsabilidades dos Estados, enquanto parceiros internacionais, sao: criar na
Organizagao Mundial do Comércio (OMC) reais oportunidades de acesso no mercado
internacional dos produtos dos PED; providenciar a assisténcia e canalizar os recursos
suplementares necessarios para assegurar o cumprimento das metas acordadas;
contrariar a dependéncia da Ajuda; desenvolver politicas coerentes, incluindo as
relativas aos Direitos Humanos e a prevencao de conflitos.

™ As vertentes da ajuda s&o abordadas no capitulo I.
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2. Os Municipios e as regioes - a Cooperacao Descentralizada

A cooperagdo entre organismos internacionais, agéncias dos Estados, ou
autarquias dos paises do Norte e poderes locais e regionais dos PED é normalmente
designada como cooperacao descentralizada (CD). Este tipo de cooperagdao é
promovido por varias instituigdes internacionais” e contribui para o reforco do tecido
da sociedade civil, permitindo a existéncia de mdltiplos actores no desenvolvimento,
com capacidade de organizagdo e gestdo autbnoma e reconhece outros actores de
cooperagao que nao os estatais.

Num sentido restrito, a CD consiste na cooperacao realizada por administracées
estatais, mas ndo do poder central (ex.: cAmaras municipais, regides autonomas).
Numa perspectiva mais abrangente, caracteriza-se pela descentralizacao de iniciativas
nas relacées de cooperacdo com o Sul, promovendo a participacdo dos actores da
sociedade civil dos PED no seu préprio desenvolvimento. Reconhece-se, assim, um
maior protagonismo e responsabilidade dos actores da sociedade civil destes paises
na Cooperacdo para o Desenvolvimento. Entre estes encontram-se sindicatos,
associacoes de produtores, organizacdes das comunidades locais.

A cooperagéao internacional promovida pelos e entre municipios é designada de
cooperacao intermunicipal e constitui uma das formas de CD. Estabelece-se através
de lacos de parceria entre municipios dos PD e dos PED, mediante uma relagao de
igualdade e reciprocidade. Existem varios exemplos de cooperagao intermunicipal: os
protocolos (para realizagdo de projectos especificos ou para assessorias técnicas), as
geminacOes (acordos que visam trocar conhecimentos e concretizar actividades,
projectos ou programas, com uma perspectiva de médio e longo prazo) e, num nivel

mais avancado, as redes (para promover a troca de experiéncias)’®.

3. Os Paises em Desenvolvimento

Considerando que a cooperagao se fundamenta numa relagéo de parceria, os PED
sd0 um actor fulcral no desenvolvimento”. O seu envolvimento empenhado, exigente
e responsavel é determinante para a eficacia e eficiéncia da Ajuda. Assim, no ambito
dos Objectivos do Milénio, que norteiam as actuais politicas da cooperagao, os PED
sdo chamados a: aplicar as medidas macroeconémicas aprovadas; comprometer-se
com os objectivos do desenvolvimento social, participacdo de todos e igualdade de
género; assegurar a aplicacao da lei e a responsabilizacdo dos governantes; fortalecer

a capacitacdo humana e institucional; criar um clima favoravel as empresas e a

> por exemplo, a UE introduziu a CD como proposta de cooperagao na IV Convengao de Lomé.
Para um maior conhecimento da realidade da Cooperagédo Intermunicipal em Portugal ver: Afonso,
1998.
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mobilizagdo do investimento e da poupanca local; promover uma gestao financeira
segura, incluindo sistemas eficazes de cobranca de impostos e garantir que haja
controle da despesa publica; manter relacées de cooperagdo estaveis com 0s seus
vizinhos.

Ao nivel internacional, a classificacdo dos PED nao é unanime. A lista de paises
receptores da APD do CAD ndo coincide com a do Banco Mundial, que inclui os
Paises de Rendimento Médio (Europa de Leste). Para diferenciar os niveis de
desenvolvimento entre estes paises, foram criadas subcategorias, que se encontram

explicitadas no capitulo I.

4. As Organizacoes Multilateriais

Segundo o glossario do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE,
consideram-se organizac6es multilaterais, as instituicbes formadas por governos de
paises que canalizam as suas actividades de forma total ou significativa através
destas organizagcdes e a favor do desenvolvimento e da Ajuda a paises receptores.
Estas organizagdes dao forma a cooperacao multilateral.

Existe uma grande diversidade de organizagbes multilaterais, quer no que
concerne as areas tematicas de intervencdo, quer em termos da sua vocagao, de
caracter global ou mais regional: o Banco Mundial (BM), o Fundo Monetéario
Internacional (FMI), as Nagbes Unidas e as suas agéncias, a Organizagao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) ou as organiza¢des de caracter
regional, como a SADC (South Africa Development Comunity) em Africa, o Mercosul,
na América Latina ou a ASEAN (Associacao das Nacdes do Sudeste Asiatico). Muitos
destes organismos ditam todos os anos, através dos relatorios que publicam, as novas
linhas e as renovadas preocupagbes mundiais, em termos de cooperagdo e

desenvolvimento.

4.1. As Instituigbes financeiras internacionais

Este conjunto € formado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), pelo Banco
Mundial (BM) e pelos diversos Bancos Regionais de Desenvolvimento (BRD), bem
como por alguns Fundos Internacionais de Investimento. Funcionam como
intermediarios financeiros entre os Estados, através da concessdao de empréstimos
para projectos e programas de investimento e de desenvolvimento. S&o prestadores
de assisténcia técnica e financeira, realizando também estudos econ6micos e/ou

financeiros sobre o desenvolvimento e sobre as questdes econémico-sociais que lhe

7 Segundo o Banco Mundial, mais de 80% da populacdo mundial vive em 100 destes paises.
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estdo associadas. Estes organismos sao financiados pelos Estados-membros, através
de sistemas de quotas e de contribui¢cdes voluntarias.

4.1.1 - O Fundo Monetério Internacional

Criado em 1944, na Conferéncia de Bretton Woods, conta hoje com 184 paises
membros e, apesar de ndo ser na sua génese uma organizagao de Cooperacao para o
Desenvolvimento, acabou por ter uma importancia fundamental ao longo das ultimas
décadas, na perspectiva de desenvolvimento que impde pois influencia e,
frequentemente, determina o cenario macroeconémico e a politica econdémica nos
PED. Conta com alguns servigos financeiros concessionais contabilizaveis para a
APD. A sua missao fundamental identifica-se ao nivel da cooperagdo monetaria e
financeira. Das fungbes que lhe foram atribuidas constam a formulagéo de politicas
que permitem o pagamento da divida externa, a supervisao das economias dos paises
membros; a assisténcia técnica (formulagdo e aplicacdo de reformas fiscais e
monetérias, fortalecimento das instituicbes monetarias e compilagdo de dados
estatisticos) e a assisténcia financeira a Estados com dificuldades temporarias na
balanca de pagamentos’®.

4.1.2 - O Grupo Banco Mundial

Criado em 1945, no quadro de Bretton Woods, teve como fungéo inicial ajudar a
reconstrucdo dos paises vitimas da IIGM. E uma agéncia especializada constituida
hoje por 184 paises membros”®.

No que diz respeito a Cooperacdo para o Desenvolvimento, aposta no
desenvolvimento do sector privado e da capacidade produtiva dos PMA e na
aplicacao, nesses paises, das consideradas “boas” politicas econémicas (controle da
divida publica; aposta no investimento privado e no crédito, no crescimento econémico
e na capacitacdo dos recursos humanos). Entende que o desenvolvimento estd
condicionado pelo crescimento econdmico dos paises, pelo aumento da capacidade
produtiva e de exportacdo e colocagédo dos produtos no mercado mundial. Aposta na
cooperacao técnica e na capacitagdo tecnoldgica dos PED. Considera que os
governos dos Estados do Sul devem intervir aplicando as regras da economia de
mercado, privatizando servigos, a industria e, em especial, o sector da banca.

Contudo, as regras do comércio mundial ndo estdo adaptadas a realidade dos
PED pouco competitivos. Fruto da reflexdo interna sobre as suas experiéncias de
desenvolvimento, o Banco Mundial e as entidades que fazem parte do grupo, propéem

’8 Para mais informacao consultar: www.imf.org
" Para mais informacdes consultar: www.worldbank.org
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gue se estabelega um quadro geral para o desenvolvimento. Defendem a necessidade

de:

Investir nas pessoas, especialmente na saude e na educacao basicas;

Proteger o ambiente;

Apoiar e estimular o desenvolvimento das empresas privadas;

Aumentar a capacidade dos governos na prestacado de servicos de qualidade,
com eficiéncia e transparéncia;

Promover reformas que criem um ambiente macroeconémico estavel
conducente ao investimento e ao planeamento a longo prazo;

Dedicar-se ao desenvolvimento e inclusdao social, boa governanca e
fortalecimento institucional como elementos essenciais para a redugdo da

pobreza.

Para que se atinja o desenvolvimento sustentdvel e o alivio da pobreza é

importante respeitar os seguintes requisitos:

Estruturais (Administragdo publica profissional e integra; sistema judicial
operativo e capaz de assegurar a justica e a igualdade entre os cidadaos; um
modelo financeiro organizado; uma rede de protecgéo social bem estruturada);
Humanos (instituicbes educativas, sistema de saude organizado, que
contemple o planeamento familiar e a educagéo para a saude);

Infra-estruturais e de saneamento basico (energia, agua potavel, infra-

estruturas rodoviarias, telecomunicacdes, ambiente).

O Grupo do Banco Mundial é constituido por cinco instituicbes estreitamente

relacionadas e sob uma Unica presidéncia:

1. BIRD — Banco Internacional para a Reconstrugcdo e o Desenvolvimento -

Concede empréstimos e assisténcia ao desenvolvimento a paises de rendimento
médio com bons antecedentes de crédito. O poder de voto de cada pais membro
esta vinculado as suas subscricoes de capital que, por sua vez, estdo baseadas no
poder econémico relativo de cada pais. Juntos, o BIRD e a AID, formam o Banco
Mundial.

2. AID — Associagdo Internacional para o Desenvolvimento - Desempenha um
papel importante na missdo de redugdo da pobreza. A assisténcia da AID
concentra-se nos paises mais pobres, aos quais proporciona empréstimos sem
juros e outros servicos. E responsavel pelas directivas e recomendacdes quanto as
politicas da Ajuda e é hoje um dos principais actores da Cooperagdo para o

Desenvolvimento.
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3. AFl — Associagédo Financeira Internacional - Promove o crescimento no mundo
em desenvolvimento mediante o financiamento de investimentos do sector privado
e a prestacdo de assisténcia técnica e de assessoria aos governos € empresas.
Em parceria com investidores privados, a AFI proporciona tanto empréstimos
quanto participacdo em acgdes em negdcios nos PED.

4. AMGI — Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos — Apoia e estimula os
investimentos estrangeiros nos paises em desenvolvimento através de garantias a
investidores estrangeiros contra prejuizos causados por riscos nao comerciais.

5. CIADI — Centro Internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos —
Apoia a resolucdo, mediante conciliacdo ou arbitragem, de disputas referentes a

investimentos entre investidores estrangeiros e paises de investimento.

4.1.3 - Bancos Regionais de Desenvolvimento

Foram criados durante as décadas de 60 e 70 na América Latina, em Africa e na
Asia para fomentar o desenvolvimento e a integracéo regional. O primeiro a ser criado,
em 1960, foi o Banco Inter-americano de Desenvolvimento, o qual tem prestado mais
atengao ao desenvolvimento social e as pequenas e médias empresas, sendo também
um Banco de promocdo da integracdo regional. E actualmente a principal fonte de
financiamento multilateral da América Latina.

Outros importantes Bancos de Desenvolvimento Regionais sdo o Banco Asiatico
de Desenvolvimento (1966) e o Banco Africano de Desenvolvimento (1966).

4.2. As Instituicbes das Nagbes Unidas

A Carta das Nagbes Unidas, de 1945, estabelece como atribuicbes e
competéncias da organizacdo o desenvolvimento econémico e social global. Para
concretizar esta funcdo foram sendo criados varios organismos, programas e fundos
especializados na concessdo da Ajuda nao financeira, particularmente assisténcia
técnica, doagdes a projectos, Ajuda humanitaria e de emergéncia e Ajuda alimentar.
Estes organismos séo financiados pelo orgamento das Nagdes Unidas (NU) e pelas
contribuigdes voluntarias dos Estados e de algumas entidades particulares. Produzem
recomendacdes e planos de accdo e promovem o debate ao nivel das politicas de
desenvolvimento e da gestao internacional.

Entre as Instituicbes que fazem parte do Sistema das NU, destacam-se:

a) O Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD (1965) — Tem
como mandato central o combate a pobreza. Em resposta ao compromisso dos lideres
mundiais de atingir os ODM, o PNUD adopta como prioridades a reducao da pobreza,
a promogao da governagao democratica, o apoio a implantacdo de politicas publicas e
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ao desenvolvimento local integrado, a prevengéao de crises e a recuperacao de paises
devastados, a utilizacdo sustentavel da energia e do meio ambiente, a disseminacao
das tecnologias de informagdo e comunicacdao em prol da inclusdo digital e a luta
contra o HIV/SIDA. A promogéo dos Direitos Humanos e da participagdo da mulher
nos processos decisérios sdo questdes transversais a toda a sua acgao.

O PNUD é uma instituicao multilateral presente hoje em 166 paises. Administra
fundos e programas especificos como o Fundo de Desenvolvimento das Nagdes
Unidas para a Mulher (UNIFEM), os Voluntarios das Nagdes Unidas ou o Fundo para
Meio Ambiente. Desde 1990, publica o Relatério de Desenvolvimento Humano.

b) O Fundo das Nacées Unidas para a Infancia - UNICEF (1946) - Tem como
objectivos a promocgao e defesa dos direitos das criangas, baseados na melhoria das
condigbes de vida, na escolarizagdo, na nutricdo, ou na protecgdo em conflitos
armados. Possui comités em 37 paises industrializados dedicados a sensibilizagao, a
recolha de fundos e a campanhas para os seus programas.

c¢) O Programa Alimentar Mundial - PAM (1963) - E o principal instrumento das
Nagbes Unidas contra a fome global e desenvolve sobretudo programas de
assisténcia humanitaria e de emergéncia. Tem como objectivo principal a auto-
suficiéncia e a seguranca alimentar mundiais. Desde a Africa Subsariana ao Médio
Oriente, América Latina ou & Asia, o PAM chega as populacdes mais pobres através
da:

e Food-for-Life: Distribuicdo alimentar em situagbes de emergéncia,
nomeadamente a populagdes deslocadas ou refugiadas. Actualmente 80% dos
recursos do PAM sao utilizados em actividades de emergéncia;

e Food-for-Growth: Distribuicdo alimentar cujos beneficiarios sdo criangcas em
idade escolar, bebés, gravidas e idosos. Nestes projectos o PAM tenta utilizar a
alimentagdao como uma componente de medicina preventiva e de nutri¢ao;

e Food-for-Work: Os trabalhadores de projectos de desenvolvimento
comunitario (reabilitacdo de estradas, construcdo de pocos, reflorestacao, etc.)
sédo remunerados com bens alimentares.

d) O Fundo das Nacoées Unidas para a Populacdo — FNUAP (1969) - Providencia
assisténcia técnica e financeira para que os PED possam melhorar as politicas em
relacdo a populagdo, em termos de servicos de saude e planeamento familiar.
Colabora em mais de 140 paises, com governos e ONG, no desenvolvimento de
accOes de promogdo da equidade entre géneros, de informagdo e prevencao do
HIV/SIDA, de definicdo de politicas de informagao junto de jovens e adolescentes; na
definicdo das politicas de saude reprodutiva, reconhecendo esta como um Direito

Humano.
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e) A Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e Desenvolvimento -
CNUCED (1964) — Esta Organizacao tem sido a Instituicdo das Nagdes Unidas
responsavel pela interligacdo das politicas comerciais, financeiras, tecnoldgicas e de
investimento com o desenvolvimento. Surgiu por iniciativa de um conjunto de PED
como férum de discussdo sobre as relacdes comerciais ao nivel internacional e é
responsavel pela introdugédo de mecanismos compensatérios no sistema de comércio
mundial como o Sistema Generalizado de Preferéncias (SGP). Este sistema passou a
ser do ambito do GATT/OMC, em 1994, apés o Uruguai Round. Hoje dedica-se
sobretudo a assisténcia técnica nestas areas, através do fortalecimento das
capacidades institucionais e de negociacao dos PED na sua insercdo na economia
mundial.

f) A Organizacdo para a Alimentacdo e Agricultura - FAO (1945) - E uma
organizagcao autébnoma que promove a cooperagao internacional nos sectores da
agricultura e alimentagdo, procurando melhorar o0s sistemas de producado e
abastecimento agricola, fomentar o desenvolvimento rural e eliminar a fome e
desnutricdo. Além disso, baseia a sua acgao nos principios da seguranca alimentar e
do desenvolvimento sustentavel, procurando também garantir o acesso e
disponibilidade de alimentos a todos os grupos sociais. Através do seu trabalho e
observacao permanentes, funciona como um sistema de alerta para riscos de
desastres e fomes. Apoia quer paises em desenvolvimento, quer paises

desenvolvidos.

As Nacbes Unidas, e as suas agéncias, nem sempre estdo em sintonia com a
abordagem do Banco Mundial. Na verdade, em termos de principios, as expressdes
sdo muitas vezes as mesmas sendo, no entanto, utilizadas com significados distintos.
A visdo defendida na declaragéo final da Assembleia do Milénio defende um mundo
centrado no desenvolvimento humano e genuinamente democratico, onde todos os
seres humanos possam participar de forma democratica. Defende a indivisibilidade e
interdependéncia dos Direitos Humanos (civicos, politicos, econémicos, sociais e
culturais). No relatério anual do PNUD, todos os anos é dado especial enfoque a um
aspecto, considerado relevante da temética do desenvolvimento. No relatério de 2004,
o lema foi: “A Liberdade Cultural num Mundo Diversificado”. O grande desafio langado
por este documento é o de reconhecer a multiculturalidade como um caminho de
liberdade e desenvolvimento. “Satisfazer as exigéncias crescentes das pessoas de
inclusdo na sociedade e de respeito pela sua etnicidade, religido e lingua exige mais
do que democracia e crescimento equitativo” (PNUD, 2004).
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A declaracao Milénio das Nagdes Unidas, surgida na Conferéncia do Milénio das
NU, que reuniu lideres de todo o mundo, estabelece os objectivos para o
desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza e assume como colectiva a
responsabilidade de defender os principios da dignidade humana, equidade e
igualdade, a nivel global. Para se conseguir atingir estes objectivos devem ser
implementadas as seguintes medidas: (/) promover o crescimento sustentavel que
beneficie os pobres e reduza a desigualdade; (i) fortalecer a participagédo dos povos
mais pobres nos processos politicos e de tomada de decisdo; (i) reduzir a
vulnerabilidade dos choques econémicos, desastres naturais, doengas e violéncia; (iv)
investir na educacao, nos cuidados de saude e servigos sociais basicos; (v) promover
a equidade entre géneros e eliminar outras formas de exclusdo social; (vi) criar
parcerias efectivas entre a sociedade civil, 0s governos e as agéncias internacionais;
(vii) encorajar a discussao publica dos objectivos e 0os meios para serem alcangados.

Com a declaragao “Milénio”, as Nag¢des Unidas pretendem atingir os objectivos do
desenvolvimento dando um novo enfoque a questdo dos Direitos Humanos, boa
governacao e democracia e a prevengao e gestao de conflitos. Segundo as NU, o que
alias é subscrito pelo BM, pelo FMI e pela OCDE, os paises ricos devem aumentar o
fluxo de APD e apostar na reducdo da divida. A Ajuda deve ser acompanhada por
politicas de comércio e investimento, de partilha de tecnologias, de preservagao do
ambiente e de aposta no capital humano.

5. O Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE

Criado em 1961, o CAD é o Comité da Organizagdo de Cooperagdao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) que lida com as questées da Cooperagao para o
Desenvolvimento. Para além de constituir um centro de informagéao, documentagao e
assessoria, define directrizes da Ajuda para os paises membros. Actualmente reine
agéncias de 23 paises doadores®.

Apesar de ndo contribuir directamente para a Cooperagao para o Desenvolvimento
(ndo financia nem executa projectos), o CAD tem como objectivos a harmonizagéao dos
procedimentos e praticas dos doadores por forma a melhorar a eficacia da Ajuda e a
coordenacgao de esforgos e recursos internacionais a favor dos paises receptores da
Ajuda. E um férum internacional, em que participam os principais doadores bilaterais e

8 Os actuais membros do CAD s&o: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Comissao Europeia,
Dinamarca, Espanha, Estados Unidos da América, Finlandia, Franga, Grécia, Holanda, Irlanda, ltalia,
Japao, Luxemburgo, Noruega, Nova Zelandia, Portugal, Reino Unido, Suécia e Suiga. Portugal foi um dos
membros fundadores, em 1961, tendo-se retirado ap6s o 25 de Abril de 1974, regressando em 1991 (3 de
Dezembro). Para mais informacdes ver: www.oecd.org/dac/
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tem como observadores o BM, o FMI e o PNUD. As suas actividades mais importantes

séo:
» A formulacao de politicas e orientacGes técnicas para a Ajuda e Cooperacao
para o Desenvolvimento. Estas orientacbes vao desde as grandes linhas
estratégicas da politica de desenvolvimento e de cooperacao até aos critérios
técnicos que asseguram a avaliacdo da eficacia de programas e projectos de
Cooperacao para o Desenvolvimento. As politicas e orientagdes do CAD nao sao
de aplicagédo obrigatéria. Entre estas orientacdes esta a revisdo dos critérios da
aplicacdo da Ajuda ligada®'. Este organismo tem vindo a integrar nas suas
orientagdes questdbes como o género, a proteccdo do ambiente, a boa
governacao ou a reconstrucao pos-bélica;
+ O exame das politicas dos Estados-membros. Através destes exames é
analisada e avaliada a qualidade e eficacia dos programas de Ajuda de cada um
dos membros do CAD, a forma de gestdo dos mesmos e a evolugdo dos
compromissos financeiros, e deles saem recomendagdes para a sua melhoria;
* A compilagdo de dados estatisticos sobre a APD e sobre os fluxos de capital
para os PED. Publica relatérios anuais que incluem informagéo detalhada sobre
a evolucdo da APD e outros fluxos financeiros, e uma analise das politicas de
Ajuda e dos temas mais relevantes na agenda da Cooperacdo para o
Desenvolvimento.

A abordagem da OCDE vai no sentido de avaliar e recomendar directamente aos
Estados doadores e receptores da Ajuda formas de melhorar e facilitar os mecanismos
de cooperacdo indicando pistas para aumentar a eficacia da mesma tendo em
consideracao as necessidades de desenvolvimento dos PED.

6. A Uniao Europeia
A politica de desenvolvimento da Unido Europeia (UE) defende um

desenvolvimento social e humano sustentavel, igualitario e participativo e a integracéao
gradual dos PED na economia mundial. A promoc¢ao dos Direitos Humanos, da boa
governacao, da democracia e do Estado de direito, sdo parte integrante deste conceito
de desenvolvimento®.

O primeiro objectivo da politica de desenvolvimento da UE é contribuir para
reduzir, ou eventualmente, erradicar a pobreza. Todos os individuos tém direito a
aceder a educacao, a saude, alimentos e agua potavel, terra, emprego, ao crédito e a

8 O CAD recomenda que, desde 1 de Janeiro de 2002, a Ajuda aos PMA seja “ndo ligada” em diversos
dominios. Ver capitulo V- 4.2.

®Para mais informagdo consultar: www.europa.eu.int; http:/europa.eu.int/pol/dev/index pt.htm e
http://europa.eu.int/comm/external relations/la/index.htm
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informagé@o. As estratégias de combate a pobreza devem abarcar todas estas
dimensbes e servir para consolidar o processo democratico, a paz, a prevencao
conflitos, o desenvolvimento de politicas sociais, o respeito pela equidade de género, a
introducdo ou melhoramento do enquadramento legal e institucional do pais, entre
outras. Entende-se que a apropriacao das politicas por parte dos paises parceiros €
condicdo sine qua none para o sucesso dos programas ou projectos de Ajuda e de
cooperagao.

Tendo em atencdo os varios aspectos onde é necessario intervir, a Comissao
Europeia (CE) redefiniu a sua estratégia e optou por intervir preferencialmente nas
seguintes areas: interligagdo entre comércio e desenvolvimento; apoio a integragcéao e
cooperacao regional, apoio as politicas macroeconémicas; transportes; seguranga
alimentar e desenvolvimento rural sustentado e; capacitagdo institucional. A ligagéo
entre a Ajuda ao Desenvolvimento e a Ajuda humanitaria visa aumentar a eficicia das
suas politicas de cooperagdo. Contudo, tal sé serd possivel com o reforgo da
coordenagao entre as varias politicas dos Estados-membros e através de um melhor
entendimento entre a Comissao e a Unido sobre as estratégias e as politicas. Apesar
de se pretender que haja coeréncia, complementaridade e coeséo, na realidade isso
nem sempre tem acontecido.

A Politica Comunitaria de Cooperagdo para o Desenvolvimento pretende ser
complementar das politicas de cooperagcdo dos Estados-membros. Mas, as
necessidades e preocupacgdes politicas europeias tém condicionado a quantidade, a
qualidade e, em muitas situacées, determinado quem s&o os beneficiarios da Ajuda®.

6.1. Mecanismos da Politica de Cooperacao

A UE providencia aproximadamente metade da APD mundial aos PED e em
muitos casos € o seu principal parceiro comercial. A cooperagao europeia cobre todos
os continentes, através de acordos regionais mais ou menos abrangentes. Desde a
sua criagdo, tem promovido acordos de associacdo (acordos que garantem
preferéncias comerciais e assisténcia técnica e financeira) com paises menos
favorecidos. Estes acordos comegaram por dirigir-se as ex-colonias, sobretudo da
Franca e Reino Unido, e em 1975 assinou-se o primeiro acordo de Lomé com 46
Estados de Africa, Caraibas e Pacifico (ACP). Desde entdo, a par da evolucdo da
propria UE e do seu alargamento a novos membros, os mecanismos de cooperagao

8 Logo apés a queda do Muro de Berlim, e por questdes de integragdo politica e econémica da propria
Unido, os programas de cooperagdo com o0s paises de Leste aumentaram exponencialmente, por
exemplo, através dos Programas Tacis e Phare. O especial enfoque no relacionamento com o
Mediterrdneo encontra, também, justificagdo em varias questdes politicas: emigracdo, seguranca da orla
mediterranea, etc.

www.forumdc.net 53



abCD Introdugdo a Cooperagdo para o Desenvolvimento

foram sendo alargados geograficamente e diversificados em termos de conteudo.
Actualmente a politica de cooperacdo da UE integra diferentes mecanismos e é
financiada através do Orcamento comunitario; do Fundo Europeu de
Desenvolvimento (FED)** e do Banco Europeu de Investimento®.

6.1.1 - Mecanismos Especificos - por regidao geografica e sector. Entre estes
encontram-se : A) Paises ACP; B) Mediterraneo; C) América Latina; D) Paises da
Europa Central e Oriental (PECO) e Novos Estados Independentes da ex-URSS (NEI).

A) Parceria ACP-UE- No Acordo de Cotonou, assinado a 23 de Junho de 2000,
entre a Unido Europeia e os paises de Africa, Caraibas e Pacifico (ACP)%®, e que
entrou em vigor a 1 de Abril de 2003, a UE afirma pretender refor¢ar a cooperagéo
com estes paises apostando num didlogo sobre politicas que potencie o inter-
relacionamento entre comércio e Ajuda ao Desenvolvimento. O Acordo de Parceria
ACP/UE tem a duragao de 20 anos, contendo uma clausula que permite a sua revisao
cada cinco anos. Assenta em 25 anos de cooperacao ACP/UE realizada através dos
sucessivo Acordos e Convengbes de Lomé, que permitiram a consolidacdo de um
modelo de cooperacdo assente nos principios de parceria, didlogo, obrigacdes e
direitos acordados por contrato e previsibilidade de apoio financeiro.

Esta base contratual foi sendo construida pelos sucessivos acordos de Lomé que
tinham como instrumentos: as preferéncias comerciais fora do ambito do Sistema
Generalizado de Preferéncias (SGP); a estabilizagdo dos rendimentos das
exportagdes, compensando as perdas causadas pela desvalorizagdo das matérias-
primas (principais exportacdes destes paises), através dos programas Stabex (para os

produtos agricolas) e Sysmin (para os minerais); e a assisténcia técnica e financeira.

8 Fundo que financia a cooperagdo com os Estados ACP constituido pelas contribuigbes dos Estados-
membros, calculadas segundo uma chave de reparticao especifica. E um fundo para programas de longo
prazo concentrados em sectores como o desenvolvimento rural, apoio a industrializacdo e as infra-
estruturas econdmicas e ainda para programas e projectos de apoio a educagao, ao desenvolvimento de
infra-estruturas sociais, a diversificagdo da produgao, e a Ajuda humanitaria aos ACP.

Que concede empréstimos, no ambito da vertente externa das suas actividades, a diversos sectores em
regimes especificos ou gerais.
8 Os 78 Estados ACP que participam neste acordo s&o os seguintes: Estados ACP (com excepcéo de
Estados ACP menos avancados): Africa do Sul (a titulo parcial), Antigua e Barbuda, Bahamas,
Barbados, Belize, Botswana, Camardes, Congo (Brazzaville), Cook (llhas), Costa do Marfim, Dominica,
Republica Dominicana, Fidji, Gabado, Gana, Granada, Guiana, Jamaica, Quénia, Marshall (llhas), llha
Mauricia, Micronésia (Estados Federados da), Namibia, Nauru, Nigéria, Niue, Palau, Papua-Nova Guiné,
Sao Cristévdo e Nevis, Santa Lucia, Sdo Vicente e Granadinas, Senegal, Seicheles, Suriname,
Suazilandia, Tonga, Trindade e Tobago, Zimbabwe. Estados ACP menos desenvolvidos: Angola,
Benim, Burkina Faso, Burundi, Cabo Verde, Republica Centro-Africana, Chade, Comores, Republica
Democratica do Congo, Dijibuti, Etidpia, Eritréia, Gambia, Guiné, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial, Haiti,
Kiribati, Lesoto, Libéria, Malawi, Mali, Mauritania, Madagascar, Mogambique, Niger, Ruanda, Samoa, Séao
Tomé e Principe, Serra Leoa, llhas Salom&o, Somalia, Sud&o, Tanzénia, Timor Leste, Tuvalu, Togo,
Uganda, Vanuatu, Zambia. E de realgar que em Dezembro de 2000 Cuba tornou-se o 79° membro do
grupo ACP. No entanto este pais ainda nao participa no novo acordo de parceria.
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O novo Acordo de Cotonou baseia-se ainda em preferéncias unilaterais (nao
reciprocas) para os produtos provenientes dos Estados ACP, encontrando-se, no
entanto, prevista a celebragéo, até 2008, dos Acordos de Parceria Econémica com
paises e regides ACP, assentes na supressao progressiva das barreiras comerciais
(reciprocidade diferenciada) e no refor¢o dos sectores determinantes para o comércio.
A cooperacao econdmica e comercial, a cooperagao técnica e financeira, através de
subvencbes para o financiamento de programas de desenvolvimento e de créditos
mais favoraveis do que os do mercado, sdo os pilares fundamentais de Cotonou.

