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Resumo

A estrutura desta monografia articula-se em trés Partes. A primeira, de andlise
prospectiva, explora o enquadramento histrico, as condicionantes externas, os concei-
tos e principios fundamentais que estio na base da cooperagio para o desenvolvimen-
to. Tratando-se de um contexto que envolve a participagio de forgas militares, esta
Parte ten! também em conta o debate em curso sobre as novas Missdes e responsabi-
lidades internacionais para as Forgas Armadas porfuguesus.

A Segunda, procura compendiar alguns des principios orientadares, metodotogias
de gestdo e ferramentas de trabalho utilizadas nos projectos de cooperagao para o
desenvolvimento «tradicionais» e adapta-los i especificidade dos projectos de Coope-
racao Técnico-Militar, A terceira, avanga alguns cendrios possiveis para a «Coopera-
¢fio Militar», na perspectiva de um maior envolvimento das forgas armadas portugue-
sas nos processos de manutengio e consolidagio da paz em Africa e na prevengio de
contlitos violentos.
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«Nos Gltimos cinco anos, militares portugueses, na medida dos nossos recursos e
interesses, tém participado em operagbes de paz e humanitdrias, sob a bandeira
nacional ou sob a bandeira das organizagdes de seguranga de que somos pals membro.
Um empenhamento externo sem precedentes que se justifica pela acelaragfio das
interdepéndencias ¢ a consequente criagfio de novos espacos politicos, comunidades e
aliangas estruturais em que os Estados se integram.
Paralelamente, cresceu e estruturou-se a cooperagiio técnico-militar com os paises
luséfonos de Africa, evidenciando a tendéncia para um outro cruzamento de destinos
que a histéria justifica e sustenta.»

Antdnio Figueiredo Lopes (')

«A Assisténcia, a Reabilitagio e o Desenvolvimento devem fazer parte de um
continuum.....»

Boutros Boutros-Ghali(®)

PREFACIO

Um novo enfoque para a cooperacao militar
com os paises africanos em desenvolvimento:
Uma «Cooperacao Estruturante»

O mimero crescente de conflitos violentos que eclodiram desde o fim
da guerra fria, com especial incidéncia na Africa Sub-Sahariana, afec-
tando sobretudo as populagdes civis, representa um enorme desafio para
a comunidade internacional. As causas subjacentes a tais tragédias
humanitdrias radicam-se frequentemente em problemas estruturais de
cardcter econdmico e social(®).

Por outro lado, no mundo post guerra fria, situando-se cada vez
mais 0s cendrios de actuagio da «Ajuda Internacional para o Desenvol-
vimento» na tragica confluéncia entre a guerra e a pobreza, uma das
ligdes mais decisivas que podem ser extraidas da experiéncia de mais de

('} in Apresentagio da publicagio “Paz ¢ Cooperagiio”, edigio do Ministério da Defesa
Nacional, Lisboa, Julho de 1995,

(*) Secretdrio-Geral da ONU (1991-1996).

(") Os «deep-rooted conflicts ».
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meio século de cooperagio com os paises do Terceiro Mundo € a de que
os modelos conceptuais que estavam subjacentes is solugdes tradicionais
ja ndo permitem caldear no mesmo cadinho o clevado nimero de
variaveis e condicionantes associados & complexidade e delicadeza das
situagdes politicas, étnicas, sociais ¢ econdmicas em que se inserem.

Essa foi uma das razdes geralmente apontadas para os resultados
desanimadores da «Ajuda» prestada a alguns dos paises que mais dela
necessitavam, em termos de pobreza e sub-desenvolvimento.

A Cooperagio Técnica é precisamente uma das dreas em que a
introdugio de melhorias nos seus mecanismos de concepgao e de
execugdo mais se poderia traduzir em beneficios substanciais para os
paises e populagdes recipientes.

Para além disso, o facto de poderem decorrer ao mesmo tempo(*)
num determinado pafs em situagio de crise ou de emergéncia, operagoes
de «Ajuda Humanitdria», programas de «Reabilitagdo» e programas de
«Desenvolvimento», dificulta enormemente a coordenagio operacional
entre os diferentes agentes envolvidos, com consequéncias por vezes
dramaticas no desenrolar das intervengdes internacionais. Estes foram
nos dltimos anos os casos, entre outros, da Etidpia, da Somdlia, do
Rwanda/Burundi, de Angola, de Mogambique e da Libéria.

Nessas circunstincias de elevada complexidade, importa encontrar
os elementos bdsicos de um modelo ideal e vidvel de articulagio e
complementaridade entre «actores» multinacionais de diferentes nature-
zas (Agéncias bilaterais e multilaterais, ONGs, Forgas Militares de
diversas origens, Fundagdes, Igrejas, etc), quando integrados em «plata-
formas conjuntas» de interven¢do humanitaria (as novas «parcerias da
manutengdo da paz»)(®).

(*} Na esteira da doutrina de Boutros-Ghali, a Comissio Europeia sugeriu que o termo
«continuums seria mais adequado a essa situagde, refletindo o facto de as operagdes de
emergéncia, reabilitagio e desenvolvimento se poderem realizar simultineamente no mesmo pais.

() 86 como exemplo, as forcas du UNOSOM II { United Nations Operation in Somalia H)
envolveram tropas oriundas de 35 paises (a guetra do Golfo envolveu apenas 18 paises). Os
problemas logisticos, de cadeias de comando e de comunicagdo inter-forgas e destas com as ONG
e as OIGs presentes no terreno acentuaram, por um lado a impreparagio da maior parte dos paises
para participar neste tipo de operagdes e, por outro, a incapacidade dos departamentos das Nagbdes
Unidas (Department of Peacekeeping Operations, Depariment of Humanitarian Affairs, Department
of Poliical Affairs, etc} para assegurar a partir de New York a coordenagiio e u controlo
operacional das intervengées.
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Esta conjugacdo de diferentes agentes, filosofias, técnicas e «modus
operandi», levou & necessidade de se harmonizarem conceitos e doutri-
nas, e de se estudarem formas de proceder a sua interligacdo e sinergia
em modelos de planeamento estratégico e de coordenagdo operacional
exequiveis, apropriados aos teatros de actuagédo africanos.

Metodolégicamente, trata-se de encontrar um sistema de andlise
global, partindo do pressuposto de que se trata de um conjuntoe indivisivel
que nio pode ser explicado pelas suas diferentes componentes, conside-
radas de forma isolada.

A montante, no plano das politicas e estratégias de desenvolvimento,
a constatagiio de que o desenvolvimento econémico nio era por si sé
condigdo suficiente para prevenir automdticamente a eclosdo de conflitos
violentos alertou a comunidade internacional para a crescente
interdepend@ncia entre factores como o desenvolvimento sustentdvel, a
democracia, o respeito pelos dircitos do homem, a viabilidade das
estruturas politicas, a pacificagiio social € a protecgiio do meio ambiente,
€ para a sua importincia como meios de assegurar gue os ajustamentos
estruturais de transicio e de mudanga para um mundo «global» se
processem de forma pacifica e sem perdas de vidas humanas.

Esta situagio de «estabilidade estrutural» € hoje o objectivo final a
atingir na cooperagdo com o0s paises africanos(").

Por tltimo, no actual momento histérico, qualquer abordagem
global da «Cooperagao Militar» néo se pode alhear da reflexfio em curso
em Portugal sobre o «Conceito estratégico de Defesa Nacional» e sobre
o novo tipo de missdes e responsabilidades em tempo de paz para as
Forcas Armadas, bem como das implicages para o seu processo de
reorganizagdo e modernizagao institucional, no sentido de as dotar das
estruturas ¢ mecanismos adequados ao desempenho dessas novas atribui-
¢Oes em ambiente multinacional.

(") Este conceito recentemente introduzido no Iéxico da cooperagdo para o desenvolvimens
to pretende sintetizar as conclusdes de uma andlise minuciosa das causas profundas dos conflites
africanos. Partinde do pressuposto de que o subdesenvolvimento nio ¢ o unico germe para a
eclosio de conflitos violentos, o conceito de «estabilidade estrutural» pretende interligar o
desenvelvimento sustentdvel, a democracia ¢ o respeito dos direitos humanos com a existéncia de
estruturas politicas vidveis, condigdes sociais sélidas e nivets ambientais adequados, o que deverd
permitir a gestio dos processos de mudanga sem desencadear conflitos violentos,
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«Les donnés géopolitiques ont subi de profondes modifications. Depuis la fin du
monde bipolaire, la problématique de la securité européenne doit étre entigrement
reétudiée. Les défis politiques et militaires du 21éme siécle et les risques inhérents
constituent les éléments de base d’un concept stratégique. Le concept se caractérise
par la volonté de participer & la gestion de crises au sein d'organisations interna-
tionales.»(7),

«O envolvimento das nossa Forgas Armadas em acgdes de cooperagao técnica com as
Forcas Armadas dos Pafses Lusdéfonos gera forte estimulo e mobilizagio aos militares
portugueses, que podem encontrar ai uma via complementar para a sua plena
realizagiio profissional»(*).

