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Resumo: A implantacao do regime democratico em 1974 marcou uma vi-
ragem da acao de Portugal no contexto da ajuda internacional. Nesse ano o pais
abandonou o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacao para
a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) e apenas regressou aquele
organismo internacional em 1991, ja no ambito da Comunidade Economica Eu-
ropeia (CEE), como pais doador. Apesar da perspetiva europeia seguida para a
integracao do pais numa comunidade mais ampla, que previa a reaproximagao
com outros povos e regioes, poder-se-a dizer que s6 em 1999 Portugal criou um
“documento enquadrador”, identificando de forma coerente e estruturada as
orientacOes estratégicas nacionais da cooperacao para o desenvolvimento. Refira-
-se que este documento apenas foi revisto pela “Visao estratégica” elaborada em
2005 e em margo de 2014 com o “Conceito estratégico para o periodo 2014-2020".

Na tiltima década, aarquitetura geopolitica e socioecondmica, e em particular
a que se dirige a ajuda ao desenvolvimento, tem sofrido uma alteracao profunda,
tornando a relagao entre doadores e beneficiarios mais complexa. Abandonada
que esta a hegemonia do paradigma Norte-Sul assiste-se atualmente a uma
crescente influéncia da cooperacao Sul-Sul. A literatura consultada identifica
ainda a crescente relevancia que a cooperacao triangular tem vindo a assumir
a escala mundial. Neste contexto cada vez mais global, onde ganham espago
as visoes alternativas de alguns paises emergentes, interessara compreender as
decisoes que Portugal tem vindo a tomar e o posicionamento a assumir a nivel
internacional com especial preponderancia no (ou com o) espaco lusodfono.

Este trabalho propoe-se analisar de forma integrada as grandes linhas
orientadoras da cooperacao portuguesa, a sua implementagao pratica, de acordo
com os documentos orientadores, as politicas executadas pelos diversos governos,
neste periodo, bem como a articulagao de todos esses aspetos com as orientagoes
de politica externa portuguesa. A abordagem incide fundamentalmente nos
principais (e quase Unicos) destinatarios da ajuda da cooperagao portuguesa, os
PALOP e Timor-Leste.

O texto agora exposto & o resumo de um trabalho mais vasto elaborado
pelos autores e apresentado no VII Congresso da Associagcao Portuguesa de
Ciéncia Politica, a 14 de abril de 2014, em Coimbra.

Palavras-Chave: Cooperagao, Desenvolvimento, Politicas economicas,
Politicas piiblicas, Relagoes externas.
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Abstract: The establishment of the democratic regime in 1974 tagged a turn-
ing point of the Portuguese action within the international aid context. During
that year the country abandoned the Development Assistance Committee (DAC)
of the Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) and
only returned to that international institution in 1991, already under the Euro-
pean Economic Community (EEC) and as a donor country. Despite the European
perspective followed for the integration of the country into a wider community,
which provided a rapprochement with other peoples and regions, it might be
said that only in 1999 Portugal has created a “guiding document” identifying a
coherent and structured agenda to the national strategic guidelines for develop-
ment cooperation. This document has only been reviewed by the “Strategic Vi-
sion” drawn up in 2005 and in March 2014 with the “Strategic Concept for the
period 2014-2020".

In the last decade, the geopolitical and socio-economic architecture, and in
particular the one heading to development aid has undergone a profound change,
making the relationship between donors and beneficiaries more complex. The
hegemony of the North-South paradigm is currently abandoned and we are
witnessing today a growing influence of South-South cooperation. The literature
consulted also identifies the growing importance that the triangular cooperation
has been assuming on a global scale. In this increasingly global context where
alternative visions of some emerging countries are gaining ground, it will be
very important, in this context, to understand the decisions that Portugal has
been taking on an international level with particular dominance in (or with) the
Portuguese-speaking world.

This paper proposes to examine in an integrated way the major guidelines
of the Portuguese cooperation, their practical implementation, in accordance
with the guiding documents, the policies carried out by several governments
in this period as well as the combination of all these aspects with the guidelines
of the Portuguese foreign policy. The approach focuses primarily on the main
(and almost only) aid recipients from the Portuguese cooperation, the PALOP
(Portuguese-speaking African countries) and East Timor.

The text now exposed is the summary of a broader work elaborated by
the authors and presented at the VII Congress of the Portuguese Association of
Political Science, April 14, 2014, in Coimbra

Keywords:

Cooperation, Development , Economic policies , Public policies, External
relations .
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Acronimos
ACP Africa, Caraibas e Pacifico
ADI Alian¢a Democratica Independente
APAD Agencia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento
APD Ajuda Publica ao Desenvolvimento
BM Banco Mundial
CAD Comité de Ajuda ao Desenvolvimento
CDs-PP Centro Democratico e Social - Partido Popular
CEE Comunidade Econdomica Europeia
CIC Comissao Interministerial para a Cooperagao
CICL Camobes - Instituto da Cooperagao e da Lingua
CNRT Conselho Nacional de Resisténcia Timorense
CPLP Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
DGC Direc¢ao-Geral de Cooperacao
EUA Estados Unidos da América
FCD Fundo de Cooperagao para o Desenvolvimento
FCE Fundo para a Cooperacao Economica
FMI Fundo Monetario Internacional
FRELIMO Frente de Libertacao de Mocambique
FRETILIN  Frente Revolucionaria de Timor-Leste Independente
GCC Gabinete Coordenador para a Cooperagao
ICE Instituto para a Cooperagao Economica
ICEP Instituto e Comércio Externo de Portugal
Icp Instituto de Cooperacao Portuguesa
IDH Indice de Desenvolvimento Humano
IPAD Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento
MLSTP Movimento de Libertacao de Sao Tomé e Principe
MLSTP-PSD Movimento de Libertagao de Sao Tomé e Principe-Partido Social
Democrata
MpD Movimento para a Democracia
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MNE Ministério dos Negocios Estrangeiros

MPLA Movimento Popular de Libertagao de Angola

NOEI Nova Ordem Econdomica Internacional

OCDE Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico
ODM Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

ODS Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

OECE Organizag¢ao Europeia de Cooperacao Economica

OoMC Organizagao Mundial de Comércio

ONGD Organizacao Nao Governamental para o Desenvolvimento
OsC Organizacoes da Sociedade Civil

PAE Programa de Ajustamento Estrutural

PAICV Partido Africano da Independéncia de Cabo Verde

PAIGC Partido Africano para a Independéncia da Guiné e Cabo Verde
PALOP Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa

PCD-GR Partido de Convergéncia Democratica - Grupo de Reflexao
PED Paises em Desenvolvimento

PIB Produto Interno Bruto

PMD Paises Menos Desenvolvidos

PNB Produto Nacional Bruto

PNUD Programa das Na¢oes Unidas para o Desenvolvimento

PREMAC Plano de Reduc¢ao e Melhoria da Administracao Central

PRS Partido para a Renovagao Social

PS Partido Socialista

PSD Partido Social Democrata

PVD Paises em Vias de Desenvolvimento

RDH Relatorio de Desenvolvimento Humano

RNB Rendimento Nacional Bruto

UE Unido Europeia

UNITA Uniao Nacional para a Independéncia Total de Angola
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Introducao

O texto agora apresentado faz parte dum trabalho de maior dimensao. Cré-
se no entanto, que as principais linhas da investigacao estao aqui bem demarcadas
e 0s aspetos mais relevantes desse trabalho elaborado, aqui salientadas. Com este
documento pretende-se analisar a cooperagao portuguesa ao longo do periodo
definido (1974 - 2014).

A década de 70 do século XX foi marcada por profundas e drasticas
mudancas em Portugal. Os anos 70 foram «cortados ao meio» pela Revolugao
de 25 de Abril em que o regime de ditadura, neste tempo, «presidido» por
Marcelo Caetano, & deposto. Marcelo Caetano ensaiou algumas «aberturas»
a nivel politico, social e economico. Mas aquilo a que vulgarmente se chama
«Primavera Marcelista» enredado em contradicoes internas, pressionado pela
conjuntura internacional e por uma guerra colonial sem fim a vista, nao aguentou
o Poder. Nao &, obviamente, do ambito deste trabalho analisar as razdes que
levaram a queda do regime, mas sim realcar que & com a rutura proporcionada
pela Revolugao de Abril, que muita coisa mudou radicalmente. Com a queda do
Estado Novo, em 1974, operaram-se mudancas estruturais profundas na politica,
sociedade e economia de Portugal. Um dos aspetos mais marcantes desta época
é, exatamente, a independéncia das ex-colonias portuguesas que se viriam a
constituir como principais destinatarios destes fluxos de cooperagao.