Este Acordo pretende introduzir algumas inovagcbes essenciais em relagdo aos
acordos anteriores. Tem uma dimensao politica acentuada que permite a rescisdo em
caso de violagdo das clausulas que dizem respeito aos Direitos Humanos e a
democracia, bem como incentivos e apoios a prevencao de conflitos violentos. Além
disso, passa a contemplar o sector privado dos PED, abandonando o caracter
exclusivamente inter-estatal dos acordos de associacéo.

B) Mediterrdneo - A Parceria Euromediterranica (processo de Barcelona)® tem
como componentes essenciais o didlogo sobre politicas, a questdo da imigragao, o
ambiente, a seguranga, a promog¢ao do comércio (através de preferéncias comerciais
e acordos de livre comércio), e a Ajuda ao Desenvolvimento. Na Declaragdo de
Barcelona os parceiros Euromediterranicos estabeleceram os trés objectivos principais
desta iniciativa: o refor¢co das politicas de didlogo e seguranca na definicdo de uma
area comum de paz e estabilidade; a construgdo de uma zona de prosperidade,
através de parcerias econémicas e o estabelecimento gradual de areas de comércio
livre; e uma parceria social, cultural e humana, que permita conhecer e aproximar 0s

povos, nomeadamente apoiando a aproximagao entre sociedades civis.

C) América Latina - Desde 1960, a UE tem vindo a estabelecer relagbes de
cooperacdo com a América Latina®. A UE é maior doador da regido, o primeiro
investidor externo e o segundo parceiro comercial. Estas relagées baseiam-se em trés
pilares fundamentais: cooperacdo econdmica, dialogo politico e institucional e

fortalecimento das relagdes comerciais. Desenvolvem-se ao nivel bi-regional (UE e o

8 Esta parceria iniciou-se na Conferéncia Euromediterranica dos Ministros de Negécios Estrangeiros, de
27 a 28 de Novembro de 1995, em Barcelona. O recente alargamento da UE, em Maio de 2004, inclui
dois paises mediterraneos (Chipre e Malta). Assim, esta iniciativa engloba 35 paises, os 25 Estados-
membros da UE e os 10 parceiros Mediterraneos (Argélia, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Marrocos,
Autoridade Palestina, Siria, Tunisia e Turquia). Desde 1999, a Libia tem estatuto de observador.

8 Para conhecer mais sobre este assunto consulte:

http://www.europa.eu.int/comm/external relations/la/rio/sum 06 99.htm
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Grupo do Rio®; UE e América Latina e Caraibas - LAC®), através de acordos mais
especializados, ao nivel das sub-regides (UE e o Mercosul®'; UE e América Central® e
UE e a Comunidade Andina®®) e da UE com alguns paises especificamente (México e

Chile).

D) Paises da Europa Central e Oriental (PECO) e Novos Estados Independentes
(NEIP* — A cooperacdo com estes paises pretende promover a transicdo pacifica e
ordenada das suas economias para o sistema de economia de mercado e de
democracia liberal. Os PECO beneficiam do programa PHARE® (preferéncias
comerciais e assisténcia técnica e financeira a reconstrucao do tecido econémico, a
reabilitacdo de estruturas, aos servigos sociais, etc.). Os NEI beneficiam do programa
TACIS® (Ajuda as reformas econémicas e politicas, fomento da iniciativa privada,
apoio a reestruturacdo das empresas estatais, etc.) e, ao contrario dos PECO, nao
beneficiam de preferéncias comerciais ou de compromissos de adesao a UE.

6.1.2 - Mecanismos Gerais - sdo mecanismos aplicados a todos os PED, entre os
quais: o Sistema Generalizado de Preferéncias (SGP), tal como preconizado no
ambito das Nagdes Unidas pelo grupo dos 77; o co-financiamento as ONG; a Ajuda
humanitaria e de emergéncia; a seguranga alimentar, Ajuda alimentar e apoio ao
desenvolvimento agricola; linhas de financiamento para programas de democratizacao
e proteccdo dos Direitos Humanos; assisténcia técnica em diversas areas:
desenvolvimento rural, energia, capacitacao dos recursos humanos, género, ambiente,

populacdes vulneraveis (indigenas, infancia), entre outros.

8 Para facilitar a troca de informacéo e experiéncias, os paises da América Latina constituiram em 1986

um férum politico denominado Grupo do Rio. Tendo iniciado com apenas seis membros conta

actualmente com todos os paises da América Latina, assim como com representantes de paises das

Caraibas.

9% para além do México, do Chile, dos paises do Mercosul, da América Central e da Comunidade Andina,

que constituem os paises da América Latina, os paises das Caraibas sdo: Cuba, Republica Dominicana,

Haiti, Baamas, Jamaica, S. Kitts e Nevis, S. Vicente e Grenadines, Antiqua e Barbuda, Dominica, St.

Lucia, Barbados, Grenada, Trindade e Tobago.

®1 Brasil, Uruguai, Paraguai e Argentina. Para conhecer mais consulte:

http://www.mercosur.org.uy/paginabienvenidaportugues.htm

% Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama. Para saber mais consulte:

http://www.europa.eu.int/comm/external relations/ca/doc/fca93 es.pdf

93 Venezuela, Colémbia, Equador, Peru e Bolivia.

% Para uma lista dos paises, ver capitulo I.

% O programa Phare foi langado em 1989, apds o colapso dos regimes comunistas na Europa Central e

Oriental com a finalidade de ajudar estes paises a reconstruir as suas economias. Inicialmente, abrangia

apenas a Polbnia e a Hungria mas foi sendo progressivamente alargado e engloba actualmente dez

paises da Europa Central e Oriental (Bulgaria, Eslovaquia, Eslovénia, Esténia, Hungria, Leténia, Lituania,

Polénia, Roménia, Republica Checa). Constitui o principal instrumento financeiro da estratégia de pré-

adeséo para os dez paises PECO candidatos a adeséo a Unido Europeia. Desde 1994, as actividades do
rograma Phare foram adaptadas as prioridades e necessidades de cada PECO. ]

® O Programa Tacis providencia assisténcia técnica a 12 paises da Europa Oriental e da Asia Central:

Arménia, Azerbaijao, Bielorussia, Geérgia, Kazaquistdo, Quirguistdo, Moldavia, Russia, Tadjiquistao,

Turquemenistao, Ucrania e Uzbequistao).
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6.2. Operacionalizagao

Em 2000, a CE adoptou uma nova reforma na gestao da Ajuda externa, no
sentido de aumentar a sua eficacia, qualidade e visibilidade. Um dos elementos
principais desta reforma é o mecanismo de desconcentracdo da gestao da Ajuda para
a responsabilidade directa das Delegacées da UE nos paises beneficiarios. As
Delegagbes véem assim as suas responsabilidades aumentadas: identificagdo e
aprovagao de projectos, realizacdo de contractos e de desembolsos dos fundos
comunitarios e acompanhamento e avaliagdo dos projectos. Para além das
Delegacbes, a definicho e execucdo das politicas de cooperacdo €é da
responsabilidade do Concelho da Unido Europeia® (Assuntos Gerais e Relacdes
Externas); do Parlamento Europeu (Comissdao para o Desenvolvimento e a
Cooperacao e Assembleia Parlamentar Paritaria ACP-UE); e da Comissao Europeia
(CE).

Ao nivel da Comissao, os servicos mais directamente envolvidos sao:

v' Direccao-Geral das Relacoes Externas, que formula e inicia algumas
politicas de cooperacdo com a Asia, América Latina, Médio Oriente e Proximo
Oriente;

v"  Direccao-Geral do Desenvolvimento, a quem cabe a responsabilidade de
formular a politica e as estratégias de Cooperagcédo para Desenvolvimento da
UE para todos os PED e coordenar as relagcbes com os paises ACP e os
Paises e Territérios do Ultramar (PTU), programando os recursos para o FED e
para as linhas de financiamento do Orcamento da Comissdo. Trabalha no
sentido de potenciar a coordenagdo das politicas de desenvolvimento e
cooperagdo da Unido, interagindo com outros servicos como a Relex, a
EuropeAid, o ECHO, a Direcgcédo-Geral das Relagbes Externas e do Comércio,
bem como com outros departamentos da Comissdo, nomeadamente Pescas e
Agricultura. Tem ainda a funcao de coordenar a inter-relacdo das politicas dos
Estados-membros e da Comunidade com as Organizagbes Multilateriais e
Internacionais.

v' EuropeAid, que foi formalmente criado em 1 de Janeiro de 2001, por deciséo
da Comissdo, no ambito da reforma da gestdo da Ajuda externa. Tem a
responsabilidade de aplicar os instrumentos de Ajuda externa da CE

7 http://europa.eu.int/comm/development/body/legislation/docs/council_statement.pdf#zoom=100
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financiados a partir do Orgamento comunitario e do FED®. E responsavel por
todas as fases do ciclo de operacdes (identificacao e instru¢cdo dos projectos e
programas, preparacdo das decisfbes de financiamento, aplicacdo e
acompanhamento, avaliagdo dos projectos e programas) que asseguram a
realizacdo dos programas elaborados pelas Direccoes-gerais das Relacdes
Externas e Desenvolvimento e aprovados pela CE. O Servico EuropeAid
participa igualmente em iniciativas destinadas a melhorar os sistemas de
programagao e respectivo conteudo, elaborar programas de avaliacdo das
politicas e desenvolver mecanismos de acompanhamento dos resultados
dessas avaliagdes. Ocupa-se da descentralizagdo, para as delegacbes da
Comissao, de todas as operacdes que podem ser geridas de forma mais eficaz
ao nivel local, bem como do processo de descentralizagdo para os paises
beneficiarios, sendo igualmente responsavel pela criacdo dos sistemas de
gestdo, fiscalizacdo, apoio e controlo necessarios a realizagdo destes
objectivos e que assegurem a coeréncia e a transparéncia dos procedimentos
€ a racionalizacao de recursos.

v ECHO (Directorate-General For Humanitarian Aid)*, estabelecida em 1992, é a
agéncia humanitaria responsavel pela Ajuda de emergéncia as vitimas de
catastrofes naturais ou de conflitos armados em paises terceiros. Além disso é
responsavel por programas de formacao de técnicos para a Ajuda humanitaria
e de emergéncia; promove estudos e campanhas de sensibilizacdo e fornece
assisténcia técnica no ambito das suas areas de actuacdo. Desde 1992, ja
financiou acgdes humanitarias em mais de 85 paises, despendendo uma média

de 500 milhdes de Euros por ano.

% Nao sdo abrangidos os programas de Ajuda pré-adeséao (Phare, Ispa e Sapard) as actividades de Ajuda
humanitaria, a assisténcia macro-financeira, a Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC) e o
dispositivo de reacgéao rapida.

% O mandato da UE para a ECHO esta explicitado no documento CE n.2 1257/96. A Ajuda dirige-se as
vitimas de desastres, independentemente da sua racga, religido ou convicgéo politica.
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ECHO Funding Decisions 1996 - 2003 {(£)
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(Ver estes e outros quadros em: http://europa.eu.int/comm/echo/statistics/echo en.htm)

7. As Organizacoes da Sociedade Civil: as ONGD

7.1. A identidade das ONGD

Em primeiro lugar cabe tentar definir, do ponto de vista conceptual, a identidade de
uma Organizacdo Nao-Governamental de Desenvolvimento (ONGD) seja ela
portuguesa, internacional, sedeada num pais desenvolvido ou num PED. Trata-se de
uma organizac¢ao da sociedade civil (conceito problematico do ponto de vista teérico,
cuja discussao nao cabe nesta reflexdo) nao governamental, independente do Estado

www.forumdc.net 59



abCD Introdugdo a Cooperagdo para o Desenvolvimento

e dos poderes politico partidarios. Por principio, a sua estrutura organizativa deve ser
flexivel, dindmica e pouco hierarquizada. Sao organizagées sem fins lucrativos,
autbnomas e independentes de poderes publicos com uma forte componente de
voluntariado. As ONGD sao organizacdes pertencentes ao chamado “terceiro sector”
por diferirem na sua natureza, constituicdo e objectivos do sector publico e do
empresarial.

Promovem a cooperacao entre as sociedades civis de varios paises e sao actores
auténomos de cooperagado embora possam agir em concertagdo com outros actores.

A diversidade de perspectivas e formas de acg¢ao e a introdugao de principios e
praticas alternativas em politicas de cooperacdao sao determinantes para perceber a
sua importancia na Cooperagao para o Desenvolvimento. No Norte como no Sul, as
ONGD sao o reflexo da pluralidade nas sociedades, professando diferentes opgdes
politicas, sociais, éticas e religiosas. Neste movimento heterogéneo encontram-se
caracteristicas que as permitem classificar, com alguma margem de flexibilidade,
segundo:

e A origem e influéncia geogréafica: locais (Sul), nacionais (Sul) e
internacionais (Norte);

e As actividades e areas de intervencao;

e A dimensdo, capacidade de mobilizacdo e fontes de financiamento:
grandes e pequenas ONGD;

e A opgéo religiosa: confessionais ou laicas;

e As opgdes politicas, culturais, etc.

Apesar de ser dificil ter a nogdo exacta do impacto real do trabalho das ONGD,
devido a sua diversidade e alguma dispersdo, existem indicadores que permitem
verificar a crescente importancia das mesmas: os fundos mobilizados pelas ONG, no
ambito da APD global, tém vindo a aumentar (ver capitulo V - 1); as ONGD tém poder
consultivo em vérias agéncias e organizacgdes internacionais de desenvolvimento e,
por vezes, em relagdo ao Estado em que estdo sedeadas; estdo cada vez mais
organizadas em redes nacionais e tematicas, para promover a coordenacdo e
aumentar o poder de pressao sobre os decisores politicos. “Se quiséssemos
seleccionar um unico elemento distintivo e unificador das ONGD no que se refere a
cooperagdo para o desenvolvimento seria provavelmente a convicgdo profunda de que
a Cooperacdo é um imperativo ético, desligado de expectativas de quaisquer

vantagens ou retornos™®.

1% piataforma Portuguesa das ONGD, As ONGD portuguesas e a Cooperagéo para o Desenvolvimento -
O papel da Sociedade Civil, Audigdo Publica sobre Cooperagéo para o Desenvolvimento, promovida pela
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7.2. Areas de Actuacédo

As ONGD abrangem diversas é&reas de actuagdo, nomeadamente:
desenvolvimento sustentavel; desenvolvimento comunitario; capacitagéo; microcrédito;
desenvolvimento rural; seguranca alimentar; saude; Educacdo para o
Desenvolvimento; educagao formal; formagao técnica; saneamento basico e melhoria
ou reabilitacdo de habitat; cooperacdo descentralizada; género; Direitos Humanos;
ambiente e desenvolvimento; participacao e cidadania; lobby e advocacy em torno das
politicas de Cooperagéao para o Desenvolvimento e das causas da Educacgao para o
Desenvolvimento; responsabilidade social das empresas; estudos e investigagao,
entre outras. Estas areas de acgdo podem ser divididas em trés grupos principais:
Educacdo para o Desenvolvimento; Cooperagdo para o Desenvolvimento; Ajuda
humanitaria e de emergéncia.

Por Educacao para o Desenvolvimento entendem-se os projectos e as iniciativas
cujo objectivo é mobilizar a opinido publica em geral, assim como sectores especificos
da sociedade (os professores e educadores, 0s jovens, a classe politica, os decisores
econdémicos, 0s jornalistas, etc.) para a compreensdo das questbes do
desenvolvimento e da cooperagéo e para a necessidade de mudangas de atitude e de
decisdo, tanto ao nivel das politicas como ao nivel do quotidiano. Na Educacao para o
Desenvolvimento implementam-se projectos e programas que visam sensibilizar a
opinido publica europeia para os problemas dos PED, a fim de se conseguir o apoio
publico para accbes e estratégias que tenham um impacto positivo nas populagcdes
marginalizadas desses paises, como parte integrante da luta contra a pobreza. Trata-
se de um processo dindmico, interactivo e participativo, orientado para a formagao
integral das pessoas, para a sua consciencializacdo e compreensao das causas
globais e dos problemas do desenvolvimento, nomeadamente das desigualdades
Norte-Sul, e para assumirem um compromisso de acg¢ao transformadora da sociedade.
Pela sua experiéncia de cooperacao e de conhecimento concreto das realidades dos
paises e regides do Sul e do Norte, as ONGD tém um papel importante na realizagao
de acc¢oes de Educacdo para o Desenvolvimento e no apoio a outras organizagdes
que as queiram igualmente promover: escolas, sindicatos, associa¢cées da sociedade
civil, entre outras. As ONGD devem ser agentes promotores de cidadania, dos valores
de justica e equidade e defensores inequivocos do respeito pelos Direitos Humanos.

Para as ONGD, a cooperagao é o espago aberto a partilha de bens e valores, de
criatividade cultural e pericia humana, dos recursos materiais e espirituais, proprios de

Comissao de Assuntos Europeus e Politica Externa da Assembleia da Republica, Lisboa, 13 de Maio de
2003.
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cada povo. Cooperar para o Desenvolvimento é envolver as populagdes na
definicdo, planificacdo e criacdo do seu proprio futuro, é capacitar as pessoas e as
comunidades para intervirem no seu préprio desenvolvimento auto-sustentado, num
mundo cada vez mais globalizado e interdependente. Os programas e projectos de
Cooperacao para o Desenvolvimento inscrevem-se numa perspectiva de longo prazo,
de modo a garantir a sua viabilidade e pertinéncia para as popula¢des envolvidas. Por
isso, muitas vezes, a visibilidade e impacto s6 se podem verificar no decorrer do
tempo, exigindo um esforco permanente de acompanhamento e avaliagdo da
intervengdo programada. Incluem acgbes de assessoria técnica, de capacitagdo
institucional, em sectores tao diversificados com a saude, educacado, a agua e o
saneamento, a comunicacdo social, as telecomunicagdes, o ambiente e as infra-
estruturas.

No que concerne a Ajuda de emergéncia, esta diz respeito a todas as acgdes de
ajuda que decorrem ap6s uma situagao limite (catastrofe natural, guerra, deslocagao
de refugiados) e a Ajuda humanitaria compreende a fase imediatamente a seguir, de
maior duragao, em que ja ndo sera necessario prestar os primeiros socorros, mas em
que continua a ser necessario prestar os cuidados basicos e assisténcia primaria as
populagdes. Através da Ajuda humanitaria é possivel minorar o sofrimento e a miséria
de milhares de seres humanos, vitimas da fome, das guerras, das injusticas e de
outras catastrofes humanas e naturais. No caso das acc¢oes de Ajuda de emergéncia,
estas visam responder rapidamente a situagdes pontuais, apds acontecimentos que
nao sao previsiveis. A sua planificagcdo e execucao realizam-se no curto prazo, com
uma breve andlise das causas e das necessidades mais imediatas. Para as ONG
humanitarias e de emergéncia, a sua actuacao tem sentido enquanto primeiro passo
num processo continuo, que vai da urgéncia ao desenvolvimento, passando pela fase
da reabilitacao.

Estas trés areas de acgcao consubstanciam-se em: acgbes pontuais (actividades de
lobby, reflexdo, pequenas actividades que ndo se inserem nem num projecto, nem
numa campanha); campanhas (que procuram sensibilizar a sociedade civil em geral
ou alguns grupos especificos, como empresarios e politicos, para determinadas
questdes. Geralmente englobam mais do que uma ONG (redes) ou surgem no ambito
de um processo de recolha de fundos e donativos para determinada organizagéo ou
projecto); micro-projectos (projectos de curta duragdo, pequenas acgdes, com um
grupo-alvo, com impacto e objectivos muito concretos e direccionados); projectos
(intervencbes de média ou longa duracdo, que englobam diversas actividades e
potenciam uma visdo mais integrada do desenvolvimento ou da Educacdo para o

Desenvolvimento, o impacto e os objectivos sdo mais vastos e exigem um maior
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financiamento); e programas (intervengbes que tém maior duragao, implicam grandes
montantes financeiros e sdo implementadas com o objectivo de realizar acgées com
impacto nacional ou regional, englobando varios paises, em diversos sectores de

actividade).

7.3. Objectivos

As ONGD tém, em geral, por principais objectivos: contribuir para o
desenvolvimento sustentado e responsavel dos paises do Sul, através de projectos ou
programas integrados de cooperacao, em que se utilizam métodos participativos e de
apropriagéo por parte dos beneficiarios, por forma a, desde a concepcao dessas
iniciativas, se apostar na capacitagdo e no empowerment dos mesmos; promover a
cooperacao entre as sociedades civis de varios paises; agir juntos dos governos e dos
decisores politicos das instancias internacionais para que se alterem as politicas
contrarias ao desenvolvimento dos povos.

As ONGD, enquanto expressao organizada da sociedade civil vocacionada para a
promocado do desenvolvimento e da solidariedade entre os povos, sentem uma
responsabilidade especial em suscitar a reflexdo e o debate sobre os problemas do
mundo em que vivemos, de modo a provocar o desejo de agir a favor da constru¢ao
de sociedades mais justas e equitativas.

7.4. Deveres e Principios

Na Carta Europeia das ONGD, estdo expressos os deveres e 0s principios que
devem reger as actividades destas organizagdes, 0s quais servem também para
ajudar a definir e a caracterizar a sua identidade. Assim, as ONGD acreditam nos
seguintes valores: na justica social, igualdade e respeito pelos Direitos Humanos; na
participacdo das populagcées beneficiarias em todas as fases de elaboracgao,
implementagéo e avaliagdo dos projectos ou programas; na participacdo da sociedade
civil na definicdo das politicas de cooperacdo; no desenvolvimento dos seus parceiros
do Sul.

As ONGD devem adoptar uma postura profissional no seu trabalho; reforgar as
capacidades dos parceiros do Sul; reforcar as capacidades dos grupos mais
desfavorecidos; agir para reduzir as desigualdades de género; utilizar métodos
transparentes e licitos de recolha de fundos; agir em favor da Educacdo para o
Desenvolvimento e da sensibilizacdo da opinido publica dos paises do Norte e
desenvolver projectos sustentados.

Os projectos das ONGD assentam em trés principios de accao: parceria com
outras ONGD, grupos locais, entidades publicas e privadas; capacitacao das
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populacdes, para tomarem decisdes a todos os niveis; apropriacao pelas populagoes
do processo de desenvolvimento, para promover a sua continuidade e

sustentabilidade.

7.5. Recursos Financeiros
Os recursos financeiros das ONGD tém origem privada (donativos, campanhas de
recolha de fundos) e publica (subvengcbes dos Estados ou organizagcdes

internacionais).

7.6. Redes e Plataformas

As ONGD actuam, muitas vezes, de forma colectiva de modo a potenciar as suas
actividades, melhorar a eficacia das suas acg¢des, aumentar a capacidade de pressao
sobre os decisores politicos e coordenar estratégias de representacdo e actuagéo ao
nivel nacional e internacional.

As ONGD agrupam-se em Redes constituidas segundo orientacao tematica (por
exemplo, EuronAid, para a seguranga alimentar) ou confessional (como o CIDSE,
agrupamento de organizagdes catdlicas) e em Plataformas Nacionais (ver capitulo
VI).

As relagdes das Plataformas Europeias com a Unidao Europeia sdo da competéncia
da Confederacao Europeia de ONGD de Emergéncia e Desenvolvimento -
CONCORD™'. Este é o 6rgdo representativo das ONGD da UE, inscritas nas
respectivas Plataformas Nacionais e Redes Europeias. Representa mais de 1200
ONGD agrupadas em 18 plataformas nacionais e 14 redes teméticas europeias.
Anualmente, a CONCORD convoca a sua Assembleia-geral. Existem trés Grupos de
Trabalho permanentes: o Grupo de Trabalho de Financiamento; o Férum de Educacao
para o Desenvolvimento e o Grupo de Trabalho das Presidéncias. Existem também
Grupos Tematicos sobre matérias especificas que surgem em fungdo da sua
actualidade e importancia para as ONGD.

Os seus principais objectivos sdo: a coordenacao da cooperagao entre as ONGD
de modo a influenciar o debate politico sobre assuntos de desenvolvimento e
humanitarios; assegurar a legitimidade e promover com firmeza os interesses politicos
das ONGD Europeias, como um todo e como parceiros estratégicos da UE e suas
instituicdes; promover a qualidade do trabalho das ONGD, dando particular atengao as
relagbes com a sociedade civil nos paises do Sul.

191 Para mais informagdes consultar: www.concordeurope.org
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As suas prioridades politicas sédo, entre outras: conseguir 0,7% do RNB para a
APD; estabelecer parcerias fortes com as instituicbes da UE; fortalecer e reformular as
relagcdes das ONGD europeias com a sociedade civil do Sul.

7.7. Outras Organizacgdes da Sociedade Civil
Tém surgido, com grande impacto desde os anos 90, organizacdes da sociedade
civil mais especializadas que assumem a forma de ONG ou, no sentido mais amplo,
de associagcao, como sejam as:
a) Organizacdes locais e de Desenvolvimento Local (ADL) - Associagdes de
trabalho de base, que desenvolvem projectos junto das comunidades em que se
inserem. Sao diversas as suas areas de actuagao: projectos de educacao popular,
saude, alternativas econémicas, ambiente, entre outras.
b) Organizacées de Solidariedade Oriundas das Migracdes - Organizagbes de
solidariedade de imigrantes nos paises do Norte, normalmente de base informal
(ndo profissionalizada) que tém como grandes vantagens o grau de proximidade
em relacdo as populagdes-alvo, a inexisténcia de dificuldades de adaptacdo e
aculturacao nos contextos de origem e junto da populagao imigrada, a capacidade
acrescida de diagnoéstico dos problemas locais € a capacidade de comunicagao
privilegiada com populacdes locais e imigradas.

7.8. As Empresas

As empresas podem também ser actores da Cooperacao para o Desenvolvimento,
desde que desenvolvam acgdes que promovam, de forma sustentada, a capacitagao
dos recursos humanos e tecnologicos dos paises do Sul. Assim, as Empresas dos
Paises Desenvolvidos podem promover a criacdo de emprego, a transferéncia de
tecnologia e conhecimento, o aumento da competitividade. Reconhecendo que o seu
objectivo ndo deixa nunca de ser o lucro, sera preciso evitar os efeitos negativos de
uma exploragdo temporaria e sem reais beneficios. Existem varias formas de uma
empresa participar no processo de cooperagao: 1) Directamente, através de incentivos
e facilidades de investimento (apoios dos governos nacionais, da Unido Europeia, do
Banco Mundial, dos Bancos Regionais, etc.) e através de programas de assisténcia
técnica; 2) Indirectamente, através de parcerias com ONGD e patrocinios a ONGD e a
projectos. As Empresas dos PED sendo, na sua maioria, Pequenas e Médias
Empresas promovem o emprego, a activagdo do sector produtivo e a distribuicdo da
riqueza, de forma autdbnoma. Sao importantes regeneradoras do tecido produtivo e

social, bem como do crescimento econdémico.
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8.

Areas de actuacio transversal
Todos os actores da Cooperacdo para o Desenvolvimento sdo chamados a

participar no processo de desenvolvimento, realizando projectos ou accbes que

abrangem os seguintes aspectos:

A Cooperacao Sul-Sul, incentivando a criagcdo de parcerias entre organizagoes da
sociedade civil do Sul, no sentido de fortalecer a sua participagéo e capacidade de
decisdo e influéncia na elaboracdo e implementacado de politicas e projectos de
Cooperacgao para o Desenvolvimento;

A Capacitacao, promovendo a formagao e informagao das instituicdes publicas e
organizagdes da sociedade civil, potenciando a sua estruturagdo, melhorando a
sua operacionalidade e aumentado a sua intervencdo estratégica. Trata-se de
dotar individuos e organizagdes de instrumentos que assegurem o desempenho
das suas fungdes de forma eficaz, eficiente e sustentavel;

O Comércio Justo'® é

uma forma de cooperacao que pretende dar ao comércio
uma dimensao ética, agindo ao nivel do produtor mas também do consumidor,
demostrando que € possivel agregar a dimensdo econdmica do comércio a
realidade social, ambiental e cultural dos paises. E, por isso, uma actividade que,
através do produto solidario, informa e consciencializa os cidadaos levando-os a
contrariar as légicas injustas do comércio internacional. E uma parceria comercial,
baseada no didlogo, na transparéncia e no respeito, que procura atingir a maior
equidade no comércio internacional. Ela contribui para o desenvolvimento
sustentavel ao oferecer melhores condigbes comerciais € ao garantir os direitos
dos produtores. Para além das ONGD que actuam apoiando e promovendo o
Comeércio Justo, alguns dos actores a nivel internacional abarcam organizacdes de
produtores, de importadores, de Certificagdo, entre outras.

Os Direitos Humanos, que estdo fortemente associados as questdes do
desenvolvimento™. A Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento (1986)
explicitou o Direito ao Desenvolvimento como um direito inalienavel que confere a
todos os Povos o direito de participar, contribuir e usufruir do desenvolvimento
econdémico, social, cultural e politico. A abordagem dos Direitos Humanos faz do
desenvolvimento um processo total, ndo apenas econdémico. E da
responsabilidade dos actores da Cooperacdo para o Desenvolvimento integrar
esta abordagem nas suas actividades e estratégias. Tal implica a implementacao
de mecanismos de fiscalizagdo das praticas e das instituicbes, e ndo s6 das leis,

102

Para saber mais consulte: www.eftafairtrade.org; www.fairtrade.net; www.ifat.org; www.modevida.com;

www.worldshops.org
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por forma a garantir a legitimidade e responsabilizagdo dos actores, identificando
direitos e deveres; a aposta em estratégias de “empowerment’, enfatizando a
pessoa humana como centro do desenvolvimento; a participacdo e a promogao da
acessibilidade e proximidade face as instituicdes, a informacao e aos mecanismos
de protecgao; a ndo-discriminacao e a atencao aos grupos vulneraveis.