CAPITULO I
Introducio

1. UM SISTEMA INTERNACIONAL EM MUDANCA

O mundo contemporineo foi nos dltimos anos palco de profundas
mutagBes. Desde 1989, produziram-se mudangas politicas no sistema
internacional a um ritmo vertiginoso: a Alemanha foi reunificada com o
consequente desaparecimento da RDA e do muro de Berlim; o Pacto de
Varsévia foi dissolvido permitindo a liberdade de acgdo e de aliangas dos
paises do Centro e do Leste curopeus; os antigos paises satélites da
URSS recuperaram a sua soberania; a prépria Unifio Soviética desapa-
receu para dar lugar 4 emergéncia da Russia como poténcia regional e
a um conglomerado de Républicas independentes de problematica coe-
xisténcia; a Unido Europeia alargou-se e procura uma Unido Politica que
inclua uma identidade europeia de seguranca e de defesa; com a

{") Apresentagiio ¢ tema do Coldquio sobre os meios e missdes futuras das Forgas Armadas
belgas, organizado pelo Institut Royal Supérieur de Défense, Bruxelas, 27 de Outubro de 1993.
(*) Excerto do discurse do entio Ministro da Defesa, Dr. Fernande Nogueira, numa
intervengdo realizada no Instituto da Defesa Nacional em 16 de Outubro de 1992 acerca da CTM.
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retracg@o politica e militar a nivel global verificaram-se substanciais
progressos no controlo dos armamentos de todos os tipos; por todo o
lado, apesar do crescente fundamentalismo religioso, desapareceu a
antiga hostilidade ideolégica para com o Ocidente.

No campo militar assistiu-se também a um repensar das estratégias
e conceitos operacionais de hd muito consolidados na Alianga Atlantica
e responsdveis durante tantos anos pela paz e seguranca na Europa.

Em contraste, todavia, com a proeminéncia da ameaga militar do
passado, o ritmo acelerado das mudangas na conjuntura internacional e
o aparecimento de novos e diversificados riscos para a seguranega, de tipo
transnacional, introduzem factores de incerteza ainda insuficientemente
avaliados e que sombreiam o horizonte do actual sistema de relagdes
internacionais. A grande criminalidade internacional organizada, o bran-
queamento de capitais, o trafico de drogas, o contrabando de armas de
grande capacidade de destruigiio, o trifico de materiais nucieares ou o
terrorismo internacional siio apenas alguns exemplos desses novos
«flugelos globais».

A par de todos estes fenémenos, as assimetrias de desenvolvimento
e o alargamento do fosso Norte-Sul provocaram o avolumar de novos
factores de risco resultantes do subdesenvolvimento, da pobreza e da
guerra: a «bomba demografica», a pobreza e a miséria extremas, a
desigualdade de oportunidades e a exclusiio social, a inseguranga alimen-
tar, o sectarismo étnico e religioso, as rivalidades fratricidas e os
genocidios étnicos os milhdes de refugiados e deslocados, os fluxos
migratérios descontrolados ¢ massivos, as novas doengas transmissiveis
e as pragas sdo germe de permanente instabilidade social e politica e
catalizadores de conflitualidade de rara violéncia(®).

() Thomas Haobbes (1558-1679} no seu «Leviathan» (1651) descrevia esta situaglo de
caos permanente provocade pelos conflitos humanos: «Whatsoever therefore is consequent to a
time of war, where every man is enemy Lo every man, the same is consequent Lo the time, wherein
men live without olher security, than what their own strength, and their own invention shall furnish
themn withall. In such condition, there is no place for industry; because the fruit thereof is
uncertain: and consequently no culture of the earth, ne navigation, nor use of the commodities that
may be imported by sea; ne commodious building: no instruments of moving, and removing such
things as require much foree; no knowledge of the fuce of the earth; no account of time: no arts,
no letters; no society: and which is worst of all, continual fear, and danger of violent death: and
the life of man, solitary, poor. nasty, brutish, and short.s.
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A intensidade e periculosidade destas ameagas merecem atengio
crescente da comunidade internacional e fazem hoje parte integrante das
«agendas» de todos os Fora mundiais('?).

Por outro lado, desde o fim da guerra fria, a intensificagio das
situagBes de emergéncia envolvendo populagdes deslocadas em razio
de conflitos ou da derrocada dos sistemas ecolégicos ou sécio-
econdmicos,('') conduziram as Agéncias Internacionais Humanitérias
{UNHCR, UNICEF, OMS, CICR-Cruz Vermelha, etc) e as ONGs interna-
ctonais (CARE, Oxfam, «Médicins sans Frontigres» (MSF), «Médecins
du Monde», CARITAS, «Save the Children Fund», CONCERN, etc) a
uma dificil encruzilhada, motivada pela sua incapacidade de fazer face
a escala dos novos problemas sem se dotarem das estruturas e dos
meios humanos, logisticos e financeiros apropriados ao papel que, por
for¢a das circunstancias, foram obrigadas a assumir('?). $é no Con-
tinente Africano, nos finais dos anos 80, contavam-se para cima de 8
milhGes de refugiados e deslocados em razio de conflitos bélicos e das
grandes secas de 1984/85, Nos dltimos anos, o recrudescimento dos
conflitos no Corno de Africa, na regido dos Grandes Lagos e um

(") vg. “Responder aos desafios a nivel global®, ponto II da Nova Agenda Transatlintica
€ do Plano de Acglio Conjunta UE-EUA, aprovade na Cimeira entre a Unidio Europeia ¢ 0s Estados
Unidos da América, realizada em Madrid em 3 de Dezembro de 1995 (Documento 12296/95
Presse 356).

("} Em 1995, 19 milhdes de pessoas foram obrigadas a fugir dos seus paises por causa de
perseguigGes ou actos de violéncia, das quais 7,3 milhdes em Africa; 24 milhdes de pessoas foram
deslocadas no interior das fronteiras dos sevs paises por razdes de conflitos ou catistrofes naturais.
Em [994, no decurso dos conflitos étnicos do Rwanda morreram perto de um mithao de pessoas,
cerca de um oitavo da populagio do pais.

As tragédias do Rwanda, Libéria, Afeganistdo, ex-Jugosldvia, Somdlia, Angola ocu
Mogambigue ndo sdo irrepetiveis e constituem uma fonte de permanente reflexin sobre os
mecanismos de prevengio de novos desastres causados pelos conflitos humanos.

("} Mesmo o tradicional atavismio de certas organizacdes humanitirias de comprometer o
aspecto imparcial ¢ apolftice das suas intervengées com a presenga ou o enguadramento de
militares se tem desvanecido com a crescente dificuldade de prosseguir essas operagdes em
condigdes minimas de seguranga e operacienalidade em teatros de grande complexidade. O
Comité Internacional da Cruz Vermetha (CICR), por exemplo, que sempre se recusou a qualquer
colaboragfio ¢com os militares invocando a perda de credibilidade do seu papel de intermedidrio
neutral dai decorrente, foi forgado, no Libano em 1980 ¢, mais recentemente, na Somalia, a
abandonar o seu rigor deonteldgico e a utilizar escoltas militares como meio de protecgiio das suas
operagdes no terreno.
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pouco por toda a Africa Central e Austral acresceram significativa-
mente este nimero.

Esta situacfio obrigou também a uma reconceptualizagdo do papel
das intervencdes humanitérias: estas podem, com efeito, combater o0s
sintomas ern caso de deflagragdo de conflitos graves, ou mesmo desactivar
situagdes explosivas, mas nio dispdem dos meios para resolver as causas
desses mesmos conflitos('?).

Os exemplos recentes das intervengdes de forgas das Nagdes Unidas
na Somélia («Restore Hope»), na Bésnia-Herzegovina (UNPROFOR),
no Rwanda («Operation Turquoise») ou nos Grandes Lagos, demons-
traramn, de igual modo, que as missdes de natureza hurnanitaria se podem
rdpidamente converter em operagdes militares de natureza indefenida,
nas quais o socorro humanitdrio se conjuga com acgdes de manutengao
da ordem, de negociagdo politico-diplomdtica e mesmo de uso da forga
militar(').

Nestas circunstincias extremas, também a tradicional dicotormia
entre operagdes de natureza civil e militar se esbateu face 4 gigantesca
complexidade destes novos cendrios de actuagio('%).

As formas de equacionar esta impressionante plétora de fontes de
conflitos — pelas suas implicagdes nas politicas globais, regionais e
nacionais de seguranga ¢ de defesa — s6 poderfio ser encontradas através
da alteragao da postura estratégica tradicional, modelada ainda numa
16gica de contengdo e, ou, confrontagdo entre blocos ou «civilizagdes»,
para uma abordagem de tipo «integral».