A nova posicao de Portugal no xadrez politico internacional, como pais
democratico e membro de pleno direito de diversas institui¢does e organismos
internacionais, levou ao envolvimento em fluxos de cooperacao quer bilaterais,
quer multilaterais. Porém, ¢ com o regime saido do 25 de Abril de 74 que o pais
abandona o CAD da OCDE e apenas regressa aquele organismo internacional
em 1991, ja no ambito da CEE, como pais doador. Um especto marcante & que
a Constituicao democratica de 1976 e as Revisoes que se lhe seguiram, deram
a Portugal, no dominio das relagdes externas dois pontos cardeais principais:
a Europa e os Paises de Lingua Portuguesa. Esse facto ira marcar até hoje as
politicas de cooperacao adotadas. No entanto, a cooperagao desenvolvida nao
foi, de ha 40 anos para ca, um projeto linear. Ao longo destes anos a cooperagao
portuguesa passou por miltiplas fases. Se por um lado acompanhou o que
internacionalmente e em diversas organizagoes internacionais foi sendo definido
como “cooperacao” e o que dela se pretendia, por outro foi, do ponto de vista
de politica interna, mudando conforme a vontade politica, as disponibilidades
financeiras e o empenho que cada um dos governos portugueses ia colocando
no assunto.

De notar que nem sempre o que era enunciado em termos de discurso

politico era na pratica, verificado. Certo & que, nestes quarenta anos, houve
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politicas de cooperacao diferentes, fluxos de cooperagao diferentes, diferentes
entendimentos do que é “cooperacao”.

1. O que e a “cooperacao”. Breve enquadramento terminologico

Quando se fala em «cooperagao» € fundamental definir o que estamos a
falar. A primeira analise que se pode fazer tem que ver com a etimologia da
propria palavra. Do verbo latino “cooperare” que junta o prefixo “co” a “operare”,
trabalhar, significara «trabalhar com», trabalhar para um fim comum. Logo aqui
podemos fazer uma aproximagao ao conceito. Quer-se dizer, a finalidade da
«cooperagao» & a prossecugao de objetivos comuns através de acoes em conjunto.
Ora esta defini¢ao difere imediatamente, duma visao de «ajuda» que se pressupoe
univoca, no sentido do necessitado, e colocara, também, em questao o interesse
que o «doador» tem nesta ajuda.

O termo cooperagao esta muito relacionado com a visao da Biologia, no
estudo das diversas formas de relagédo que os organismos estabelecem entre si. E
uma relagao mutuamente vantajosa mas sem exigéncia de obrigatoriedade, que
a transformaria, nesse caso, numa «simbiose». Assim na cooperagdo todos os
intervenientes beneficiam e tém interesses em comum.

A cooperagao pode ainda situar-se no ambito da Moral, na medida em
que, segundo alguns autores, justifica-se como um pequeno esfor¢o efetuado em
termos individuais ou coletivos, nomeadamente pelos governos, desde que esse
sacrificio seja de valor moral idéntico ou inferior ao mal que se pretende evitar
(Singer, 1972, 2009).

A cooperagao encontra ainda justificacao no ambito da Estratégia. A
explicagao da sua utilidade &€ comprovada pela Teoria dos Jogos, em particular do
Dilema do Prisioneiro. No caso de a cooperagao nao resultar genuinamente pelo
altruismo dos individuos ou dos governos, a analise racional das possibilidades
ira contribuir para essa tomada de posi¢oes, visando evitar que todas as partes
saiam prejudicadas (Axelrod e Hamilton, 1981; Axelrod, 1984). Pode assim dizer-
se, de uma forma algo simplista, que a cooperagao se apresenta como um “mal
menor”.

Em termos politicos participar na cooperagao pressupoe imediatamente,
uma determinada «visao do mundo»: a visao de que & bom para todos que todos
estejam bem e que o mundo, mesmo o econdmico, nao &€ um «mundo de soma
nula». Mas mesmo esta visao esta longe de ser altruista e consideramos que a
cooperagao comeganum ato de «egoismo social»: fomentar o desenvolvimento dos
outros para incrementar o «meu» desenvolvimento. SO que este ato € reconhecido
e aceite por ambas as partes porque interessa as duas. Esta &, provavelmente, a
grande diferenca entre cooperagao e «ajuda». SO como curiosidade, lembramos
que ha formas de cooperagao que sao lesivas dos interesses comuns e por isso
proibidas pela legislagao da maior parte dos paises e pelas normas internacionais
como, por exemplo a «cartelizagao».

Vai entender-se aqui «cooperagao» e mais concretamente «cooperacao
internacional» como os mecanismos de intercambio de experiéncias e
conhecimentos técnicos, cientificos, tecnologicos e culturais entre paises e
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organizagoes internacionais. Vamos, contudo ter sempre presente as palavras
de Adriano Moreira: “Nao obstante a cooperagao ser cada vez mais o objectivo
que se procura tornar dominante para a comunidade internacional....é ainda
o peso da tradicional hierarquia de poténcias ....que inspira todas as formulas
de compromisso entre o principio da igualdade e o realismo da capacidade
diferente” (Moreira, 2005:392).

Neste enquadramento, a «cooperagao para o desenvolvimento» pressupoe
que os esforcos comuns para se ultrapassarem os problemas inventariados,
devem ter objetivos e que eles sejam sustentaveis. Alias esta &€ uma das outras
caracteristicas que distingue «cooperacao» e «ajuda». A imediata e bem definida
no tempo «ajuda», como resposta a acontecimentos catastroficos humanos ou
naturais, & bem diferente da «cooperagao» que pretende modificar praticas
desadequadas e estruturas obsoletas prolongando os seus bons resultados no
tempo.

Raquel Faria, afirma que a Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD)
€& muitas vezes confundida, indevidamente, com Cooperagao para o
Desenvolvimento. Ora, enquanto a Cooperacao & biunivoca assumindo uma
relagao de reciprocidade, o caracter da APD é eminentemente univoco (Faria,
2011). Também Simao e Oliveira alertaram para essa diferenca entre a relagao
biunivoca da cooperacao e o sentido univoco da ajuda (Simao e Oliveira, 2002).

Quando falamos de cooperacgdo referimo-nos a multiplos itens como:
sustentabilidade, comércio, seguranca, desenvolvimento, qualidade de vida,
transferéncia de tecnologias, migracoes, linguas e culturas, industrializacao,
adaptabilidade, politicas piblicas, teorias sociais e politicas so para dar alguns
exemplos (Leduc,1963). E como o objetivo principal da cooperacao se constitui
como “a luta contra as desigualdades, a promogao dos direitos humanos, da boa
governacao e de um crescimento inclusivo e sustentavel” (Mesquita, 2005: 6),
poderemos avaliar da complexidade de articulagao de todas estas questoes.

A definicao de cooperagao é de maxima importancia para o conceito poder ser
operacionalizado. E existem diversos problemas pendentes na abordagem desta
questao como a abordagem teorica politico-econdmica a empregar, as questoes da
avaliacao do binomio «eficiéncia/ eficacia», a ligagao entre cooperacao e relagoes
com ex-colonias, a confusao entre «ajuda» e «cooperagao», ja aqui abordada, o
controle e coordenacao dos fluxos financeiros, a «armadilha» da «sensagao de
proximidade cultural» induzida pela partilha da mesma lingua, referida por
varios autores (Mosca, 2009; Faria, 2011), so para dar alguns exemplos e para nao
falar do consolidado «egoismo realista» das relacdes internacionais.

2. Abordagem historica da cooperagao portuguesa pela otica dos gover-
nos pos-25 de Abril

Tendo por base as ideias anteriormente abordadas sobre o conceito da
cooperagao, podemos referir que a cooperagao portuguesa resulta de um processo
complexo no qual o Plano Marshall e a Revolugao do 25 de abril foram marcos
importantes.

Durante as quatro décadas que mediaram o inicio do reconhecimento das
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independéncias das antigas colonias portuguesas e o ano de 2014, a cooperagao
portuguesa passou por diversas fases de maior ou menor dinamismo, tornando-
se num fator incontornavel da politica externa de Portugal. Deste modo, foram
identificadas seis fases (Ver. Figura I) que resultam da analise efetuada ao
enfoque que a cooperacéo portuguesa teve do ponto de vista politico, nao apenas
expresso ao nivel dos processos, mas sobretudo ao nivel dos grandes objetivos
que nortearam a sua agao.

Figura | - Linha do tempo: Governos Constitucionais Portugueses e as Fases da Cooperagdo Portuguesa
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Ponto de Partida - A Década de 40 até a Revolucao de 25 de Abril de 1974

A cooperagao desenvolvida pelos Estados ganhou uma dimensao
inquestionavel, anivelinternacional, no periodo do pos-guerra, emespecial devido
ao programa mundialmente conhecido como Plano Marshall. Este programa
proposto e financiado pelos Estados Unidos destinou-se aos paises europeus
devastados pela II Guerra Mundial. A execu¢ao do Plano Marshall permitiu a
manuten¢ao da hegemonia norte-americana a nivel mundial e desencadeou uma
auténtica industria da ajuda internacional que beneficiou, numa fase inicial, da
criagao de diversas Organizacoes Internacionais multilaterais, nomeadamente
Nagoes Unidas, Banco Mundial (BM) e outras institui¢oes de Bretton Woods.