O enquadramento dos Direitos Humanos como abordagem do desenvolvimento
tem sido operacionalizado de diversas formas, nomeadamente, como instrumento
de condicionalidade dos doadores e como forma de promover processos
democraticos no desenvolvimento.

e O Género ocupa um lugar fundamental no desenvolvimento’. As identidades
determinadas pelo género reflectem-se tanto na condi¢cdo socioecondmica (niveis
de saude, rendimento, educacdo, etc.) como na posi¢cao, ou grau de autonomia
dos individuos. As desigualdades originadas constituem um desrespeito aos
Direitos Humanos e prejudicam o desenvolvimento dos povos.

e O Microcrédito, que consiste em pequenos empréstimos feitos a pessoas de
baixo rendimento, vulneraveis, que através deste mecanismo acedem a
financiamento para a criacao de auto-emprego, ou desenvolvimento de pequenas
actividades que Ihes permitem auferir uma renda. Os inimeros projectos levados a
cabo nos PED demonstraram que o microcrédito pode significar uma contribuicao
substancial para o combate a pobreza. Durante a ultima década, os esforcos das
Organizagbes Nao-Governamentais, e de outros actores do desenvolvimento,
demonstraram que os mais pobres, e as mulheres em particular, conseguem gerar,
com sucesso, rendimento a partir de pequenos empréstimos que pagam
atempadamente’®.

e A Prevencao de conflitos, que é um enquadramento conceptual de abordagem
holistica, ou seja, abarca diferentes etapas do conflito: a prevencao, a resolugao e

a reconstrugéo pos-conflito’®

. Os métodos e programas de acgao podem variar de
acordo com os seguintes factores: fase do conflito, instrumentos e prioridades. A
Comunidade Internacional esta cada vez mais consciente da importancia de
prevenir conflitos, desenvolvendo, nomeadamente, mecanismos de ‘early
warning”. Os Estados e as Organizagbes tém de ser capazes de estabelecer
planos e estratégias sistematicos de prevengao, adaptados a diferentes situagdes.

Assim, a prevengdo possui um carécter estrutural. E necessario compreender as

193 para saber mais consulte: www.hrc.org; www.hrw.org; http://www.unhchr.ch/development/approaches-
04.html.
Para saber mais consulte: www.unifem.org; www.wide.org; www.womenwatch.org
Para saber mais consulte: www.christian-aid.org.uk/indepth/9702micr/microcre.htm; www.ilo.org;
www.sosfaim.be/Defis-Sud/Speciales.htm
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raizes dos conflitos (como a pobreza, a desigualdade, a depressdo econémica, a
existéncia de regimes ndo democréticos, ou quando democraticos, nem sempre
legitimos, as violagbes de Direitos Humanos, entre outros).

Nas palavras do CAD da OCDE, a prevengao estrutural identifica-se com a
estabilidade estrutural que inclui acgbdes orientadas para fomentar um processo de
desenvolvimento que inclua a paz social (incluindo o dialogo entre grupos de
identidade diferente), o respeito pela lei, a defesa dos Direitos Humanos e o
desenvolvimento econdmico, condicbes que a cooperacdo internacional deve
esforgar-se por respeitar.

Os conflitos violentos impedem o desenvolvimento, por isso existe cada vez maior
consenso ao nivel institucional e politico sobre a necessidade de incorporar, nas
politicas e projectos de Cooperacao para o Desenvolvimento, estratégias e acgoes
de prevencao de conflitos. Além disso, os mecanismos de prevengdo podem
contribuir para aumentar a eficacia e impacto a médio e longo prazo da Ajuda.

e A Seguranca Alimentar, que pode ser definida como o0 acesso e a capacidade de

aquisicao de uma quantidade suficiente de alimentos para levar uma vida saudavel
e activa. A FAO identifica quatro aspectos fundamentais no modelo de gestdo da
alimentagao: disponibilidade, acesso, estabilidade e qualidade. A Segurancga
Alimentar €, entao, um principio de accédo que implica a dimensao da seguranca
humana, ou seja, o Direito a Alimentagdo como um direito de soberania alimentar e
de utilizacdo dos recursos préprios. Esta depende de aspectos econdomicos
diversos: ndo s6 da producdo, consumo, distribuicdo e comercializagdo mas,
também, de medidas politicas e de intervencao social, ambiental e cultural.
Embora seja uma preocupacao transversal a todos os paises e populagdes, é
particularmente nos PED que aparecem tracos mais preocupantes de insegurancga
alimentar, afectando todas as dimensdes: disponibilidade, acesso, estabilidade e
qualidade. As raizes da inseguranca situam-se muitas vezes ao nivel global, no
modo de governacao global, no que diz respeito a stocks, programas de
estabilizagdo dos precos alimentares, politicas comerciais, entre outras.

9. Consideracoes finais
Apesar de se regerem por principios e objectivos muito diversos, de possuirem

estruturas institucionais e organizativas distintas e de actuarem também em multiplas
areas, os diferentes actores da Cooperacdo para o Desenvolvimento ndo sao

entidades isoladas. Eles interagem entre si e formam um sistema com instrumentos de

1% para saber mais consulte: www.ccpdc.org; www.conflict-prevention.org; www.ecdpm.org
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ligacdo que acabam por formar uma teia de interdependéncias entre véarios pélos de

promog¢ao do desenvolvimento.

O quadro 1

pretende evidenciar de forma esquematica os diversos

instrumentos formais de ligagao entre os actores que passam sobretudo por esquemas

de financiamento, de parcerias e de dialogo institucional.

Estados Ols Financeiras | Dls Técnicas LE OMGED Emgresas
Estsdos | Cooperacdo bilateral: | Quotas - AFD Quotas e Confribuigges | Co- Apoios @
- doagdes multilateral donativos pEra o financiamento incenthios
- créditos woluntarios & Crgamento @ Farceria
- slivie dvida Fundos & para o FED
- azEisténcia t&cnica FProgramas —
APD multilatersl
— Cooperagdo Sul —
Sul
- 35EIstEncia teonica
- partilha de despesas
Cooperacdo
descentralizads
- cooperacdo técnica,
social e cultural
s, Azsisténcia financeira | Coopsracao e Coordenacan Coordenacds | Co- Anoics &
Financ. [créditos) & técnica coardenagdo de financiamento incenthios
Alivio da divida politicas
— R
Dls Intermedigrias na Coordenagio Coordenagdo Coordenagdos | Co- Apoios @
Técn cooperagao écnica financiamento & | incentvos
Cionativos atribuicEo da Cocperacdo
— execugao de tecnica
slguns
programas
LE Preferéncias Quotas dos Quotas dos Co- Apoios @
COMmerciais membros membros financiamento inzentros
—& Cooperacdo técnica
financeira
CNGD Fapel Consultivo Lobby 2 Poder consultivo Farcena: co- Farcerias Parceria
Farceria advocacy & parceria financiaments | Troca de Troca de
—& Assisténcia técnica Cooperacao Lobby & conhecimenios | conhecimentos
Lobby & advocacy técnica FovoCacy Redes
Lobby e Donativos
sdvocacy
Empres | Reconsirugdo do Cooperacdo Cooperacao Cooperacio Donativos & Cocperacdo
as tecide reprodutivo t&chica técnica tecnica patracinios tecnica
— Empregeo & tecnologis Farcerias

Fonte: PLATAFORMA DAS ONGD, Os actores da Cooperagédo para o Desenvolvimento, Ficha Tematican.? 1,
Janeiro 2004, http://www.plataformaongd.pt
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IV

OS INSTRUMENTOS DA COOPERACAO

Maria Manuela Afonso

ste capitulo tem como objectivo fazer uma andlise dos principais instrumentos da
Cooperacao para o Desenvolvimento. Ao longo da histéria da cooperagéo varios
tém sido os instrumentos utilizados para alcancar o0s objectivos de
desenvolvimento. A medida que as doutrinas do desenvolvimento e da Ajuda
evoluiram surgiram novos instrumentos, mais ricos e complexos nas suas
possibilidades, expressando a diversidade de objectivos e a multiplicidade de actores
envolvidos no processo de desenvolvimento. O leque de possiveis instrumentos de

Ajuda é muito amplo porque, para além dos tipos puros, ha muitas possibilidades

hibridas e cada doador pode combinar varios instrumentos num dado programa de

cooperagao com determinado pais.

Por vezes é preferivel referirmo-nos a modalidades em vez de instrumentos de
Ajuda dado que a adequabilidade de instrumentos de Ajuda mais amplos depende
muito do contexto global das relagbes de cooperagdo entre um Governo e 0s seus
doadores. Idealmente deveria haver: “um quadro global para a ajuda ao
desenvolvimento, num determinado pais, que estabelecesse um consenso de trabalho
entre o governo e as agéncias de desenvolvimento, sobre objectivos e estratégias, e
acordos sobre os féruns, regras e calendarios para gerir o didlogo entre as agéncias
de desenvolvimento e o governo” (OCDE, 2002, Framework for development
cooperation: good practice paper).

Se ha agéncias em que os projectos continuam a ser o instrumento de Ajuda
preferido, a tendéncia é para a utilizagdo de instrumentos mais amplos e muito mais
integrados no sistema de gestdo das despesas publicas dos receptores. De acordo
com Jones e Lawson (2000), podemos distinguir trés fases na Ajuda ao
Desenvolvimento, em termos de instrumentos:

1. Nos anos 60-70 a Ajuda foi fornecida fundamentalmente através da gestdo de
projectos avulsos por parte dos governos ou dos doadores, fundamentalmente em
investimentos em infra-estruturas, com base em estratégias delineadas e
comandadas pelo Estado para forjar o crescimento econémico. Se este tipo de
assisténcia contribuiu para melhorar o crescimento econémico em alguns paises

(particularmente na Asia), noutros o sucesso foi muito limitado. O diagnéstico geral
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foi que os projectos falharam porque as politicas econdémicas nacionais eram
fracas.

2. A partir dos anos 80, os projectos avulsos comecaram a ceder terreno a Ajuda
programa. Esta mudanca de orientacao “ficou a dever-se a razbes ja referidas: a
crise da divida, o declinio econémico dos PVD, a necessidade de se proceder a
ajustamentos estruturais e a reformas econdémicas e politicas. Chegou-se a
conclusdo de que os projectos individuais s6 por si ndo funcionam se a estrutura
macroecondmica e sectorial for desadequada. Para financiar esta reestruturacao
tornou-se necessario recorrer a formas de Ajuda que permitissem um
desbloqueamento rapido dos fundos necessarios. (...) No BIRD a ajuda programa,
a ajuda ao ajustamento estrutural e a ajuda sectorial passaram de 7% do total da
APD, no inicio da década de 80, para 80% no fim deste decénio, e os doadores
bilaterais também aumentaram a parte da ajuda programa sendo actualmente a
forma mais utilizada” (Afonso, 1995: 44-45). Até meados dos anos 90, a politica de
Ajuda foi dominada pelas abordagens do ajustamento estrutural'®’.

3. Desde meados dos anos 90, tornou-se bastante claro que as politicas de AE
falharam largamente num importante grupo de paises de baixo rendimento e nos
menos avangados. Esta constatacdo instigou a mudanga na politica de
cooperagado internacional, com o BM a desempenhar um papel de relevo.
Emergem as Estratégias de Reducgéo da Pobreza cujos elementos-chave sao:

e A eleicdo da erradicacdo da pobreza como a meta da Ajuda ao

Desenvolvimento'®

, com os ODM a fornecer o quadro para as metas
acordadas ao nivel internacional;

e Uma mudanca da condicionalidade para a parceria no alcancar de metas
comuns, como a base para uma relagao entre doadores, governos receptores,
sector privado e sociedade civil;

e Uma evolugao (pelo menos em paises onde a Ajuda é uma parcela significativa
do total das despesas publicas) para a melhoria da coordenacdo entre
despesas publicas nacionais e a APD, procurando simplificar a gestdo da
Ajuda sob controlo do Governo e assegurar que 0s recursos se destinam as

prioridades previamente acordadas.

970 AE teve dois elementos principais: a perda de confianga dos doadores nas estratégias comandadas
pelo Estado e uma forte defesa das abordagens do mercado livre, com énfase na estabilidade
macroecondémica como a pré-condigdo para o sucesso econémico; e, a utilizagcdo da condicionalidade na
aJ'uda para tentar encorajar os governos a fazer mudangas nas politicas (ver capitulo I1).

% A pobreza ¢ compreendida como um fenémeno complexo que ndo se limita ao baixo rendimento ou
“pobreza de consumo”, e cujas causas radicam nas questdes da governagao, incluindo o fortalecimento

da gestao das finangas publicas.
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1. A Cooperacao técnica

A cooperacgao técnica (CT) é, desde o inicio, um dos pilares da Ajuda. De acordo
com a OCDE (1992: 61) engloba “toda a gama de actividades de ajuda destinadas a
desenvolver o0s recursos humanos, através de uma melhoria dos niveis de
qualificagcao, conhecimentos, know-how técnico e aptidées produtivas de um pais em
vias de desenvolvimento. Um objectivo particularmente importante da cooperagcdo
técnica é o desenvolvimento institucional baseado no desenvolvimento dos recursos
humanos, isto é, contribuir para o reforco e melhoria do funcionamento das numerosas
instituicbes indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel através da gestdo e
funcionamento eficazes de uma economia e da sociedade em geral, desde o0s
ministérios e estruturas administrativas locais, aos hospitais, escolas e empresas
privadas.”

Nas estatisticas do CAD/OCED a CT diz respeito apenas a: a) donativos a
nacionais dos paises receptores a receber formacdo ou a estudar no pais ou no
exterior e b) pagamentos a consultores, conselheiros e pessoal similar assim como a
professores e administradores que estdo nos paises receptores (incluindo os custos
de equipamentos associados). A Ajuda deste tipo fornecida especificamente para
facilitar a implementagcdo de projectos de capital é incluida indistintamente nas
despesas de projectos e programas bilaterais e € omitida da CT nas estatisticas dos
fluxos agregados (OCDE, 2004).

De acordo com os dados do CAD/OCDE a cooperacao técnica absorve cerca de
25% da APD global, sobretudo para financiar cooperantes e bolseiros. Este valor esta,
contudo, subestimado pelas razdes referidas no paragrafo anterior. Para além da
exclusédo dos recursos humanos e financeiros de AT afectos a Ajuda projecto também
nao sao incluidos nesta categoria as actividades desenvolvidas pelos organismos
multilaterais, como o PNUD e o BM, que dedicam grande parte da sua actividade a
tarefas de CT. Em suma, a CT é um instrumento central da politica de Cooperagao
para o Desenvolvimento. Em 2002, 38% da Ajuda bilateral foi fornecida na forma de
CT.

Os projectos de CT tém objectivos muito dispares: realizar um estudo que permita
melhorar a realidade, integrar um cooperante para reforgar os quadros técnicos de que
o pais dispde; dar formacao ou capacitacdo aos quadros locais, ou formacéo genérica
para fortalecimento da capacidade institucional. Em comum, todas estas actividades
tém o facto de incluirem alguma transferéncia de capacidades, habilidades ou
conhecimentos para o pais de destino da Ajuda, esteja esse objectivo explicito ou nao.
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Durante muito tempo a CT foi sindbnimo de formagao académica em universidades
dos paises doadores e de envio de cooperantes para localmente dar formagdo aos
funcionarios e colmatar lacunas de capacitagao técnica ao nivel do funcionamento das
instituicbes, para além de ter sido utilizada por muitos doadores como uma ponta de
langa nos PED. Desde os anos 80, a ténica tem vindo a deslocar-se para a
criacdo/reforgo das capacidades humanas e institucionais (capacity building)'®® e
passou a ser vista como o principal veiculo de fortalecimento de instituicbes frageis.
Nos anos 90 a capacity building tornou-se um aspecto central para muitas agéncias
doadoras, nomeadamente o BM e o PNUD, forgcando a uma reavaliagdo da nogéao de
CT e do seu papel na promogao do desenvolvimento'™®.

Ha varios factores que sugerem que se a CT foi importante no passado, maior
relevancia podera ter no futuro: (i) as novas explicagdes da teoria do conhecimento —
teoria do conhecimento enddgeno — assentes nos processos de dinamismo econdmico
e de mudancga social; (ii) as condigbes que sdo necessarias, no pais receptor, para
que a Ajuda seja eficaz. Ambos os factores apontam o papel crucial que as
capacidades humanas tém, bem como o quadro institucional que as acolhe no
desenvolvimento do pais. E é justamente para a promogdo dessas capacidades
humanas e institucionais que a CT se orienta.

2. A Cooperacao financeira

A cooperagao financeira (CF) é a outra vertente da APD, ou seja, a Ajuda que se
destina a objectivos de desenvolvimento econémico, e 0s seus instrumentos assumem
diversas formas, cada um com diferentes estruturas de gestdo, mecanismos de
prestacao de contas e condi¢des associadas. A principal distingao é feita entre a Ajuda
projecto e a Ajuda programa, mas podem distinguir-se 3 tipos de CF: subvengbes e

créditos, através de projectos e programas (por exemplo, investimentos em

% O PNUD define capacity building como um processo através do qual individuos, organizagdes,
instituicoes e sociedades desenvolvem capacidades (individuais e colectivas) para desempenhar fungdes,
resolver problemas, estabelecer e alcangar objectivos, compreender e lidar com as suas necessidades de
desenvolvimento num contexto amplo e de uma forma sustentavel (PNUD, 1997, Capacity Development,
Technical Adviser Paper 2).

"% O debate sobre a eficacia da CT foi particularmente vivo no inicio dos anos 90 e prolongou-se até aos
dias de hoje. No inicio de 2001, o PNUD langou a iniciativa “Reforming technical cooperation for capacity
development’, com o objectivo de olhar para as bases do desenvolvimento da capacidade e para a forma
como a Ajuda pode contribuir para o desenvolvimento eficaz das capacidades locais. Este trabalho, que
culminou na publicagdo de diverso material (ver: www.undp.org/capacity/), veio demonstrar que muitas
das recomendagdes dos principios do CAD (OCDE, 1992), sobre a CT, ainda néo foram implementados e
os problemas persistem. A persisténcia dos erros prende-se, no entender do PNUD (2002), com os
pressupostos que estdo subjacentes ao velho modelo de CT, que se mantém inalterado. Este modelo
assenta em dois pressupostos errados: o primeiro € que é possivel ignorar as capacidades existentes nos
PED e substitui-las por conhecimentos e sistemas produzidos noutros lugares — desenvolvimento como
mudanga em vez de desenvolvimento como transformacao - e o outros diz respeito a relagcdo assimétrica
doador-receptor — a crenga de que é possivel ao doador controlar o processo e ao mesmo tempo
considerar os receptores como parceiros iguais.
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equipamentos fisicos); Ajuda em bens necessarios ao desenvolvimento do pais
receptor e que este ndo pode importar, e; financiamento de reformas estruturais (como

0S apoios ao ajustamento estrutural e a anulagao/reescalonamento da divida).

3. A Ajuda projecto

Os projectos constituem um dos instrumentos mais caracteristicos da Cooperagéao
para o Desenvolvimento. Um projecto pressupde uma intervengéo precisa e finita no
pais beneficiario, especificando com detalhe os objectivos, actividades e despesas a
serem financiadas. Tém, normalmente, sistemas de gestdo especificos mas nao
pressupdem condicionalidade sobre as politicas. A justificagdo para os projectos
serem o principal veiculo da Ajuda até meados dos anos 90 era a crenga de que o
principal constrangimento ao desenvolvimento era a falta de investimento e que os
projectos eram a forma mais eficiente de fornecer investimento de capital.
Simultaneamente havia a convicgdo de que os projectos eram a melhor forma de
minimizar o risco de ma utilizacdo dos recursos e assim garantir aos contribuintes que
a sua Ajuda produzia resultados concretos. Acresce que 0s projectos tém uma grande
versatilidade, dado o caracter singular de cada intervencao, o que constitui uma das
suas principais virtudes, ja que permite a adaptacdo dos objectivos e condigbes de
execugao as circunstancias de cada caso. Acresce que permitem dirigir intervengdes
com objectivos claramente definidos, identificando os beneficidrios de cada acgéao.

Em meados dos anos 70, 52% do total da Ajuda dos paises da OCDE consistia em
Ajuda projecto, a maioria da qual (cerca de 2/3) era para infra-estruturas: estradas,
caminhos-de-ferro, agua e saneamento, portos, aeroportos, estagbes de correios e

telecomunicacdes'"

. No final dos anos 70, a modalidade Ajuda projecto existia em
todos os sectores nos Ministérios de muitos doadores. Os resultados pareciam
francamente satisfatorios, apesar de mesmo nessa altura, antes da segunda crise
petrolifera, ja haver alguns sintomas daquilo que hoje podemos chamar de
insustentabilidade.

Com a crise dos anos 80 os doadores foram forcados a optar por outros
instrumentos. Especificamente, necessitavam de um instrumento de Ajuda de rapido
desembolso, e a Ajuda projecto ndo o era. Precisavam de um instrumento que
pudesse efectuar mudancgas nas politicas e a Ajuda projecto ndo podia fazer isso.

Precisavam de um instrumento que criasse capacidades governativas, elas préprias

""" Do ponto de vista do doador estes investimentos tinham a vantagem de serem altamente visiveis e

tecnologicamente honestos no sentido que eles normalmente consistiam em transplantes de tecnologia ja
disponivel no pais doador. Assim, do ponto de vista dos lobbies do pais doador eram muito atractivos.
Muitas vezes estes projectos eram desenhados de forma a que o papel do pais receptor fosse 0 menor
possivel.
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esvaziadas pelas consequéncias das medidas de estabilizacdo dos anos 80, e a Ajuda
projecto ndo podia fazer isso, a menos que viesse na forma de um projecto para
reabilitar ou substituir as fungdes e capacidades ja existentes no sector publico. Assim,
a principal resposta dos doadores foi 0 abandono da Ajuda projecto em favor: (i) da
Ajuda programa financeira, (ii) das operagdes de assisténcia técnica de criagao/reforco
das capacidades, e/ou (ii) de projectos executados pelo sector privado ou pelas
ONG'2.

Uma série de avaliagcbes levadas a cabo na segunda metade dos anos 90
identificou muitos problemas e limitagdes da Ajuda projecto que, em sintese, realcam
dois problemas fundamentais: os projectos financiados pela Ajuda, por definicao,
guase ndo usam os sistemas e estruturas locais de governagdo nas suas diferentes
fases o que limita inevitavelmente a apropriagao por parte do Governo, tornando dificil
fazer uma seleccdo de projectos na Optica dos receptores. As consequéncias
negativas que dai decorrem para a capacidade institucional a longo prazo sdo muito
graves.

Face as criticas, os esforcos dos anos mais recentes tém ido no sentido de
assegurar que os projectos facam parte de uma politica nacional e que a coordenacao
seja melhorada. Contudo, continua a existir um grande numero de projectos,
sobretudo onde as estruturas de governagao sdao mais frageis, onde a opgao por
abordagens sectoriais deveria ser a tbnica dominante.

Os projectos continuam a ser relevantes enquanto unidades de gestdo para os
governos, quer eles sejam usados ou ndao como objectos de financiamento pelos
doadores. A disfuncionalidade dos projectos ocorre onde eles nao séao
adequadamente integrados nas politicas do sector e com uma estratégia de
financiamento sustentavel a médio prazo que integre os custos de capital e os custos
recorrentes.

Ha varias formas de os doadores apoiarem os projectos de desenvolvimento:

Ajuda projecto gerida através do Governo receptor —trata-se de situagdes onde
0S governos sao responsaveis pela gestao do projecto e controlam a utilizagdo dos
fundos do doador. Neste caso, os recursos do projecto sdo desembolsados
directamente para a conta do Governo. Os doadores exigem normas de contabilidade
para a utilizacdo desses recursos, e habitualmente impéem condigbes sobre a forma
como os fundos do projecto podem ser usados (regras de concurso para adjudicagao,
por exemplo). Este tipo de financiamento é tipico dos doadores multilaterais.

"2 Quando a atengdo sobre a pobreza voltou a estar na moda nos anos 90, estas organizagdes
assumiram uma parcela significativa da responsabilidade pela implementagdo da Ajuda: através do
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Ajuda projecto gerida pelos doadores — diz respeito a situagcbes em que o doador
tem o controlo/gestdo do financiamento das actividades do projecto, decide os
recursos a fornecer e utiliza os seus préprios processos de desembolso e prestacao
de contas. Neste caso os doadores utilizam, habitualmente, unidades especificas para
a gestao do projecto. Embora os projectos nao facam parte do programa e Orcamento
regular do Estado, estes tendem a ser incluidos na tomada de decisdes-chave e
fornecem técnicos ao projecto. Este tipo de financiamento de projectos é tipico dos
doadores bilaterais e da Comiss&o Europeia.

Ajuda projecto através das ONGD / entidade privada — neste caso o doador
concede uma subvengdo a uma ONG, com base numa proposta de um projecto
especifico. Normalmente, é assinado um contrato com a ONG, especificando as
actividades a serem executadas e as condicboes de utilizagdo dos fundos, bem como
os requisitos de contabilidade. Este tipo de projectos é cada vez mais comum entre os
doadores.

4. A Ajuda programa

A Ajuda a programas € aquela que nao se destina a financiar um projecto
especifico. Inclui poucas condigdes relativamente a forma como o Governo decide
utilizar os recursos mas, geralmente, inclui condicionalidade politica.

Segundo o CAD a Ajuda a programas consiste em todas as contribuicées dadas ao
pais beneficiario para fins de desenvolvimento em geral, ou seja, apoio ao nivel da
balanga de pagamentos, apoio geral ao Or¢camento e Ajuda ao nivel de produtos de
base, que nado estejam relacionados com actividades no &ambito de projectos
especificos (OCDE, 1992: 81). A OCDE identifica quatro categorias de Ajuda através
de programas:

1. Ajuda geral a programas — Ajuda posta a disposigao de um pais, sem se destinar

a um sector especifico, com objectivos de desenvolvimento em geral,
especialmente o financiamento da balangca de pagamentos, o apoio geral ao
Orcamento e Ajuda em espécie. Nesta categoria também se inclui a Ajuda
associada a programas de ajustamento estrutural (PAE), como definidos pelo
BM e FMI;

2. Ajuda sectorial a programas — trata-se de transferéncias que se destinam a um
sector econdmico ou social especifico, como a agricultura, educacao,
transportes. Nesta categoria incluem-se os programas sectoriais associados aos
PAE do BM;

microcrédito ou outras medidas de apoio ao pequeno negécio, do apoio aos servicos de educagéo e
saude rural ndo estatal, e de donativos a organizagées comunitarias ja existentes.
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3. Ajuda alimentar programa — destinada a promover a seguranca alimentar através

da transferéncia de alimentos ou recursos financeiros para a sua aquisicao.

4. Alivio da divida — seja ela de caracter bilateral ou multilateral (OCDE, 1992: 103).

A Ajuda programa financeira teve, até aos anos 80, significado reduzido''®. Desde
entdo, comecou a ser utilizada um pouco por todo o lado: pelo BM, na forma de
empréstimos para ajustamento estrutural'™, pelos doadores bilaterais como apoio a
balanca de pagamentos, habitualmente associadas as operagées do BM, e mesmo
pelo FMI na forma de Facilidades de Ajustamento Estrutural Reforcadas (ESAF), a
primeira vez que o FMI se envolveu na concessao de Ajuda.

Na década de 90, a Ajuda programa conheceu um novo desenvolvimento a partir
da sua utilizagdo nos chamados enfoques sectoriais, ndo necessariamente vinculados
aos PAE'". A modalidade mais recente e mais ambiciosa deste tipo de instrumento
adopta a forma de apoio directo aos pressupostos do beneficiario (apoio ao
Orcamento), de modo a permitir a plena integracao da Ajuda na programagao e nos

compromissos do Governo.

4.1 O apoio a balanca de pagamentos

O apoio a balanga de pagamentos € o apoio fornecido ao Banco Central para gerir
os problemas de défice da balanca de pagamentos, reserva insuficiente de divisas
externas e insustentabilidade da divida. Transporta consigo condicionalidade, na forma
de um programa de reforma das politicas, acordada entre o0 Governo e o BM/FMI. O
apoio a balanga de pagamentos centra a atengdo na contraparte de moeda nacional
para a moeda estrangeira, mais do que na prépria moeda estrangeira. Quando um
doador fornece moeda para apoiar a balan¢ca de pagamento, a contraparte da moeda
estrangeira depositada no Banco Central constitui uma receita adicional na moeda
nacional. Em principio fica disponivel para o Orcamento de Estado e pode ser utilizada
para aumentar as despesas, reduzir empréstimos ou impostos.

Nos primeiros anos do ajustamento estrutural este instrumento também financiou
importacdes especificas mas, como o Governo liberalizou o mercado externo, deixou

de fazer sentido associar os fluxos a compras especificas. A énfase mudou entao para

"% Houve operagbes programa, no sentido de dinheiro fornecido por instituicdes financeiras para
objectivos de estabilidade macroeconémica e nao ligadas a qualquer projecto especifico de investimento
de capital, mas essas eram sobretudo fornecidas em termos comerciais pelo FMI.

"4 0s empréstimos para ajustamento eram vistos pelos doadores como operagdes de curto prazo para
lidar com os problemas macroecondémicos, no inicio dos anos 80, sendo o equilibrio alcangado num
periodo de 5 anos. Isto verificou-se num reduzido numero de paises de economias de rendimento médio
(Coreia do Sul, Chile, Tailandia, Mauricias) mas ndo na maior parte. Alguns receptores, por razdes
variadas, ndo se comprometeram com o0s programas de reforma econémica até ao inicio dos anos 90 e
outros, que comegaram os programas de ajustamento no inicio dos anos 80, 20 anos depois continuavam
amarrados a eles.
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as politicas que o Governo tinha acordado implementar, com pouco ou nenhuma
atencao a forma como a Ajuda é utilizada. Porém, em muitos casos, 0s governos nao
precisam de prestar contas sobre a utilizacdo dos fundos e o
acompanhamento/monitorizacdo dos doadores centra-se apenas na implementacao
do programa de reforma das politicas previamente acordado (Jones, 2002).

Figura 1 — A Ajuda programa

Ajuda
Ajuda Alimentar
Programa Programa
Ajuda Financeira ] Apoio a Balanca de ] Alivio da Divida
|~ Pagamentos I
Apoio as
Importacdes
Apoio Geral
Apoio ao Orgamento ao Orgamento
IApoio ao Orgamento
por Sector
Créditos
Concessionais Microcrédito

Fonte: Adaptado a partir de White, 1999.

4.2 As operacoes de alivio da divida

O alivio da divida é uma forma importante de apoio aos programas de reforma de
politicas e ajustamento estrutural, por ajudar ndo s6 a preencher lacunas de
financiamento como a melhorar o perfil da divida dos paises muito endividados
(OCDE, 1992: 96). A reducao oficial da divida passa normalmente pelo Clube de Paris
e é tratada caso a caso, como complemento dos esfor¢os de ajustamento estrutural e
de reforma das politicas.