('*) Sobre este tema sugere-s¢ a leitura da obra «Huwmanitariam Intervention in
Contemporary Conflicts» de Oliver Ramsbotham e Tom Woodhouse da Universidade de Bradford
no Reino Unido (1996).

(") Os perigos de “eavolvimento” no proprio conflito ou de “politizagdn™ sio porém
alguns dos riscos em que incorrem as Agéncias de ajuda humanitida e as ONGs. Com efeito. em
situagdes de conflite aberie, a ajuda humanitdria pode ser desviada para outros fins ou ser
interpretada ndo apenas como salvando e preservande vidas humanas. mas também como uma
forma de envolvimento no proprio contlito. Nalguns casos. os riscos de que os “senhores da
guera” se apoderem dos fornecimentos para impedir que 0s Mesmos caiam nas mios dos s¢us
“inimigos” ou simplesmenle para abastecer 0s seus proprios soldados. coloca importantes
questdes sobre 2 necessidade de protecgio militar das vitimas e de colaboraderes das agéncias de
ajuda humanitdria em certas situagdes.

(') vg “Interagency Cooperation - A regional model for Overseas operations”, William
W, Mendel ¢ David G. Bradford. 1995
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Para ser exequivel, esta deverd basear-se no reforco dos mecanismos
de didlogo politico e de cooperacio entre Estados, organizagdes regionais
¢ sub-regionais e agéncias multilaterais,('%) no estimulo ao estabelecj-
mento de contactos institucionais regulares entre organizagdes civis e
militares e, finalmente, pelo repensar, em quase todos os quadrantes, das
missdes tradicionais, natureza, postura e dimensdo das forgas militares
e da sua insergdo no actual sistema de relagdes internacionais('").

2. AS NOVAS MISSOES PARA AS FORCAS ARMADAS PORTUGUESAS
NOS ANOS 90('%

2.1. O gquadro global

No plano estritamente militar, o relativo apaziguamento da tensgo
decorrente destas mudangas histéricas - que tem caracterizado o «ambi-
ente estratégico» da presente década — permitiu o crescente protagonismo

(**y Num importante contribuio para esta reflexdo. a Comissio Europeia propds numa
Comunicagio ao Conselho e 2o Partamento Europeu (COM (96} 133 final , de 30.04.96) sobre a
interligagio entre as Operages de Emergéncia. de Reabilitagio ¢ de Desenvolvimentoe («Linking
Relief, Rehabilitation and Development - LRRD»), uma «hellistic approucis (do grego «hitos
- turde»), combinando medidas nas esferas politica. econdmica, social e ambiental que facilitaria
as «linkages» operacionais e institucionais entre os diferentes instrumeitos internacionais utiliza-
dos nos dominios do desenvolvimento, da reabilitagiio e do auxflio humanitirio (este documento
resulta de um processo de consultas junto dos operadores e reflete algumas das Conclusdes da
“hyformal Workshep on ways of improving linkages berven relief. rehabilitation and development™.
que teve lugar em Bruxelas, em Qutubro de 1995, organizada pelos servicos da DG VIl da
Comissio Europeia).

(") William ). Olson na obra “The New World Disorder: Governability and Development™,
1993, caracterizou a presente ordem internacional nos seguintes lermos: «...the demand now
exiends (0 peacekeeping and peacemnaking operations. internal security, refugee management on
a colossal scale. development assistance, disease control and disaster relief, famine relief, and
drug-control assistance, In essence, the demand is for the international community {o substitute for
local government. 1o deliver the basic goods of govemnment 10 societies where all or most of the
attributes of governance have failed or fallen into disrepute.»

") Para definir essas missdes, para além das fontes nacionais. importa ter presente as
categorias definidas pels UEQ no Conselho de Ministros de Sio Petersburgo em jurho de 1992
{«as Missdes de Petersburgos): auxilio humanitario: manuiengio da paz: papel das forpas de
combale an gestdo das crises e restabelecimento da paz.
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e empenhamento das Forgas Armadas em novas missdes em tempo de
paz(™).

Hoje sdo vulgares imagens que testemunham a participagio activa
de militares em missdes internacionais de ajuda humanitiria, na resolu-
¢80 de simagtes de desastre ou de calamidade natural(®”) ou, ainda, em
missdes de conservacdo do patrimdnio ambiental e ecolégico(?').

A experiéncia colhida dessas missdes demonstrou que nos momentos
de crise a participagdo organizada, disciplinada e profissional de milita-
res da Marinha, da Forga Aérea e do Exército introduz uma nova
dimensdo técnica, refor¢a a confianga das populagdes sinistradas e
acresce significativamente os meios de interven¢io disponiveis (protec-
¢30, «Search and Rescue», transportes, comunicagées de emergéncia,
aprovisionamentos virios, evacuaciio e alojamento, assisténcia sanitdria
¢ hospitalar, servigos médico-cirirgicos, fotografia aérea, etc.), permitin-
do limitar as perdas homanas e materiais.

Nesse contexto, tendo em conta a evolugdo do panorama geopolitico
internacional ¢ nos termos das missdes que por lei Thes sdo cometidos,(*)
os trés Ramos das Forcas Armadas portuguesas. no territério nacional
ou no exterior, tem tido um papel de grande relevo na prevengio,
detecgiio e combate de incéndios florestais, no socorro is vitimas de
acidentes ou catdstrofes naturais, na busca e salvamento {SAR), na defesa
dos recursos hali€uticos e fiscaliza¢do da ZEE, na prevengiio € combate
a poluigiio maritima, na evacuagiio de nacionais ou, ainda, na participa-

(") O «proper soldiering» dec Michael Harbottle in «New Roles for the Military»,
Research [nstitute for the Study of Conflict and Terrorism. Conflicr Studies n° 285, UK, Novembro
1995.

(*) Os «Global refief duties»: inundagdes, sismos, deslocigtes de terras, ciclones, erup-
¢des vulcinicas, ete,

(*") Um dos exemplos mais citados destas novas missées de defesa do patriménio ecoldgico
¢ ambiental sio os protagonizados pelos denomninados «Eco-Batulhdes» do exéreito indiano que
enquadram militares e ex-militares no desempenho de tarefus de protecgiio do patrimdnio
ambiental nas dreas rurais e parques nacionais do Sub-Continente indiano.

No teatro Atldntico, a NATO passou ambém o incluir nas suas preocupagdes us novos
«gnvironmental challenges».

(M} Lei Orgnica de Bases da Organizagio das Forgas Armadas - LOBOFA (Lei n® 111/91,
DR, I* Série A, n® 198, de 29 de Agosto de 1991]).
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¢do em operagdes multinacionais sob a égide das organizagdes interna-
cionais(*).

A prontiddo, disponibilidade e profissionalismo demonstrados nes-
tas missdes, constituiram valores indispensdveis e sdo instrumentos
determinantes no apoio as populagdes e para a pronta resolugdo das
situagdes de crise em interacgiio com os meios disponibilizados pelas
autoridades civis{**).

2.2. O quadro doutrinal

Conceptualmente, como caracterizar, no entanto, estas novas tarefas
e responsabilidades do ponto de vista técnico-militar?

A Constituicdo da Républica Portuguesa enuncia no seu artigo 275°
as missdes das For¢as Armadas, incumbindo-as da defesa militar da
Républica. A Lei Orgénica de Bases da Organizagio das Forgas Arma-
das distingue, no seu Artigo 2° («Missoes das Forgas Armadas»), a
«Missdo Genérica» das FA («assegurar a defesa militar contra qualquer
agressdo ou ameaga externa») das «Missoes Especificas». Estas dltimas
integram, por um lado, a satisfacio dos compromissos internacionais
assumidos no dmbito militar e, por outro, a colaboragio em tarefas
relacionadas com a «satisfagdo das necessidades bésicas das populagoes,
inclusivamente em situagdes de calamidade pdblica que nio justifiquem
a suspensdo do exercicio de direitos.»(*).

(**) Esta evolugfio do smbiente internacional cendiciona, como ji foi referido, as vertentes
fundamentais da acgio estratégica do Estado em matéria de Defesa e que constam do Conceito
Estratégico de Defesa Nacional {0 conceito estratégico em vigor foi definide na Resolugio do
Conselho de Ministros n® 9/94, de 13 de Janeiro).

(™) v.g. «A Protecgio civil ¢ a Defesa Necional», por José A. Piedade Larangeira, in
Revista Nagfio ¢ Defesa.

(**} Se compararmos o actual quadro normative portugués com a evolugdo da doutrina
militar prosseguida na Bélgica, um dos nossos parceiros da Unidoe Europeia, Alianga Atldntica ¢
UEQ, verificamos que também esta se pautou pela adaptagiio do “Conceite Estratégice Mifitar”
aos novos circenstancialismos da situagiio internacional, ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
e 4 natureza das potenciais ameagas externas no contexte do fim da guerra fria: Assim, num
importante contributo para a teoria militar belga, o Almirante Verhulst {Coldquio que teve Tugar
em 1993 sobre os meios e missdes futuras para as Forgas Armadas do Reino da Bélgica,
organizado pelo Institut Royal Supérieur de Détense). tipificou estas novas responsabilidades
como “Missdes allernativas” ou “adicionais” relativamente as “MissGes fundamentais” das

94



Perspectivas para a cooperacdo militar..