Portugal viu-se forcado a aderir ao Plano Marshall em 1948 apos uma
relutancia inicial, manifestada pelo governo de Oliveira Salazar (Rollo, 1994).
O governo portugués receava a penetracao norte-americana, explorando as
fragilidades das estruturas nacionais e impondo a sua supremacia econdmica
e financeira ndo apenas na Europa como também nos mercados africanos. Mas, o
acentuado agravamento da situagao economica e financeira nacional determinou
anecessidade do apoio de Washington. Segundo Rollo, entre 1949 e 1951, Portugal
beneficiou diretamente do Plano Marshall de um valor total que ultrapassou os
54 milhoes de dolares.
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A Politica externa portuguesa de entao baseava-se em quatro pilares:
atlantismo, manutencao de relacoes privilegiadas com Espanha, cooperagao com
a Europa ocidental e a defesa e refor¢o dos lagos com as colonias.

As questoes do subdesenvolvimento colocavam-se com preméncia
no pos-guerra e relacionavam-se nomeadamente com as colonias e ex-
colonias europeias em Africa. Este periodo foi marcado pela primeira
vaga de independéncias e pela criagao do Movimento dos Nao Alinhados
. Na década de 60 deu-se lugar a segunda vaga de independéncias, comegando
entao a ser estabelecidos programas de cooperacao bilaterais. Foi neste periodo
que a Organizacao Europeia de Cooperagao Economica (OECE) estabeleceu-
se como parceiro dos EUA para este plano de ajuda americano fundando,
em 1961, a Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), tendo o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) como forum
de discussao dos assuntos relativos a ajuda ao desenvolvimento global. Note-
se que o Tratado de Roma, considerado constituinte da CEE, ja em 1957,
colocava um desiderato idéntico, dirigindo atengao a cooperagdo com os entdo
designados «paises ultramarinos». Deste modo, as convengoes de Yaoundé I e II
(Camardes) em 1963 e 1969 estabeleceram as relacoes entre a CEE e diversos
paises africanos e malgaxes, definindo os termos e mecanismos de cooperagao.
Era este entdao o tempo em que a cooperagao para o desenvolvimento dava
énfase sobretudo a ajuda do estado ex-colonizador a ex-colonia e alicercava-se
na injecao de capital no modelo do Plano Marshall e dentro da visao economica
Keynesiana. Este modelo preconizava o apoio a investimentos em infraestruturas
e a industrializagao numa logica de Big- Push (ou o grande impulso ou empurrio)
. Contudo, veio a desabar com as crises do petroleo e consequentes aumentos da
divida dos «paises em desenvolvimento».

A nivel mundial a década de 70 do século XX foi pautada por uma politica
de auxilio dirigido a satisfacao das necessidades basicas e de expansao das
agéencias internacionais de cooperacao multilateral (Afonso, 1995: 31; Hjertholm
e White, 2000: 8-9; Afonso e Fernandes, 2005: 25). Neste sentido, sublinha-
se que em 1970 o CAD definiu o objetivo de cada doador afetar 0,7% do
Rendimento Nacional Bruto (RNB) a Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD)
. Em termos economicos a década foi caracterizada por uma inflagao provocada
pelo aumento do preco do petroleo que atingiu nos paises da OCDE cerca de 15
por cento em 1974 (Esteves e Neves, 2004: 54).

Neste contexto & de destacar que Portugal foi membro fundador da OCDE
e ai permaneceu até 1974, voltando a integra-la em 1991. A data da sua entrada
para a OCDE Portugal encontrava-se simultaneamente na condi¢ao de doador, face aos
acordos de cooperacdo celebrados com as suas ex-colonias, e de pais em condi¢des de
receber ajuda por ser considerado pais em desenvolvimento. Contudo, com o abandono
da OCDE, em 1974, torna-se somente pais recetor de ajuda (Mesquita, 2005: 2).

I Fase - O periodo Pos-Independéncias (1974/75 a 1979)
No plano externo ganhava espaco a Nova Ordem Economica
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Internacional (NOEI) fazendo incidir a atengao nos paises em desenvolvimento
. Por outro lado, consolidava-se a relagdo comercial destes com os paises
da CEE, nomeadamente através da celebracao da Convencao de Lomeé I
(Togo), assinada por 46 paises, esbocando-se o Grupo ACP (Africa,
Caraibas e Pacifico). Terminava-se com o principio da reciprocidade
definido em Yaoundé I e II, mas numa logica mais realista aceitava-se as
desigualdades de desenvolvimento entre os blocos parceiros (ACP e CEE)
. Vivia-se ainda uma situacdo econdomica marcada pelo choque petrolifero
1973 /74 e pela elevada liquidez proveniente dos “petrodolares”, a qual gerava
movimentos financeiros dos bancos europeus e americanos em dire¢ao aos paises
em desenvolvimento.

No plano interno, em Portugal assistia-se a uma alteragao profunda do
paradigma politico, econdmico e social. O estabelecimento de uma nova ordem
politica e institucional em Portugal, surgida na sequéncia do 25 de Abril de 1974,
levou o pais a abandonar o CAD, mas criou as bases para a instauracao de um
outro relacionamento do Pais com os Estados africanos recém-independentes,
assim como com os Paises em Desenvolvimento. Contudo, a situacao de
alguma indefini¢ao politica vivida internamente e a distancia a que Timor-
Leste se encontra de Portugal permitiu que aquele territorio fosse ocupado pela
Indonésia (Marques, 2005: 92-93). Nao obstante o periodo algo conturbado vivido
a nivel interno, as orientacdes geopoliticas portuguesas nao sofreram grandes
alteracoes, mantendo-se a participagao nacional nas estruturas europeias e,
simultaneamente, foi expresso o desejo de manutencao das relagdes de amizade
e cooperac¢ao com os novos paises de Lingua Portuguesa em Africa. Este desejo
foi mesmo materializado nos Programas dos varios governos provisorios, entre
Maio de 1974 e Agosto de 1976. Sublinha-se que foi na Constitui¢ao Portuguesa
de 1976 que ficou expressa a relevancia da politica externa nacional, sendo dada
prioridade as relagbes com os paises africanos de lingua portuguesa (MNE, 1995:
9-29; Sousa, 2004: 312-313).

Apesar do esforco realizado, de acordo com a analise efetuada pelo
Ministério dos Negocios Estrangeiros (MNE) a primeira década de politica de
cooperagao portuguesa p0s-25 de Abril, & reconhecido que o apaziguamento de
paixoes e a superagao dos traumas provocados pelo processo de descolonizagao
obrigaram a um periodo de adaptagao de ambas as partes a uma nova fase de
relacionamento Estado a Estado.

Apods o 25 de Abril, a nivel oficial, a primeira estrutura de cooperacao
foi constituida na Presidéencia da Republica, através do Decreto-Lei n® 791/74,
de 31 de Dezembro. Tratou-se do Gabinete Coordenador para a Cooperagao
(GCC). O GCC gozava de autonomia administrativa e era constituido por trés
membros permanentes designados pelo Presidente da Reptiblica e por membros
representantes dos Ministérios. A competéncia deste Gabinete esgotava-se,
fundamentalmente, na realizacao de estudos, pareceres e sugestoes de natureza
politica, economica, financeira e social referentes ao “processo de cooperagio [a
desenvolver] com os novos e futuros Estados de expressio portuguesa”, como é referido
na legislagao. Mas por forma a dar maior consisténcia a estrutura operacional da
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cooperagao portuguesa, foram ainda criados a Comissao de Coordenacgao das
Negociagoes, em 1975, que evoluiu posteriormente, através do Decreto-Lei n.® 97-
A/76 de 31 de Janeiro, para o Instituto para a Cooperagao Economica (ICE). Estes
organismos tinham um enfoque particular sobre matéria economico-financeira,
nomeadamente estudos e agdes de assisténcia técnica.

Durante o I Governo Constitucional chefiado pelo socialista Mario
Soares o Ministério da Cooperagao foi extinto e o ICE integrado no MNE. Em
18 de dezembro de 1979 pelo Decreto-Lei n° 486, foi criada a Direcao Geral da
Cooperagao no dominio do MNE. Esta Direcao Geral e o ICE demonstraram
sempre duas abordagens distintas da cooperagao. A Dire¢ao-Geral da Cooperagao
ficaram afetos os dominios “sdcio-cultural, cientifico e tecnologico e ainda nos demais
dominios cuja coordenagio ndo caiba na competéncia de outros organismos oficiais”
enquanto ao ICE os “dominios economico e financeiro, com os antigos territorios sob
administragdo portuguesa”, nomeadamente no tocante “a investimentos pitblicos do
Estado Portugués e outros interesses nacionais, pitblicos ou privados”.