Entende-se por reestruturagdo/renegociagdo da divida, qualquer acg¢ado oficial
acordada entre credor e devedor que altera os termos previamente estabelecidos para

"® Em meados dos anos 90 representava cerca de 1/3 dos empréstimos do BM e menos de 20% do
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o pagamento. E um processo que se realiza quando um devedor ndo estad em
condigcdes de honrar os compromissos assumidos ou quando ambas as partes, por
motivos diversos, preferem modificar os termos da divida previamente contraida. A
reestruturacdo da divida inclui, quase sempre, () a modificacdo dos prazos de
vencimento, fazendo com que se elimine assim a acumulacao de dividas a curto prazo
e estas se convertam em dividas consolidadas a longo prazo; (i) o reescalonamento
da divida, ou seja, a mudanca dos montantes anuais a pagar, por forma a que estes
se tornem mais uniformes ou graduais; (/i) a modificacdo das taxas de juro e outras
clausulas semelhantes. Também se procede, por vezes, ao refinanciar da divida, ou
seja, emitem-se novos empréstimos, em condigcdes mais acessiveis, com 0s quais se
pagam os anteriores. Pode, ainda, incluir o perdao da divida (extingdo do empréstimo),
ou a mera redefinicao do calendario de pagamentos. O processo de reestruturagcao da
divida foi frequente nos anos 80, quando muitos PED se encontravam sem capacidade
técnica de honrar os seus compromissos, devido a subida das taxas de juro e ao
escasso retorno dos projectos financiados pelos empréstimos internacionalmente
contraidos. Nestas actividades participaram activamente o FMI e o BM.

A situacdo econdémica muito dificil em grande parte dos PED'® provocou a
adopgao, desde o inicio dos anos 90, no quadro do Clube de Paris, de tratamentos da
divida externa cada vez mais favoraveis aos devedores mais pobres. Em 1996, foi
posta em pratica a Iniciativa Paises Pobres Muito Endividados (PPME/HIPC)'",
impulsionada pelo BM e pelo FMI. As limitagbes que esta iniciativa apresentava
levaram a uma revisdo das suas condigdes, em 1999, dando lugar a iniciativa PPME
reforcada (HIPIC), por forma a fortalecer e aprofundar as rela¢des entre alivio da

orﬁgamento bilateral dos paises da OCDE.

"8 para se ter uma ideia da dimensao do problema, a divida externa situa-se nos 40% do PNB dos paises
em desenvolvimento e o servigo da divida absorve cerca de 4.4% do seu PNB (uma quota superior as
despesas com a educagao, 3.6%, ou a saude, 2%) e algo mais de 20% das divisas que estes paises
obtém das exportagdes. Cerca de 40% da divida esta contraida com Estados (créditos a exportagao)
outros 40% com o sector privado e os restantes 20% com instituigdes financeiras internacionais.

"7 A iniciativa HIPC & um mecanismo para reduzir, para niveis sustentaveis, a divida (multilateral, bilateral
e do sector privado), dos paises pobres muito endividados. Foi langada na Cimeira de Lyon, Franga, pelo
G7, em 1996, na sequéncia de uma proposta do BM e FMI e teve o amplo apoio da UE e seus Estados-
membros. Envolve credores multilaterais, o Clube de Paris e outros credores publicos e bilaterais. Um
aspecto central nesta iniciativa € o esforgo continuo no sentido de um ajustamento macroecondémico e
estrutural e de reformas ao nivel social. Adicionalmente, centra-se no assegurar de financiamentos para
programas do sector social — sobretudo saude e educacdo. Em 1999 a iniciativa foi revista e fortalecida,
na Cimeira de Colénia, na Alemanha, tendo passado a ser conhecida como “iniciativa PPMAE refor¢ada”.
Porém, o nimero de paises que estdo a beneficiar desta iniciativa (27, em Marco de 2004, a maior parte
dos quais da ASS) é considerado insuficiente e o ritmo do alivio da divida esta a ser muito lento, tendo em
conta os montantes de reducdo da mesma. Para mais informagéo ver www.worldbank.org/hipc/

Os paises pobres muito endividados séo, actualmente, 42: Angola, Benin, Bolivia, Burkina Faso, Burundi,
Camardes, Rep. Centro Africana, Chade, Comores, Congo, Costa do Marfim, Rep. Democratica do
Congo, Etiépia, Gambia, Gana, Guiana, Guiné, Guiné-Bissau, Honduras, lémen, Lao, Libéria,
Madagascar, Malaui, Mali, Mauritania, Mogambique, Myanmar (Birménia), Nicaragua, Niger, Quénia,
Ruanda, Sdao Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa, Somalia, Suddo, Tanzénia, Togo, Uganda,
Vietname, Z&mbia. Para mais informagdes, ver http://www.imf.org/
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divida, reducdo da pobreza e politicas sociais. Esta iniciativa destina-se apenas a
paises que () se confrontam com uma divida externa insustentavel, face aos
mecanismos de alivio da divida disponiveis e, (i) estabelecem um plano global de
reformas estruturais e politicas, através de programas apoiados pelo FMI e BM. Ou
seja, esta condicionada a preparagao e implementacdo de documentos estratégicos
de reducédo da pobreza (os PRSP), procurando-se, deste modo, assegurar que 0S
recursos adicionais que ficam disponiveis, como resultado do alivio da divida, séo
utilizados em actividades que beneficiam os pobres. Embora ndo se traduza num
pagamento fisico, actua na reducdo do pagamento do servico da divida e, por essa
via, aumenta os recursos disponiveis para o Orcamento do Estado.

Se em 1986-87 este instrumento representava apenas 0,6% da APD total, a sua
importancia ndo tem parado de crescer: em 1999, as operagbes de alivio da divida
representaram cerca de 4% e, em 2002, 7.8% da APD total.

4.3 O apoio as importacoes

O apoio as importagdes € um instrumento concebido para ajudar a reduzir o défice
da balanca de pagamentos do pais receptor. Habitualmente assume a forma de
donativo em moeda para cobrir os custos de bens importados ou para o pais doador
adquirir e financiar vérias categorias de bens do exterior os quais sdo depois
oferecidos ao pais receptor.

4.4 O apoio ao Orgamento

O Apoio ao Orgamento é actualmente considerado o instrumento de cooperagéo
mais adequado para promover a prestacao de contas e a apropriacao por parte dos
receptores e melhorar as praticas da Ajuda por parte dos doadores, na medida em que
privilegia as estratégias, a coordenagdo e a capacitacdo institucional locais. E,
potencialmente, o instrumento de Ajuda mais eficaz no apoio aos principios centrais

das estratégias de reducdo da pobreza''®. Tendo em consideracdo as suas vantagens

18 Seja através do apoio geral, seja através do apoio sectorial, as principais vantagens do apoio ao
Orcamento sdo: (i) obriga a existéncia, de antemao, de um certo grau de consenso sobre as politicas,
expressas num PRSP ou documento similar, e requer ser gerido através de um dialogo estruturado; (ii)
promove a capacita¢do institucional em matérias relacionadas com a boa utilizagcdo de fundos publicos,
desde o aperfeigopamento dos mecanismos de planeamento e de acompanhamento, ou mesmo a
capacitagdo ao nivel dos mecanismos de avaliacdo, de prestagdo de contas e de incorporagdo de
resultados; (iii) encoraja a apropriagdo do desenvolvimento por parte do receptor e pode melhorar a
transparéncia sobre a utilizagdo dos fundos; (iv) incrementa a eficacia da Ajuda uma vez que contribui
para que ndo ocorram duplicagdes, e evita a “competicdo” entre doadores ao centralizar a coordenagéo
de todas as despesas; (v) melhora a coeréncia entre fundos proprios e desembolsos externos, ndo sé ao
nivel sectorial mas também entre varios sectores; (vi) contribui para melhorar a consisténcia
macroeconémica do receptor, pela maior previsibilidade dos desembolsos; (vi) ao melhorar a
previsibilidade, estimula um melhor planeamento das despesas publicas o que favorece a avaliagédo do
impacto das politicas governamentais, por forma a poderem ser introduzidas altera¢des visando melhorar
os desempenhos futuros; (vii) a prépria exigéncia de rigor na aplicagdo dos fundos da Ajuda vem criar
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e limitagdes, € um instrumento que deve ser equacionado em comparag¢ao com todos
os outros, parecendo ser o mais indicado apenas para situagcdes (paises) onde a
dependéncia de Ajuda é elevada e a capacidade de gestao de fundos publicos e de
governacao sao considerados satisfatorios.

4.4.1 O apoio geral ao Orcamento

O apoio geral ao Or¢gamento é uma forma de Ajuda em que:

» Os fundos sao fornecidos para apoiar um programa do Governo que se centra

no crescimento e na redugéo da pobreza e na transformagéo das instituigoes;

= Os fundos sao fornecidos no apoio ao Governo parceiro para os gastar

utilizando os seus préprios sistemas de gestao e contabilidade;

= Os fundos sdo desembolsados para o Banco Central e sdo convertidos em

moeda nacional que entra no Or¢camento de Estado.

O Governo tem que prestar contas sobre a utilizacdo dos fundos através de
relatérios de auditoria sobre as receitas e as despesas e em alguns casos os doadores
também exigem que os fundos sejam gastos em itens orcamentais especificos e
podem exigir ao Governo prestacdo de contas separada para esses itens (Jones,
2002).

O principal aspecto deste instrumento € a condicionalidade politica: Ajuda
dependente de um calendério de implementagéo de politicas por parte dos Ministérios
e servicos da Administragdo Central, com acordo prévio sobre as prioridades do
Orcamento.

Entre as vantagens deste instrumento destaca-se que tem mais baixos custos de
transacgdo; aumenta a afectagdo eficiente das politicas publicas, ao reforgar a
importancia do sistema de Orgamento nacional; aumenta a previsibilidade da Ajuda;
centra a atencdo no desempenho do sector publico e na prestacdo de contas, em
suma, fortalece o sistema de governo e cria uma melhor base de diadlogo sobre as
politicas entre o Governo e os doadores do que as abordagens sectoriais ou de
projecto.

uma necessidade de se melhorarem os mecanismos orgamentais do Estado receptor, funcionando como
um estimulo a adopgdo de medidas que respondam a esse objectivo; (viii) reduz significativamente a
Ajuda ligada. Mas, o apoio ao Orgamento também contém inconvenientes. Entre eles salientam-se: (i) tem
que existir confianga por parte do doador de que o receptor vai fazer uso dos fundos de acordo com o
previsto e vai cumprir as estratégias inicialmente planeadas. Acresce que o receptor tem que, de alguma
forma, dar garantias em como usard mecanismos transparentes, e actuara de acordo com 0s principios
da Boa Governacgdo; (ii) situagbes onde grassa a corrupgdo, e onde esta se tornou um factor social, €
dificil reunir as condigbes necessarias a sua utilizagado; (iii) reduz a visibilidade do doador, quando
comparado com outros instrumentos de Ajuda bilateral, e limita a eventual preferéncia do doador por um
determinado sector; (iv) € um instrumento de dificil utilizagdo na medida em que tem de haver acordo
quanto aos termos de financiamento e aos procedimentos de desembolso e obriga a existéncia de
harmonizagao entre os ciclos de financiamento do doador e do receptor; (v) dificulta 0 acompanhamento
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4.4.2 O apoio sectorial

O apoio sectorial diz respeito a Ajuda financeira ao Orgamento de Estado, via
Banco Central, mas com a indicacao expressa de se destinar a um sector ou sectores,

)'"®. Os meios de desembolso

com condicionalidade relacionada com esse(s) sector(es
e 0s requisitos de prestacdo de contas sdo semelhantes aos do apoio geral ao
Orcamento, nomeadamente a producao de relatérios de auditoria das despesas para o
sector em questao.

As abordagens por sector e 0s programas por sector tém sido designados de forma
diferente ao longo do tempo: programa de investimento de um sector, programas de
desenvolvimento de um sector; programas de despesas de um sector e, mais
recentemente, abordagem sectorial integrada. Ha diferencas significativas entre os
nomes e os diferentes aspectos realgcados. Contudo, apesar da terminologia utilizada
ser variada, ha alguns principios-chave sobre os quais ha acordo na comunidade
internacional: (/) aceita-se que eles devem ser conduzidos pelos governos parceiros;
(i ttm uma meta comum de melhorar a eficacia e eficiéncia da utiliza¢cdo dos recursos
internos e externos. Esta meta comum reflecte uma preocupagcdo mutua de melhorar
os resultados das despesas do Governo e dos doadores, centrando 0S recursos nas
prioridades estabelecidas nas Estratégias Nacionais de Reducdo da Pobreza ou
documentos semelhantes. Para conseguir alcancar esta meta, as abordagens
sectoriais tém subjacentes:
= A apropriacdo pelo pais — o Governo assume a liderangca na definicdo das

politicas, estratégias e programa de despesas para o0 sector, num processo de

participacao alargada;

= A coordenacio de doadores — os doadores comprometem-se a apoiar a estratégia
do Governo e coordenar todos os fundos para o sector, para financiar a politica
sectorial e o programa de despesas acordados;

= A minimizagdo, ao maximo, dos custos de transac¢do — os doadores adoptam quer
procedimentos de harmonizagcdo (estabelecendo sistemas de implementacao,
desembolso e contabilidade comuns para reduzir a carga administrativa do

Governo), quer directamente os procedimentos do Governo receptor;
= A gestdo centrada nos resultados — as abordagens sectoriais integradas sao

planeadas e revistas com base nos seus resultados e impactos. Por isso, esta

abordagem d& uma atencdo particular aos sistemas de acompanhamento e

da utilizagdo dos fundos e possibilita a existéncia de desvios para outros fins que nédo os inicialmente
previstos, sobretudo nos casos em que ha fraca capacidade de gestéo das finangas publicas.

% As condigdes cobrem o plano de despesas para o sector e a reforma das politicas-chave do sector e
h&a uma limitacdo da Ajuda para despesas especificas ou categorias de despesas dentro do sector (Jones,
2002).
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avaliagdo, a transparéncia na apresentacdo das despesas e nos resultados, ao

dialogo alargado e ao assegurar uma visao integrada do sector.

Qualquer que seja a modalidade, as abordagens sectoriais apresentam-se como
promotoras de uma nova relagdo de parceria entre doadores e receptor, de forma a
reduzir a fragmentagdo da Ajuda e atribuir maior protagonismo as instituicbes do
receptor. A aplicacado deste instrumento requer algumas cautelas sendo que a principal
diz respeito as capacidades institucionais e de gestdo do receptor e ao contexto em
que a Ajuda se realiza.

4.4.2.1 A abordagem sectorial integrada

Embora ndo haja acordo quanto a sua definicdo, a abordagem sectorial integrada
(sector wide approach - SWAp) é um dos instrumentos mais recentes na cooperagao.
Ela deve ser entendida como um esforco de juntar Governo e doadores no apoio ao
desenvolvimento de um determinado sector (saude, educacao, infra-estruturas viarias,
etc.) de forma integrada, através de um unico programas de despesas e de politicas
para o sector, sob a liderangca do Governo. Pressupde a adop¢do de abordagens
comuns para o sector e a progressiva confianga nos processos de desembolso do
Governo bem como nos de contabilidade para todos os fundos. O aspecto mais
importante é que coloca o Orcamento do sector no centro da tomada de decisGes e
unifica a gestdo das despesas para alcancar os objectivos mutuamente acordados
para o mesmo. Esta definicao realca alguns elementos-chave:

e Mais do que um instrumento ou programa de Ajuda, a abordagem sectorial é

um processo'?’;

e No centro da abordagem sectorial esta a estratégia do sector e o programa de
despesas publicas que o suportam;

e Uma gestdao e um quadro de planeamento comuns devem ser incluidos, mas
nao implicam necessariamente mecanismos de financiamento de “common
pool’'?' (Jones, 2000).

As abordagens sectoriais integradas ndo sao um modelo universal. O seu nivel de
aprofundamento varia entre paises, entre doadores e entre sectores. Contudo, apesar
de em teoria esta abordagem dever ser adaptada a realidade de cada pais, ela tende
a ser muito idéntica entre paises, podendo questionar-se a “apropriacao” local e

120 Um processo gradual de integracdo de todos os recursos de financiamento de um sector, articulando
os projectos com a politica do sector e o quadro de despesas, desenvolvendo procedimentos comuns e
canalizando uma parte crescente dos fundos da Ajuda via Orgamento do Estado.

Common pool significa que os doadores colocam os seus recursos de Ajuda num uUnico Orcamento
que vai financiar a estratégia de desenvolvimento definida pelo pais parceiro. O nivel de financiamento de
cada doador depende da apreciacdo que faz quer da estratégia e dos programas, quer da capacidade de
implementacdo e de acompanhamento por parte do receptor.
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levantar-se a questdo de saber até que ponto ela ndo é eco das posigbes de
determinados doadores sobre as politicas sectoriais'®®>. Actualmente a abordagem
sectorial integrada inclui tipicamente o apoio de varios doadores ao Orgcamento, Ajuda
projecto e assisténcia técnica, que pode ou nao ser afecta a despesas especificas e
pode ou ndo ser desembolsada através dos mecanismos de gestdo do Governo. E
preciso reconhecer que mesmo em sectores como a educagdo e a saude, grande
parte da actividade do sector é financiada por fontes ndo-governamentais, e executada
por outros actores que ndo o Governo, ao mesmo tempo que o sector é influenciado

por muitas questdes transversais.

4.5 Os créditos concessionais (créditos APD)

Os créditos considerados APD sao os empréstimos que sdo concedidos a mais de
um ano, acordados entre as partes, reembolsaveis em moeda convertivel ou em
espécie, que tenham taxas de juro mais baixas que as do mercado e que contenham
um elemento concessional, ou de liberalidade, de pelo menos 25%, ou seja, em
condigdes muito mais favoraveis do que as oferecidas pelo mercado internacional de
capitais'®.

E, desde a sua origem, um instrumento polémico. O aspecto central das criticas é o
caracter ligado da Ajuda prestada por esta via. O caso mais comum € a utilizacdo dos
recursos para a aquisicao de bens procedentes do pais doador, ou seja, estes créditos
servem também para promover as exportagdes. Por isso, qualquer analise que se faga
deste instrumento tem que ter em conta a sua natureza mista: através da prévia
exportacdo de capitais estimula-se (e torna-se possivel) uma transacgao econémica
que de outra forma poderia ndo acontecer.

Os empréstimos concessionais tém vindo a perder importancia na APD total'®*,
devido a conjugacao de diversos factores:

= Crescentes restricdes que a comunidade internacional imp6s a utilizagcao deste

instrumento, com o estabelecimento de condigbes mais exigentes para a sua

aprovagao;

2 Na educacdo os SWAp colocam a ténica no alcangar da educacdo basica universal, na satde
centram-se nos cuidados basicos de saude, etc. (Brown e Foster, 2001).

® Nos anos 60 e 70, varias recomendacdes do CAD sobre os termos da Ajuda alargaram
progressivamente o “elemento de liberalidade” da APD total. A Recomendacdo sobre os termos e
condicdes da Ajuda, aprovada em 1978, requeria: (i) pelo menos 86% de elemento donativo para os
compromissos APD e, (i) no caso dos PMA, 90% de donativos em cada ano para 0 grupo no seu
conjunto, e 86% de donativo para cada PMA, num periodo de 3 anos. Nos Ultimos anos o conjunto dos
membros do CAD cumpriu estas recomendagdes, ainda que os EUA e a Itélia ficassem bastante abaixo
da média do CAD, em 2002. Muitos membros diminuiram ou eliminaram os programas de empréstimos
APD nos anos 80 e 90, como resposta a crescente divida dos receptores (OCDE/CAD, 2004).
2% Em 2002 ascenderam a 941 milhdes de ddlares, ou seja, apenas 2.3% da APD total.
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= O reconhecimento do peso que o endividamento externo tem nos PED fez com
que o CAD introduzisse as politicas de alivio da divida dentro das acgbes da
APD, estimulando assim os doadores a adoptar um compromisso mais activo a
esse respeito;

= A procura de novos instrumentos de luta contra a pobreza e de promogao do
tecido produtivo fez com que se expandissem o apoio ao Orcamento € o
microcrédito como instrumentos de Ajuda mais eficazes;

= A maior amplitude e permeabilidade dos mercados internacionais de capitais,
permitindo a alguns paises em desenvolvimento um acesso mais fécil a fontes
alternativas de financiamento, e;

= A generalidade dos doadores utiliza mecanismos para co-financiar projectos
das ONGD, potenciando as suas capacidades na promogao de iniciativas de

desenvolvimento.

4.6 O microcrédito

O microcrédito € um dos instrumentos mais recentes, cujos precedentes se podem
encontrar em iniciativas ligadas a promocéao e apoio ao sector informal das economias
em desenvolvimento. Existe uma grande variedade de modelos mas, tal como 0 nome
indicia, sdo créditos de baixo montante, destinados a financiar iniciativas individuais
e/ou pequenas empresas, com 0 objectivo de melhorar o nivel de vida da populacéo
que, em regra, vive da economia informal’°.

Esta vocacionado para sectores da populacdo que ndo podem aceder a servigos
bancarios tradicionais, possibilitando-lhes fazer pequenos investimentos para melhorar
as suas capacidades produtivas, gerar receitas e criar emprego. Por isso, € um
importante instrumento de luta contra a pobreza. A sua presenca nas estratégias de
desenvolvimento dos sectores rurais e da economia informal tem sido crescente nos
dltimos anos'?®. Contudo, devido & sua actual proliferacdo entre os doadores o
microcrédito corre o risco de se tornar a panaceia para todos os males. Na escolha do
instrumento mais adequado, o microcrédito deve ser cuidadosamente avaliado

relativamente a outras alternativas (CGAP, 2002).

5. O co-financiamento das ONGD

Todos os doadores tém actualmente programas de co-financiamento das ONGD.
De facto, o forte crescimento do nimero de ONGD, no Norte e no Sul, contribuiu para

aumentar os recursos que os paises doadores tém destinado ao financiamento parcial

125 Para uma leitura mais aprofundada sobre o microcrédito ver Armifio, 2000: 354-357.
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de actividades de desenvolvimento destas organizagbes. Ha consenso entre o0s
doadores sobre a importancia de apoiar, através de fundos publicos, a capacidade
operativa deste tipo de organizacdes da sociedade civil. No inicio, os recursos eram
sobretudo fornecidos projecto a projecto - de acordo com critérios de elegibilidade
previamente definidos, por um periodo de tempo limitado e orientados para a
cobertura das necessidades sociais basicas. Mais recentemente, dada a crescente
colaboracao entre as agéncias de Ajuda e as ONGD, tem sido possivel pér em pratica
novas e mais ambiciosas modalidades de co-financiamento, baseadas numa maior
delegacdo de responsabilidades nas ONGD, utilizando mecanismos que vao mais
além do sistema de financiamento projecto a projecto.

6. A Ajuda humanitaria

No quadro do CAD n&o existe uma definicido de Ajuda humanitaria (AH)'®” como ha,
por exemplo, para a APD e também n&o ha uma definicdo consensual entre os
doadores, mas ela constitui uma area de crescente acgdo, que visa responder a
situagbes de emergéncia. Ela € um instrumento vocacionado para salvar vidas e
reduzir o sofrimento no curto prazo, ou seja, destina-se a grupos da populacao cuja
vida estd em perigo, mediante a distribuicao de bens de primeira necessidade. Tem
como objectivo a preservacdo da vida, dentro do respeito pela dignidade humana, sem
nenhuma discriminagéo e por meios pacificos, em consequéncia de catastrofes, quer
de origem natural, quer provocadas pelo homem. “N&o é entendida como contribuicdo
para o desenvolvimento de longo prazo, podendo mesmo em certos casos um
aparente sucesso inicial ndo produzir mudanca da situacdo, ou contribuir mesmo para
uma desmobilizagdo face as exigéncias de desenvolvimento sustentavel’ (Afonso,
1995: 42).

Nos Ultimos anos as situagbes de emergéncia tém crescido em numero,

128

complexidade, duracdo e populacdo afectada A consciéncia sobre os custos

humanos e de seguranca que estas situagées comportam obrigaram a comunidade

126 0 ano 2005 foi proclamado o “Ano Internacional do Microcrédito”, reflexo da importancia que lhe é
atribuida no alcangar dos ODM. Para mais informagéao ver: www.yearofmicrocredit.org

27 Para uma analise mais profunda da ajuda humanitaria ver: www.globalhumanitarianassistance.org/,
www.odi.org.uk/hpg/ e Armifio, 2000.

28 330 varias as razoes para este crescimento: (i) os desastres naturais sdo mais frequentes e com maior
gravidade; (ii) a conjugagao de factores humanos e naturais reduziu certas regides (casos do Haiti e da
Etiépia) a um estado de emergéncia semi-permanente; (i) os conflitos humanos eclodiram com grande
intensidade no pds Guerra Fria, deitando por terra as previsdes optimistas; (iv) o desaparecimento dos
dois blocos fez com que muitas tensdes, mantidas adormecidas e controladas no equilibrio de poderes,
se transformassem em conflitos abertos; (v) no novo contexto geopolitico em mutagéo, a progressiva
globalizacdo da economia foi acompanhada, em muitos PED, por uma certa perda de soberania e de
capacidade de controlo por parte dos Estados, ja de si débeis; (vi) as duras condigbes econémicas
impostas pela crise dos anos 80 e alguns efeitos desmedidos das politicas posteriores de ajustamento
acentuaram as tensdées sociais em determinados paises.
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internacional a tentar responder com intervencdes de Ajuda'®. No pés 11 de Setembro
este tipo de Ajuda passou a ser visto cada vez mais como uma parte integrante da
politica externa.

De acordo com os dados da Development Initiatives (2003), entre 1970 e 1990, a
AH representou menos de 3% da APD. Desde entdo teve um grande crescimento
situando-se, desde 1999, nos 10% da APD total'*®. A ASS e a Asia sdo as regides que
mais AH recebem. Nos Ultimos 7 anos os paises lideres na recepcédo de AH foram:
Bdsnia-Herzegovina, Iraque, Sérvia e Montenegro/Kosovo, Afeganistdo, Ruanda,
Sudéo e Angola.

Acresce que a emergéncia de conflitos com caracteristicas diferentes dos

tradicionais'®'

reflectiu-se ndo s6 numa maior utilizacdo deste instrumento de Ajuda
como provocou alteracdes no modo de tratar a Ajuda humanitaria. Se durante a
década de 70 e 80 foi desenhada para responder, de modo pontual e urgente, a
emergéncias naturais e a atencao aos refugiados, actualmente o aparecimento de
emergéncias mais complexas, e frequentemente mais prolongadas, suscitou a
necessidade de abordagens mais ambiciosas.

Os actuais esforgos tentam p6r em pratica uma ampla gama de acg¢des centradas
tanto na prevencdo de novas crises como na reabilitagdo, na reconstrucdo e no
desenvolvimento, como condicdes para evitar novos conflitos: é o chamado

“continuum” entre Ajuda de emergéncia, reabilitagdo e desenvolvimento'®

. O objectivo
desta abordagem é favorecer a sequéncia entre a Ajuda de emergéncia inicial
destinadas a atenuar os efeitos mais duros da crise, que a medida que vai produzindo
os seus frutos da lugar a medidas de reabilitacdo e de desenvolvimento com o

objectivo de erradicar as causas de novas emergéncias.

299 poder dos Media ajudou a promover a consciéncia dos cidadaos dos paises desenvolvidos sobre os
custos humanos destas tragédias, tornando-se num poderoso mecanismo de presséo sobre os governos
doadores.
139 A maior parte desta Ajuda é fornecida pelos membros do CAD, com destaque para os EUA (36% do
total da AH) seguido pela CE (que conjuntamente com os Estados-membros representa 47% da AH
total), RU, Alemanha, Suécia e Holanda. A prioridade dada, no quadro da APD, a AH varia muito entre
doadores: em apenas 6 ela representa mais de 15% da APD total: Suécia 21%, EUA 18%, Suiga, Canada
e Noruega, 17% e Finlandia 16%. No outro extremo estdo o Japdo com apenas 2%, a Nova Zelandia e
Portugal com 4%. As estatisticas do CAD sdo apenas uma parte da realidade da Ajuda humanitaria.
Nelas nado sdo incluidas: a AH dos doadores ndo-CAD; a AH das campanhas de solidariedade canalizada
através das ONG; a AH néo incluida na APD, nomeadamente as actividades de manutengéo da paz e
algumas despesas humanitéarias no quadro dos Ministérios da Defesa e dos Negdcios Estrangeiros e; a
AH de entidades privadas (Development Initiatives, 2003).
31 A maior parte sdo conflitos internos e os Estados tém pouca capacidade para levar a cabo as suas
funcdes. Muitos destes conflitos inspiram-se e sdo apoiados na manipulagido das identidades étnicas,
religiosas ou culturais de determinados grupos sociais. Emergem assim novos conflitos que se
caracterizam por uma violéncia continuada e uma violagdo sistematica dos Direitos Humanos. Sao
situagOes de crises difusas e generalizadas que dao lugar a emergéncias complexas de grande escala,
que exigem da comunidade internacional uma grande capacidade de resposta.

Ver: “Beyond the continuum: the changing role of aid policy in protracted crises”:
www.odi.org.uk/hpa/papers/HPGreport18.pdf
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As crises e situagbes de emergéncia complexa tornaram-se uma parcela mais
visivel da AH e as abordagens dos doadores passaram a colocar a ténica nas causas,
na prevencao, na mitigacdo, na reconstrucdo e na transicdo. Como corolario, a
distingdo entre Ajuda humanitaria e Ajuda ao Desenvolvimento tornou-se ténue e
imprecisa. Esta abordagem mais integrada combina AH, APD, interven¢des militares,
politicas e diplomaticas, o que torna mais dificil definir o d&mbito do papel humanitario e
os limites do orcamento humanitdrio. Em muitas situagbes é dificil delimitar a
emergéncia, da reabilitacdo, reconstrucdo, desenvolvimento e prevencdo, existindo
uma interdependéncia e multidimensionalidade. Ao longo da década de 90 muitos
doadores abandonaram a ideia de um “continuum” entre alivio e desenvolvimento
como o tipo de analise mais credivel. A realidade demonstrou que em alguns paises a
instabilidade é endégena e ha situagbes a pedir abordagens de “desenvolvimento” no
meio das emergéncias e o desenvolvimento sustentavel depende da criagao de
seguranga (Development Initiatives, 2000).