2.3. Forgas Armadas e Desenvolvimento

A interligacao funcional entre as novas «Missdes internacionais» de
prevencio e resolugio de conflitos e as tarefas de «Cooperagio para o
desenvolvimento» foi delineada pela primeira vez pelo Secretdrio-Geral
da Organizagio das Na¢des Unidas, Boutros-Ghali (1991-1996), na sua
inovadora doutrina sobre a «Consolidacdo da paz apds os conflitos».(*%)

Com efeito, esta sublinha que, depois de terminado um conflito
violento, as tarefas de consolidacio da paz e de reabilitaciio podem
assumir a forma de «Projectos de cooperagdo» que «unam dois ou mais
paises numa iniciativa de beneficio mituo, que devera néo 56 contribuir
para o desenvolvimento econdmico e social mas também para aumentar
a confianga, elemento fundamental da paz.»

Para exemplificar essa interligagdo, Boutros-Ghali, referiu projec-
tos «em que os Estados uniriam esforcos para desenvolver a agricultura,
melhorar os transportes, o ensino, a utilizagfo de recursos, os intercdm-
bios culturais e académicos, etc., com o fim iltimo de evitar o reacender
de conflitos.»(*).

Na esteira destas propostas das Nag¢bes Unidas, os Ministros dos
Negocios Estrangeiros da UniZo Euaropeia, na 1891° sessao do Conselho

Forgas Armadas. As tarefas “adicionais™ sdo as executadas pelas FA em apoio a valores “ndu-
essenciais” ¢ ligadas a interesses “nde viwis' para o pais.

Estas missdes ‘“‘adicionais” poderiam ainda subdividir-se em missdes “nacionais® e
“internacionais”: Incluem-se ns primeiras algumas das tradiclonas «Missdes de Interesse
Piiblicow» e estdo, comao j& foi referido. ligadas ao apoio da Nagio em situagdes de emergéncia ou
de catastrofe.

As “Missbes imternacionais” cobrem um largo espectre de actividades, desde as operagGes
de tipo humanitdrio ou de proteccic ambiental 4 gestdo de crises. passando pelas operagdes de
«Restabelecimento da paz», de «Manutengdo da paze € de «Conseflidagdo do puz depois dos
conflitus». Segundo este autor. um dos tragos mais mmarcanles que caracteriza estas novas
operagdes internacionais de manutengac e consolidagio da paz consiste no significativo aumento,
quantitativo ¢ qualitativo, de tarefas militares e ndo militares.

*") in “Agenda para a a Paz" das Nagdes Unidas.

(*") Nalguns pafses, no entanto, a par destas actividades de desenvolvimente, a primeira
prioridade para assegurar o restabelecimente dos circuilos econdémicos ¢ Socials normais consiste
em solucionar o grave problema das minas anti-pessoais disseminadas pelas zonas de combates.
Estas tltimas tém sido as principais responsdveis pela perda didria de vidas humanas e constifuem
a mais séria ameaga ao repatriamento de refugiados € pessoas deslocadas. ac cultivo de terras
ariveis ¢ ao funcionamento das infraestruiuras bdsicas.
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Assuntos Gerais, que teve lugar em Bruxelas, no dia 4 de Dezembro de
1995, deram especial relevo a esta interac¢@o entre as estratégias de
cooperagdo para o desenvolvimento e as acgles de resolugdo de
conflitos e de consolidagdo da paz. Nos termos da Acta final desta
reunido {Documento 12294/95 Presse 354, com o titulo «A diplomacia
preventiva, a resolucdo de conflitos e a manutengdo da paz em Africa
- Conclusées do Conselho»), estas deliberagdes constituem a base
para a adopgdo ulterior de uma «Posi¢do comum» sobre o problema
dos «Conlflitos africanos», a qual nos termos do Artigo J.2 do Tra-
tado de Maastricht (Disposi¢des relativas a Politica Externa e de
Seguranga Comum), obrigard os Estados Membros da Unido a infor-
marem-se mutuamente e a concertarem as respectivas politicas nessa
matéria(*).

Aprofundando essa problemdtica, a Comissido Europeia desenvol-
veu, num documento de orientagdo posterior,(*} a tese de que, por um
lado, mostrando-se o desenvolvimento econémico por si sé condigio
insuficiente para assegurar uma politica eficaz de consolidagiio da paz e
de prevengio dos conflitos; por outro, sendo o desenvolvimento susten-
tdvel, a democracia e os direitos do homem, a viabilidade das estruturas
politicas, o apaziguamento da situagio social e a protecgio do meio
ambiente objectivos interdependentes, a identificagio de solugdes para o
problema requer uma abordagem de «tipo integral» que permita interli-
gar de forma coerente todos estes elementos.

Segundo esse texto, «as ligagdes a «jusante» ¢ a «montante» entre
as operagdes politicas de desenvolvimento, de ajuda de emergéncia e de
reabilitagdo constituem uma rede complexa de relagdes que deve ser
analisada em fungdo do quadro politico global ou da politica de plane-
amento estratégico, a qual constitui uma fun¢io dindmica da situagdo
especifica de cada pais ou regido.».

(™) Note-se que a Unido Europeia fora asperamente criticada pefo seu alheamento da
gestdo das grandes intervengdes no Continente africano, designadamente pela falta de voorde-
nagio na Somdlia, onde os paises europeus intervenientes se submeteram nos diktats sucessivos
dos Estados Unidos sob a forma de conduzir as operagdes, ou o isolamento da Franga durante
a crise Ruandesa.

(*¥y Comunicagio da Comissio Europeia ao Conselho de Ministros de 6 de Margo de 1956,
comn o titulo «A Unido Europeia e o problema dos conflitos africanos: o restabelecimento da paz,
a prevengdo das crises € o future apds as crises» (SEC(96)332 final).
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Nesse contexto, o «continuum» «Emergéncia/Reabilitagdo/Desen-
volvimento (ERD)» ndo deve ser considerado de forma linear, requerendo
uma abordagem multifacetada, baseada na situagdo real de cada pais ou
regifio em andlise.»

Outra das ideias chave deste documento € a de que a «Consolidagao
da paz» constitui um elemento intrinseco das estratégias de cooperagio
para o desenvolvimento. Nesse sentido, prop0e-se que os programas de
ajuda financeira para o desenvolvimento da Unifio Europeia, em especial
os que resultam da Convengiio de Lomé, possam contribuir decisivamen-
te para combater as causas fundamentais das guerras africanas(*).Em
sintese, o conjunto das tarefas de «Reabilitagdo»(*') de paises devastados
por conflitos — como «ponfe» entre d «Ajuda de Emergéncia» € a «Ajuda
para o Desenvolvimento» — constituem o vector prioritirio de interven-
¢iio operacional das Forgas Armadas, pela contributo que estas podem
dar para assegurar a continuidade dos processos de transigilo, desde o
eclodir de crises graves até A retoma do desenvolvimento sustentavel, em
situagiio de seguranga e de garantia de respeito pelos valores democri-
ticos e liberdades fundamentais(*).

(*) Ainda no que respeita aos InslrEmentos de “prevengio de crises” em Africa, as
iniciativas das Nagdes Unidas ¢ da Unido Europeia no sentido du criagdo de “Sistemas de Aleria
Precoce” («Humanitarian Early Warning System»), envulvendu mecanismes de informagio,
prevengdio, plancamento e coordenagiio vperacional das ntervengdes de canz humanitirio,
poderio constituir uma das respostas da comunidade internactonal i solugdo desta problemiitica.
Para serem eficazes, porém, terdo de contar com a participagiiv di componente militar, integrada,
directa ou inditectamente, em “plaraformas de actuagie™ conjunia (coordenadas pela ONU, pela
Organizagio de Unidade Africana cu por organizagdes sub-regionais), com as Organizagdes
Intergovernamentais (O1G) especializadas, com as Organizagdes Humanitdrias Civis (OHC}), com
25 ONGs, com as Fundagdes politicas ¢ o mundo universitdrio.

() A “Reabilitacio” pode ser definida como «uma estratégia global, dindmica e inlermédia
de reforma e reforgo institucional, de reconstrugiio e melhoramento das infra-cstrutaras g servigos,
de apoio a iniciativas e acgoes das populagdes afeviadas, nos dorninios politico, econémico € social,
com vista a restabelecer um desenvolvimento sustentivel.» ¢in Comunicagio da Comissio sobre a
Interligagdo das Operagdes de Emergéncia, Reabilitagio ¢ Deseavolvimento (ERDs)).