II Fase -Portugal a caminho da Comunidade Economica Europeia (1979-

1985)

No arranque da década de 80 do século XX, o mundo ocidental
enfrentava o segundo choque petrolifero e era marcado politicamente
pelos governos conservadores de Ronald Reagan e Margaret Thatcher.
No plano europeu assistiu-se ao aprofundamento do projeto com os
paises ACP, assinando-se a Conven¢ao Lomé II e dando continuidade a
um modelo de cooperagao Norte-Sul, fortemente centrado numa vertente
econdmica, mantendo o mecanismo Stabex e integrando um novo, o Sysmin
. No resto do mundo ocidental o pensamento era caraterizado pela logica do
“Consenso de Washigton”.

Nos paises em desenvolvimento, em particular da América Latina e
de Africa, este periodo foi marcado pela crise. A “crise da divida” como
ficou conhecida, atingiu os paises que se deixaram enlear na euforia do
endividamento, ficando presos na “armadilha da divida” (Murteira, 1995: 50-53).
A pobreza e a fome abateram-se com particular incidéncia no continente africano
, tendo como principal “receita” a prescricao de Programas de Ajustamento
Estrutural (PAE) pelo FMI (Fundo Monetario Internacional) e BM, visando
reformas nas finangas piiblicas, na politica monetaria, com vista a corrigir situagoes
de corrupgao e de “ma governacao”. Contudo, sao varias as vozes que contestam os
resultados conseguidos apos os sacrificios realizados, sublinhando que tratava-se
deumremeédiodemasiadoamargoasertomadopelosEstadosafricanosmaispobres
.Foineste contexto que emergiu de modo mais solido a sociedade civil que, através
de acdes concretas e concertadas, prestava apoio aos povos mais carenciados
do planeta. Os Estados e Organizagdes Multilaterais deixavam de ser os tinicos
atores nestes processos. O periodo de maior projecao mundial (1985) coincidiu,
a nivel doméstico, com a primeira reuniao oficial da Plataforma Portuguesa das
Organiza¢des Nao Governamentais para o Desenvolvimento (ONGD), dando
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assim maior eco as atividades que ja vinham a ser desenvolvidas por diversas
ONGD portuguesas (Plataforma Portuguesa das ONGD, 2014: 18-21).

Nao obstante toda esta dinamica internacional, internamente ainda se
assistia a um processo de ajustamento face a alteracao produzida com o 25 de
Abril. Neste enquadramento, segundo Rolo, a cooperagao portuguesa no pos-1974
surge como a consequéncia mais construtiva da descolonizacao (Rolo, 1985). Esta
iniciativa fundava-se nos sentimentos de solidariedade existentes e pretendia o
estabelecimento e aprofundamento dos lagos culturais, politicos e economicos
com os novos paises africanos de lingua oficial portuguesa (PALOP). Parece critico
sublinharqueesteslagcosseriamem grande medidaestimuladostambém poralguns
dos cerca de meio milhao de pessoas dos varios PALOP que se estabeleceram em
Portugal na sequéncia dos processos que seguiram as respetivas Independéncias
. Esse imenso movimento demografico constituiu em si mesmo um enorme
desafio interno de acomodagao de tao significativa massa humana, bem como no
processo de modernizagao de toda a maquina da Administragao Publica que em
grande medida foi o principal empregador.

No proposito de consolidar o edificio institucional da cooperacao, em
1979, foi criada no MNE, a Direcao-Geral da Cooperagao (DGC). Por sua vez, a
Direcao-Geral da Cooperagao previa a criagao de varios Servicos de Cooperacao.
Entre outras competéncias cabia a esta Direcao-Geral a responsabilidade por
“analisar, propor e assequrar a execugio de acgdes, programas e projectos de cooperagio
de caracter bilateral ou multilateral”, assim como “estudar, em estreita ligacio com
outros organismos piblicos, (...), as matérias (...) objecto de acordos de cooperagiio”
.Pode afirmar-se que a partir de 1980 ficou mais notorio nos programas de governo

o intuito de aprofundamento das relagdes bilaterais (Estado a Estado) entre
Portugal e os novos Estados independentes. Todavia, uma década passada, era
reconhecido que a cooperagao portuguesa nao tinha logrado contribuir para o
desenvolvimento daqueles paises.

Em simultaneo, Portugal procurou preparar-se para aprofundar a sua
relagado num novo contexto europeu, através da adesao a CEE, o que veio
a suceder em 1986. Mas, no contexto da agao externa do Estado portugueés,
manteve-se uma forte ligac¢ao com os PALOP. Assim, na vigéncia do IX Governo
Constitucional, em 1983, considerou-se necessario proceder a extingao do GCC,
pelo Decreto-Lei n°® 439-A /83, de 23 Dezembro, tendo em consideragao que se
haviam esgotado as suas atribuicdes iniciadas no final de 1974, por terem sido
gradualmente absorvidas pela BM e pelo ICE.

Em 1985, através do Decreto-Lei n.° 175/85 de 22 de Maio, determinou-se
a criacao da Comissao Interministerial para a Cooperacao (CIC). Pretendia-se
que este orgao de consulta e articulacao das atividades desenvolvidas na area
da cooperacao, na qual participariam diversos departamentos estatais (e.g.
Ministérios setoriais), permitisse ter uma visao integrada e a definicao de uma
politica coerente a desenvolver com os paises em vias de desenvolvimento
. A criagao da CIC, no final da vigéncia do IX Governo Constitucional, resultou do
reconhecimento de que a cooperagao era um setor recente nas relacoes externas
portuguesas.
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Contudo, apesar do esfor¢o realizado ao nivel da criacao de estruturas
para proporcionar uma maior articulacao e coeréncia a cooperagao portuguesa
verificava-se a dependéncia do Ministério dos Negocios Estrangeiros em
relagao ao Ministério das Finangas e do Plano para implementagao das
suas atividades o que tornava dificil a sua prossecu¢ao e conduzia ao
enfraquecimento da coordenagao da cooperacao. Assim, a existéncia de dupla
tutela, acrescida de alguma descoordenagao motivada pela inexisténcia de um
conceito claro de cooperacao, originava sobreposicoes e duplicacoes de apoios.
Esta situagao contribuia por isso para desperdicar-se os ja parcos recursos
financeiros. Deste modo, compreende-se que Rolo afirme que os ministérios
setoriais apresentavam constrangimentos de ordem financeira e burocratica

III Fase - Ligaciio a Europa com Africa no horizonte (1985-1999)

O aprofundamento das relagoes entre os blocos ACP e CEE prosseguiu com
as Convengoes Lomeé Il e IV assinadas, respetivamente em 1985 e 1989. Sobretudo
em Lomé IV comecou-se a impor condi¢cdes de acesso a cooperagao no que diz
respeito aos Direitos Humanos e a estrutura das institui¢oes democraticas.

Entretanto o Tratado de Maastricht dava um novo e mais amplo
enquadramento juridico as questoes da cooperagao.

Por outro lado, a partir de 1990 foi sendo publicado anualmente o Relatorio
de Desenvolvimento Humano (RDH). Foram diversas as cimeiras realizadas
sobre os mais diversos temas (e.g. o ambiente e desenvolvimento (Rio de Janeiro,
1992); a populagao (Cairo, 1994); de desenvolvimento social (Copenhaga, 1995);
as Mulheres (Pequim, 1995)). E em finais da década de 90 do século XX, e
numa altura em que se assistia a crise financeira asiatica, parecia vital refletir-
se a nivel mundial sobre o paradigma a seguir e o modelo de desenvolvimento
a adotar. Neste sentido, no ambito de uma reflexao promovida pelas Nagoes
Unidas, Stiglitz sugeriu que o desenvolvimento era possivel mas nao inevitavel,
sublinhando a necessidade de uma nova estratégia para o desenvolvimento
(Stiglitz, 1998). O debate foi mantido até ao inicio do novo milénio aprofundou-se
a discussao tendo por enfoque, nomeadamente a redugao da pobreza, a melhoria
das condi¢oes de vida das populacoes mais carenciadas, o alargamento das suas
potencialidades e a diminuic¢ao das desigualdades (Sen, 2003: 101-124).

Durante este periodo assistiu-se ainda a Globalizagdo marcada por
transformagoes a Leste que culminaram com a queda do Muro de Berlim e a consequente
desagregacdo da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). Este periodo foi
também assinalado a escala planetaria por significativos avangos tecnologicos,
em particular ao nivel das comunicagoes, contribuindo para que o planeta se
tornasse uma “aldeia global”.