De acordo com esta abordagem, as motivagdes da Ajuda humanitaria séo: (/) a
solidariedade, expressa no esforco de salvar o maximo de vidas e diminuir o
sofrimento; (i) num sentido mais proactivo, promover os Direitos Humanos, a
estabilidade e as condigbes para o desenvolvimento, para que, uma vez superada a
situacdo de emergéncia, as populagcdes possam encontrar o trilho do progresso'®.

Desta forma, um conceito amplo'* de Ajuda humanitaria integra:
= A Ajuda de emergéncia - tem como objectivo preservar vidas humanas em

situagcdes de emergéncia, como consequéncia de catastrofes naturais ou de

conflitos. Tem um caracter pontual e limitado, sob a forma de envio de alimentos,
equipas médicas, abrigos, roupa e material sanitario. E habitualmente canalizada
através de organizagGes internacionais e ONGD. No quadro deste instrumento

pode haver servigos bilaterais deslocados para as areas de catastrofe, como o

envio de bombeiros, militares e/ou médicos.

No quadro desta Ajuda é de destacar a Ajuda alimentar de emergéncia que tem

vindo a crescer de importancia nos Gltimos anos'.

138 Contudo, a AH nao esta isenta de criticas e um dos aspectos centrais dessas criticas prende-se com
as motivagdes que lhe estdo subjacentes. Para uma andlise desta problematica veja-se: “The quality of
the money”, 2003: www.hwproject.tufts.edu/new/pdf/donor behav.pdf

3% Mas nao consensual! Se ndo ha consenso quanto ao conceito e quanto a tipologia que se apresenta, a
definicdo complica-se ainda mais porque alguns doadores do CAD incluem na AH a Ajuda aos refugiados,
provenientes dos PED, no primeiro ano de residéncia no pais doador (ver HPG Briefing n® 4, Nov. 2002:
www.odi.org.uk/hpg/

% Desde 1996 representa cerca de metade da Ajuda alimentar, tendo duplicado de 2.3 milhdes de ton.,
em 1996/98, para 5.6 milhdes de ton., em 2001. Os EUA sdo o maior doador (mais de metade), seguidos
pela CE (que desceu de 1/5, em meados dos anos 90, para 12% em 2000 e 2001) e pelo Japao (que em
2001 forneceu quase tanta como a CE). A ASS é a regido que mais Ajuda alimentar de emergéncia
recebe, a maior parte da qual gerida bilateralmente (Development Initiatives, 2003).
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= A Ajuda a refugiados, repatriados e deslocados - tem como objectivo fazer face
as consequéncias do deslocamento das populagdes (refugiados, deslocados e
repatriados), forcado pelas catastrofes naturais ou humanas. Destina-se a
fomentar a auto-suficiéncia minima entre a fase de emergéncia e o
estabelecimento definitivo das populacdes. Apoia o regresso ao local de origem
(repatriamento) e o reencontro de familias separadas.

= A Ajuda de reabilitacao e reconstrucao - ¢ um tipo de Ajuda destinada a
executar, em estreita articulagcdo com as estruturas locais, trabalhos de reabilitacao
e reconstrucdo de infra-estruturas e equipamentos. Serve de ponte entre a fase de
emergéncia e a de desenvolvimento, ou seja, serve para criar bases que permitam
o desenvolvimento futuro, assegurando a auto-suficiéncia, reduzindo a
vulnerabilidade face a novas emergéncias e aproveitando a experiéncia e 0s
trabalhos realizados na fase de emergéncia;

= A prevencao de conflitos e de desastres naturais - diz respeito as accdes
empreendidas a curto, médio e longo prazo com o objectivo de evitar a eclosao de
um conflito latente ou, no caso de este se manifestar, impedir a sua passagem
para uma situacdo de violéncia aberta ou o seu reaparecimento. O principal
objectivo destas acgbes é proteger as comunidades em situagcdo de risco,
mediante a utilizagdo do sistema de alerta prévio e de medidas de intervengao
adequadas. Neste ambito integram-se as accbes destinadas a fortalecer a paz
(Alonso, 2001), nomeadamente a diplomacia preventiva, que se refere a acgbes
para evitar que disputas que emergem entre partes culminem em conflito e/ou para
limitar o alcance deste se ele ocorrer.
Tal como acontece com outros instrumentos de Ajuda, a AH também é alvo de

criticas. Uma das questdes centrais prende-se com as motivacées que lhe estdo

subjacentes e com o seu impacte'®.

7. A Ajuda alimentar

“A ajuda alimentar no ambito de programas ajuda a reduzir a diferenca entre a
procura interna e a oferta de alimentos produzidos internamente e as importagcdes
comerciais. Quando este tipo de ajuda alimentar substitui as importagbes comerciais, é
uma forma de apoio a balanca de pagamentos ja que permite poupar divisas que
teriam sido necessarias para pagar essas importagcées. Quando é vendida no pais
beneficiario, que é geralmente o que acontece, permite gerar mais moeda local para
actividades de desenvolvimento” (OCDE, 1992: 95).

1% para uma andlise desta problematica ver “The quality of money”:
www.hwproject.tufts.edu/new/pdf/donor behav.pdf
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Trata-se, pois, da transferéncia de recursos para um pais ou regiao com graves
problemas de fome, que resultam de constrangimentos estruturais (por exemplo,
climaticos), sob a forma de alimentos, bens doados ou vendidos com pelo menos 25%
de concessionalidade, assim como na forma de donativos monetarios ou créditos (com
um periodo de reembolso de trés anos ou mais) destinados a aquisi¢cao de alimentos.
E habitualmente fornecida através de organizagdes internacionais, em particular o
Programa Alimentar Mundial (PAM), e ONGD. Em termos de conceito, trata-se de um
instrumento de promogao do desenvolvimento a longo prazo, que nao inclui a Ajuda
alimentar de emergéncia. Contudo, nas estatisticas do CAD esta Ultima é
contabilizada, desde 1995, em conjunto com a Ajuda alimentar para fins de
desenvolvimento.

Nascida nos finais da IIGM, a Ajuda alimentar conheceu um desenvolvimento
importante durante as décadas de 60 e 70", mas foi desde a década de 80 que foram
introduzidas importantes mudancas na gestdo deste instrumento, com o objectivo de
evitar as suas principais deficiéncias, relacionadas com o efeito que o fornecimento de
alimentos tem sobre as dietas nacionais e os desequilibrios que origina nos mercados
internos do pais receptor'®®. Como consequéncia, ao longo da década de 90, o peso
da Ajuda alimentar no total da APD foi diminuindo. Em concreto, se em 1972
representava 20% da APD, em 1981, passou para 12.5%, em 1990, para 6%, e, em
2002, para 1.9%, da APD total. Trata-se, pois, de um instrumento cada vez mais
marginal no quadro da cooperagcao. A sua presencga entre os instrumentos de Ajuda
deriva da persisténcia de situacdes de desnutricdo cronica que afectam muitas
pessoas no mundo em desenvolvimento. Esta situacdo ndo se deve a escassez de
alimentos a escala mundial, mas sim a impossibilidade de alguns sectores da
populacdo acederem a alimentos que sdo excedentarios noutras partes do planeta.
Causas naturais, factores socioeconémicos e situagdes de guerra e conflito sdo os
factores explicativos mais frequentes para as fomes.

A utilizagdo deste instrumento cruza com o conceito de seguranga alimentar e com
a forma como esta tem sido definida. Por isso, as mudangas na doutrina sobre a
seguranga alimentar produziram modificagdes na forma de olhar para a Ajuda

alimentar:

37 Foi nesse periodo que se estabeleceu a primeira Convengéo Internacional de Ajuda Alimentar e se
criou o Programa Alimentar Mundial (PAM), que se tornou a principal instituigdo multilateral especializada
neste ambito.

138 O fornecimento de alimentos que habitualmente nao fazem parte da dieta alimentar cria novos habitos
alimentares e, por isso, maior dependéncia externa, além de contribuir para o ndo escoamento dos
produtos locais, contribuindo, por essa via, para uma ainda maior marginaliza¢gdo dos produtores locais.
Por outro lado, ao colocar no mercado produtos mais baratos arruina a capacidade produtiva e de
escoamento dos produtores locais fazendo aumentar a dependéncia externa e a pauperizagdo dos
agricultores locais.
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Inicialmente esta propunha-se combater as consequéncias derivadas da fome
ou de crises graves de abastecimento alimentar através da transferéncia de
excedentes agricolas dos paises doadores;

Posteriormente, entendeu-se que o objectivo da Ajuda ndo deveria ser apenas
actuar sobre as consequéncias das crises alimentares, mas também sobre as
suas causas, 0 que obrigou a orientar parte das acgcdes para a melhoria dos
niveis de auto-abastecimento das populagdes, através da promocgao da sua
actividade agricola;

Finalmente, conscientes de que os aspectos sociopoliticos sdo basicos na
determinacdo do mapa da fome, insistiu-se nas politicas de luta contra a
pobreza e a exclusdo social como ambitos exigidos numa politica de Ajuda

alimentar eficaz.

Do ponto de vista operacional, e de acordo com Alonso (2001), a Ajuda alimentar

pode apresentar-se em trés grandes modalidades, em funcdo dos objectivos de cada

caso:
1.

Ajuda alimentar programa - pressupde uma transferéncia, geralmente na forma
de alimentos, de Governo a Governo, que se entrega para a sua venda no
mercado. Com os beneficios da venda constituem-se fundos de contrapartida
em moeda local para financiar actividades acordadas entre as duas partes, que
na maior parte dos casos sdo projectos de desenvolvimento ou de seguranca
alimentar;

Ajuda alimentar projecto - dirige-se, de forma especifica, a objectivos e
beneficidrios previamente definidos. Tem um alcance mais limitado, quer
geografica quer socialmente, do que a Ajuda através de programas, se bem
que permite apoiar mais directamente os grupos mais vulneraveis. Este tipo de
Ajuda pode vincular-se a projectos de trabalho por comida ou por dinheiro,
projectos de alimentacao institucional para escolas, hospitais, ac¢cdes de apoio
a planos para o desenvolvimento agricola, projectos de apoio a refugiados e/ou
deslocados ou projectos de estabilizacdo dos pregos dos alimentos;

Ajuda alimentar de emergéncia - consiste, basicamente, em donativos as
vitimas da fome e de catastrofes pontuais, bem como a refugiados e
deslocados; o seu objectivo principal € salvar vidas e limitar os desequilibrios

nutricionais, como referidos no ponto 6.

A Ajuda alimentar € uma das formas de Ajuda que mais polémica tem suscitado.

Entre as criticas destacam-se: (i) o facto de ser instrumentalizada como ferramenta de

politica externa; (i) promover o alargamento do mercado agricola dos doadores; (iii)

alterar as dietas alimentares locais; (/v) reduzir os pregos e desincentivar a produgao

www.forumdc.net 92



abCD Introdugdo a Cooperagdo para o Desenvolvimento

local; (v) aumentar a dependéncia externa; (vi) chegar tarde e ser insuficiente onde é

mais necessaria'*®.

8. A escolha dos instrumentos da Ajuda

A escolha de qual o instrumento da Ajuda mais adequado para um determinado
pais e/ou sector depende de uma série de factores que incluem a qualidade da gestéao
das despesas publicas e da macroeconomia, o0 grau de dependéncia fiscal dos
recursos do doador, o grau de apropriagdo da reforma das politicas por parte do
Governo e o nivel da capacidade administrativa do Estado. De acordo com Lister
(2002), a escolha dos instrumentos de Ajuda por parte dos actores da cooperacao é
feita em fungéo de trés alternativas: (/) actuar ao nivel macro; (i) actuar ao nivel do
sector, ou; (i) actuar ao nivel do projecto. As dimensdes-chave para a escolha dos
instrumentos sao:

- se tém ou nao anexada condicionalidade explicita e se sim de que forma;

- se 0s recursos tém ou nao destino especifico e se sim com que rigidez (ou
seja, para projectos especificos, para sectores ou para certas categorias de
despesas no Orcamento de Estado — como as despesas “pro-pobres”);

- que canal de desembolso se vai utilizar.

Muito do debate recente sobre a gestdo da Ajuda tem-se centrado nos novos
instrumentos e processos para assegurar que 0s recursos se dirigem as prioridades
previamente acordadas e para simplificar e harmonizar procedimentos e reduzir os
custos de transacgao que a gestdo da Ajuda envolve. Por isso, num numero cada vez
mais significativo de agéncias doadoras tem havido a tentativa de deslocamento para
o apoio ao Orgamento (geral, sectorial, ou mesmo sub-sectorial). Outras iniciativas tém
incluido o desenvolvimento de mecanismos de fundos conjuntos (pooling) entre
agéncias, aprofundando a abordagem sectorial integrada.

Em paises muito dependentes da Ajuda e com fraca capacidade de gestao, quer da
APD, quer das finangas publicas, tem havido a preocupacgao de reduzir a proliferagao
de projectos de Ajuda geridos de forma isolada sem um quadro de politicas e de
gestao comum, ou prioridades predefinidas para as despesas.
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V

O VOLUME E A DISTRIBUICAO DA COOPERACAO

Maria Manuela Afonso

objectivo deste capitulo é fazer uma analise dos fluxos da Cooperagao para o

Desenvolvimento, com particular destaque para a evolugédo da APD, quer em

termos de esforco dos doadores, quer de qualidade da mesma, tendo
subjacente que a meta internacionalmente acordada é alcangar os ODM, tal como foi
referido no capitulo .

1. Os fluxos globais

A estrutura dos fluxos financeiros para os PED variou ao longo da histéria da
cooperacao, como reflexo das mudangcas ndo sé das teorias e dos modelos de
desenvolvimento como também da prépria conjuntura geopolitica e econdmica
internacional, como é dito no capitulo Il. No pés IIGM, o sucesso do Plano Marshall fez
pensar que se conseguiriam progressos rapidos nos paises em desenvolvimento se,
como defendeu a Comissdo Pearson, os paises desenvolvidos canalizassem 1% do
PNB para a cooperagdo'*. De acordo com as estimativas de entdo, estes recursos
provocariam uma taxa de crescimento anual de 6% nesses paises. Contudo, estas
duas metas nunca foram alcancadas. No conjunto desses recursos, a APD era vista
como fundamental para planear o desenvolvimento, devendo centrar-se nos sectores
considerados seus motores permitindo, simultaneamente, evitar o problema do
endividamento. Apesar da meta de 0.7% do PNB, estabelecida pelas NU, nunca ter
sido alcancada, até aos anos 90 a Ajuda foi o fluxo externo mais importante na
promogao do desenvolvimento''.

O inicio dos anos 90 foi marcado por uma profunda mudangca do modelo de

financiamento do desenvolvimento, podendo identificar-se as seguintes tendéncias: i)

149 |ncluindo nele todo o tipo de fluxos, publicos e privados.

! Nesta primeira fase da cooperacgdo, entre os fluxos privados o IDE ndo era bem visto, dado ser
associado a formas de ingeréncia e neocolonialismo, particularmente no que se refere as grandes
empresas multinacionais. Quanto aos empréstimos bancarios, nos anos 70 aumentaram
significativamente gracas aos petrodélares. Mas, este afluxo de capitais privados nao produziu resultados
sustentaveis no plano do desenvolvimento. Com a deterioragcdo dos termos de troca, as receitas das
exportagOes induzidas pelos investimentos diminuiram, a par do aumento das despesas governamentais
correntes. Estes factos, conjugados com a crise petrolifera e a subida das taxas de juros, conduziram ao
emergir da crise da divida no mundo em desenvolvimento, ficando os anos 80 marcados pelo
esgotamento dos financiamentos privados, pelo fracasso do desenvolvimento e pelo questionar dos
modelos e estratégias de desenvolvimento adoptados até entédo (ver capitulo I).
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o investimento directo estrangeiro (IDE) a crescer de forma regular, com uma
expansao rapida e sustentavel no final da década; i) a APD a diminuir, quer em
termos nominais, quer em percentagem do RNB dos paises doadores, situando-se nos
0.29% do RNB, em 1999, para voltar a aumentar apenas em 2002. Pela primeira vez
na histéria da cooperacdo, e em consequéncia da conjugacdo de uma série de
factores'*?, os fluxos privados, e em particular o IDE, tornaram-se as principais fontes
de financiamento do mundo em desenvolvimento e a Ajuda tornou-se uma
componente minoritaria (quadro 1).

A integragdo dos PED na economia mundial € agora considerada como
incontornavel no seu processo de desenvolvimento. Nesta Optica, o IDE passa a ser
visto ndao s6 como benéfico mas também como desejavel para promover o
desenvolvimento e a integracéo desses paises na economia global'*. Esta mudanca
de perspectiva traduziu-se, em termos estatisticos, num crescimento regular do IDE
em direccdo aos paises em desenvolvimento, tornando-se, pela primeira vez, o

elemento mais importante das transferéncias globais'*.

Quadro 1 — Fluxos liquidos, a longo prazo, dos paises membros do CAD e das
agéncias multilaterais para os paises beneficiarios de Ajuda (em % do total)
Média
1986-87 1991-92 1998 1999 2000 2001 2002

| - Fluxos Oficiais 62 65 36 36 37 47 68
APD 59 57 29 28 40 48 68
OFO 3 8 7 8 -3 -1 0

Il - Fluxos Privados 33 29 61 61 58 46 22

IDE 23 25 45 49 53 61 57

lll - Donativos das ONG 6 6 3 4 5 7 10

Total 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: OCDE, 2004:149.

A ideia de que a Ajuda se tornaria redundante e seria gradualmente substituida
pelo comeércio e capital privado ndo parece, contudo, traduzir-se na realidade, como se
pode ver no quadro 1. Apesar da existéncia de outras importantes fontes de

%2 J4 referidos no capitulo I, mas entre os quais se destacam as novas abordagens do desenvolvimento
e o papel da Ajuda nesse processo, as mudancas geopoliticas pds Guerra Fria e, ainda, a recessao
econémica nos paises da OCDE. Acresce, ainda, o facto de a Ajuda se ter tornado menos necessaria em
certas economias da América Latina e Asia, que avangaram rapidamente.

143 A Conferéncia sobre o Financiamento do Desenvolvimento (Monterrey) argumenta que os fluxos de
capitais privados internacionais, a par da estabilidade financeira internacional, sdo complementos vitais
aos esforgos de desenvolvimento internacional e nacional (Outcome: ponto 2, pg. 5) (ODI BP April, 2002).
Uma questao que interessara analisar é se o IDE contribui para o objectivo da redugédo da pobreza (ver: te
Velde, 2002).

%% Ao contrario dos empréstimos bancarios ndo gera divida e os investimentos tém interesse na medida
em que se tiverem sucesso € expectavel que os actuais fluxos privados produzam resultados duraveis no
plano do desenvolvimento.
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financiamento do desenvolvimento, a Ajuda continua a ser a fatia mais importante dos
fluxos oficiais, particularmente nos da Africa Subsariana (ASS). A reemergéncia dos
fluxos privados foi muito concentrada num reduzido numero de paises, e a grande
maioria continua marginalizada'*. A Ajuda continuara, por isso, a desempenhar um
importante e insubstituivel papel de financiamento do desenvolvimento dos PED,
particularmente nos de Africa.

Os donativos das ONG tém vindo a assumir alguma importancia, sobretudo nos
anos mais recentes. Se, como refere White (2002), a esses donativos fosse somada a
Ajuda executada pelas ONG (cerca de 10% da APD total) o seu peso relativo subiria
substancialmente desde meados dos anos 80.

2. Os fluxos da Ajuda

A analise dos fluxos da Ajuda é feita apenas com base nas estatisticas dos
membros do CAD. Ha 20 anos atras a APD dos ndo-membros do CAD era cerca de
metade da emanada pelos paises do CAD'*® (OCDE, 2004: 36), mas, o inicio dos
anos 90 é marcado pelo afundamento do bloco soviético e do seu esforco de Ajuda, a
par de uma forte contraccdo da APD dos paises arabes. No final dos anos 90, cerca
de 95% era proveniente dos paises membros do CAD (OCDE, 2004: 36-37) e, em
2002, os doadores nao-CAD foram responsaveis por apenas 3 201 milhdes de dolares
de Ajuda, a maior parte da qual bilateral™’.

A tendéncia de longo prazo da APD mostra um aumento até 1992, quer em termos
do volume, quer da relagdo APD/RNB, e desde entao verificou-se uma diminuigao, até
1997, quando atingiu 43.2 bilides de dblares. Se desde esse ano se registou um
aumento, a verdade é que, no final de 2002, o nivel de APD era inferior ao registado
11 anos antes.

A maior parte da Ajuda ¢é bilateral e a sua diminuigao foi um fenémeno geral, que
néo se restringiu a um ou dois doadores. Comparando o inicio dos anos 90 com 1997
e 2002, muitos doadores registaram quebras significativas, quer no volume, quer na %

> De acordo com as estatisticas, a ASS contou apenas com 1.9% das entradas de investimento em
1997, quando em 1985 tinha recebido 3.1% e, em 1990, 2.2%. Entre 1990 e 1996 esta regido recebeu
menos de 3% do total do IDE de todos os PED. Em 2000, a fatia de IDE para Africa caiu para 0.64% do
total sendo que muito deste investimento foi feito nas industrias extractivas, particularmente petréleo (a
Nigéria contou com 60% do IDE da ASS, entre 1990-95, a qual se seguiu Angola com 16% e o Gana com
6%). Mesmo com a crise asiatica, os paises africanos nao foram capazes de atrair grandes montantes de
capital privado.

'%® Se a Ajuda da URSS era importante em termos politicos, em termos absolutos raramente ultrapassou
os 10% da APD dos membros do CAD. O esforgo mais significativo era o dos paises arabes, aumentando
significativamente no final dos anos 70 e inicio dos anos 80, quando representou cerca de 1/3 da APD do
CAD. Esta Ajuda concentrou-se nos paises arabes e na criagdo da FIDA (Fundo Internacional de
Desenvolvimento Agricola).

%7 Os principais doadores sdo os paises arabes, com destaque para a Arabia Saudita, responséavel por
77.4% do total da Ajuda ndo-CAD, seguindo-se a Coreia, Estados Arabes Unidos e Israel, com valores
muito inferiores (OCDE, 2004: 231).
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do RNB, e em alguns casos de forma significativa (quadro 2). As maiores quebras
registaram-se quer entre os que detinham o melhor desempenho — caso da Noruega e
da Suécia — quer entre os de pior desempenho, nomeadamente os EUA (de 0.20%,
em 1991-92, para 0.09%, em 1997, recuperando para 0.13%, em 2002). As excepcoes
couberam ao Luxemburgo (que passou a fazer parte do pequeno grupo que cumpre a
meta dos 0.7% do RNB), Irlanda e Austria'*® que aumentaram as suas contribuicées
ao longo da dltima década. E, ainda, de referir o esforco da Bélgica nos Gltimos anos,
com forte crescimento da Ajuda (quadros 2 e 3).

Nos ultimos 10 anos também se assistiu a uma mudanca significativa na
importancia relativa dos diferentes doadores. O mais significativo foi a perda de
importancia dos EUA, que era o principal doador desde os anos 60, e que no final dos
anos 90 tinha reduzido para 1/5 a sua Ajuda. Contudo, os EUA mantiveram-se no 2°
lugar em termos absolutos, com um programa de Ajuda de mais do dobro dos
doadores que se lhe seguiam (Franca, Alemanha e Reino Unido). O maior doador
liquido, no inicio dos anos 90, passou a ser o Japao e os EUA s6 retomaram a
lideranca em 2001. Simultaneamente, a Ajuda proveniente dos paises da UE também
aumentou. Embora a fatia dos doadores com ex-colbnias (Franga, Reino Unido e
Alemanha), ndo tenha mudado muito desde os anos 60, a parcela dos novos doadores
da Europa cresceu. O crescimento dos escandinavos foi muito rpido entre os anos 60
e 70, mas nos anos 90 também procederam a cortes. A Ajuda dos paises do Sul da
Europa cresceu nos anos 80 e nos anos 90, recuando um pouco no final desta década
devidos aos cortes drasticos da Ajuda italiana.

Em 2002 e 2003, os seis maiores doadores foram os EUA, Japao, Franca,
Alemanha, Reino Unido e Holanda que, conjuntamente, foram responsaveis por quase
%4 da Ajuda dos membros do CAD. Olhando do ponto de vista europeu, os Estados-
membros da UE sdo colectivamente os maiores doadores, tendo contribuido com mais
de metade (53%) de toda a Ajuda, em 2002, e a sua APD global aumentou 5.8% entre
2001 e 2002.

Em 2002 a Ajuda global ascendeu a 58 274 milhdes de doblares o que
correspondeu a 0.23% do RNB dos paises membros do CAD, estimando-se que em
2003 atinja os 68 483 milhdes de délares, aumentando o esforgo global do RNB para
os 0.25%, traduzindo-se num crescimento real de 3.9%, seguindo o crescimento de
7% entre 2001 e 2002'*.

“8 Porém, a Austria, em 2002 e nas estimativas para 2003, procedeu a fortes cortes na Ajuda.

%9 Os factores para este crescimento sdo, de acordo com a OCDE (2004), o crescimento dos donativos
bilaterais (mais 2 bilides), o inicio da Ajuda de reconstru¢do do Iraque (2 bilides), uma ligeira inversdo da
quebra ciclica das contribui¢des para os fundos concessionais multilaterais (-1.2 bilides) e uma pequena
diminui¢@o nos empréstimos liquidos (-0.5 bilides).
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Quadro 2 — Fluxos de APD, em milhdes de ddlares correntes e em % do RNB,

entre 1991 e 2002

1991-92 1997 2002
Milhdes de APD/RNB Milhdes de APD/RNB Milhdes de APD/RNB
dol. dol. dol.
Alemanha 7236 0.38 5857 0.28 5324 0.27
Austrélia 1032 0.37 1061 0.28 989 0.26
Austria 249 0.14 527 0.26 520 0.26
Bélgica 851 0.40 764 0.31 1072 0.43
Canada 2560 0.46 2045 0.34 2006 0.28
Dinamarca 1296 0.99 1637 0.97 1643 0.96
Espanha 1390 0.26 1234 0.24 1712 0.26
EUA 11486 0.20 6878 0.09 13290 0.13
Finlandia 787 0.72 379 0.33 462 0.35
Franga 7828 0.62 6307 0.45 5486 0.38
Grécia . .. .. .. 276 0.21
Holanda 2635 0.87 2947 0.81 3338 0.81
Irlanda 71 0.18 187 0.31 398 0.40
Italia 3735 0.32 1266 0.11 2332 0.20
Japéao 11052 0.31 9358 0.22 9283 0.23
Luxemburgo 40 0.29 95 0.55 147 0.77
Noruega 1225 1.15 1306 0.86 1696 0.89
Nova Zelandia 99 0.25 154 0.26 122 0.22
Portugal 249 0.32 250 0.25 323 0.27
Reino Unido 3222 0.32 3433 0.26 4924 0.31
Suécia 2288 0.96 1731 0.79 1991 0.83
Suiga 1001 0.41 911 0.34 939 0.32
Total CAD 588453 0.33 48324 0.22 58274 0.23

Fonte: OCDE, 2000 e 2004.

Quadro 3 — Fluxos de Ajuda, em milhdes de dolares correntes e em percentagem do

RNB, em 2002 e 2003

2002 2003*
APD APD/RNB Variagao APD APD/RNB Variagao
(milhdes de % em %, de (milhdes de % em %, de
doél.) 2001 a 2002 dél.) 2002 a 2003
Alemanha 5324 0.27 -0.2 6694 0.28 3.9
Australia 989 0.26 4.9 1237 0.25 1.9
Austria 520 0.26 -8.4 503 0.20 -20.7
Bélgica 1072 0.43 14.8 1887 0.61 43.2
Canada 2006 0.28 31.2 2209 0.26 -5.1
Dinamarca 1643 0.96 -5.8 1747 0.84 -12.8
Espanha 1712 0.26 -10.3 2030 0.25 -4.6
EUA 13290 0.13 15.0 15791 0.14 16.9
Finlandia 462 0.35 115 556 0.34 -0.2
Franca 5486 0.38 22.1 7337 0.41 9.9
Grécia 276 0.21 25.5 356 0.21 4.0
Holanda 3338 0.81 -3.3 4059 0.81 -1.3
Irlanda 398 0.40 25.7 510 0.41 5.1
Italia 2332 0.20 32.6 2393 0.16 -16.7
Japao 9283 0.23 -1.2 8991 0.20 -8.9
Luxemburgo 147 0.77 0.2 189 0.80 5.6
Noruega 1696 0.89 12.7 2030 0.92 4.7
Nova Zelandia 122 0.22 -1.1 169 0.23 9.3
Portugal 323 0.27 9.2 298 0.21 -24.8
Reino Unido 4924 0.31 0.0 6166 0.34 11.9
Suécia 1991 0.83 10.9 2100 0.70 -14.1
Suica 939 0.32 -5.0 1297 0.38 19.5
Total CAD 58274 0.23 7.2 68483 0.25 3.9

*estimativas do CAD/OCDE, 2004.

Fonte: www.oecd.org/dataoecd/42/61/31504039.pdf ; www.oecd.org/dataoecd/50/51/25656888.pdf
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Quadro 4 - Compromissos recentes de aumento da APD, na sequéncia de Monterrey
(%oRNB para APD)

Alemanha 0.33 em 2006
Australia 0.26 em 2004
Austria 0.33 em 2006
Canada 0.28 em 2010
Bélgica 0.46 em 2006 e 0.7 em 2010
Dinamarca >0.7% n.d.
Espanha 0.33 em 2006
Franga 0.5 em 2007 € 0.7 em 2012
Finlandia 0.44 em 2007
Grécia 0.33 em 2006
Holanda 0.8 ja atingido
Irlanda 0.7 em 2007
Italia 0.33 em 2006
Luxemburgo 1 em 2005
Noruega 1 em 2005
Nova Zelandia em estudo
Portugal 0.33 em 2006
Reino Unido 0.4 em 2006
Suécia pelo menos 0.87 em 2006
Suica 0.4 em 2010

Fonte: OCDE, 2004: 70.

Se olharmos para a relacdo APD/RNB a evolucdo mostra também uma
deterioracdo nos anos 90'. A média para todo o periodo esta bastante abaixo de
0.5%, tendo atingido o valor mais baixo em 1997, com 0.22%. A média flutuou entre os
0.30% e os 0.35% durante duas décadas para depois diminuir situando-se
actualmente nos 0.23%, ou seja, a Ajuda é uma parcela insignificante do rendimento
dos doadores, particularmente dos EUA que sdo os menos generosos, seguindo-se a
ltalia, Grécia, Nova Zelandia e Japao'™'.