(") Oliver Ramsbothamn ¢ Tam Woodhouse na obra «Humanitarian Intervention in
Contemporary Conflict», referem um duplo processo de, por um lade, “militarizacio do
humanitarismo”, referindo-se i necessidade de assegurar protecglio © meios logisticos as tarefas
de ajuda humanitdria e, por vutso, de “humanitarizaciic dos militares” no sentido do papel activo
que estes podem assumir durante as intervengoes humanitdrias ¢ para ki deslas, ajudande a criar
as condigdes minimas de suporte para estabelecer um clima, apés conflilos violentos, de
“estabilidade estrutural” conducente ao crescimento econdmico ¢ social sustentdveis {op. ¢it. pag
221 e 222).
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Como veremos nos capitulos seguintes, a Cooperagao Militar com
0s paises em desenvolvimento, em especial com os cinco paises africanos
Luséfonos, integra este quadro de redefenicdo estratégica do papel das
Forgas Armadas portuguesas, constitaindo um importante instrumento
no apoio 4 politica geral de cooperagio para o desenvolvimento e de
prevengio internacional de conflitos violentos(*).

(") «The two major support roles for military forces are the provision of theatre-level
logistics, and the estabiishment of a secure environment for non-military operations»., Mats
Berdal, Adelphi Paper 281, 1993
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«Fourth, we must embark on a bold new program for making the benefits of our
scientific advances and industrial progress available for the improvement and growth
of underdevelopeded areas.

More than half the people of the world are living in conditions approaching misery.
Their food is inadequate. They are victims of disease. Their economic life is primitive
and stagnant, Their poverty is a handicap and a threat both to them and to more
prosperous areas. For the first time in history, humanity possesses the knowledge and
skill to relieve the suffering of these people.

Our aim should be to help the free peoples of the world, though their own efforts, to
produce more food, more clothing, more materials for housing and more mechanical
power to lighten their burdens. Only by helping the least fortunate of its members (o
help themselves can the human family achieve the decent, satistfying life that is the
rigth of all people. Democracy alone can supply the vitalising force to stir the peoples
of the world into trimphant action, not only against their human oppressors, but also
against their ancient enemies — hunger, misery, and despair.»

Harry S. Truman(™)

CAPITULO II
A «Ajuda Piblica ao Desenvolvimento»

1. BREVE RETROSPECTIVA HISTORICA

A Ajuda Piblica ao Desenvolvimento (APD) teve a sua génese na
segunda metade dos anos 40 nos programas de Fomento dos Territdrios
Ultramarinos lancados pelas poténcias coloniais no rescaldo da segunda
Guerra mundial(*). Simultineamente, o aparecimento das Institui¢des e

(%) Discurso inaugural do «Act for International Development», 1949.

{*} Siio exemplos dessa politica o «Coelonial Development and Welfare Act» de 1945, do
Reino Unido ¢ & crizgio em 1946 pela Franga do «Fonds d’investissement économigue et social
des territoires d’outre-mer (FIDES)».
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Programas de Cooperagéo Econémica, criados na mesma época sob os
auspicios das Nagdes Unidas (FMI, Banco Mundial, UNICEF, UNESCO,
etc.)(*), mobilizou a opinido publica e sensibilizou a comunidade
internacional para os problemas do desenvolvimento.

O «Ponto Quatro» do «Programa de Apoio ao Desenvolvimento» do
Presidente dos Estados Unidos Harry S. Truman (1945-53)*), o «Plano
de Colombo» para o Sudoeste asidtico (Council for Technical Co-
operation in South and South-East Asia) e o importante programa de
ajuda financeira e técnica aos paises situados na periferia do entdo Bloco
comunista foram marcos importantes dessa época marcada por um
profundo idealismo.

No Relatério «Lewis», publicado em 1951 sob a égide das Nagdes
Unidas, € proposta pela primeira vez a criagio de um Fundo financeiro
espectal das Na¢des Unidas vocacionado para o Desenvolvimento econé-
mico dos paises «insuficientemente desenvolvidos» e de uma Sociedade
Financeira Internacional (SFI) visando o investimento privado nesses
paises, a qual veio a ser formalmente instituida como filial do Banco
Mundial em 1956.

Por outro lado, o Conselho Ecuménico das Igrejas langou em 1958
nas Nag¢des Unidas a ideia do «Objectivo 1%», segundo a qual pelos
menos 1% do Rendimento nacional dos paises ricos deveria ser consa-
grado a doagdes e a empréstimos em condigdes «liberais» a favor dos
paises sub-desenvolvidos.

Esta ideia foi retomada em 1961 pela Assembleia Geral das Nagoes
Unidas aquando do langamento da primeira «Década para o Desenvol-
vimento», em que se procurava atingir este objectivo quantitativo, o qual
tem constituido, desde entdo, um dos paradigmas fundamentais da
«Ajuda» internacional para o desenvolvimento.

(*) Logo no Predimbulo da Carta das Nacbes Unidas, os representantes dos 50 paises
presentes na Conferéncia de S3o Francisco de 1945, se declararam empenhados “em favorecer o
progresso social ¢ em assegurar melhores condiges de vida num quadro de maior liberdade” ¢
a “recorrer ds Instituigdes internacionais para promover o progresso econdmico e social de todos
oS povos”.

("} O Presidente Truman propds em 1949 um programa de ajuda 20 desenvolvimento no
“Ponto Quatre® (“Act for Internationul Develupment™) do seu discurso de investidura, o qual foi
aprovado pelo Congresso em 1950,
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Na Europa Ocidental, o sucesso do Plano Marchall e da OECE(*) na
reconstrugio das economias levou a umn crescente — e talvez excessivo —
optimismo sobre as poténcialidades da assisténcia financeira ¢ técnica
aos paises pobres ou devastados pelos conflitos bélicos. Este entusiasmo
inicial foi, porém, como veremos mais adiante, desmentido nas décadas
seguintes pela realidade que emergia das andlises e avaliagSes das
politicas de Ajuda ao Desenvelvimento (nomeadamente sobre o seu
impacte nos paises africanos), em que o optimismo deu lugar a uma
também excessiva desilusdo(*”).

Em 1960, por iniciativa do entdo Sub-Secretdrio de Estado de
Eisenhower, C. Douglas Dillon, foi criado o Grupo de Assisténcia para
o Desenvolvimento, percursor do actual Comité da Ajuda para o
Desenvolvimento (CAD) da OCDE, com a presenga de Portugal como
membro fundador.

O conceito de Ajuda Piblica para o Desenvolvimento (APD) que
ainda vigora, que assimila a APD as operagdes do sector publico que
tenham por objectivo principal a promogio do desenvolvimento econg-
mico e social dos paises em desenvolvimento e que revistam a «natureza
concessionaly, foi formulado na sua versdo definitiva pelo CAD em
1972(").

(™) No dia 5 de Junho de 1947, o General Georges Marchall, Sceretdrio de Estado dos
EUA, ofereceu aos pafses europeus a Ajuda financeira dos Estados Unidos para financiar a
recuperagio da economia europeia, na condigio de que estes se “associassem para elaborarem et
comum um Programa de relancamento econdmico™. Apenas os paises da Europa Ocidental
aceitaram esse plano (2* Conferéncia de Paris de Julho/Setembre de £947). No dia 16 de Abril de
1948 foi criada em Paris a Organizagio Buropeia de Cooperagio Econémica (OECE) com o
mandato de administrar este plano de reconstrugiio da Europr. A OECE deu lugar em 14 de
Dezembro de 1960 a Organizagio de Cooperagio ¢ de Desenvolvimento Econdmico (OCDE}.

A insergdio do termo “Desenvelvimento™ no nome da nova urganizagio pae desde logo em
evidéncia a nova dimensdo conferida i cooperagie internacional.

(¥} vg por todvs «Repenser lu Cooperation Technique», Elliot |. Berg ¢ Fakuda-Parr,
Bureau Regional para Africa do PNUD, Ed. Economica. Paris 1994,

(*) A ajuda no dominio militar nio ¢, regra geral, contabilizada como APD, exceptuando-
se apenas 08 casos de perddo da divida oficial.
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2. COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO E AJUDA HUMANITA-
RIA NA UNIAO EUROPEIA

2.1. A Cooperagdo para o Desenvolvimento no Tratado da Unido
Europeia

A cooperagdo bilateral e multilateral prestada pela Unido Europeia
e pelos seus Estados Membros é hoje de longe a mais importante, quer
qualitativa quer quantitativamente, na ajuda financeira, técnica e huma-
nitdria aos pafses em desenvolvimento, constituindo para os dirigentes do
Terceiro-Mundo uma alternativa financeira ao decréscimo dos valores da
ajuda bilateral dos Estados Unidos verificado nos dltimos anos(').

O peso da ajuda comunitéria € sobretudo cada vez mais patente no
que se refere ao continente africano. A Républica Portuguesa, como
membro da Unidio, tem nesta vertente um dos seus maiores potenciais
estratégicos no vector externo(*).