Através da adesao a CEE, em 1986, Portugal avangou em dire¢ao ao projeto
europeu. No plano interno, apdés um periodo mais conturbado, foi possivel

N

dar-se continuidade a construcao do edificio institucional que enquadrava a
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cooperagao. No contexto da acao externa do Estado portugués, manteve uma
forte ligacao com os PALOP. Neste sentido, entre 1985 e 1995, na vigéncia do
X, XI e XII Governos Constitucionais, o MNE adotou o formato “Cinco + Um”,
considerando-o adequado atendendo a que permitiu a realizacado de mais de meia
centena de encontros setoriais. Destaca-se ainda que ja em 1995 a diplomacia
econdmica ativa era um objetivo a atingir pela politica externa portuguesa.
(MNE: 1995: 10-11). Nao perdendo de vista a componente multilateral e depois de um
periodo preparatorio iniciado por volta de 1989, o pais voltou a integrar a OCDE,
em 1991, apds uma vasta assistencia econdomica as suas anteriores provincias
ultramarinas através da canalizagao de cerca de 1,7% do seu Produto Nacional
Bruto (Fuhrer, 1996: 8-9; 26). No ambito das relacoes estabelecidas com os PALOP,
sublinha-se que Mogcambique no periodo que antecedeu a paz assumiu um lugar
de destaque ao nivel da APD portuguesa que manteve durante algum tempo.
Assinala-se ainda o envolvimento de Portugal na constituicao, a 17 de julho de
1996, da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

Ainda durante a década de 90, verificaram-se alteracoes estruturantes ao
nivel da arquitetura institucional da Cooperacao. Em 1991, através do Decreto-
Lei n° 162/91, de 4 de Maio, foi criado o Fundo para a Cooperacao Economica
(FCE) que funcionou até 1999, direcionando a sua atuac@o para o setor privado
na vertente da cooperagao empresarial, designadamente nas areas de comeércio
externo ou do investimento direto portugués. Verificou-se a substitui¢ao do FCE

pela Ageéncia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento (APAD)
, assumindo-se o Instituto da Cooperagao Portuguesa (ICP) como o orgao
central da politica de cooperagao. Ainda no ambito desta reestruturacao, através
da Decreto-Lei n° 267/98, de 28 de Agosto, previu-se a criagao do Conselho
de Ministros especializado para os assuntos da cooperagao. Por outro lado, a
descentralizacao da politica de cooperagao era responsavel pela incoeréncia
em termos da definicao de objetivos e prioridades, excecao feita ao caso dos
PALOP. Note-se que a descentralizacao foi sendo responsavel pelo aumento
do niimero de novos atores no ambito da implementacao da cooperagao,
destacando-se a titulo de exemplo as ONG, as Autarquias e as Universidades
(Faria, 2011: 13-14; Sangreman et al., 2010: 76-78). Contudo, nao obstante
as alteracbes importantes efetuadas ao nivel institucional, a criacao destes
novos organismos via-se confrontada com algumas dificuldades, tais como
a auséncia de uma lideranca politica clara, a elevada autonomia que os varios
ministérios setoriais e outras instituicoes portuguesas possufam, o baixo nivel
de preparacgao do pessoal afeto (IPAD, 2011b: 26-27) ou ainda a subordinagao
a dupla tutela do MNE e do Ministério das Financas a que estavam sujeitos
. Cravinho classifica a fase inicial da implementagao da cooperagao portuguesa
como amadora, na medida em que era desempenhada com enorme dedicacao,
mas alicercada nas redes de conhecimentos numa logica de relacionamentos
de solidariedade e sem procedimentos ou pessoal com conhecimentos técnicos
para o seu desenvolvimento. Mas a essa fase inicial sucedeu-se em 1997/1998
um periodo em que o governo portugués procurou criar as bases para uma
consolidagao e coeréncia da sua intervengao (Cravinho, 2002a).
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1V Fase - Os ODM e o arranque do século XXI (1999-2005)

No seguimento das Convengdes de Lomé, em 2000 iniciou-se o Acordo
de Cotonou (Benim) que vai regulamentar as relacoes ACP-UE até 2020. Neste
acordo, estavam implicados alem dos 25 estados europeus, cem estados ACP.
O acordo contém uma dimensao politica bem marcada e propoe-se erradicar
a pobreza na prossecug¢ao dos oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM). Os ODM sao o resultado da «Declaragao do Milénio» das Nag¢oes Unidas,
adotada pelos 191 estados membros no dia 8 de setembro de 2000 e sintetizam as
conclusoes de diversos fora internacionais.

Contudo, a ideia de cooperagao remete-nos sempre para a questao do seu
financiamento. Assim em 2002, no México, em Monterrey, da-se a «Conferéencia
sobre o Financiamento do Desenvolvimento» que pretendeu exatamente analisar
os problemas da cooperagao e elaborar estratégias para alcangar os ODM
nomeadamente o controle dos fluxos financeiros mundiais. Apesar da retirada
dos EUA desta conferéncia, chegou-se aquilo que se designou por «Consenso de
Monterrey» onde importantes resolug¢oes foram adotadas, tais como a decisao
que os ODM seriam as linhas orientadoras de toda a cooperagao e que a «eficacia»
seria a grande medida de avaliacao dessa cooperagao. Apesar de reconhecidas
como parceiras de cooperacao, as ONG presentes criticaram o documento por ser
pouco ambicioso nas metas definidas.

E relevante lembrar que a 11 de Setembro de 2001, os atentados terroristas as Torres
Gémeas do World Trade Center, no coragao financeiro de Nova lorque, marcaram
uma altera¢ao profunda no paradigma vigente. As razoes para os ataques fizeram
lembrar os Estados da importancia de que se reveste a Paz e a necessidade de a
preservar através de acoes concretas de ajuda ao desenvolvimento. A dimensao de
fendbmenos como a pobreza, as epidemias, a polui¢ao, as migracoes, as mudangas
climaticas de entre outros e aimprevisibilidade da sua conjugacao fizeram emergir
a necessidade de discussao do que se entende por “bens publicos globais”. Este
debate tornou evidente a necessidade dos paises ocidentais garantirem a sua
seguranga. Contudo, este refor¢o da segurancga passaria por um esforgo coletivo
de apoio a mecanismos de cooperagao internacional, através da APD obtida no
ambito de uma parceria ao nivel do sistema internacional (Amado, 2003: 3-4).
Estes acontecimentos reforcaram ainda a ideia de que alguns fenomenos como
a pobreza e as desigualdades sociais constituem-se como ameacas ao bem-estar
dos paises mais desenvolvidos. E que os paises mais pobres sao campos férteis
para o recrutamento de um leque alargado de pessoas, nem sempre para agoes
positivas. Esta constatagao tornou evidente que a Paz & um bem ptuiblico global
que importa preservar. Logo, deve conduzir os politicos e decisores de uma forma
geral a conclusao de que se torna urgente a disponibilizagao de ajuda destinada
ao desenvolvimento dos Paises Menos Desenvolvidos (PMD).

Na vigencia do XIV Governo Constitucional, em 1999, aprovou-se o primeiro
documento estratégico da Cooperacao intitulado “A cooperacao portuguesa
no limiar do século XXI”. No documento esbogou-se um conjunto coerente de
objetivos e op¢des a seguir no ambito da cooperagao, os quais encontravam-se
intimamente relacionados com os ODM. Identificou-se igualmente a trajetoria
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realizada e algumas das fragilidades identificadas nos exames do CAD .

Mais tarde a cooperagao portuguesa dirigiu uma atengao particular a
Angola, atendendo a que este pais procurava assegurar a paz e promover um
processo de reconciliagao nacional e o consequente desenvolvimento econéomico
e social. O apoio a Timor-Leste independente foi também uma preocupagao
assumida a nivel nacional, uma vez que se perspetivava a “assisténcia ao esforco
de reconstrucédo nacional”. Com o Brasil nao se pretendia que o aprofundamento
do relacionamento se esgotasse na area economica, mas que pudesse ir um pouco
aléem, nomeadamente no plano politico e cultural (IPAD 2011 b).

Do ponto de vista organico salienta-se extingao do ICP e APAD e criacao do
Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD) através do Decreto-
Lei n°5/2003, de 13 de janeiro. O Instituto criado passa a assumir a coordenagao
da cooperagao portuguesa, abrangendo ambas as vertentes: a ajuda ao
desenvolvimento e a cooperagao empresarial. Todavia, numa revisao legislativa
posterior define-se que a cooperagao empresarial passa a ser coordenada pelo
Instituto e Comércio Externo de Portugal (ICEP).

V Fase - Novos atores e alteraciio do enquadramento (2005-2011)

Apesar da luta contra a pobreza ter continuado a ser um dos principais
objetivos mundiais, reiterado no Consenso Europeu para o Desenvolvimento.

As mudangas sentidas em todo o mundo, nomeadamente, relacionadas com
as questoes da eficacia da ajuda ou com as economias emergentes conduziram
a formas inovadoras de implementar a cooperagao, nomeadamente com logicas
distintas como Sul-Sul ou ainda Triangular. A cooperagao delegada é ainda
uma das formas que mais recentemente foi encontrada pelos paises doadores
e Organizacoes Internacionais para garantirem o apoio aos paises recetores,
através de uma estrutura que assegura a implementacao adequada dos apoios.
Também Portugal se envolveu na implementacao de alguns apoios por via da
Cooperagao delegada.