Alguns dos doadores mais pequenos sao 0s mais generosos. Dinamarca, Holanda,
Luxemburgo, Suécia e Noruega constituem o pequeno grupo de paises que atingiram
a meta dos 0.7% do RNB para a APD. Quatro outros paises indiciam forte vontade de
atingir as metas que acordaram: Bélgica, Francga, Irlanda e Reino Unido (quadros 3 e
4).

Se atendermos as estimativas para 2003, a tendéncia geral parece ir no sentido de
honrar os compromissos, pese embora a existéncia de paises com comportamento
erratico: 10 paises registam diminuicdo na sua APD relativamente a 2002. As maiores
diminuicdes na Ajuda, em termos reais, registaram-se em Portugal (devido a

diminuicdo das contribuicdes multilaterais e a cortes na cooperagéo técnica bilateral,

%0 Este facto é, em parte, resultado do novo sistema de contabilidade nacional, com a substituicdo do
PNB pelo RNB, como é dito no capitulo I.

E claro que a Ajuda de cada doador pode flutuar de ano para ano, por diversas razdes. Contudo,
quando se olha para uma década os factores explicativos ndo podem ser conjunturais. Uma quebra ao
longo de 10 anos sé pode ser vista como reflexo da reorientagao das prioridades, as quais negligenciam a
reducao da pobreza comparativamente as consideragdes internas dos doadores (Reality of Aid, 2004).
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reflexo dos constrangimentos orgamentais), na Austria, Italia, Suécia, e Dinamarca
(quadro 3).

Contudo, apesar do crescimento, os niveis de Ajuda estdao ainda muito baixos para
0 que € necessario para alcancar os ODM. Os apelos recentes para duplicar o volume
de Ajuda nao conseguiram sendo um pouco menos de metade da meta dos 0.7% do
RNB. Uma justificacdo pode ser o desvio para outros usos. Pode dizer-se que parte
desses recursos foram utilizados para necessidades nos paises do ex-bloco comunista

152

mas a Ajuda Publica (AP) nao explica toda a quebra da APD (quadro 5)

Quadro 5 — Evolucéo da Ajuda Publica dos membros do CAD
Milhdes de dél. AP/RNB (%)

1994 7468 0.04
1995 9202 0.04
1996 5694 0.03
1997 5322 0.02
1998 6040 0.03
1999 6468 0.03
2000 6871 0.03
2001 5597 0.02
2002 6317 0.03

Fonte: OCDE, 2000 e 2004.

Qualquer aumento no volume da Ajuda deve ser analisado no quadro do crescente
fosso entre paises ricos e pobres e da necessidade de aumentar igualmente a sua
qualidade e eficacia, ou seja, se o volume de Ajuda é importante também é preciso
que ela contribua para a eliminagdo sustentavel da pobreza absoluta, o que nem
sempre acontece.

No quadro da andlise da qualidade da Ajuda é necessério saber o que a torna
mais ou menos eficaz. Existem actualmente trés pressupostos: 1) A Ajuda é melhor se
for para os paises mais pobres; 2) A Ajuda produz mais efeitos nos paises com boa
governacao e; 3) a forma como a Ajuda é fornecida é determinante para a sua eficacia
(tipo de instrumentos utilizados) (Harford, Klein, 2004). Interessa, por isso, olhar para
as caracteristicas, composicao e destino da Ajuda.

3. A Ajuda multilateral

Nos anos 70/80 a Ajuda multilateral cresceu de 1/5 para 1/3 do total. O impeto
para este aumento foi o papel das instituigbes de Bretton Woods no financiamento dos
PED, na sequéncia da crise do petroleo e, depois, da crise da divida, reforgado nos

132 Os principais receptores da AP sdo os paises da ex-URSS e outros do ex-bloco de Leste (PECO/NEI),
com cerca de 80% da AP total, com destaque para a Russia e a Poldnia, com cerca de 32% do total, em
2002. O outro grupo que beneficia da AP é o dos paises em desenvolvimento mais avangados,
destacando-se Israel, com cerca de 10% da AP, bem como a Polinésia Francesa e a Nova Caledénia
(OCDE, 2004: 244).
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anos 70 pela expansao do BM, sob presidéncia de McNamara. Para os paises da UE,
um factor adicional foi o crescimento do programa de Ajuda da CE, o qual passou de
cerca de 3% da Ajuda total, nos anos 70, para cerca de 9% nos anos mais recentes
(White, 2002). Para os membros da UE esta parcela cresceu de 11% para 20% entre
1989-90 e 2000. Um outro factor subjacente ao crescimento da Ajuda multilateral nos
anos 90 tem sido a contrac¢do da Ajuda programa (bilateral).

As mudancas no nivel global de Ajuda reflectiram-se na parcela multilateral.
Quando se olha para a relagao entre a oscilacao da Ajuda multilateral e a variagao do
volume de Ajuda, verifica-se que ha uma relacdo negativa entre as duas variaveis:
todos os paises com diminuicdo da Ajuda registaram crescimento na parcela
multilateral (com excep¢ao da Australia). Os paises que fizeram maiores reducdes na
Ajuda multilateral também foram aqueles que maiores quebras registaram na Ajuda
total. As contribuigcbes multilaterais surgem como um custo fixo no programa de Ajuda,
cuja importancia relativa aumenta quando o volume de Ajuda diminui. Esta
constatagao pode ser explicada, em parte, pelo facto de as contribuicées multilaterais
serem calculadas por critérios semelhantes, embora este argumento ndo se aplica a
todas as contribui¢cdes (ex., contribuicdes voluntarias para o sistema das NU) (White,
2002).

A composicao da Ajuda multilateral tem registado mudancas. A Ajuda
encaminhada através da CE e das NU aumentou nos anos 90 enquanto a canalizada
através da AID e dos Bancos Regionais de Desenvolvimento diminuiu. O crescimento
da Ajuda da CE esta intimamente relacionado com a entrada de novos membros na
UE (OCDE, 2004: 40-41).

Figura 1 - Canais de distribuicdo da Ajuda, em 2002

AID BRD Outros
6% \3q 4%
NU

8% \

UE
10%
Bilateral
70%

Fonte: OCDE/CAD, 2004
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Quadro 6 - APD multilateral, em 2002

Estrutura, em %
Total
Milhdes % da CE Grupo do Bancos Org. Nacbes Outras
de dol. APD BM regionais Unidas agéncia
total de desenv. S

Alemanha 1997 37.5 62.7 1.1 10.0 21.3 4.8
Austrélia 215 21.7 - 33.0 24.7 26.5 15.5
Austria 156 30 62.8 16.7 5.1 12.8 2.6
Bélgica 360 33.6 57.8 14.4 6.7 11.7 9.2
Canada 503 25.1 - 25.6 19.3 34.0 21.3
Dinamarca 605 36.8 18.0 10.6 10.6 38.3 22.5
Espanha 714 41.7 58.3 9.1 18.2 8.5 5.9
EUA 2720 20.5 - 42.3 8.1 36.3 13.4
Finlandia 211 45.7 29.9 14.7 19.4 31.8 3.8
Franca 1871 34.1 68.7 13.0 7.0 7.9 3.4
Grécia 169 61.2 74.0 4.1 5.9 12.4 3.6
Holanda 889 26.6 23.6 8.5 8.1 45.0 14.8
Irlanda 131 32.9 48.1 13.7 - 31.3 6.9
Italia 1326 56.9 54.8 9.8 3.5 15.3 13.9
Japéao 2591 27.9 - 30.3 1.5 31.1 10.4
Luxemburgo 31 211 45.2 16.1 - 29.0 12.9
Noruega 551 32.5 - 13.2 11.3 55.0 13.4
Nova Zelandia 30 24.6 - 17.1 17.1 36.7 33.3
Portugal 137 42.4 53.3 5.1 32.1 8.0 1.5
Reino Unido 1419 28.8 65.4 1.4 7.3 22.4 3.5
Suécia 741 37.2 11.2 48.4 9.5 30.4 0.4
Suica 174 18.5 - 3.4 23.4 53.1 20.0
Total CAD 17540 30.1 325 21.3 10.3 26.5 9.5

Fonte: OCDE, 2004: 184-185.

O volume de Ajuda multilateral tem sido sempre inferior ao da bilateral, andando a
relacdo nos 30/70. Embora esta seja uma tendéncia de longo prazo, o pés 11 de
Setembro pode fazer crescer ainda mais a parcela bilateral’®®. Em 2002, apenas na
Grécia e na ltalia as contribuigbes multilaterais foram superiores as bilaterais, reflexo
dos compromissos financeiros no quadro da CE: 45.3% da APD global da Grécia e
32.7% na da ltalia (Rogerson, 2004).

4. A Ajuda bilateral

A Ajuda bilateral subdivide-se tradicionalmente em duas categorias: donativos e

154

empréstimos ™. Os donativos constituem a parte mais significativa da Ajuda bilateral e

a tendéncia de longo prazo é para a diminuicdo dos empréstimos, facto que é

155

corroborado com os dados estatisticos mais recentes'™. Os empréstimos representam

menos de 1/5 da Ajuda e séo significativos apenas na Ajuda do Japao, Espanha e

%8 As agéncias das NU sdo as mais ameagadas pelos efeitos colaterais, especialmente se ndo se
tornarem mais autonomas em termos de financiamento.

* Na APD global mais de 2/3 sao fornecidos na forma de donativos. A diminuicdo da parcela
empréstimos comegou a registar-se com o advento da crise da divida: entre 1981 e 2002 0 seu peso na
APD passou de 43% para 31%.

%% A razao para a diminuicao dos empréstimos é explicada no capitulo IV — 4.5.
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Reino Unido (quadro 7). Todos os membros do CAD respeitam as normas acordadas,
de o elemento de liberalidade ser de pelo menos 86%'*°.

Quadro 7 — Donativos de Ajuda bilateral, em 2002

Total Dos quais, em % do total de donativos
Milhées | Em % da CT Ajuda alimentar Ajuda de Apoio Custos
de dol. APD bi de emergénci as administrativo

desenvolvimento a ONGD S
Alemanha 3904 117.3 45.6 0.6 5.7 - 5.3
Austrélia 774 100 54.8 41 12.7 - 4.2
Austria 367 100.8 24.3 0.3 8.2 0.3 5.5
Bélgica 736 103.4 39.5 1.4 3.9 0.4 5.4
Canada 1527 101.6 21.5 4.4 12.5 10.8 9.2
Dinamarca 1019 98.2 9.1 - 10.8 0.6 11.5
Espanha 769 771 31.1 1.2 4.2 0.7 5.2
EUA 11251 106.4 59.5 7.3 12.3 - 6.3
Finlandia 248 98.8 37.5 - 16.1 2.0 6.7
Franca 3874 107.2 39.4 0.9 6.6 0.7 4.1
Grécia 107 100 20.6 - 5.6 - 25
Holanda 2585 105.5 19.8 0.2 8.2 16.6 0.1
Irlanda 267 100 4.9 0.7 6.4 18.0 7.9
Italia 1083 107.5 9.4 3.9 7.6 4.0 3.1
Japéao 4373 65.3 41.4 0.9 0.8 3.3 7.5
Luxemburgo 116 100 2.6 1.7 11.2 1.7 .
Noruega 1143 99.8 15.6 - 22.0 - -
Nova Zelandia 92 100 39.1 - 12.0 7.6 9.2
Portugal 183 98.4 69.4 - 1.1 1.1 3.8
Reino Unido 3384 96.5 25.8 - 11.8 6.7 7.7
Suécia 1242 99.4 5.5 - 24.3 7.2 5.8
Suica 750 98.0 20.5 - 19.5 5.2 25
Total CAD 39793 97.7 38.8 2.7 9.7 3.1 5.6

Fonte: OCDE, 2004: 166-167.

Grande parte dos donativos bilaterais é utilizada na cooperagéo técnica (CT), em
actividades de apoio a formagao/capacitacdo dos recursos humanos, frequentemente
no pais doador. Luxemburgo, Irlanda, Suécia, Dinamarca e Italia apresentam as
percentagens mais baixas de CT. Portugal é o doador com o maior valor, quase 70%,
reflexo do peso do apoio aos bolseiros (ensino superior) e dos tratamentos médicos
(quadro 7).

Em contrapartida, a Ajuda de emergéncia assume maior peso relativo na Suécia,
Noruega, Suica e Finlandia. Entre 1981-82 e 2001-02 a Ajuda de emergéncia passou
de 1.4% para 7.4% do total da Ajuda bilateral, com subidas significativas em
praticamente todos os membros do CAD'™. Os custos administrativos absorvem
também uma parte significativa e crescente dos recursos da Ajuda bilateral, com

% Mas, os empréstimos, ainda que em condicbes muito concessionais, obrigam a pagamentos
posteriores, pelo que a Ajuda é tanto melhor quanto maior for a componente donativos.

" Corre-se o risco de a Ajuda que ndo é estrutural, especialmente as actividades de Ajuda de
emergéncia e pds-conflito, continuarem a crescer mais rapidamente que a Ajuda ao Desenvolvimento
(Rogerson, 2004).
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destaque para o Japao e o Canada, situando-se a Suécia, Holanda e Grécia no
extremo oposto (quadro 7).

A comunidade doadora formulou varios objectivos de desenvolvimento para a APD
que dao, em geral, prioridade a Ajuda para os pobres, tendo como meta a
concretizagdo dos ODM (capitulo ). Interessa, por isso, saber se a prética
corresponde ao discurso, ou seja, que prioridade esta a ser dada ao combate a

pobreza no esforco de Ajuda'®

. Essa andlise pode ser feita de diversas formas,
nomeadamente a forma como se distribui sectorialmente a Ajuda e que atencgao
recebem os sectores sociais, em particular os basicos, como é feita a distribuicdo
geogréfica e que valores de APD véao para os PMA e para as regides mais afectadas

pela pobreza.

4.1 - Estrutura sectorial

Se no inicio da histéria da cooperagdo a Ajuda servia para criar capacidades
produtivas e construir infra-estruturas fisicas, o crescimento progressivo dos fluxos
privados nos ultimos 30 anos tornou menos indispensavel a Ajuda para os sectores
produtivos (agricultura e industria). A APD concentra-se agora nos sectores que nao
correspondem a um mercado internacional e principalmente nos “investimentos
sociais”, sem 0s quais ndao é possivel qualquer desenvolvimento sustentavel. A
mudanca na estrutura da Ajuda € também um reflexo do actual consenso internacional
guanto ao seu papel na promoc¢édo do desenvolvimento (consenso quanto aos ODM -
capitulo 1), que visam em Ultima andlise o combate a pobreza, o crescimento € o
desenvolvimento sustentavel como aspectos essenciais para uma integragdo plena e
justa no sistema econémico mundial.

A Ajuda é considerada um complemento dos recursos internos, publicos e
privados, destinada aos investimentos que ndo geram lucro, ou seja, actua mais como
catalisador do que como motor do desenvolvimento. Por isso, muitos doadores
apresentam sectores prioritdrios comuns como a saude, educacao, governacao,
ambiente, agua e saneamento bésico, embora haja diferencgas significativas a registar
na forma como distribuem os recursos da Ajuda bilateral (quadro 8).

Se, numa visdo de longo prazo, os sectores sociais da educagdo, saude e
abastecimento de agua tém captado muita atencao e se a distribuicao sectorial indica
as prioridades dos doadores, ela ndo nos diz necessariamente muito sobre a forma

como esses recursos sao efectivamente utilizados no pais parceiro. Uma analise mais

%8 Cada délar ndo tem que ser gasto em necessidades basicas, mas sucessivos relatérios também
salientam a forma como a Ajuda é facilmente desviada para projectos que tém muito a ver com a
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fina realca os desfasamentos entre o discurso e a pratica e pée a descoberto a
existéncia de outros objectivo para além da “reducdo da pobreza”. Por exemplo, o
sector da educacao recebe a maior percentagem, mas a fatia da educagéo basica é
muito modesta, 0 mesmo acontecendo como a saude basica (quadro 8). A Ajuda para
0S servigos sociais basicos (saude e educacgao basicas, agua, saneamento), criticos
para atingir os ODM, continua a ser inferior a 15% das afectag6es bilaterais, ou seja,
muitos doadores continuam muito longe do objectivo 20/20"*° que acolheu amplo apoio
na Cimeira Social de Copenhaga, em 1995. H4, contudo, grandes diferencas: Austria,
Irlanda, Luxemburgo, Holanda, Reino Unido e EUA ja atingiram os 20% da Ajuda para
as infra-estruturas e servigos sociais bésicos (PNUD, 2003: 147).

Quadro 8 — Estrutura sectorial dos compromissos da APD bilateral (em %), em 2002

Infra-estruturas sociais e Infra- Produgdo  Ajudade Accgdes
administrativas estruturas emergéncia relacionadas
Total Salde e educacdo Governoe €conomicas com a divida
de base, sociedade a)
populagéo, agua e civil
saneamento

Alemanha 33.5 9.2 5.1 11.1 4.7 4.8 26.7
Australia 35.5 7.5 18.8 1.6 9.3 14.9 1.0
Austria 29.2 4.7 7.7 10.2 2.3 6.5 41.0
Bélgica 35.7 9.6 9.7 5.8 6.9 3.9 27.2
Canada 31.3 10.5 9.9 2.6 3.7 11.1 15.3
Dinamarca 35.3 8.8 9.8 15.0 9.9 14.5 2.2
Espanha 42.8 13.5 5.3 17.8 7.4 2.8 10.7
EUA 42.3 18.6 8.8 5.2 71 12.0 4.8
Finlandia 53.0 15.4 15.9 3.4 9.5 12.5 0.0
Franca 33.5 8.9 0.9 3.4 41 5.9 33.7
Grécia 81.5 24 59.9 3.1 1.8 6.0 -
Holanda 24.6 10.4 6.5 6.8 2.9 3.1 3.6
Irlanda 68.9 5.9 15.9 2.6 5.6 6.3 0.0
Italia 12.0 1.1 0.7 0.8 24 6.8 51.4
Japao 23.8 6.1 4.0 37.7 11.6 1.4 8.8
Luxemburgo . . .. . .. . ..
Noruega 58.4 16.5 24.5 6.7 6.3 11.9 1.2
N. Zelandia  48.4 6.2 9.7 4.6 4.7 11.9 -
Portugal 76.7 3.0 40.7 4.6 3.7 0.9 6.3
Reino Unido  34.9 8.3 16.0 6.4 7.9 11.1 16.8
Suécia 36.6 7.3 13.7 6.9 3.1 24.2 0.5
Suica 17.6 7.5 5.6 10.1 7.0 19.0 0.1
Total CAD 33.8 8.4 7.8 12.3 6.8 7.8 13.0

a) inclui a anulacao das dividas de créditos ndo APD.
Fonte: OCDE, 2004: 192-193.

Questbes como a falta de coordenacdo dos doadores e a necessaria
harmonizacdo bem como o alivio da divida para os paises pobres muito endividados

promogéao das exportacdes e as influéncias geopoliticas (e lateralmente de seguranga) (German, et al,
2004: 188).
199 Ver nota 55, no capitulo II.
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sao também importantes para atingir os ODM e devem ser incluidas nos esforcos de
cooperagao bilateral.

A divida e os respectivos servicos superam as receitas totais de exportacdo de um
grande numero de PED, o que asfixia por completo qualquer politica de
desenvolvimento. O alivio da divida €, por isso, uma condicdo fundamental para o
cumprimento dos ODM. No quadro da Iniciativa dos Paises Pobres Muito
Endividados'®, ha doadores que dedicam parcelas significativas da Ajuda bilateral ao
alivio da divida (quadro 8) facto que se reflecte no valor da Ajuda global de alguns
deles.

O peso da anulagdo da divida na APD da Austria, Franca, ltalia, Bélgica e
Alemanha coloca, contudo, um problema de manutengdo dos niveis de Ajuda num
futuro proximo. Como é previsivel que o esforgo de anulagédo da divida diminua, sera
necessario assegurar os niveis de Ajuda mobilizando recursos adicionais 0 que, num
contexto de crise e restricbes orgamentais, constitui um grande desafio para os

respectivos governos.

4.2 - A Ajuda ligada

A Ajuda ligada tem varios significados. O mais comum ¢é a pratica da ligagao da
Ajuda 2 aquisicdo de bens e servicos no pais doador'®'. Neste sentido, a Ajuda diz-se
parcialmente ligada se a lista de fornecedores é restrita, mas vai além do doador'®.

O Banco Mundial estima que a Ajuda ligada reduz em 25% 0 seu potencial de
eficacia. A Ajuda desligada € importante porque aumentar o valor do dinheiro, favorece
as solugcdes mais adequadas para cada situacdo, torna mais transparente a sua
concessao e uso e aumenta a sua eficacia ao incentivar a coordenacao dos doadores
e a simplificagdo dos procedimentos, criando oportunidades comerciais para as
empresas dos PED. Por isso, em Monterrey, a par do compromisso de aumento do
volume de Ajuda, foi igualmente acordado o desligamento da Ajuda. A andlise dos
dados sobre a Ajuda desligada sao, nesta linha, um importante indicador quer da
qualidade da Ajuda quer do real empenhamento dos doadores nesta matéria.

O CAD, desde os anos 70, tem feito esforgos para reduzir a Ajuda ligada, mas os
mesmos tém tido pouco ou nenhum impacto sobre a sua pratica continuada. Sé nos
anos 90 se registaram algumas mudancgas, com varios doadores a fazer progressos na

189 \er nota 117, no capitulo IV.

'®" A Ajuda ligada também pode designar ligar a Ajuda a determinados projectos ou intervengdes e
condicionar a Ajuda a implementagéo de mudangas nas politicas, previamente acordadas.

162 por exemplo, em principio toda a Ajuda dos paises da UE deve ser parcialmente ligada, dado que é
necessario assegurar que o concurso é aberto a todos os EM. Devido as regras da Comunidade, os
concursos publicos estdo abertos a todos os outros EM. Isto representa um completo desligamento da
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proporcao de Ajuda desligada, nomeadamente os paises do Norte da Europa
(Noruega, Finlandia, Dinamarca), Austria e Alemanha, os quais registaram grande
crescimento do desligamento na primeira metade dos anos 90'®®. Excluindo a CT, o
CAD estima que nos compromissos bilaterais a Ajuda desligada cresceu de cerca de
60% no inicio dos anos 80 para cerca de 80% nos anos mais recentes. Acresce que
os membros do CAD concordaram em desligar toda a Ajuda aos PMA, o mais tardar,
até ao inicio de 2002. Estes dois factos sugerem uma melhoria na qualidade da Ajuda.

Para esta realidade tera contribuido, em 2001, a aprovagéo, no quadro do CAD, da
“Recomendacéo para o Desligamento da APD para os PMA”’, com o objectivo de
desligar ao maximo possivel a Ajuda bilateral para esses paises; promover e
assegurar fluxos adequados de Ajuda, em especial para os PMA, e; atingir um
equilibrio de esforgos entre os Membros do CAD (OCDE, 2001). Esta Recomendagéao
tornou-se operacional a partir de 1 de Janeiro de 2002, tendo os Membros concordado
em desligar as seguintes categorias de Ajuda: apoio a balanga de pagamentos e ao
ajustamento estrutural; perdao da divida; assisténcia a programas sectoriais e multi-
sectoriais; Ajuda a projectos de investimento; apoio as importagdes; contratos de
servigcos comerciais; apoio as ONG, desde que envolvidas em actividades de
fornecimento de servicos'®*. De fora ficaram a Ajuda alimentar, a cooperacéo técnica
pura (formagédo, promocao das capacidades, servigos de consultoria) e o restante
apoio as ONG. Os membros do CAD concordaram em reduzir a Ajuda ligada para 1/5
do total da sua Ajuda.

A maior parte dos doadores (Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Franca,
Alemanha, Irlanda, Luxemburgo, Holanda, Suécia, e Reino Unido), introduziu em
2003, ou mesmo antes, medidas concretas sobre o desligamento da Ajuda bilateral, no
quadro das recomendacdes do CAD e muitos dizem estar prontos para entrar na
discussdo, no quadro da OCDE, para alargar as recomendacées do CAD antes de
2006. A maioria concorda em discutir o alargamento da Ajuda desligada a todos os
PED, ou considerar a Ajuda alimentar e/ou a cooperagdo técnica. Muitos paises
também concordam em abrir a discussao sobre 0 acesso aos paises receptores.

De acordo com os dados mais recentes (quadro 9) a Grécia e Portugal sdo os
paises com maior percentagem de Ajuda ligada, enquanto que a Irlanda e o Reino
Unido fornecem toda a Ajuda bilateral de forma desligada (exceptuando a cooperagao
técnica e as despesas administrativas, como os dados do quadro 5 referem).

Ajuda da UE entre os 15 o que corresponde ja a metade dos membros do CAD e a cerca de 55% da APD
do CAD.

'8 Contudo, na segunda metade dos anos 90 o desligamento da Ajuda recuou. Entre as razbes
subjacentes a este facto pode estar a mudanga nos instrumentos de Ajuda (White, 2002).
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Quadro 9 — Grau de ligacao da APD bilateral, em 2002, em % do total
Compromissos (com exclusdo da CT e das despesas administrativas)

Desligada Parcialmente Ligada | Total* Por memciia:

desligada CT*
Alemanha 86.6 - 13.4 2554 1798
Australia 56.7 - 43.3 280 344
Austria 69.0 - 31.0 339 95
Bélgica . . . . 291
Canada 61.4 - 38.6 1020 432
Dinamarca 82.1 - 17.9 682 65
Espanha® 59.9 0.2 39.9 858 239
EUA . . . . 7 156
Finlandia 82.5 - 17.5 153 137
Franga 91.5 5.1 3.4 2959 1 590
Grécia 13.9 - 86.1 83 22
Holanda 88.6 3.0 8.4 3882 571
Irlanda 100 - - 233 13
ltalia . . . . 156
Japao 82.8 8.1 9.1 6 783 1 864
Luxemburgo . . . . 3
Noruega 99.1 - 0.9 895 207
Nova Zelandia 76.0 7.7 16.3 50 38
Portugal ® 33.0 0.0 66.9 52 127
Reino Unido ® 100 - - 1946 874
Suécia 78.5 9.1 12.4 1121 71
Suiga 95.1 - 4.9 601 184
Total CAD 84.8 3.8 11.4 | 24 488 16 276

®transferéncias brutas, .. ndo notificado, * em milhdes de délares.
Fonte: OCDE, 2004: 197-199.

5. Distribuicao da Ajuda

Ao mesmo tempo que se assistiu a uma diminuigdo da Ajuda, verificou-se também
uma mudanca na distribuicdo da mesma. O discurso dos doadores realga o objectivo
de afectar a Ajuda aos PED mais pobres e a importancia da selectividade em funcao
da apresentagéo de resultados pelos parceiros. Mas, a retorica da selectividade ainda
esta longe da concentracao da Ajuda nos paises que mais dela precisam e melhor a
sabem utilizar.

A proliferacdo da Ajuda significa que os receptores tém de lidar com muitos
doadores, gastar o seu tempo em reuniées ou em missdes todos 0s meses e 0S seus
sistemas de contabilidade bem como os funcionarios publicos tém de responder a
varios requisitos de prestagdo de contas em diferentes momentos. Apesar de estes
problemas poderem ser ultrapassados através da melhoria da coordenagdo de
doadores, tal coordenagao tem sido desde ha muito um ideal que tem falhado a sua
concretizagdo. Contudo, na Ultima década produziram-se alguns avangos e

16% Esta Recomendag&o também define os procedimentos de transparéncia, implementagao e revisao, por
forma a avaliar o seu grau de implementagéo e a sua eficacia.
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actualmente ha um optimismo cauteloso porque: (1) assistiu-se a uma crescente
utilizacdo da Ajuda programa pelos doadores bilaterais, em articulagdo com o BM e
FMI; (2) cresceu a abordagem sectorial, cuja coordenacao da Ajuda € feita no quadro
do programa conduzido pelo receptor, com uma importante parcela de Ajuda a ser
canalizada via Orgcamento e utilizando procedimentos de harmonizacgao; (3) para ter
acesso ao alivio da divida os paises tém que produzir documentos estratégicos de
reducao da pobreza (PRSP) e, paralelamente, os doadores tentam articular as suas
estratégias por pais aos PRSP (White, 2002).

Mas, as consideracdes comerciais, politicas e de seguranga continuam a exercer
forte pressao na distribuicdo da Ajuda. Esta realidade é evidente quando se analisa a
distribuicdo da Ajuda por grupos de paises, em fungdo do rendimento, e por regiao
geogréfica.

5.1 - Distribuigado por nivel de rendimento dos paises

O Relatorio Zedillo (2001: 14 e seg.) defende que os doadores devem distribuir a
sua Ajuda entre os paises de acordo com dois critérios: (/) a profundidade da pobreza
no pais; e (i) a apreciagdo da forma como a politica do pais se dirige a redugéao da
pobreza. Deste modo, uma boa forma de analisar o papel da APD na luta contra a
pobreza é ver até que ponto a distribuicdo da Ajuda se concentra nos paises que mais
dela precisam, os PMA.

Baulch (2004) mostra, através de uma andlise cross-country, que os maiores
doadores tendem a concentrar a sua Ajuda nos PED mais ricos e de rendimentos
médios. Pelo contrario, ainda que com variagées, a Holanda e o Reino Unido
direccionam a maior parte da sua Ajuda bilateral para os PMA. O mesmo autor
demonstra que os programas de Ajuda da Franca e da Alemanha nao sao nem pré
nem anti-pobres ainda que canalizem muita Ajuda para os paises de rendimento
médio e para paises pobres de Africa. O passado colonial, os objectivos geopoliticos e
de promocao do comércio sobrepdem-se ao da reducao da pobreza.

Em 2002, 39% da APD global foi para os 49 PMA. Desde 1990, tem havido uma
reducdo da Ajuda em termos reais para os PMA e outros paises de baixos
rendimentos. Em percentagem do total, as transferéncias para os PMA passaram de
37%, em meados dos anos 80, para 32%, no final dos anos 90. A tendéncia de longo
prazo evidencia uma mudanca da Ajuda dos PMA para os paises de rendimento
médio (Harford, et al, 2004). A conclusdo € que ha outras consideracdes de peso na
tomada de deciséo sobre a distribuicdo da Ajuda bilateral que ndo apenas o objectivo
de reducao da pobreza. Por exemplo, no caso da Franga a Ajuda pode ser entendida
como parte da politica externa do pais, especialmente no que diz respeito as ex-
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colénias e DOM-TOM. Nos casos da Dinamarca e Reino Unido, especialmente desde
os anos 90, um objectivo declarado foi criar coeréncia na relagcao entre a Ajuda e a
restante politica externa (Degnbol-Martinussen, 2003: 92).