No Tratado da Uniao Europeia, a «Cooperagdo para o Desenvolvi-
mento» encontra-se consagrada nos artigos 130°U e seguintes. A
pelitica da Comunidade em matéria de cooperacio foi concebida como
complementar(*) das cooperages bilaterais dos Estados Membros,
prosseguindo objectivos de fomento do desenvolvimento econémico e
social dos paises em vias de desenvolvimento, de insergdo desses paises
na economia mundial e de luta contra a pobreza, num quadro de
consolidagdo da democracia ¢ do estado de direito, de respeito dos
direitos do homem e das liberdades fundamentais.

(*) Em 1994, a ajuda piblica ao desenvolvimento prestada pela Unide Europeia
ascendeu a 29 mil mithdes de délares, ou seja. mais de metade do mentante total dessa ajuda. cerea
de 57 mil milhges de dolares. Pelo contrdnio, a ajuda dos EUA nilo atingiu no mesmo periodo os
10 mil milhdes, sendo uma impuortante fatia dispendida apenas com dois paises, Isracl € o Egipto.

(*) Nas Grandes Opgocs do Plann para 1996, in Lei n° 10-A/96 de 23 de Margo, o
Governo afirma querer ter uma intervencdo na Unifo Europeia «como um agente de sensibilizacio
para ¢s problemas do continente africano» e assumir uma postura politice-diplomdtica de
promogio e aprofundamento ¢o didlogo euro-africanc.

¢} 18- Resolugde do Conselho sobre o complementaridade das politicas e acgdes de
desenvolvimento da Unido e dos Estados Membros, 1849 sessdo do Conselho de Desenvolvimen-
to. Luxemburgo. { de Julho de 1995,
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2.2. A Convengio de Lomé e o Fundo Europeu de Desenvolvimento

A Convencio de Lomé IV consubstancia um quadre contratual de
relagdes entre a UE. e os paises ACP, com uma abrangéncia geogrifica
de 70 paises de Africa, Caraibas e Pacifico(*). Na medida em que se
foram tormando independentes as cinco ex-colénias portuguesas foram
aderindo ao grupo ACP e 4 Convengio de Lomé.

O Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) € o instrumento
privilegiado de execugéo da politica comunitéria de cooperacio ¢ de
desenvolvimento, criado & data da assinatura do tratado de Roma em
Margo de 1957. As suas dotagdes sfio constituidas por contribui¢fes
financeiras dos Estados Membros da Unido Europeia.

Desde a sua criaciio em 1958 até 1995 (fim da dotagdo FED da IV*
Convengio de Lomé), o FED gastou um total de 28,6 milhdes de Ecus ao
longe de 35 anos, desdobrados em 7 protocolos financeiros de cinco anos
cada um. O actual FED, o 8° vigorard para o periodo de 1995-2000 e
compreende um montante de 14 625 milhdes de ECU (equivalente a mais
de 292 milhdes de contos).

A contribuigio portuguesa para o 8° FED é de 125 milhdes de
Ecus.

A sua acgio, desenvolvida em paralelo com a actuagao do Banco
Europeu de Investimento (BEI), tem incidido, fundamentalmente, na
concessdo de ajudas ndo reembolsdveis e empréstimos especiais aos
pafses ACP (subsidios, ajudas de urgéncia, bonificagdes de juros para
empréstimos especiais concedidos pelo BEI, etc). Cerca de 92% do FED
sfo atribuidos sob forma de donativos nio reembolsidveis, sendo os
restantes de capital de risco.

A tipologia dos projectos financiados pelo FED ¢ vasta abarcando
projectos integrados num plano regional e/ou nacional de desenvolvimen-
to; projectos isolados visando responder a necessidades pontuais urgen-
tes, projectos de construgio de infra-estruturas e de equipamentos sociais

(*) Conjuntamente, os 70 paises ACP ¢ os 15 membros da Unidie Europeia, representam
17% da populagio mundial € cerca de metade dos membros da ONU, o que dd a medida da
impontincia desta Convengiio.
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e projectos de assistencia técnica, entre outros. Os sectores beneficiados
por este Fundo também sfo variados e estio englobados na listagem
daqueles que, fundamentalmente, correspondermn a um pano de fundo de
desenvolvimento econémico e social dos paises recipientes. Certas
formas de financiamento do FED podem assumir a forma de co-financi-
amentos quer com os préprios parceiros ACP, quer com outros doadores
nacionais ou internacionais ou ainda com ONG.

Os cinco Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa beneficiam,
ao abrigo desta Convengdo, de financiamentos elevados no quadro da
Ajuda Programdvel (Programas Indicativos Nacionais ¢ Regionais,
Facilidade de Ajustamento estrutural, etc.) e Nédo Programdvel(*). Por
outro lado, no Ambito do Acordo Quadro de Cooperacdo Regional
assimado em 1992 pelos Cinco e pela Comunidade Europeia, foram
postos 4 disposicio desses paifses montantes elevados com vista ao
financiamento de projectos comuns. Os dominios de cooperagéo visados
concentram-se num ndmero restrito de sectores (formagdo e valorizagio
de recursos humanos como vectores principals) com programas € projec-
tos obrigatériamente integrades numa estratégia de conjunto e onde a
lingua portuguesa constitui um factor central.

Em 1995, a IV® Convengiio de Lomé foi revista a meio do seu
periodo de vigéncia, apds longas e duras negociagdes entre os repre-
sentantes dos Estados ACP e a Comissdo Europera,(**) tendo-lhe sido
introduzidas algumas modificagdes no sentido de flexibilizar os mecanis-
mos de programacdo da ajuda comunitdria e de a adaptar as profundas
alteragées no contexto internacional ocorridas apds a sua assinatura,
nomeadamente a crescente deterioragdo dos termos de troca dos produtos
origindrios dos Estados ACP e das suas dificuldades de acesso preferen-
cial aos mercados europeus. Por outro lado, o respeito dos direitos
humanos, da democracia e do Estado de Direito foram consagrados como
«elementos essenciais» da Convencio.

*%) Cerea de 150 milhes de contos era em 1994 o montante total da ajuda da Comissio
Europeia a estes ¢inco paises. incluindo as ajudas ao desenvolvimento e as ajudas humanitdrias.

"™ O Acordo final de revisiio foi assinade em Moka. llha Mauricia. no dia 4 de Novembro
de 19935,
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O Comissdrio Prof. Jodo de Deus Pinheiro, responsivel pelo pelouro
do «Desenvolvimento» na Comissao Europeia, no discurso que proferiu
na abertura da Assembleia paritiria de parlamentares europeus ¢ dos
paises signatdrios da Convengdo de Lomé, que teve lugar em Dakar em
Janeiro de 1995, assinalou que «Esta ¢ a dltima Convengio do tipo das
que temos tido até aqui».

Esta ideia de «fim de uma era» na cooperagiio multilateral entre 0s
paises da Comunidade Europeia e os paises ACP ficou também bem
patente nas palavras do Primeirc Ministro das Mauricias quando se
referiu ao inicio das negociagdes para uma proxima Convengio, que
ficou agendado para Setembro de 1998: «they need to steer away and be
bold enough to chart out new lanes of partnership.». Este pais, conside-
rado ji a «Singapura africana», ¢ um exemplo eloquente de que a
estrutura actual da Convengiio necessita de ajustamentos e que
inevitdvelmente alguns paises sairdo da sua esfera de abrangéncia.

De facto, concluido o ciclo iniciado nos anos 70, estd aberto o
debate prospectivo sobre a futura Lomé 2000 e sobre as novas modali-
dades do relacionamento futaro entre as duas regides, num contexto geo-
politico profundamente alterado. O «Livro verde» da Comissiio Europeia
sobre o futuro da Convengio de Lomé, anunciado para os finais de 1996,
introduzird sem ddvida importantes elementos para essa reflexio.

2.3. A Ajuda Humanitdria de Emergéncia(*’)

A Unido Europeia concede uma ajuda de emergéncia(*) as vitimas
de catdstrofes naturais ou de origem humana ocorridas nos paises em

(*"y Em termos absolutos, durante o periodo 1988-1993, us gastos com as operagies
humanitéarias efectuadas pelos paises membros da OCDE cresceu de 300 milhdes de délares US
por ano para 3,500 milhdes. enquanto que o financiamentoa dos programas de ajuda para o
desenvolvimento estagnaram ou diminuiram no mestmo periodo. Em relagio ao orgamento global
dos programas de ajuda da Comunidade Europeia, as acgdes humanitirias somaram 764 milhdes
de Ecus em 1994, ou seja, 18,8 do total da Ajuda.