Resultado de novas eleicoes tomou posse em Marco de 2005 o XVII
Governo Constitucional. Salienta-se que nesse ano de 2005 foi aprovado o
segundo documento de orientacao estratégica da cooperagao, denominado
“Uma visao estratégica para a cooperagao portuguesa”. O documento da
continuidade ao anterior, mas acrescenta algumas inovagdes como ¢ o caso dos “clusters”
. Ao longo deste governo é reforcada a bilateralidade com os Paises lusofonos,
assim como o papel da CPLP. Esclarecedor o discurso de tomada de posse do
Ministro de Negocios Estrangeiros, Freitas do Amaral, ao dizer perentoriamente:
“Hamuito estao tragados os trés pilares da politica externa portuguesa: Lusofonia,
Alianca Atlantica e UE”. Assumindo-se que a ordem internacional deve basear-se
no multilateralismo o governo propode-se ajudar no cumprimento dos “Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio” definidos pelas Nagdes Unidas em 2000.

Destaca-se que a nivel nacional existiam instancias de coordenacao, entre
outras, a CIC e o Forum da Cooperacao para o Desenvolvimento (FCD). Enquanto
no primeiro caso participavam os departamentos estatais, o FCD como orgao
consultivo alargado a sociedade civil funcionava como instancia para troca de
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pontos de vista sobre aspetos do desenvolvimento. O Forum incluia os Municipios,
ONGD, Universidades, Fundacoes e Associacdes de Responsabilidade Social
(IPAD, 2011a: 6; 28). A operacionalizagao de documentos de Estratégia Nacional
(e.g. Educacao para o Desenvolvimento; Satide; etc.) foi discutida no seu seio.

VI Fase - A Lingua e a preparacio do Pos-2015 (2011-2015)

O debate sobre a eficacia da ajuda ganhou enorme relevancia. Foi neste
ambito que se realizaram reunioves de alto nivel com vista a discutir-se ndo
apenas o financiamento da ajuda como também a sua eficacia e eficiencia. Depois
do Consenso de Monterrey (2002) e da Agenda para a Ac¢ao de Acra (2008),
estabeleceu-se em Busan (2011) uma nova perspetiva que surge da constatagao de
que as fontes financeiras publicas nao seriam suficientes para financiar os ODM,
deste modo previa-se a participagao mais efetiva das Organiza¢oes da Sociedade
Civil (OSC), ou seja a cooperagao abriu-se a atores nao estatais. O aproximar de
2015, data do fim dos ODM, impele a comunidade internacional para a discussao
do que se seguira - os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Estes
ODS estao fortemente baseados em conceitos de seguranga e no respeito pelos
Direitos Humanos.

No ambito da implementacao do Plano de Reducao e Melhoria da
Administra¢ao Central (PREMAC) que pressupoe umalogica de “eficiencia”, o XIX
Governo Constitucional procurou otimizar o funcionamento da Administracao
Puiblica e reduzir os custos de funcionamento. Este processo de reorganizacao e
racionalizag¢ao dos servigos no ambito da cooperacao materializou-se, atraves do
Decreto-Lein®21/2012, de 30 de Janeiro, na fusao do Instituto Camoes e do IPAD,
dando lugar ao Camboes - Instituto da Cooperagao e da Lingua (CICL), assumindo
o papel deixado pelo IPAD na coordenacao da cooperagao portuguesa. Em margo
de 2014 foi aprovado o novo “Conceito Estratégico da Cooperagao Portuguesa
(2014-2020)” que mantém a mesma linha dos documentos que o precederam.
Contudo, este terceiro documento estratégico da particular destaque ao setor
privado e a questao da Lingua. Esta Giltima parece surgir neste documento
nao como «veiculo», mas como «elemento» da cooperagao, retomando-se os
conceitos dos anos 60 e 70 que se julgavam ultrapassados, muito ligados a uma
logica de perpetuagao do dominio colonial ou pos-colonial (Cardoso et al.,2012).
O documento identifica tres pilares da politica externa portuguesa: integragao
europeia; a relagao transatlantica e o espaco lusofono.

3. Radiografia da cooperagao portuguesa: os numeros e a sua geografia

Em regra, os paises em desenvolvimento téem grandes limitacdes ao
nivel da capacidade de constituir poupanca que lhes permita realizarem
os investimentos necessarios em infraestruturas e noutros bens e servigos
criticos ao seu desenvolvimento (“Gap de investimento”). Para Sachs tem que
existir um montante de capital minimo para que os mais pobres dos pobres,
presos na “armadilha da pobreza” possam iniciar a ascensao na “escada do
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desenvolvimento” (Sachs, 2006: 360-390). Segundo Leeson é reconhecido que o
fornecimento de ajuda externa implica a transferéncia de recursos obtidos dos
contribuintes dos paises ricos para os governos dos paises pobres, de modo a
serem colmatadas as necessidades financeiras e estruturais ali existentes (Leeson,
2008: 41). Por outro lado, é igualmente reconhecido que a alocacao de verbas
para a ajuda internacional estabelecida entre paises reflete uma multiplicidade
de objetivos legitimos (Collier & Dollar, 1999: 2). Assim, quando se verifica a
incapacidade de um Estado proporcionar aos seus habitantes a satisfagao de
algumas necessidades, designadamente as mais basicas, € normal que este
estabeleca acordos de cooperagao com um outro Estado ou conjunto de Estados
ou institui¢oes (doadores), no sentido de minimizar esta situacao. Isto porque a
cooperagao internacional se afirma como um “dever” dos Estados, numa logica
de subsidiariedade prevista na Carta das Na¢oes Unidas, quer na relagao Estado
a Estado, quer na forma multilateral. Contudo, como verificamos anteriormente
existem muitas outras razdes que podem nao ser apenas altruistas.

A atual crise financeira e econdmica veio a alterar a relagao que se tinha
estabelecido, reforcando a importancia de questoes como a eficacia e a eficiéncia,
bem como a coeréncia e a transparéncia dos recursos alocados a cooperagao.
Desde 2008 e com especial incidéncia na Europa nos éltimos anos, a maioria dos
estados membros da OCDE e da UE, em particular, Portugal, viu-se forcada a um
conjunto de medidas restritivas que obrigaram a uma significativa reducao das
verbas afetas a cooperacao para o desenvolvimento. Associado a estas questoes
junta-se ainda uma outra nao menos relevante que estabelece a ligacao entre
a qualidade da ajuda e o desligamento da ajuda. De acordo com os critérios
definidos pelo CAD a ajuda disponibilizada nao deve servir como arma de um
Estado financiador, com vista a obter vantagens decorrentes desse apoio nem
com ele potenciar ganhos politicos ou economicos (OCDE, 2011).

No que se refere ao financiamento da APD por parte dos varios paises da
OCDE verifica-se uma variedade assinalavel de parcelas do RNB afetas a este
fim. Apesar da média da APD, em 2010, ser de 0,49%, ainda longe dos 0,7%
pretendidos alcangar até 2015, ha uma amplitude que varia entre cerca de 1%
dos paises nordicos a contribui¢des abaixo dos 0,2%, nomeadamente da Grécia e
Italia, ficando a Coreia com a mais pequena contribui¢ao correspondente a 0,12%
(Ver Figura 2).
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Figura II - APD liquida, em percentagem do RNB em 2010
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Fonte: IPAD, 2011b

Ao nivel da decisao politica a cooperagao que é desenvolvida por Portugal,
quer se trate de organismos piiblicos ou de ONG, deve seguir as orientagoes
definidas pelo governo. Contudo, & de notar que a cooperagao portuguesa tem
um carater descentralizado, tornando mais complexo o controlo dos apoios
disponibilizados por todas as institui¢oes nacionais. Por isso, cabe ao governo
portugueés definir as suas prioridades no ambito da Politica Externa relativamente
a cada pafs ou conjunto de paises, de acordo com determinados pressupostos.
Apos a defini¢ao das linhas gerais da cooperacao, cabe ao organismo coordenador
da Cooperagao, no caso portugues é atualmente o CICL, assegurar a sua
implementagao, tanto no que se refere a cooperagao piiblica (oficial) como a “nao
plblica”.