Os dados do quadro 10 mostram que nos dultimos anos muitos doadores
canalizaram mais de 2/3 da Ajuda bilateral para os PMA e outros paises de fracos
rendimentos. Apesar disso, a generosidade para com os PMA ndo aumentou, ou seja,
o esforco de APD em percentagem do RNB para este grupo de receptores diminuiu
tendo passado de 0.08%, em 1991-92, para 0.06%, em 2002.

Quadro 10 - APD por grupos de paises (2001-2002), em % do total
PMA Outros PFR PRITI PRITS PRE

Alemanha 31.1 24.3 36.3 7.8 0.6
Australia 25.8 34.7 36.9 2.6 0.0
Austria 30.2 24.4 37.7 6.4 1.2
Bélgica 47.6 21.2 26.2 4.3 0.7
Canada 34.2 33.5 27.8 4.4 0.1
Dinamarca 48.9 26.0 20.0 4.8 0.3
Espanha 18.0 33.0 42.8 5.7 0.5
EUA 28.7 28.0 40.0 3.4 0.0
Finlandia 43.8 24.0 28.2 3.5 0.5
Franca 36.2 23.3 30.6 9.3 0.7
Grécia 18.0 9.5 63.8 7.6 1.2
Holanda 44.5 26.2 25.2 3.9 0.2
Irlanda 67.2 11.9 16.5 3.9 0.5
Italia 55.1 14.2 24.4 5.3 1.0
Japao 23.9 50.1 22.1 3.9 0.0
Luxemburgo 45.2 17.4 32.0 5.1 0.3
Noruega 49.7 19.4 25.9 5.0 0.0
Nova Zelandia 37.9 19.6 35.6 6.8 0.0
Portugal 46.8 34.9 13.8 3.7 0.7
Reino Unido 39.6 28.4 25.7 5.7 0.6
Suécia 46.2 25.0 25.2 3.4 0.2
Suica 41.7 25.7 29.2 3.2 0.1
Total CAD 34.0 30.4 30.3 5.0 0.3

PMA — paises menos avancados; Outros PFR — outros paises de fracos rendimentos; PRITI —
paises de rendimento intermédio da tranche inferior; PRITS — paises de rendimento intermédio
da tranche superior; PRE — paises de rendimento elevado. Fonte: OCDE, 2004: 205.

Entre os doadores mais generosos para com os PMA destacam-se a Noruega,
Dinamarca, Luxemburgo e Holanda, que cumprem o acordado em Monterrey de
direccionar pelo menos 0.15% do RNB para a Ajuda a este grupo de paises. A Bélgica
esta muito perto de atingir esta meta (quadro 11).
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Quadro 11 — Evolugao da APD para os PMA, 1991-2002

1991-1992 2001 2002
Em%da Em%do Em%da Em% Em%da Em%do

APD RNB APD do RNB APD RNB
Alemanha 24 0.09 24 0.06 25 0.07
Austrélia 21 0.08 20 0.05 19 0.05
Austria 25 0.04 20 0.06 33 0.08
Bélgica 32 0.13 34 0.13 33 0.14
Canada 29 0.13 15 0.03 17 0.05
Dinamarca 36 0.36 33 0.34 33 0.32
Espanha 13 0.03 11 0.03 15 0.04
EUA 18 0.04 15 0.02 23 0.03
Finlandia 35 0.25 29 0.10 33 0.12
Franca 27 0.17 26 0.08 30 0.11
Grécia . . 11 0.02 13 0.03
Holanda 28 0.24 31 0.26 35 0.29
Irlanda 33 0.06 50 0.16 53 0.21
Italia 24 0.08 30 0.04 45 0.09
Japao 16 0.05 18 0.04 20 0.04
Luxemburgo 34 0.10 34 0.25 40 0.30
Noruega 45 0.52 33 0.27 37 0.33
Nova Zelandia 18 0.05 26 0.07 25 0.06
Portugal 79 0.26 45 0.11 37 0.10
Reino Unido 29 0.09 36 0.12 23 0.07
Suécia 36 0.34 27 0.21 32 0.26
Suica 31 0.13 28 0.10 27 0.08
Total CAD 24 0.08 23 0.05 26 0.06

Fonte: OCDE, 2004: 213.

Se tivermos em consideragcdo a Ajuda per capita, verifica-se que ha uma
disparidade consideravel entre os receptores, explicada quer por diferengcas de
rendimento quer pelo tamanho do pais. H4 uma tendéncia para os pequenos paises
receberem mais Ajuda per capita do que os maiores, pelo que uma regido com muitos
pequenos paises (ASS, Caraibas ou Pacifico) tém Ajuda per capita maior do que
regides com paises maiores (América Latina, por exemplo) ou regides com paises
muito grandes (China e india). Acresce, ainda, que a ASS registou uma quebra da
Ajuda per capita de mais de 40%, entre 1990 e 2000, a0 mesmo tempo que crescia
para os paises europeus receptores e para as “areas problematicas”.

5.2 - Distribuicdo geografica da Ajuda

O crescimento progressivo dos fluxos privados parece ter afectado a distribuicéo
geografica da Ajuda, a qual evidenciou tendéncia para se transferir para os paises
pobres mais pequenos, particularmente de Africa, dado que os maiores PED — india,
Indonésia e Brasil — atraem cada vez mais facilmente fundos privados para financiar
0s seus investimentos. A india, a Indonésia e o Brasil, que em 1969 absorviam 23% da
APD bilateral, em 1998 receberam apenas 7% (OCDE, 2000).
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De acordo com White (2002), alguns padrdes séo evidentes: o declinio continuado
da parcela para o Médio Oriente e Leste Asiatico e o crescimento da fatia para a
Europa e para a Asia do Sul e Central. No Ultimo caso o crescimento resultou do
rapido crescimento dos programas de Ajuda para a China e, mais recentemente, para
o Vietname, que em principio se manterdo por algum tempo. Por outro lado, o
crescimento da Europa reflecte a resposta as situagcées de emergéncia na regiao, pelo
que a Ajuda para esta regido pode diminuir, se a situacdo de alterar'®. A parcela da
América Latina mantém-se baixa e quanto & Africa Subsariana registou um
crescimento nos anos 80 mas diminuiu nos anos 90, apesar de ser a regiao que mais
Ajuda recebe. Esta diminuicao ocorreu devido a quebras bilaterais e multilaterais,

embora menos vincadamente na multilateral.

Quadro 12 - Distribuicao geografica da APD (2001-2002), em % do total

Africa Asia do Outros Norte de Europa América

Subsariana Sul e paises da  Africa e Médio Latina e

Central Asia Oriente Caraibas
Alemanha 32.9 13.1 11.7 13.1 16.5 12.7
Australia 9.7 14.4 71.7 1.9 0.8 1.5
Austria 35.7 10.7 9.6 6.5 25.2 12.3
Bélgica 58.4 7.1 6.7 7.1 10.5 10.3
Canada 38.0 16.0 12.3 5.1 10.8 17.8
Dinamarca 49.6 14.4 12.5 6.0 7.0 10.5
Espanha 20.4 6.6 6.9 10.9 11.4 43.8
EUA 30.4 20.6 9.7 14.7 9.8 14.8
Finlandia 43.0 16.3 10.8 8.7 11.3 9.8
Franca 51.8 4.8 9.2 18.8 8.8 6.6
Grécia 17.3 10.2 2.6 10.4 53.9 5.6
Holanda 44.6 15.5 11.4 6.5 9.3 12.7
Irlanda 68.9 7.8 3.7 5.7 8.1 5.9
Italia 56.7 10.5 2.7 10.4 13.3 6.4
Japao 17.9 26.2 39.6 4.6 0.9 10.8
Luxemburgo 41.5 10.0 11.9 10.2 10.9 15.5
Noruega 43.7 19.0 7.3 9.3 11.7 9.0
Nova Zelandia 11.6 8.8 72.3 2.6 0.5 4.1
Portugal 48.4 7.8 28.9 4.5 6.8 3.4
Reino Unido 41.6 22.0 6.5 6.1 14.5 9.2
Suécia 44.5 16.7 10.0 6.8 9.2 12.7
Suica 36.5 22.5 8.6 54 14.4 12.5
Total CAD 35.0 17.3 16.1 9.9 9.5 12.2

Fonte: OCDE, 2004: 208-209.

As tendéncias da APD global escondem as variagbes de distribuicdo da Ajuda
entre doadores. As ex-poténcias coloniais continuam a concentrar a sua Ajuda nas ex-

colbnias enquanto que os doadores mais pequenos sao mais abrangentes. A Espanha

16 O crescimento da fatia para a Europa foi fortalecido pelas agéncias multilaterais, de quase nada em
1990, para 13% em 2000, ainda que isso possa ser um fenémeno temporario.
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ilustra muito bem esta realidade, canalizando quase 44% da sua Ajuda para a América
Latina e Caraibas. O mesmo acontece com Portugal, na sua preferéncia pelos PALOP

166

e, mais recentemente, por Timor-Leste ™. A Ajuda aos paises da Europa Central e de

Leste ganha significado em doadores como a Grécia e a Austria, pela proximidade

geografica e potencial ameaca de instabilidade'®’.

5.3 — Os critérios subjacentes
Os critérios para a escolha dos paises parceiros ndo sao uniformes baseando-
se quer em critérios de relagdes historicas (Franga, Portugal, Reino Unido), quer
condicdes de pobreza, humanitarismo e governagdo (Nérdicos, Irlanda, Holanda),
entre outros (proximidade geogréafica — Grécia, Austrdlia, Nova Zelandia, Japao). O
numero de paises parceiros também varia entre os doadores bem como a existéncia
(ou nao) de critérios para os identificar. Ha casos em que a APD se concentra num
numero mais ou menos reduzido de parceiros (a Irlanda tem 10 paises alvo, Portugal
tem 6) e outros em que a dispersao € a ténica dominante. Mesmo nos paises em que
¢ identificado um reduzido nimero de paises-alvo, com relagées de cooperagdo mais
estaveis e previsiveis (Suécia, Luxemburgo, Irlanda, por exemplo) acabam por
desenvolver actividades com muitos outros, o que contribui para uma certa dispersao
da Ajuda.
No quadro 13 apresentam-se 0s principais receptores da Ajuda dos paises do
CAD, em 2001-2002. Para além dos receptores ja referidos, os Territorios sob
administracdo Palestiniana tornaram-se um receptor importante para muitos doadores.
No ambito do CAD defende-se a concentragdo da Ajuda num reduzido numero de
paises'®® pelas vantagens que pode trazer para todas as partes envolvidas:
1. O pessoal das agéncias, e os consultores que ai trabalham, especializam-se
em determinados paises;

2. Reduz os custos de transaccao;

166 Portugal foi o doador que registou a maior quebra na parcela para ASS, para quem Timor-Leste se
tornou um dos receptores mais importantes.

%7 De facto, para os doadores europeus o0s receptores deste continente estdo entre os principais
parceiros, 0o que ndo acontecia ha 10 anos atras. Por ex. a Sérvia e Montenegro & agora um dos
principais receptores da Ajuda da Austria, Alemanha, Bélgica, Grécia, Luxemburgo, Reino Unido, Suécia
e Suica. Os Estados da ex-Jugoslavia e a Bosnia-Herzegovina estdo também entre os principais
receptores da Ajuda da Noruega, Suécia e Suica (os quais fizeram cortes na sua Ajuda para Africa em
mais de 10%).

168 Os argumentos para a concentracdo ndo devem ser confundidos com os da selectividade, a qual é a
visdo de que a Ajuda se deve centrar nos paises com “boas politicas”. Esta visdo tem sido defendida pelo
BM desde a publicacdo do Assessing Aid, em 1998. Embora a selectividade seja um factor recente de
concentragdo da Ajuda ndo o é sem problemas (para uma critica ver Lensink e White, 2000). A
hierarquizagdo dos paises de acordo com a forma como concentram a sua Ajuda tendo em conta
diferentes medidas (White, 2002) evidencia que a Ajuda ndo é concentrada. O principal fundamento de
desenvolvimento para a concentracdo da Ajuda é claramente subalternizado pelas pressées comerciais e
politicas para programas de Ajuda mais difusos.
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3. Reduz o niumero de doadores num receptor, reduzindo por essa via a carga

burocratica e a dispersdo de esforcos que

Ihe andam associadas,

optimizando o tempo e as competéncias escassas'®’;

4. Facilita a harmonizagao entre os doadores.

Quadro 13 - Principais beneficiarios da Ajuda dos membros do CAD, em 2001-2002

Alemanha
Australia
Austria
Bélgica

Canada
Dinamarca
Espanha
EUA
Finlandia

Franca
Grécia

Holanda
Irlanda
Italia

Japao
Luxemburgo
Noruega

Nova Zelandia
Portugal
Reino Unido

Suécia
Suica

Total CAD

Sérvia e Montenegro, China, Bolivia, india, Mogambique
Papua-Nova-Guiné, Indonésia, Timor-Leste, Vietname, Filipinas
Sérvia e Montenegro, Camardes, Bolivia, Egipto, Indonésia, Tanzénia

Tanzéania, Rep. Democ. Congo, Camardes, Sérvia e Montenegro, Costa
do Marfim

Ex-Jugoslavia, Camardes, Costa do Marfim, Bangladesh, india, China
Tanzania, Vietname, Uganda, Mogambique, Gana

Nicaragua, El Salvador, China, Marrocos, Equador

Egipto, Paquistdo, Sérvia e Montenegro, Colémbia, Jordania

Tanzania, Afeganistdo, Mogcambique, Sérvia e Montenegro, China,
Namibia

Costa do Marfim, Mogambique, Marrocos, Egipto, Camardes, Senegal
Macedoénia, Sérvia e Montenegro, Albania, Bdsnia Herzegovina,
Afeganistao

Indonésia, india, Tanzania, Gana, Afeganistao

Uganda, Mogambique, Etiépia, Tanzania, Zambia, Lesoto

Mocambique, Tanzania, Eritreia, Tunisia, Etidpia

China, india, Tailandia, Indonésia, Filipinas

Sérvia e Montenegro, Cabo Verde, El Salvador, Afeganistdo, Mali

Afeganistdo, Terr. Adm. Palestina, Tanzania, Mogambique, Sérvia e
Montenegro

Papua-Nova-Guiné, ilhas Salomao, Samoa, Tokelau, Indonésia, Tonga,
Vanuatu

Timor-Leste, Mogambique, Cabo Verde, S. Tomé e Principe, Angola,
Guiné-Bissau

india, Sérvia e Montenegro, Tanzania, Mogcambique, Bangladesh, Gana
Tanzania, Mogambique, Nicaragua, Sérvia e Montenegro, Vietname

Sérvia e Montenegro, india, Mocambique, Tanzania, Estados da ex-
Jugoslavia

Egipto, Indonésia, Israel, india, China, Filipinas
Fonte: OCDE, 2004: 214-229.

Pese embora estas vantagens, alguns doadores concentram mais a Ajuda que

outros. Entre as razbes apontadas, destacam-se:

A Ajuda de pequenos doadores € mais concentrada que a dos outros (com
excepcao dos EUA, com concentracdao em Israel e Egipto);
Sera de esperar

que paises com lacos com muitas ex-colonias,

nomeadamente Franca e Reino Unido, tenham programas de Ajuda mais

189 Ao reconhecerem este facto varios doadores resolveram concentrar a sua Ajuda em poucos paises. A
Suécia recentemente decidiu centrar a sua Ajuda bilateral em apenas 18 paises e a Holanda
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difusos (mas paises com poucas ou nenhuma ex-colénia também tém Ajuda
difusa);

= Paises com forte “lobby sobre o desenvolvimento” em principio resistem mais
a pressdes sobre a concentracdo da Ajuda (mas, no caso da Holanda, por
ex., o interesse publico sobre a Ajuda é grande e apesar dos esforgos de
concentracao da Ajuda ela é das mais difusas).

A Ajuda multilateral é diferente na distribuicAdo geografica: (/) algumas agéncias
multilaterais limitam o seu mandato a uma de duas forma: ou sdo geograficamente
restritos, como é o caso dos Bancos Regionais de Desenvolvimento, ou os fluxos
concessionais podem ser restritos para PMA. Estas restricdes tornam a Ajuda mais
concentrada dado destinar-se a poucos paises. Mas, (i) nas agéncias multilaterais que
nao tém mandatos restritos deste tipo a Ajuda vai para um grande ndmero de paises,
como é no caso do PNUD e da UE. (ii) As agéncias multilaterais normalmente
trabalham com regras de distribuicdo que tém em conta o rendimento e a populagéo
do receptor, 0 que evita ter “favoritos” que recebam maiores parcelas de Ajuda, pelo
que a parcela que vai para 0s maiores receptores € muito mais baixa para as agéncias
multilaterais do que para as bilaterais. Para a AID e a UE, nenhum receptor recebe
mais de 5% do total da sua Ajuda liquida e ha apenas 2 paises que recebem mais de
5% da Ajuda multilateral total: China e india, reflexo das caracteristicas destes dois
paises (White, 2002).

6. Consideracoes finais

Apesar dos progressos dos ultimos anos, ha ainda um longo caminho a percorrer
para alcancar os ODM. Os doadores comprometeram-se a aumentar o apoio aos PED
que adoptem reformas e politicas “correctas”. Comprometeram-se também a aumentar
a qualidade e eficacia da Ajuda. O primeiro é mais facilmente atingivel que o

' na medida em que ha muitos factores que estdo subjacentes & melhoria

segundo
da eficacia da Ajuda. Para melhorar a qualidade e eficacia da Ajuda sera necessario
trabalhar ndo s6 ao nivel nacional mas, também, entre doadores e com 0s parceiros

de desenvolvimento. Tornar a Ajuda mais eficaz implica:

desencadeou varias iniciativas nos ultimos 30 anos para concentrar a sua Ajuda, mas a proliferagéo ainda
%;rande.

Mas sera necessario ir mais além da retérica da “selectividade por pais” e distribuir a Ajuda de forma
mais séria pelos paises pobres com governagéo forte e moderada. A selectividade dos paises deve ser
concebida como algo mais do que uma mera distribuicdo de dinheiro a paises com governagao forte:
deve mudar a forma de fornecer a Ajuda a paises diferentes. Os melhor governados devem ter muito mais
a dizer na definicdo dos programas de Ajuda, devem receber mais financiamento de programas e mais
compromissos a longo prazo da comunidade doadora. Os pior governados devem receber mais Ajuda
projecto e mais centrada num conjunto de actividades e mais desembolsos via ONGD (Radelet, 2004).
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= Harmonizar as préaticas e procedimentos, simplificando os mecanismos de

distribuicao;

= Que ela seja mais previsivel, flexivel e sustentavel, escolhendo os instrumentos

e mecanismos de implementacdo que melhor se adaptem a realidade de cada
parceiro;

= Orienta-la fundamentalmente em funcao dos resultados e dos objectivos de

reducdo da pobreza, centrando-a nos PMA e articulando-a com as estratégias
nacionais de luta contra a pobreza, promovendo a sua apropria¢ao;

= Desliga-la e reduzir a parcela bilateral;

= Apoiar a actuacdo das ONG, particularmente nos paises com graves

problemas de governagéo.

Se as consideragbes economicas e politicas dominarem é pouco provavel que os
objectivos definidos sejam alcangados dentro das datas propostas. Mas, se o0 objectivo
for a redugé@o da pobreza e a promogéao do desenvolvimento a longo prazo, entdo a
forma como actualmente se distribui a Ajuda tera de ser profundamente revista.

Para alguns, para além desta retérica, a Ajuda ainda ndo mudou na sua esséncia.
Estudos recentes (Baulch (2004), Roodman (2004), Plataforma 2015 y Mas (2004)
pdem em evidéncia que os compromissos assumidos pelos doadores relativamente
aos ODM correm sério risco de fracassar, particularmente o que diz respeito a reducao
da pobreza absoluta para metade até 2015. Por exemplo, o estudo da Plataforma
2015 y Mas (2004) é muito pessimista quanto a previsdo de cumprimento dos
objectivos relativos a APD, ndo s6 em termos de volume e meta dos 0.7% do RNB,
mas também, e de forma mais dramatica, quanto aos 0.15% do RNB para os PMA,
prevendo uma evolugao negativas dos dois indicadores em quase todos os doadores.
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VI

A COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO EM PORTUGAL

Ana Paula Fernandes

este capitulo sdo abordados, em termos gerais, a estrutura, os actores, e

respectivo modus operandi, da Cooperagcdo para o Desenvolvimento em

Portugal. Esta abordagem foi realizada de forma a identificar as prioridades e os
objectivos dos diferentes intervenientes, bem como o tipo de coordenacao e/ou inter-
relacao existente entre eles.

Sao também mencionados alguns debates recentes e tendéncias mundiais,
nomeadamente no quadro do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) e da Uniao
Europeia (UE), importantes para o futuro da Cooperagéo para o Desenvolvimento em
Portugal.

Assim, em termos de estruturacdo da Cooperacao, cabe mencionar:

1. O Ministério dos Negocios Estrangeiros

O Ministério dos Negocios Estrangeiros (MNE)'"" é o departamento do Governo

responsavel pela formulagdo, coordenacdo e execucdo da Politica Externa de
Portugal. Destacamos apenas algumas das prioridades definidas no Programa do XVI
Governo, em termos de politica externa: reforcar o papel de Portugal como sujeito
activo no processo de construcdo europeia; reforcar a relagdo privilegiada com o
espaco Lusdfono, nomeadamente através da projeccdo de valores e interesses nos
PALORP, no Brasil e em Timor; privilegiar a ONU, a OTAN e a OSCE como institui¢ées
basilares da arquitectura de seguranga e defesa; aprofundar as relagées bilaterais com
0s paises vizinhos e os parceiros estratégicos; reforcar a presenga nas organizagbes
internacionais; manter uma estreita ligagdo as Comunidades Portuguesas e aos
Estados que as acolhem; defender e afirmar a lingua e a cultura portuguesas;
promover uma diplomacia econémica activa'’“.

O MNE entende que as relagdes com Africa, com uma particular incidéncia nos
Paises de Lingua Oficial Portuguesa, devem ser reforcadas e que deve dar maior
densidade e visibilidade a CPLP. Defende ainda um aproveitamento concreto do

espaco ibero-americano, dos interfaces com a América Latina e, em especial, com o

'"! Para mais informag&o consultar: http://www.min-nestrangeiros.pt/mne
"2 http://www.min-nestrangeiros.pt/politica/programa_gov/
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Brasil, pais com o qual devemos aprofundar e construir relagbes globais que
ultrapassem os sectores cultural e econémico. As relagdes com a Asia, especialmente
com a India e o Paquistdo, mas também com a China, o Japdo, a Coreia do Sul, as
Filipinas e Singapura, tém de ser redimensionadas nos planos politico, econémico e
cultural; e no caso da China, importa aproveitar o estatuto de Macau para privilegiar
novos impulsos nos planos econdémico e cultural. Também o novo estatuto de Timor
independente deve permitir focalizar a cooperagdo noutros moldes, dando prioridade a
lingua e a seguranga; e também manter um permanente dialogo com os Estados da
Asia - Pacifico, nomeadamente a Austrélia e a Indonésia. Afigura-se também essencial
manter um dialogo mutuamente proveitoso com 0s paises da margem Sul do
Mediterraneo. ' O contexto e participacdo no quadro multilateral, nomeadamente no
sistema das Nagdes Unidas, revela-se importante para Portugal pois podera projectar
0s seus interesses e multiplicar a visibilidade das suas posigoes.

No quadro do MNE, as Direcgbes-Gerais assumem também um papel importante

na definicao das politicas de cooperagéo:

e A Direccao-Geral das Relacdes Bilaterais (DGRB) compete dar efectividade
e continuidade a accdo do Ministério dos Negdcios Estrangeiros no plano
internacional bilateral no que respeita a todos os assuntos de caracter politico,
economico e cultural. Sao atribuicbes da DGRB, entre outras: reunir as
informacdes recebidas sobre a realidade politica, econémica e cultural nas
diferentes regides e paises e assegurar a actualizacao de elementos completos
sobre essa mesma realidade; estudar, dar parecer e apresentar propostas de
actuacao sobre todos os assuntos relativos a estas regides e paises; assegurar
a representacdo do Ministério nas comissdes interministeriais e outros
organismos nacionais quando as atribuicdes destes abranjam questdes de
natureza politica, econémica e cultural no &mbito das suas competéncias.

e A Direccao-Geral de Politica Externa (DGPE), por sua vez, € o departamento
do MNE que assegura a coordenacdo de todos os assuntos de natureza
politico-diplomatica e o tratamento de questdes de indole econdémica que
revistam natureza plurisectorial. Incumbe ao Director-Geral de Politica Externa
propor as acgdes tendentes ao desenvolvimento e a execugao das grandes
linhas da politica externa. No ambito da DGPE funciona ainda a Misséo para as
questdes relativas a Comunidades dos Paises de Lingua Oficial Portuguesa
(CPLP).

178 http://www.min-nestrangeiros.pt/mne/linhas/
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e A Secretaria de Estado dos Negécios Estrangeiros e Cooperacao, é
responsavel pela desejavel supervisdo da Cooperacdo Portuguesa e pelos
Instituto Camades e Instituo Portugués de Apoio ao Desenvolvimento.

e O Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD) constituido em
Janeiro de 2003 (Decreto-Lei n.? 52003 de 13 de Janeiro de 2003), em
substituicdo do Instituto da Cooperacao Portuguesa (ICP), tem a fungédo de
coordenar, supervisionar e dirigir a politica de Cooperacao Portuguesa e de
Ajuda Publica ao Desenvolvimento. No diploma constitutivo do IPAD, o
Governo define como principais atribuicbes, num quadro de unidade de
representagdo externa do Estado, melhorar a intervengdo portuguesa e
assegurar-lhe um maior relevo no ambito da Cooperagao, no cumprimento dos
compromissos internacionais assumidos pelo Estado Portugués nesta matéria.
Gere parte da APD bilateral e multilateral.

A APD bilateral é dirigida sobretudo aos paises de lingua portuguesa: Angola,
Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique, Sao Tomé e Principe, Timor-Leste, cabendo
a outros paises apenas 14,5% da APD bilateral portuguesa'”.

Enquanto membro de organizagdes multilaterais, Portugal contribui para os fundos
e programas das Nacgbes Unidas; para o Banco Mundial, Fundo Monetario
Internacional e Organizacdo Mundial do Comércio; a Unido Europeia (para o
orgamento geral para os PED e Fundo Europeu de Desenvolvimento); os Bancos
Regionais de Desenvolvimento e ainda outras instituicbes multilaterais. Cabe ao IPAD
propor e executar estas contribuigées.

O IPAD tem, ainda, a responsabilidade de gerir o co-financiamento as ONGD,
através da Direccao de Servicos de Apoio a Sociedade Civil e Ajudas de Emergéncia
e, através da Divisdo de Avaliacdo, avaliar a execugado dos programas e projectos de
APD portuguesa'”.

' Dados de 2002- ver http://www.ipad.mne.gov.pt Através dos Programas Indicativos da Cooperagao

(PIC) e dos Planos de Acgao de Cooperagao é possivel conhecer com maior detalhe os compromissos de
APD assumidos entre o Estado Portugués e o Estado Parceiro (PED).

'”® Organigrama em http://www.ipad.mne.gov.pt Consultar o Despacho n.? 22 251/2004 de 13 de Outubro
de 2004: Regulamento de organizagdo e Competéncias dos Servigos do IPAD.
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Quadro 1
AJUDA PUBLICA AOQ DESENVOL VIMENTO 2001/2003

(Milhares de Buros ™)

2001 %2 2002 “a 2003 %

APDEBILATERAL, TOTAL 204695 TN 197443 10 1604904 700
ANGOLA 13,262 6,0 16324 r& 17.249) Q7
CAEBD YERDE 28741 126 11.5954 a9 0611 2EA
GUINE-EIS SAL 14,028 73 7081 a6 ¥.204 435
MOGAME G E 3l 187 25367 428 16.9201 {05
SAOTOMEE PRINCIPE 146,664 77 13.806 7o 9.856 6
PALOP # 16.747 &2 151493 77 42a01 27
TIMOR LESTE B4.708( 2,6 80485 408 IrTe 234
OUTROS PAISES 15.414 78 2BBE2| 145 32492 209
APD MULTILATERAL, TOTAL 05052 TN 144852 10 121.319 100
1. HACDES UNIDAS .69 a1 11.489 7.9 7139 a9
1.1. Wagdes Unidas- Agéncias, Fundos e Camissdes 8. 696 a1 11.489 79 71349 59
2. COMISSAD EUROPELA Tr.o61| 811 FrT66| a3.7 TB232| 645
2.1. Orgarmento CE | Paises em Deservolvimento 63,222 66,3 B4.642( 46 BO.OGE| S0.2
2.2. FED - Fundo Europeu para o Desenvalvimento 13.839( 146 13124 a9 17T.266] 142
2. FMI, BANCOMUNDIAL E OMC Hi &9 7.89G a2 10.185 84
3.1, Grupo Banco Mundial 338 0.4 7.263 a0 95490 =]
3.2 Organizagdo Mundial do Comércio A05 08 A58 e A55 a8
4 BANCOS REGIONAIS DE DESENYOLYIMENTO 6.247 66 46.766( 323 21.584| 778
5. OUTRAS INSTITUIG OES MULTILATERAIS 2201 22 935 &6 4.239 25

clas quals!

GEF - Global Enviranirent Faciity 19 1,0 a o 2134 1.8

Frotocolo ce Montreal 01 a6 355 oz 1430 fe
APD TOTAL 299.747 342.295 282873
Para referércia:
% AFPCYPNE
% A POYRN B 025 027 022
Farte: IPAD

= 240 0P Prgectos cogumos or 780 oise i inadas por aais.
xx ENE : Rerdivento Maciona! Brul

O Instituto Camoes, criado em 1992 pelo Decreto-Lei n.2 135/92, de 15 de Julho,
para a promogado da lingua e cultura portuguesas no exterior €, nos termos da
respectiva Lei Organica, a pessoa colectiva de direito publico, dotada de autonomia
administrativa e patrimonial, que, actualmente sob a superintendéncia do Ministro dos
Negocios Estrangeiros, assegura a orientacdo, coordenacdo e execucao da politica
cultural externa de Portugal, nomeadamente da difusdo da lingua portuguesa, em
coordenagdo com outras instdncias competentes do Estado, em especial os
Ministérios da Educagdo e da Cultura. O Instituto Cambdes tem como objectivo a
promogao e a difusdo da lingua e da cultura portuguesas no estrangeiro. Séo
atribuicdes do Instituto:

e Desenvolver programas adequados a difusdo da lingua e da cultura

portuguesas;

e Promover o portugués como lingua de comunicagao internacional;

e Conceber, desenvolver e gerir a rede de formadores e leitores de lingua e de

cultura portuguesas;
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e Desenvolver acgbdes culturais, em conjugagdo com o0s demais servigos
externos do Ministério dos Neg6cios Estrangeiros;

e« Promover e acompanhar a participagdo portuguesa em acgdes culturais no
estrangeiro;

e Divulgar no estrangeiro accbes culturais que ocorrerem em Portugal, em
cooperagao com o Ministério da Cultura;

e Colaborar e acompanhar a execucao de accgdes, projectos e programas de
cooperagao respeitantes ao ensino da lingua e a difusdo da cultura
portuguesas, promovidos por 6rgaos do Estado e servigos publicos;

e Conceder apoio financeiro a cidadaos e entidades portugueses e estrangeiros
que se dediquem ao estudo e a investigacdo da lingua e da cultura
portuguesas, visando a respectiva difusao externa;

e Promover e apoiar a producao de obras de divulgagéo da lingua e da cultura
portuguesas no estrangeiro;

e Participar em actividades de organizagdes nacionais, estrangeiras ou
internacionais, no quadro das suas atribui¢ées.