{*) Os conceitos de «Relief Assistance» ¢ «Humanitariam Aid» sdo wiilizados indistinta-
mente pelas agéneias internacionais ¢ pela Unidio Europeis. O seu dmbite vem definido no
Regulamento do Conselho relativo 4 ajuda humanitdria da forma scguinte: * A ajuda humanitdria
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desenvolvimento de Africa, Asia e América Latina, bern como a outros
pafses ndo comunitdrios, em especial os da Europa Central e Oriental. O
Servigo Humanitdrio da Comunidade Europeia (ECHO) da Comissido
Europeia, em fungdes desde Abril de 1992, é o organismo responsdvel,
em conjugagio com as ONGs e as Agéncias especializadas das Nagoes
Unidas, pela mobilizagdo dos meios de socorro as populagdes e pelo
aprovisionamento logistico em viveres, material médico-cirurgico e
medicamentos, transportes especiais, abrigos, etc,

O ECHO tem estado particularmente activo na ex-Jugoslivia
(European Community Task Force), onde, pela primeira vez, foi forgado
a recorrer a acgéo directa através de pessoal préprio, e no continente
africano (Rwanda, Libéria, Zaire). Por outro lado, o seu papel tem sido
relevante no financiamento de programas de desminagem no Cambodia,
Afeganistdo, Angola e Kurdistdo Irakiano, € na ajuda a mutilados de
guerra e formagdo do pessoal dos centros de readaptagio. No campo do
transporte, 0 ECHO langou recentemente um programa inovador de
afretamento de avides, o «Eurofligth», com vista a facilitar a intervengio
ripida das ONGs junto das populagdes sinistradas.

3. AS TENDENCIAS DOMINANTES DA AJUDA INTERNACIONAL NO MO-
MENTO ACTUAL

Como vertficdmos no ponto 1, as Conferéncias constitutivas de
Bretton Woods em 1944 ¢ de Sdo Francisco em 1945 foram mais longe
do que a simples institucionalizagdo de um Banco, de um Fundo e de um
complexo de Agéncias internacionais. Formou-se nessa época o paradigma

da Comunidade inclui operagdes de ajuda, emergéncia e protecgiio numa base nio discriminatdria
para ajudar a populagio de paises terceiros, especialmente os mais vulnerdveis, e prioritdriamente
a populagie de paises em desenvolvimento vitimas de catdstrofes naturais, crises provocadas pelo
homem, come por exemplo guerras e eclosio de conflitos, ou situagdes e circunstincias
excepeionais compariveis a desastres naturais ou provocados pelo homem. Tal ajuda serd prestada
enquanto for necessdrio para satisfazer as necessidades humanitdrias resultantes destas diversas
situagdes. Esta ajuda inclui operagdes de preparag@io para os riscos ou destinadas a evitar
catdstrofes ou circunstincias excepcionais compardveis.”
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intelectual que conformou uma visdo global do mundo e uma ideologia
triunfante, o capitalismo.

Hoje, celebrada a passagem dos 50 anos, a arquitectura desenhada
no péds-guerra carece de uma profunda reforma institucional mais
ajustada as realidades do mundo contemporineo. O proprio conceito de
desenvolvimento, tradicionalmente restringido ac crescimento econdmi-
co, medido em termos de PNB per capita, se alargou para abarcar valores
como a equidade, o meio ambiente ecolégicamente sustentavel e o bem-
estar(*).

Do ponto de vista econdmico e social, a década de 80 foi um periodo
dificil para os paises menos desenvolvidos. Para alguns economistas, foi
mesmo a «década perdida» para o desenvolvimento. Nos anos 90, porém,
assistimos & sajda da Asia e da América Latina do fosso do endividamento
externo ¢ da depressdo econdmica, e alguns paises dessas Regides
possuem hoje competitivas economias «emergentes».

Infelizmente, em sentido contrdrio ao dessa tendéncia, na Africa
Sub-Sahariana as velhas permissas do sub-desenvolvimento e da pobre-
Zza permanecem cada vez mais actuais. O esforgo internacional de
«Ajuda» dispendido nesse Continente tem sido também infrutifero e
estéril: numerosos lideres africanos habituaram-se is generosas ajudas
«ndo rembolsdveis» como um mode de governagio em si mesmo € nao
como um instriimente ao servigo de uma estratégia de crescimento,
protelando desse modo a introdugiio das reformas fundamentais para o
desenvolvimento sustentivel e para a reintrodugio do Continente na
economia mundial(™),

(*) No Relatdrio da Conferéncia «Rethinking Bretton Woods», o “Desenvolvimente”™ foi
caracterizado como um processo multidimensional, centrado na pessea humana, nos seguintes
termos: «The goal of development is to create conditions 1o enable each human being to realize
her/his potencial for political, social, and economic fubfillment in a4 manner consistent with the
common good. Individual rigths, duties, and participation are central to this goal. The first priority
is the erradication of poverty, empowering people to gain a measure of control over their own lives
and to obtain the ressources to meet their basic needs in an ecologically sustainable manner.»,

As formas de comparar o desenvolvimento sécio-scondimico estdo também mais sofistica-
das, utilizando-se hoje instrumentos como o Human Development Index (HDI), que tem em conta
um mimero mais elevado de pardmetros de comparagio.

(*) Reputados analistas como Louk de la Rive Box, Director de European Centre for
Development Policy Management de Maastricht, consideram que a “ordem” instaurada em 1945
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A eventual identificacdo dos factores que contribuiram para essa
sitvagdo ndo cabe porém neste texto pelo que remetemos a sua anélise
aprofundada para a consulta de alguns dos documentos produzidos a
esse respeito pelas agéncias internacionais, cuja referéncia consta da
bibliografia(®')

Por outro lado, também no dominio financeiro se assistin nos
dltimos anos a uma acentuada quebra nos valores globais da Ajuda
Piiblica para o Desenvolvimento: depois de décadas de continuo cresci-
mento, ¢ volume total de APD dos paises membros do Comité de Ajuda
para o Desenvolvimento {OCDE)} comecgou a decrescer em 1992, afas-
tando-se cada vez mais do mitico valor do objectivo 0,7% com que a
maior parte dos doadores se tinha comprometido na UNCED em
1992(%%)

As crescentes intervengdes humanitdrias também roubaram algum
espago, ndo apenas financeiro mas também de interesse politico imedi-
ato, & cooperagao «cldssica», pelo triste e deprimente «espectaculo» que
tém proporcionado aos media. O chamado «Factor CNN» tem sido
apontado como um dos elementos que tem estado na base desta
secundarizagio da ajuda tradicional: A emissdio «em directo» das ima-
gens das tragédias humanas no mundo inteiro tem mobilizado a opinidio
publica para a necessidade das intervengdes humanitdrias de urgéncia,
deixando para segundo plano o trabalho soturno e paciente do desenvol-
vimento a longo prazo.

foi definitivamente enterrada em 1995 («1945 was buried in 1995»), e que, apds 5 décadas, sio
os préprios fundamentos da “Cooperagiio para o Desenvolvimento” gue estio em questio. Com
efeito, com o fim da bipolaridade da guerra fria, desapareceram os argumentos de Realpolitik que
justificaram perante as opinides ptiblicas dos paises daderes o financiamento de quarenta anos de
politicas de “ajuda™.

(*") Acerca da crise econémica na Africa Sub-Sahariana, consulte-se Michael P Todaro,
«Economic Development», 5* Edigio, pag 642 ¢ seguintes, Longman, 1995. Num arigo publica-
do na revista Economist de 29 de Julho de 1996, «Growth in Africa - it can be done.», o Professor
leffrey Sachs, Director do Harvard Institute for Internatienal Development, aponta algumas das
causas para o fathango das politicas de crescimento econémico em Africa («Why has Africa
Juiled?s).

(™) Nos Estados Unidos da América, tradicionalmente o maior doador, 2 maioria conserva-
dera no Congresso tem influenciado a safda lenta mas inexordvel daquele pais doe cena do apoio
ao desenvolvimento, propondo fémmulas de ajuda cada vez mais ligadas apenas aos inleresses
estratégicos americanos.
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Deixando de lado as razdes profundas para o sentimento de pessi-
mismo e «fadiga»(*) que assolaram a comunidade doadora internacio-
nal, importa todavia destacar que a reflexdo sobre o «que fazer» ¢ «como
Jfazer» a cooperagio do futuro estd em curso e que dela dependers a tinica
saida para muitos paises e populagdes pobres ¢ marginalizadas.

A concentragio da ajuda financeira e técnica por «prioridades
temdticas especificas», a aplicagdo de critérios de «performance» e o
reforgo da coordenagio entre os doadores sdo algumas das respostas a
estas multiplas equagSes. Recentemente, a Comissdo Europeia apontou
os trés «Cs» para uma cooperagdo eficaz: Coeréncia, Coordenagdo e
Complementaridade. Estes podem ser os eixos para uma nova era.

(*') Os tac tdo propalados «Afro-pessimismo» ¢ «Aid fatipues.
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«A country strength may be increased by deeply held ideals.»
Goldstein and Keohane(™)

«Looking at Africa from the perspective of the mid 1990’s, it is clear that war and
famine are integral parts of Africa’s current condition.»