Ao longo dos anos tem havido uma evolugao timida da APD de modo a que
se aproxime dos 0,7% definidos. No periodo 1989-1994 o valor minimo da APD
portuguesa foi de 0,25% nos dois primeiros anos, sendo o maximo atingido em
1992, ano da paz em Mocambique, 0,36% (MNE, 1995: 154). No periodo de 1995-
2010 a APD oscilou entre 0,21% (1996, 2005 e 2006) e 0,63% em 2004. Contudo,
este valor refere-se a reestruturagao da divida de Angola (Ver Figura III).
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Figura III - Evolu¢ao do Volume e Esforco APD/RNB (1995-2010)
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Entre 1989 e 1994 os PALOP representaram mais de 90% da APD prioridade
que se expressa tanto no plano bilateral como multilateral (MNE, 1995: 21-22).
Segundo o IPAD, os cinco PALOP representavam 97% da APD. O Relatorio
Aid Watch 2012 no periodo 2003-2011 refere que a cooperacgao bilateral
representou dois tercos do total da APD portuguesa (Relatorio Aid Watch 2012:
14-15). O mesmo documento aponta ainda para uma distribui¢ao geografica da
APD bilateral onde Africa representa cerca de trés quartos do total (74%) (Ver
Figura IV).
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Figura IV - Concentracao geografica da APD Bilateral
(por continentes, de 2003 a 2011)
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Fonte: Relatorio Aid Watch 2012

Entre 1989 e 1993 (MNE, 1995: 162-163), continuando até 1998 (IPAD, 2011b:
198-200) Mogambique foi o principal destinatario da APD bilateral portuguesa.
Mas com a entrada de Timor-Leste em 1999 no grupo dos principais recetores,
verificou-se uma alteragao passando este pais a assumir a maior fatia da APD,
cerca de 33%. Este crescimento continuou entre 2000 e 2002, passando de 29%
para 41%, enquanto Mogambique continuava a sua tendéncia de redugao'.

Sublinha-se que a pressao internacional, nomeadamente por via das
recomendagdes do CAD ou pela nogao de que a participagao noutros paises,
em especial se associado a cooperagao multilateral, alcancaria maiores niveis
de notoriedade e visibilidade?, obrigou a que Portugal comegasse gradualmente
a diversificar os destinatarios da ajuda dirigindo-se para os paises da Ameérica
Latina e Norte de Africa. E & também notorio na Figura V o peso crescente de
“Outros paises” no conjunto dos beneficiarios da ajuda portuguesa.

! Mesquita, 2005: 11-18.
2 Afonso & Fernandes, 2005.
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Figura V - Distribui¢ao geografica da APD Bilateral (1996-2010)
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Ao nivel do setorial verificou-se que a educagao, a satide e o apoio
transversal a Luta contra a pobreza representaram sempre a prioridade da APD
portuguesa, incluindo-se ainda as areas da boa governagao (Good Governance) e a
consolidagao da paz (Peace building). Ver Figura VL.

Figura VI - Distribuicao setorial da cooperacao tecnica de Portugal
(1996-2010)
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Fonte: IPAD, 2011b

E ainda de salientar que a APD multilateral tem representado cerca de um tergo da
APD total’. Neste sentido, importa compreender como é que é distribuida pelas

* Mesquita, 2005: 11.
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diferentes organizagoes.
Figura VII - Distribuic¢ao da APD Multilateral por organizagoes
(2003-2011)
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Fonte: Relatorio Aid Watch 2012

Como se pode constatar na Figura VII a organizagao multilateral que, no
periodo de 2003-2011, mais APD distribuiu foi a Comissao Europeia com cerca
de trés quartos do total (72%). O conjunto do FMI, BM e Organizagao Mundial de
Comércio (OMC) totalizam no periodo em causa cerca de uma décima parte do
total de APD multilateral (9%).

4. Desafios para a cooperacao portuguesa

A cooperagao portuguesa tem sido determinada por um conjunto de
tendéncias e forcas internas e externas nem sempre coincidentes. Por este
motivo, e de modo a potenciar a intervencao portuguesa, importa definir uma
orientacao estratégica fundada numa prévia reflexao ponderada, na qual sejam
amadurecidas algumas das questdes criticas para o Pais. Se, por um lado, a nivel
nacional e internacional o respeito pelos Direitos humanos, a Democracia e o
Estado de Direito sao elementos vitais nesta analise, assim como a luta contra
a poluicao, a erradicagao da pobreza e a preocupagao com a seguranga, nao &
menos verdade que os interesses comerciais e politicos devem estar também no
centro da discussao, na medida em que irao influenciar as decisoes a tomar.

A nivel internacional Portugal tem que se defrontar com Estados com
maiores recursos disponiveis para afetar a APD, assumindo por isso uma
reduzida capacidade de intervengao. Porém, a cooperagao portuguesa afigura-
se ter um papel mais relevante ao nivel da Cooperacao Bilateral. Por outro
lado, os proprios interesses dos paises recetores da ajuda, em particular ao
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nivel da integracao comercial e regional nas zonas onde estao inseridos devem
ser ponderados, percebendo-se que algumas vezes sao bem distintos dos que
Portugal pretende.

Os PALOP e Timor-Leste passaram por experiéncias diferentes no
ambito do seu desenvolvimento econdmico e social apos a obtencao das suas
independéncias. Enquanto alguns paises comegaram a dar passos no sentido do
desenvolvimento, nomeadamente Cabo Verde e Sao Tomé, houve outros que se
viram enredados em conflitos que culminaram em guerras civis que destruiram
infraestruturas e colheram muitas vidas. Em Mogambique, durante cerca de
década e meia, o conflito opos a Frente de Libertacao de Mocambique (FRELIMO)
e a Resisténcia Nacional Mogambicana (RENAMO) até que em 1992 foi assinado
o Acordo Geral de Paz. No caso de Angola as forcas do Movimento Popular
de Libertagao de Angola (MPLA) e da Uniao Nacional para a Independéncia
Total de Angola (UNITA) combateram ao longo de quase trés décadas, apesar
de alguns intervalos, até que em 2002 a paz fosse finalmente alcancada (Sousa
Jr., 2013: 24-25). Também a Guiné-Bissau tem-se visto envolvida em diversos
conflitos internos, sobretudo gerados por grupos ligados ao poder castrense
(Sangreman et al., 2008), sendo que o mais recente foi o Golpe de Estado realizado
a 12 de Abril de 2012, mantendo o pais em suspenso durante pouco mais de dois
anos. Recorda-se ainda que o governo de transicao que foi empossado nao foi
reconhecido pelos principais parceiros de desenvolvimento, nomeadamente, os
principais paises doadores, em particular da Uniao Europeia, onde se encontra
Portugal. Salienta-se por fim o caso de Timor-Leste que emerge em circunstancias
que envolveram um processo de conflito interno, em particular apos o referendo
realizado em 1999, que levou a que uma parte assinalavel das infraestruturas
existentes fosse danificada, fazendo com que uma porcao significativa da
populagao procurasse protecao na capital, Dili, surgindo novos desafios quanto
a urbanizagao acelerada e as respostas necessarias da agua e saneamento, as
escolas e oferta de trabalho (Guterres et. al.: 2014: 40-43). Todavia, apesar deste
periodo de conflitos militares vivido nos principais parceiros da cooperagao
portuguesa regista-se que, em termos politicos, o panorama é substancialmente
diferente, mas igualmente complexo. Ao longo de todo o periodo desde a
independéncia e apesar da abertura ao pluralismo politico ocorrido no inicio
da década de 90 do século XX, tanto Angola como Mocambique tiveram a
frente dos seus destinos representantes dos respetivos antigos partidos tinicos,
respetivamente, MPLA e FRELIMO, tanto na qualidade de Presidentes da
Reptiblica como Primeiros-Ministros*. No caso da Guiné-Bissau e de Sao Tomé
e Principe verifica-se, por outro lado tiveram, igual niumero de governos (20).
Contudo, enquanto na Guiné-Bissau os Primeiros Ministros sdo provenientes
apenas das duas principais forgas politicas, o Partido Africano para a Independéncia da
Guiné e Cabo Verde (PAIGC) e o Partido para a Renovacao Social (PRS), em Sao
Tomé os governos tém sido formados por representantes de diversos partidos,

4 Chama-se a atengao para que até a data de elaboragao deste documento ambos tiverem seis Primeiros
Ministros.
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nomeadamente o Movimento de Libertacao de Sao Tomé e Principe (MLSTP),
mais tarde Movimento de Libertacao de Sao Tomé e Principe - Partido Social
Democrata (MLSTP-PSD) o Partido de Convergéncia Democratica - Grupo de
Reflexao (PCD-GR); a Alianca Democratica Independente (ADI). Relativamente
a estes dois paises ha a destacar que em média os governos e os seus governantes
nao tém mandatos com duragao superior a dois anos. Deste modo, compreende-
se mais facilmente que até ao momento nenhum dos dois tenha conseguido
terminar as suas legislaturas. No caso da Guiné-Bissau é ainda um pouco pior,
porque nem os presidentes concluiram os seus mandatos. Em Cabo Verde
verifica-se que de 1975 a atualidade houve apenas dois partidos que chefiaram
os quatro governos cabo-verdianos. O Partido Africano da Independéncia de
Cabo Verde (PAICV) liderou os destinos do pais da independéncia até 1991,
sendo substituido pelo Movimento para a Democracia (MpD) que se manteve
durante uma década (2001). Nas elei¢coes legislativas de 2001 o PAICV regressou
ao poder, mantendo-se até entao. No caso de Timor-Leste, apos o referendo de
1999, o processo foi complexo e envolveu uma Administracao Transitoria das
Nagoes Unidas, desde 2000 a 2002, com vista a garantir a seguranca assim como
condicOes para a transicao gradual das competéncias politicas, administrativas,
econdmicas aos timorenses. Salienta-se que de 2002 ao presente momento foram
quatro os Primeiros Ministros, sendo que o primeiro, Mari Alkatiri, membro
fundador da Frente Revolucionaria de Timor-Leste Independente (FRETILIN)
foi, apos a sua demissao que se seguiu aos incidentes de 2006, substituido por
José Ramos Horta, primeiro como Primeiro Ministro interino e depois nomeado.
Exerceu o cargo até 2007, tendo sido eleito Presidente da Reptiblica sucedendo
a José Alexandre “Ray Rala Xanana” Gusmao que apos ter fundado um novo
Partido, o Conselho Nacional de Resisténcia Timorense (CNRT) foi nomeado
Primeiro Ministro timorense, em Agosto de 2007, sucedendo a Estanislau da
Silva que governou durante cerca de meio ano.