No sentido de existir uma maior coordenacdo interministerial, foram também
criados por Decreto-Lei, o Conselho de Ministros para os assuntos da
Cooperacdo'”® e o Secretariado da Comissao Interministerial para a Cooperacéo.
A Comissao Interministerial para a Cooperagcdo é o érgdo sectorial de apoio ao
Governo na area da politica de Cooperacéo para o Desenvolvimento, funcionando na
dependéncia do Ministro dos Negécios Estrangeiros. Esta coordenacdo todavia nao
tem sido conseguida com grande eficacia.'”’

2. As Camaras Municipais e as Associacoes de Municipios

Os Municipios e algumas Associagdes de Municipios, nomeadamente a
Associacéo Nacional de Municipios Portugueses'’®, tém desenvolvido algumas accées
de cooperacao técnica. Apesar de serem ja varias e diversificadas as accbes de
doacao, sobretudo para paises africanos de lingua oficial portuguesa, com base em
protocolos de cooperagcdo e geminacOes, 0Ss projectos de cooperacdo para o
desenvolvimento ainda ndao sao implementados de forma sistematica ou estratégica

(ver capitulo II).

'7® Griado pelo Decreto-Lei n.2 267/98, de 28 de Agosto.

Sado varios os Ministérios que possuem o seu proprio departamento de cooperagdo ou que
desenvolvem actividades de cooperagdo, nomeadamente o Ministério da Segurang¢a Social e do Trabalho,
o Ministério da Educacgéo, o da Saude, entre outros.

178 http:/www.anmp.pt/
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A Unido das Cidades Capitais Luso-Afro-Américo-Asiaticas (UCCLA)"® também
desenvolve programas de cooperacdo intermunicipal através de parcerias entre
municipios e destes com entidades privadas e tem por objectivo principal fomentar o
entendimento e a cooperagao entre 0s seus municipios membro, pelo intercambio
cultural, cientifico e tecnol6gico e pela criacdo de oportunidades econdémicas e sociais
tendo em vista o progresso e o bem-estar dos seus habitantes.

3. As Empresas e as Associacoes Empresariais

As empresas, como vimos no capitulo Ill, também podem ser actores de
Cooperacao para o Desenvolvimento. Em Portugal as ac¢gées de cooperagao tém sido
desenvolvidas, de forma mais sistematica, por associagbes empresariais,
concentrando-se as suas acg¢des sobretudo nas areas da assisténcia técnica,
assessoria e formacado. Exemplo de uma destas Associacbes é a ELO - Associacdo
Portuguesa para o Desenvolvimento Econdmico e a Cooperagdo, que € uma
Associacdo Empresarial, sem fins lucrativos, de utilidade publica, a qual surgiu com o
objectivo de reforcar os lagos econdmico-empresariais com os PED e para servir de
férum de analise dos problemas relacionados com a internacionalizacao das empresas

portuguesas nesses mercados.

4. As ONGD Portuguesas

As ONGD portuguesas tém um percurso ainda relativamente recente. Na verdade,
embora algumas tenham surgido ap6s o 25 de Abril de 1974, foi sobretudo depois da
adesao a Comunidade Europeia que se registou o aparecimento de um maior numero

de organizagées.'®

Também se designa por Unido das Cidades Capitais de Lingua Portuguesa, ¢ uma associagio
intermunicipal de natureza internacional, sem fins lucrativos.

'8 As ONGD portuguesas, membros da Plataforma Portuguesa das ONGD, subscrevem a carta Europeia
das ONGD - “Principios de base das ONG de desenvolvimento e de Ajuda Humanitaria da Unido
Europeia”, na qual estdo definidos principios e abordagens de actuagado. Assim, as ONG Europeias
acreditam e defendem a justi¢a social, a equidade e o respeito pelos Direitos Humanos; a participagao
das populagbes beneficiarias em todos os processos de Cooperagdo para o Desenvolvimento; a
participagdo da sociedade civil na definicdo e implementacdo da Cooperagdo para o Desenvolvimento; a
parceria com organizagdes da sociedade civil do Sul. As ONG Europeias devem: adoptar uma postura
profissional no seu trabalho; reforgar as capacidades dos parceiros do Sul; reforcar as capacidades dos
grupos vulneraveis; reduzir as desigualdades entre homens e mulheres; utilizar métodos apropriados e
licitos de recolha de fundos; desenvolver ac¢des sustentaveis; comprometerem-se com a educacao para
o desenvolvimento; utilizar a sua capacidade de unido para estabelecerem lagos entre os diferentes
sectores da sociedade.
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4.1 - Caracterizacao'®

As ONGD portuguesas sao organizagdes de pequena ou média dimensao, de
natureza e base diversa (confessionais ou laicas; baseadas no voluntariado ou nao;
mais especializadas ou mais generalistas). O seu Estatuto foi aprovado pela
Assembleia da Republica a 14 de Outubro 1998 (revogando a Lei 19/94, de 24 de
Maio). Sucintamente, podem ser caracterizadas pelas areas de intervencao, pelas
zonas geograficas de intervencao e pela tipologia dos seus recursos humanos.
Relativamente as areas tematicas de intervengéo, como se pode verificar na figura 1, a
Cooperacao para o Desenvolvimento representa a maior percentagem das acg¢des
realizadas, seguida pela Ajuda Humanitaria.

Figura 1 — Areas de intervencdo das ONGD portuguesas

Formagio &
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Fonte: Plataforma das ONGD, 2001.

No que concerne as areas geograficas de actuacao as zonas preferenciais de
actuagao sao os paises de Lingua Oficial Portuguesa (paises africanos, Brasil e Timor
Leste), embora se venha a registar gradualmente a aposta em outros paises,
sobretudo da América Latina, por parte de algumas ONGD.

Em termos de recursos humanos verifica-se que mais de 75% das pessoas que
trabalham nas ONGD portuguesas tém formagéo universitaria, sendo que 47% das
ONGD possuem trabalhadores remunerados e apenas 15% baseiam a sua actividade
exclusivamente em trabalho voluntario. Os critérios de selec¢do escolhidos pelas
ONGD sao fundamentalmente trés: a identificacdo com os principios e filosofia da

organizacao; a experiéncia e competéncia profissional e a formacao académica.

'8! Feita com base nos dados retirados de um inquérito realizado pela Plataforma Portuguesa das ONGD,
em 2001 as suas associadas. Das 45 ONGD registadas na altura responderam 25. Apesar de serem de
2001 estes dados continuam a ser representativos da realidade portuguesa.
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No que diz respeito as fontes de financiamento as ONGD Portuguesas recorrem
a fundos da Comissao Europeia e do Governo Portugués (concedidos, na sua maioria,
através do IPAD), a fundos privados (obtidos através de campanhas, quotas e
doacbes de empresas ou instituicbes) e, também, a fundos préprios (caso das
fundacoes).

Figura 2 — Areas geogréficas de intervencdo das ONGD portuguesas
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Fonte: Plataforma das ONGD, 2001.

Figura 3 — Fontes de financiamento, por area de actuagao das ONGD portuguesas
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Fonte: Plataforma das ONGD, 2001.
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Quadro 2

Montantes Globais de
Financiamento

Finam ciamnenta

MMontanite Global Fimandamento 1a 1Tnii Fundos
dos Frojectos do Estado Europ eia Frovales
1.703 290 00 € 146. 763,00 € 7032000 € 214.015,00€

1£ 533 663 00 €

14Dz 46500

1073072000 €

5014 160,00 £

G ATE AN 0D £ TRG1T00E 4.117.007,00€ 1416412 00£€
742 GED 00 € G31laTe00€ 111.402,00€
S50 7T 00 £ S0.79200£

IV ASD TET 0D £

236E B45 0D E

16 Z0E 334 00 €

£306782 00 €

(Dados relativos a projectos iniciados em 1999)
Fonte: Plataforma das ONGD, 2001.

Quadro 3
Moorntaa?stes de financiamento
porp
Monhante Global | Fmandamee | Prndamede da Fundos
dos Frojedtos do Eqtale Enemaen Fovades
835571900 € 214 039,00 £ 5970 744.00£€ 1.753.454.00€
S01419.00€ 125 760,00 € 131264 QO£ 12179500 €
2711243 00€ 380 916,00 £ 1300264, 00£€ Q40063 00 €
G077 465,00 € 28538200 € 1784 324.00€ 3007 FT5,00€
1379256 00 € 119 70900 £ G832 941 00£ 5T6 584 DO £
432 26T Q0 £ 29 143 00 £ 4937900 WIMIN0E
14.700,00 € 14.700,00€
511974500 € Q02 119,00 £ 3.823.000,00€ 04 62500€
369993 00 € 14 964 00 £ ATZ034 00 €

24.961.512,00 €

2A22.052.00€

14,556 736,00 €

T.IE0.573,00€

(Dados referentes a projectos iniciados em 1999)

Fonte: Plataforma das ONGD, 2001.

Se na década de 80 os recursos financeiros assegurados pelas ONGD nao
ultrapassavam as escassas dezenas de milhar de contos, entre 1999 e 2001, tinham ja
conseguido captar cerca de 40 milhées de euros, distribuidos por 146 projectos e
esperavam resposta, a pedidos de financiamento, projectos num valor de 25 milhdes
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de euros.'® Os dados do inquérito revelam também que, para cada um das areas de
actuacao, a Unido Europeia aparece sempre como a primeira financiadora e que o

Estado Portugués é o que menos contribui.

4.2 - A Plataforma Portuguesa'®®

As ONGD portuguesas com experiéncia comprovada na area da cooperacao,
constituem-se numa Plataforma, criada em 23 de Margo de 1985, por 13 ONG
portuguesas, imediatamente antes da adesao de Portugal a Comunidade Europeia.
Contudo, apenas foi institucionalizada no dia 11 de Novembro de 1999, tendo os seus
estatutos sido aprovados nessa data. O primeiro grupo, de 13 organizacbes nao-
governamentais, era formado por associa¢gdes muito diferentes que tinham em comum
a vontade de concretizar acgées na area da cooperagao. Desde entdo, o seu numero
aumentou significativamente, integrando actualmente 50 ONGD.

Fruto da heterogeneidade dos seus membros, a Plataforma pretende ser um elo
de ligacdo entre as ONGD, a sociedade civil, os 6rgaos de soberania e outras
instituicdes, como o IPAD e a Confederacdao Europeia das ONGD de Emergéncia e
Desenvolvimento (CONCORD)'™*. A Plataforma tem como objectivos principais: a)
promover modelos de desenvolvimento sustentado e integrado, no estrito respeito
pelos Direitos Humanos; b) acompanhar e influenciar a concepg¢do, execugao e
avaliagdo das politicas de Desenvolvimento e de Cooperagcdo ao nivel nacional e
internacional; c¢) propor, incentivar e defender medidas econdmicas, comerciais e
financeiras que respeitem os interesses das populagdes dos paises do Sul e do Norte;
d) sensibilizar a opinido publica, os decisores e 0s governos para a urgéncia de
promover um desenvolvimento equitativo e participativo, aos niveis local, nacional,
regional e mundial; e) facilitar a reflexdo e o debate das ONGD sobre &reas tematicas,
geogréficas e técnicas no ambito do Desenvolvimento e da Cooperagdo, bem como
desenvolver acg¢des de formacgéao; f) contribuir para o desenvolvimento institucional e
para o reforgo da capacidade de intervengéo, assim como para o reconhecimento do
direito de participacéo, do sector ndo-governamental e da sociedade civil dos paises
do Norte e do Sul; g) desenvolver todos os esforgos no sentido de aumentar o grau de
representatividade do movimento das ONGD, como parte activa da sociedade civil; h)
representar as ONGD portuguesas, nhomeadamente perante os Orgdos de Soberania

'82 Dados retirados de um inquérito realizado pela Plataforma Portuguesa das ONGD, em 2001 as suas

associadas. Das 45 ONGD registadas na altura responderam 25.

183 hitp://www.plataformaongd.pt

'8 A Plataforma Portuguesa participa no CONCORD através do Grupo de co-financiamento, do Grupo de
Educacéo para o Desenvolvimento e tem um representante no Grupo da Assembleia-geral.
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Nacional e o CONCORD; i) apoiar a promogao das culturas dos paises do Sul e do
Norte e incentivar o seu intercambio.

Em Portugal, a Plataforma Portuguesa tem organizado varias sessdes de
informacéao e formacgao junto das ONGD, assim como desenvolvido projectos proprios,
de sensibilizacdo da opinido publica portuguesa para as questdes da educacgéo, da
cooperagdo e do desenvolvimento. A Plataforma Portuguesa obtém financiamento
através das quotas dos seus sécios, do IPAD e dos projectos que apresenta junto da
Comisséao Europeia.

4.3 - O Relacionamento das ONGD com o Estado Portugués

Existem trés instrumentos legais, de enquadramento juridico, do relacionamento
entre o Estado Portugués e as ONGD:

1. Lei 66/98, de 14 de Outubro — Lei das ONGD (as ONGD tém reivindicado
a sua revisao);

2. Lei 13/2004, de 14 de Abril - Lei que estabelece o enquadramento juridico
do agente da cooperagao portuguesa e define o respectivo estatuto
juridico;

3. Lei do Mecenato — as ONGD tém lutado pela criagdo do Estatuto do
Mecenato para a Cooperagdo, o qual poderia criar condigbes mais
vantajosas para apoio a projectos por elas realizados.

Em termos de relacionamento politico e de coordenacao de acgbes destacam-se
algumas medidas importantes: o reconhecimento da Plataforma das ONGD por parte
das instituicdes responsaveis pela Cooperacao Portuguesa, formalizada através do
Protocolo de Cooperacao assinado com o Ministério dos Negécios Estrangeiros, a 20
de Junho de 2001; a definigdo anual do financiamento disponivel para as ONGD e a
aprovacao dos documentos que definem critérios e normas para o co-financiamento a
projectos das ONGD, reconhecendo e operacionalizando o principio da contribuicao
financeira do Estado para os referidos projectos. No entanto, a relacdo das ONGD
com o Estado apresenta ainda um conjunto dificuldades. Na verdade, existe uma
valorizagdo deficiente do papel das ONGD por parte das instituicbes publicas e,
apesar do crescimento em numeros absolutos, a APD portuguesa canalizada através
de projectos de ONGD corresponde apenas a cerca de 2% do total, enquanto que em
outros paises da UE ela é em média de 10% (por exemplo o Luxemburgo disponibiliza
cerca de 13% da APD para as ONGD e a Espanha 33% da APD bilateral)'®.

185 p|ataforma Portuguesa das ONGD, As ONGD e a Cooperagéo para o Desenvolvimento, Lisboa, Margo
2004, p.6.
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4.4 - O relacionamento das ONGD portuguesas com a Unido Europeia

Com a adesao de Portugal a Comunidade Europeia as ONGD portuguesas tiveram
acesso a informacgéo, formacao e recursos financeiros. Foi com o contacto com o
movimento das ONGD europeias que se registou o maior crescimento qualitativo das
congéneres portuguesas: maior consciéncia da pratica e dos valores partilhados, quer
em termos de cooperacao, quer no que respeita a educacao para o desenvolvimento.

Em termos do acesso a fundos europeus as ONGD portuguesas classificaram-se,
em 2000, no quadro dos 15 Estados-Membros, em 8° lugar com um co-financiamento
de 6,3 milhdes de Euros.'®®

Para além do relacionamento existente, no quadro da Plataforma Portuguesa com
o CONCORD (ver capitulo 1ll), as ONGD portuguesas estdao também ligadas a redes
de informac&o como, por exemplo, o EUFORIC'®’.

4.5 - Constrangimentos e desafios das ONGD portuguesas

No plano nacional os principais problemas que se colocam s&o, entre outros, (i) a
falta de visibilidade junto da opinido publica; (ii) o reconhecimento ainda incipiente por
parte das instituicbes e organismos estatais como parceiros; (iii) 0 pouco trabalho de
estruturagdo e consolidacao entre as ONGD que lhes permita agirem como um
movimento; (iv) a escassez de financiamento nacional; (v) a falta de apoios financeiros
para desenvolver um trabalho mais consistente de educagao para o desenvolvimento.

Sao também diversos os desafios que as ONGD portuguesas enfrentam neste
inicio de milénio, como seja encontrar o equilibrio entre os principios do
desenvolvimento sustentado e solidario e as necessidades de financiamento, sem
cederem as lbégicas dos financiadores, que frequentemente sdo contrarias as das
ONGD; dotarem-se de mecanismos adequados ao acompanhamento e avaliacao da
aplicacao dos principios éticos; diversificar as fontes de financiamento; descobrir
formas de relacionamento inovadoras com outros actores da cooperagcdao, em
particular com as empresas, e; consolidar o seu estatuto de actor participativo nos
processos nacionais de cooperagao e educagao para o desenvolvimento.

5. Debates, tendéncias actuais e perspectivas de futuro
O debate actual sobre a Cooperagao para o Desenvolvimento centra-se em

dois eixos fundamentais. Por um lado, debate-se o seu papel e interrelagdo com as

'8 Este resultado foi conseguido apesar das limitagdes impostas as ONGD pelo baixo nivel de co-
financiamento do Estado Portugués, uma vez que o financiamento europeu exige um co-financiamento
em fundos publicos do Estado de origem da ONGD.

87 Euforic significa Europe’s Forum on International Cooperation (Férum Europeu sobre a Cooperagao
Internacional) e constitui-se como uma rede de organizagdes a volta do mundo para compilar e debater
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politicas externas dos Estados, questiona-se a sua nova definigio no quadro da
Constituicado Europeia, analisa-se a interdependéncia das actividades desenvolvidas
com as politicas nacionais dos Estados e debate-se o seu impacto, nomeadamente
em termos da sustentabilidade das acc¢bes, no reforco da sociedade civil do Sul, na
capacitacdo do Estado e no desenvolvimento de estruturas e mecanismos de
prevencdo ou resolucdo de conflitos. Por outro lado, discutem-se os mecanismos,
modelos e metodologias de avaliagdo; problematiza-se o continuum com a
Emergéncia e Ajuda Humanitéria; debatem-se cédigos de conduta e instrumentos de
transparéncia; abordam-se novos actores e novas areas de actuacao; problematiza-se
a responsabilidade social e a especializagao organizacional e funcional.

Em 2005, a luta contra a pobreza mundial dominara a agenda global dos decisores
politicos. Em Janeiro, Jeffrey Sachs, o director do Earth Institute da Columbia
University, submetera a Kofi Annan, o Secretério-Geral das Nagbes Unidas, as
recomendacdes finais para alcangar os Objectivos do Milénio (ODM). Em Margo, sera
a vez da Comissdo para a Africa, uma iniciativa de Tony Blair, apresentar as suas
propostas. Em Julho, a cimeira dos G8, liderada pelo Reino Unido, concentrar-se-a na
luta contra a pobreza, especialmente no continente africano. Em Setembro, uma
sessao especial da Assembleia-Geral das Nagdes Unidas ird4 rever o progresso em
relacdo aos ODM acordados em 2000 e que incluem o compromisso para reduzir para
metade, até 2015, a propor¢cédo da populacdo mundial que vive na pobreza. E, em
Dezembro, espera-se que a Organizagdo Mundial do Comércio, reunida em Hong
Kong, anuncie um acordo justo para o comércio global para que se dé um grande
impulso as economias dos PED.

A Cooperagéo para o Desenvolvimento Portuguesa devera integrar-se nestes
debates internacionais, assumindo e concretizando compromissos e objectivos que
contribuam para o desenvolvimento sustentado.

O CAD e a UE tém desempenhado este papel de enquadramento (ver capitulos | e
lll). Através dos exames & APD portuguesa, efectuados em 1997'® e 2001, o CAD
identificou alguns pontos de revisdo necessarios para uma maior modernizagao e
eficacia da cooperacao portuguesa. Assim, aconselhou, entre outras medidas, a que o
Estado portugués planeasse, a médio e longo prazos, a distribuicdo da APD de forma
a acentuar a importancia da componente nao financeira da Ajuda; fortalecesse a
componente multilateral da Ajuda e os mecanismos de avaliagdo da APD; reforgasse a
coordenagao interministerial e a coeréncia das politicas e apoiasse as organizagbes

informagdo sobre a cooperacao internacional e o desenvolvimento com o objectivo ultimo de contribuir
para a alteracéo de politicas. Para mais informagao consultar http://www.euforic.org/
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da sociedade civil, em particular as ONGD. No Peer Review de 2001, o CAD
aconselha ainda o Estado Portugués a disponibilizar mais recursos financeiros e
humanos para as estruturas da cooperagao.

A participacdao quer do Governo portugués, através sobretudo do IPAD, quer das
ONGD portuguesas, na definicao, debate e implementacdo da Cooperagéao da UE tem
também determinado e influenciado as proprias politicas e mecanismos de
implementacdo e gestdo da APD nacional (ver capitulo Il e ponto 4 do capitulo VI).
Neste ambito, o IPAD tem como funcdo acompanhar e assegurar a articulacao da
posicao portuguesa nos Grupos de Trabalho do Conselho da UE relativos a politica
comunitaria de Cooperacdo para o Desenvolvimento'®; preparar e participar nos
trabalhos dos Conselhos de Ministros ACP-CE, nas Reunides de Altos Funcionérios e
Reunides Ministeriais UE-SADC, nas Reunides de Altos Funcionarios e Conferéncias
Ministeriais Europa-Africa, nas sessées do Conselho, Assuntos Gerais e Relagdes
Externas, que incluam matérias da sua competéncia e assegurar a representacao
portuguesa em varios Comités de Financiamento da Comissdo Europeia'®. Portugal
contribuiu, ainda, com cerca de 68,88 milhdes de Euro (1,55%) para as actividades de
Cooperacao para o Desenvolvimento da CE, financiadas através do Orgamento
comunitario, em 2003, e com cerca de 133,86 milhées de Euro (0,97%), para o IX

'88 O primeiro relatério desde que Portugal regressou ao CAD em 1991. Para mais informacao consultar
http://www.oecd.org/infobycountry/0,2646.en 2649 33721 1 70732 1 1 1,00.html

9 Os Grupos de trabalho sdo: Grupo Cooperacdo para o Desenvolvimento - Definicdo da politica
comunitaria para todos os paises e regides em desenvolvimento; Grupo Ajuda Alimentar - Definicdo da
politica comunitaria para todos os paises e regides em desenvolvimento; Grupo ACP - Acompanhamento
e aplicacao das disposi¢cdes do Acordo de Cotonou - paises ACP.

1% Comité do Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) - Apreciagdo e aprovagéo dos Programas e
projectos financiados através do FED; Comité dos Paises Em Desenvolvimento da Asia e da América
Latina (PED/ALA) - Apreciagédo e aprovagao dos programas e projectos comunitarios para os PED/ALA;
Comité dos Direitos Humanos - Apreciacédo e aprovagédo dos projectos e programas em matéria de apoio
a Democracia, Boa Governacao, Estado de Direito e Direitos Humanos a paises terceiros; Comité para a
Seguranga e Ajuda Alimentar - Apreciagdo e aprovagdo dos programas e projectos de seguranga e de
ajuda alimentar a paises terceiros.
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Fundo Europeu de Desenvolvimento (2002-2007), especificamente direccionado para
0 apoio aos paises ACP'",

Para além do enquadramento e debates internacionais a politica de cooperacao
portuguesa devera ter ainda em conta as opcdes de desenvolvimento dos paises
beneficiarios e o principio de parceria. Ao ter adoptado como meta os ODM, podera
contribuir de forma especifica para o reforco da democracia e do Estado de direito;
para a redugado da pobreza; para estimular o crescimento econémico, fortalecendo a
iniciativa privada; para a promocao do dialogo e integracdo regionais e para a

promogao de uma parceria europeia para o desenvolvimento humano'®2.

91 para mais informacdes consultar http:/www.ipad.mne.gov.pt/
192 |nstituto da Cooperagao Portuguesa, A Cooperacio Portuguesa no Limiar do Século XXI — Documento
de orientagéo estratégica, Lisboa, 2003.
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Quadro 4
EU Donor Atlas — Mapping Official Development Assistance'”?

- Portugal

Development
@} Strategies witn [DC

Portuguese Aid at a Glance (01-02)

Met ODAEU ODA 1.1%
N ) ODAGNI 0.25%

Overall objective paverty reduction oD o LOCBilsteral OOA Py
i NMuttilatersl ODAODA 38%

Development policy statement 1935 Technical Cocp./Silateral ODA 58%
Legislation 2003 Support to NGOs/Bilateral CDA 0.9%
Minister in Cabinet no Untied ODA/Bilateral DDA (exs. TC) (2002) 330%
Annual report yes Untied ODA to LOCs/Bilateral ODA (2002) 139

Sector distribution
Regional distribution
Top & recipients

44% other social infrastructurs

7% Sub Saharan Africa

Timor-Leste, Mozambique, Cape Verde,
530 Tome and Principe, Angola

A. Institutional Framework

E. Programming priocrities

Development Cooperation Directorate within the MFA Regions Sub-Saharan Africa,
Total staff 140 South Asia and East Asia
HGQ 140 Countries
Field expatriate staff
Figld local staff F. Preferred approaches
Commitment to budget support low
B. Degree of decentralisation Support to sector approach no
Programming HQ Financing modality for secior app. pool funding with
Project appraisal and agproval HQ government procedures
Tenders HC Fole of civil society/NGOs: limited
Commitments and payments HCQ
Manitoring and evaluation HQ G. Aid Procedures and Tying
Aid procedurss are a strength no
C. Programming Uze of stand-alone PMUs frequently
Use of formal methodology no Tying investment projects very low
Programming documentis used country sirategies Tying technical cooperation wery high
Common EU format yes Tying programme aid (excl food) very low
Role of recipient government central Tying food aid
Coordination with ELUJ MS weak Tying support to NGOs wery high
Tying emergency assistance wery high

D. Monitoring and Evaluation
Evaluation unit reports to:

Full ime evaluation staff
Common monitoring system

principal administrator’DG

no

193 hitp://europa.eu.int/comm/development/body/tmp docs/Donor_Atlas.pdf#zoom=100, Maio 2004
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NOTA FINAL

Neste livro abordamos algumas tematicas que entendemos pertinentes para a
compreensdao da Cooperagdo para o Desenvolvimento. Mais do que analisar
criticamente todos 0s seus aspectos, o objectivo foi o de dar pistas para posterior
debate e reflexao, suscitando a curiosidade sobre a probleméatica. Esperamos que este
manual escrito em portugués constitua, para todos aqueles que se interessam por esta
tematica, um instrumento de reflexdo sobre a Cooperagdo e o Desenvolvimento no

mundo e em Portugal.

Sem pretendermos tirar conclusées, gostariamos de terminar realgando alguns

pontos que consideramos mais pertinentes.

O primeiro diz respeito a urgéncia de concretizagdo dos ODM. Na verdade, como
referimos, apesar dos progressos dos ultimos anos, ha ainda um longo caminho a
percorrer para os alcangar. A comunidade internacional comprometeu-se a envidar
esforgos significativos nesse sentido, nas mais diversas areas, com responsabilidades
partilhadas entre paises em desenvolvimento e paises desenvolvidos.

O segundo aspecto, intimamente ligado ao primeiro, refere-se ao facto de nunca
como hoje se ter alcangado um consenso tao alargado sobre os objectivos e metas da
Ajuda ao Desenvolvimento. Os paises doadores comprometeram-se nao sé a
aumentar o apoio aos PED que assumam e realizem com responsabilidade as
necessarias reformas no sentido da democratizagdo e da boa governacdo mas,
também, a aumentar a qualidade e eficacia da Ajuda. Contudo, tornar a Ajuda mais
eficaz implica, por parte dos doadores:

= Harmonizar as praticas e procedimentos, simplificando os mecanismos de

distribuigao;

= Torna-la mais previsivel, flexivel e sustentavel, escolhendo os instrumentos e

mecanismos de implementacdo que melhor se adaptem a realidade de cada
parceiro;

» Orienta-la fundamentalmente em funcdo dos resultados e dos objectivos de

reducdo da pobreza, centrando-a nos PMA e articulando-a com as estratégias
nacionais de luta contra a pobreza, promovendo a sua apropriagao;
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= Contribuir para que nos parceiros se crie uma verdadeira capacidade de
concepcgao e gestao dos processos de desenvolvimento, apoiando o reforco
das capacidades, 0 empowerment e a participacao da sociedade civil local;

= Desliga-la e aumentar a parcela multilateral;

= Apoiar a actuagdo das ONG, particularmente nos paises com graves
problemas de governagéo.

Terceiro, se as consideracbes econdémicas e politicas, e em particular as de
seguranga nacional, prevalecerem no modus operandis da cooperacao € pouco
provavel que os objectivos acordados sejam alcangados dentro das datas propostas.
Mas, se o objectivo for a reducdo da pobreza e a promog¢ao do desenvolvimento a
longo prazo, entdo a forma como actualmente se concebe, distribui e implementa a
Ajuda tera de ser revista. Como neste processo a actuagdo, os interesses e a
concepgado sobre a cooperagdo diferem de actor para actor, para que se possa
contribuir para a redugao sustentavel da pobreza sera necessario desenvolver e
implementar uma verdadeira parceria para o desenvolvimento, coordenando as
praticas da cooperacgdo entre doadores, alinhando-as com as estratégias, instituicoes
e processos dos parceiros do desenvolvimento.

Quarto e ultimo ponto, para se alcangarem as metas estabelecidas é também
fundamental tornar coerentes as politicas de cooperacdo com as restantes politicas,

nomeadamente a agricola, de comércio externo e de investimento directo estrangeiro.
Muito tera ficado por dizer em cada capitulo. Fica, no entanto, o desafio para que
novas oportunidades permitam discutir e analisar mais profundamente a tematica da

Cooperacao para o Desenvolvimento.

Ana Paula Fernandes
Maria Manuela Afonso
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