Também ao nivel econdomico a situacao atual & algo diferente, atendendo a
que paises como Angola, Mocambique ou Timor-Leste tem apresentado na tiltima
década niveis de crescimento anual bastante significativos, contudo, sem que
isso tenha ainda representado alteracdes ao nivel do Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). Também Cabo Verde se encontra numa posigao interessante,
nomeadamente porque o amadurecimento da sua Democracia permitiu fazer
com que se esteja a preparar para chegar ao ano 2015 com todos os oito ODM
atingidos.

Assim, num contexto em que se prepara a sucessao dos ODM pelos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e onde existem mais parceiros
do desenvolvimento tanto publicos como nao Estatais, importa a cooperagao
portuguesa conseguir adaptar-se a esta nova realidade. A acrescer a estes
constrangimentos assinala-se o facto de se afigurar pouco provavel que, nos
proximos anos Portugal, consiga afetar mais recursos a APD, o que na pratica

> Nome reformulado em 1990 quando o pais vivia um periodo de transi¢ao para o sistema democratico
pluripartidario.
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significa esquecer o objetivo de se atingir os 0,7% do RNB. Todavia, & sempre
possivel procurar-se melhorar ao nivel da coeréncia da intervengao procurando-
se através de uma adequada planificagao, definir politicas e agdes que sejam
coordenadas de modo a permitirem maiores niveis de eficacia e eficiéncia.

Neste sentido, parece importante haver uma decisao politica que permita
dotar a cooperagao portuguesa de maior eficacia e eficiencia, nomeadamente
pondo fim a bicefalia que se tem vindo a fazer sentir ao longo do periodo
estudado entre os Ministérios com responsabilidades ao nivel da politica externa
e da execugao orcamental (MNE e Finangas).

No que se refere aos ODS, que se enquadram mais ao nivel multilateral,
destaca-se o facto de Portugal manter a posig¢ao de apoiar os setores que tem
sido tradicionalmente escolhidos (Educagao, Satide, Seguranga). A manter-se a
orientacao do debate que esta a acontecer em todo o mundo, verifica-se uma
preocupacao fundamentalmente centrada nos Direitos Humanos, sendo que
Portugal ao posicionar-se favoravelmente ao apoio aos Estados Frageis podera
estar, dessa forma, a garantir a continuidade do seu apoio aos seus parceiros
tradicionais de desenvolvimento.

Para o periodo Pos-2015 verifica-se uma aposta de Portugal em prioridades
que sao consensuais e defensaveis em termos internacionais, mas que sao no
fundo as areas nas quais a cooperagao portuguesa considera ter vantagens
comparativas, justificando mais facilmente a manutengao da cooperagao com os
seus parceiros tradicionais no ambito da cooperagao para o desenvolvimento.

Um outro desafio para Portugal sera a implementacao de medidas de
transparéncia com a necessaria clarificacado quanto ao cumprimento das
orientacoes do CAD/OCDE no que se refere ao desligamento da ajuda.

Conclusoes

Numa primeira analise geral o primeiro dado a reter &€ que ainda
estamos muito longe do valor dos 0,7% do Produto Nacional Bruto que nos
comprometemos internacionalmente, em contribuir para a cooperagao. Se em
1991 essa percentagem foi de 0,31% e em 1992 de 0,36% baixou a partir de 1995
para valores da ordem dos 0,25%. Portugal é segundo os dados do IPAD em 2011,
dos paises com mais pequena percentagem de Ajuda para o Desenvolvimento
em relagao ao seu RNB, percentagem que atingiu o seu valor maximo de
0,63% em 2004 (XVI Governo constitucional) mas com a justificagao pontual da
reestruturagao da divida de Angola. Por outro lado a ajuda bilateral dominou
largamente com valores acima dos dois tercos do total.

Como fomos afirmando ao longo do nosso texto Angola, Mogambique, Cabo
Verde, Guiné-Bissau e Sao Tomé e Principe constituiram os paises destino de
quase toda a ajuda portuguesa. Esta situa¢ao sofreu uma alteragao com o inicio
da ajuda a Timor- Leste a partir de 1999, na sequéncia dos eventos da historia
politica daquele pais, vindo-se a constituir como um dos principais destinos da
cooperagao bilateral portuguesa.

Se considerarmos, como diversos autores nos apontam, o apods 1989 como
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inicio do periodo em que se podera falar com alguma propriedade de cooperacao,
poderemos tecer algumas breves consideracoes sobre a cooperagao portuguesa.
Parece obvio que, na linha do tempo, a cooperacao portuguesa se confunde
com as relagdes com as ex-colonias e que so lentamente se tem observado uma
maior diversificacao dos destinos dos fluxos da cooperagao muito por forca de
imposicao internacional e pela maior participacao portuguesa em organismos de
cooperagao multilateral. Quase todos os governos, independentemente da sua
«cor partidaria» elegeram a cooperagao como um ponto-chave da politica externa
portuguesa. Se sao governos do PSD (ou PSD/CDS) que comegam a lancar uma
verdadeira politica de cooperacao (X Governo) ou estabelecem mecanismos
legais de articulagao para gerir os fundos para a cooperagao (XII Governo e o
Fundo para a Cooperagao Economica), pode dizer-se que &€ em governos de
dominancia PS que se dao passos importantes como o estabelecimento da CPLP
ou se publicam os dois primeiros documentos orientadores da cooperagao
portuguesa, «A Cooperagao Portuguesa no Limiar do Século XXI» (XIII Governo)
e “Uma visao estratégica para a Cooperagao Portuguesa” (XVII Governo) ou se
abordam maneiras diferentes e inovadoras de efetivar a cooperagao («clusters
para a cooperagao» XV e XVI Governos) e se definem Estratégia Nacionais no
ambito da Cooperacao, tendo em consideracao as orientacoes de boas-praticas
expressas pelo CAD/OCDE.

Quer-se dizer que todos os governos estiveram de certa forma empenhados
na cooperagao e que independentemente da linha politico-ideologica que
seguiam e os motivos tedricos que os moviam foram sendo dados passos
importantes para um maior aprofundamento da eficacia da cooperacao,
apesar de ao longo do tempo se verificar que nao tem havido ainda a desejada
coeréncia nas politicas. Este facto pode, em parte, ser explicado pelas sucessivas
alteracoes operadas tanto ao nivel das institui¢oes como no tocante aos dirigentes
responsaveis pela implementacao das politicas. Porém o proprio conceito de
cooperagao foi evoluindo e isso & nitido ao longo dos diversos “Programas
de Governo” onde se foi procurando adequar a agao a esses novos conceitos
definidos a nivel internacional. Existem aspetos que, se mesmo em melhoria,
ainda continuam longe do desejavel: a incidéencia, como destino da cooperagao,
nos paises lusdofonos, uma grande énfase na «cooperagao ligada», uma parcela
mais pequena, destinada a cooperagao em relagao RNB, do que a assumida em
compromissos internacionais, algum desacerto nos mecanismos das estruturas
organizativas internas de apoio a cooperacao, sendo esta indefinicao uma das
principais clivagens entre os diversos governos portugueses, tornando-se
mais notorio, nomeadamente, com a confusao no papel que a lingua e cultura
portuguesas devem ter como veiculo da cooperagao. Destaca-se ainda que, pelas
razOes anteriormente apresentadas, afigura-se haver falta de poder ao organismo
responsavel pela coordenacao das politicas e da implementacao da cooperacao.
De qualquer forma podemos afirmar que, retirando um ou outro aspeto que
& preciso urgentemente corrigir, manifestado nalguns «avancos e recuos»,
podemos estabelecer um fio condutor na cooperagao portuguesa.
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