Stephen P. Riley(™)

CAPITULO III
A Cooperacio Portuguesa para o Desenvolvimento

1. CARACTERIZACAO GERAL

Ap6s quase duas décadas de afastamento voluntdrio, s6 em Dezem-
bro de 1991 a Républica portuguesa reocupou plenamente o seu lugar
como membro integrante da comunidade doadora internacional. Com
efeito, por razdes virias, sé depois de concluido o processo de indepen-
déncia das antigas coldnias e, sobretudo, na sequéncia da Adesdo as
Comunidades Europeias, a «Cooperagiio Portuguesa» voltou a reunir as
condigdes politicas e econémicas que [he permitiram reintegrar o nicleo
duro dos paises empenhados na ajuda ao desenvolvimento sustentdvel
dos pafses mais pobres(*).

Desde essa data, a politica portuguesa de cooperagdo para ©
desenvolvimento tem constituido uma das componentes fundamentais da
politica externa e um elemento importante na defini¢éo da sua identidade
politico-diplomatica.

() «Ideas and Foreign Policy», 1990.

(™) in «War and famine in Africa», Conflict Studies n"268, Research Institute for the Study
of Conflict and Terrorism, UK, 1994,

(*y Portugal foi membro fundador do Comité de Ajuda ae Desenvolvimento da OCDE em
1960 (entio GAD - Grupo de Assisiéncia ao Desenvolvimento), tendo-se retirado em 1974, A
readesdio ao CAD deu-se em Dezembro de 1991, 86 a partir dessa data € que foi contabilizado,
em termos de APD. o esforgo financeiro poriugués de ajuda ao desenvolvimento.
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No seu programa, o XIII Govemno constitucional reafirmou que
orientard essa politica no sentido da promogao da melhoria das condigdes
de vida das populag¢Ges dos paises em desenvolvimento e da consolidagao
da democracia e do Estado de Direito. Como coroldrio dessa politica,
serd atribuida prioridade aos Estados africanos de lingua portuguesa
como beneficidrios naturais de uma parte substancial da ajuda piiblica ao
desenvolvimento, tanto no plano bilateral como no plano muitilateral (a
«vocagdo histdrica» portuguesa)(™).

Na realidade, histéricamente a cooperagio bilateral portuguesa tem-
se concentrado quase exclusivamente nos cinco paises africanos de
lingua portuguesa (Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique e
Sdo Tomé e Principe). A maior fatia da ajuda financeira foi concedida
a Mogambique mediante sucessivos reescalonamentos da divida externa
daquele pafs (dois ter¢os do total em 1991 e 75% em 1992), Em 1992,
para além do perddo e rescalonamento de dividas, os cinco paises
africanos beneficiaram grosso modo de idénticos montantes de ajuda. Do
total, apenas 0,2% da ajuda bilateral concedida por Portu gal foi dispendida
a favor de outros pafses e territérios.

A escassez de recursos financeiros para implementar uma politica
mais diversificada teve como resultante que apenas tenham sido financi-
adas pequenas acg¢des fora daqueles cinco paises: em 1991, a Namibia
e o Zaire foram contemplados com pequenas verbas e em 1992, nove
paises e territdrios, incluindo-se alguns tdo dispares como o Brasil,
Timor, Zimbabwe ¢ Macau, o que representou, como J& vimos, uns
infimos 0.2% do total da ajuda bilateral portuguesa(™).

(*) Em 1995,a APPD foi estimadu emn 1995 em 0,37% do PIB.

(*) Apenas para dar uma ideia de quanto investe um dos nossos parceiros europeus, a
Franga, na cooperagiio bilateral com a Africa Sub-Sahariana, deixumos alguns némeros revelado-
res: Em 1993, a ajuda cifrava-se em 17,142 mil milhdes de francos (3.42 mil milhdes de délares),
0 que correspondia a 49,2% do total da APD. A Franga € para alguns desses paises o maior dador
de fuados para a cooperagio. Por outro lado, segundo dados do Ministére des Affuires Enangéres
de Novembro de [995, a ajuda bifateral francesa com us outros paises do munde continua a
crescer a um ritmo anual de 5,3%. No que respeita i Cooperagio Teuenico-Militar francesa, embora
se desconhegam os ndmeros oficiais, estima-se que cerca de 0% destes montantes (cerca de 900
milhdes de francos) sejam consagrados 3 Mission de Coopération Militaire integrada no
Ministério da Cooperagio.
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A concentragiio da APD portuguesa tem sido dirigida sobretudo as
areas:

«do ensino e difusdo da lingua portuguesa e preservagio do patri-

moénio cultural comum;

« optimizagfio dos recursos humanos disponiveis através de acgoes
de formagdo nas dreas da Administragao piblica e das Forgas
Armadas e militarizadas, do ensino, da informagao, da saide, da
agricultura, da pesca, da industria e dos servigos;

« apoio as transformagdes econdmicas estruturais e promogao da

iniciativa privada.

A estes objectivos, e por se tratar de um conjunto de acgbes com
especial incidéncia em cinco dos pafses mais pobres da Africa
Subsahariana, ndo é possivel deixar de acrescentar a «luta contra a
pobreza» como um dos seus axiomas fundamentais. Com efeito, a luta
contra a pobreza e a marginalizagdo econémica constitui um dos vectores
mais perenes na conceptualizagao da politica de cooperagéo portugue-
sa(*™).

Os analistas da OCDE (in «Aid review ]993/4») consideram que esta
quase exclusiva concentragiio da ajuda nas cinco ex-coldnias ndo €
apenas a consequéncia légica dos lagos histéricos, politicos e culturais
mantidos com aqueles paises, mas reflete também a auséncia de apoio
por parte da opinifio publica portuguesa — que continua a ver Portugal
como um pais de desenvolvimento intermédio e portanto carente de
apoios externos — para uma politica de ajuda ao desenvolvimento mais
empenhada e geogréificamente mais diversificada(™).

(™) Acerca deste tema, v.g. a Comunicagio da Comissio Europeia ao Conselho e ao
Parlamento Europeu relativa & politica da Cormunidade ¢ os seus Estados Membros de luta contra
a pobreza nos paises em desenvolvimento {Doc COM (93) 518 final) e a Resolugao do Conselho
de Desenvolvimento de 2 de dezembro de 1993 (Doc Press 1064/93).

(") De facto, se atendermos aos resultados dos mais recentes inquéritos de opinido sobre
temas de seguranga ¢ defesa, umna fatia consistente de portugueses considera que os montantes
actuais da ajuda financeira acs pafses africanos de lingua portuguesa sio suficientes e que
poderiam mesmo diminuir. As atitudes dos portugueses em relago  vinda de refugiados para
Portugal orientam-se genéricamente do mesmo modo que as referidas quanto 3 ajuda financeira.
Para maiores detalhes, consulte-se a obra «Defesa e Seguranga na Opinido Piiblica Portuguesae»,
coordenagio de Maria Carrilhio, [nstituto de Defesa Nacional, Lisboa, 1995.

Acerca dos perigos deste tipo de postura, a contracorrente com os resultados verificados
nos inquéritos realizados pelo Eurestal junto das opiniGes publicas de outros paises da Unido
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Se analisarmos porém com maior detalhe a histéria do relaciona-
mento de Portugal com as suas ex-coldnias, sé parcialmente € possivel
concordar com essas teses. Com efeito, para além da racionalidade do
seu empenhamento na ajuda ao desenvolvimento, esteve sempre presente
como leitmotiv da politica de cooperagiio portuguesa a obrigagdo «mo-
ral» de apoiar prioritiriamente as suas ex-colénias e de enfrentar
conjuntamente os desafios do subdesenvolvimento(®'). Esta nao deve
porém ser entendida numa perspectiva de «domaine reservé» ou de
«backyard» portugués, mas antes como uma priorizagdo consciente €
uma opgao assumida e resoluta de politica externa.

Ne relatério da OCDE supra-referido, as autoridades portuguesas
explicaram esta concentragio geografica da ajuda nos seguintes termos:
«Os paises africanos atingiram a independéncia de Portugal, mas
Portugal ndo se tornou independente de Africa», o que testemunha
amplamente quais 0s valores e ideais que, desde o seu inicio, enformam
a politica de cooperagdo portuguesa(®™).

europeia que militam no sentido do reforgo da participagiio comunitdria, recordemos as palavras
de Neville Chamberlain acerca da crise da Checosloviguia em Setembro de 1938: «.itis a
dispute in a furaway country benveen people of whont we know nothing.».

{*Y) Acerca da obrigagio moral de ajudar os paises em desenvolvimento vg. David Halloran
Lumsdale «Maoral vision in international politics - The foreign Aid regime.», Capitulo 17 «lo
maorals Matter in International politics», pag 3.

Esta visae idealista nio ¢ porém undmime na comunidade intemacional, onde se
manifesta cada vez mais a tendéncia para a «Aid fatigue»: No seu nimero de 23 de margo de 1996,
a revista inglesa *“The Economist”, num artigo com o titulo «Beyond band-aids - The rich world
needs o move sensible strategy for heiping the world's poor coundries», um redactor escrevia que
«The argument that countries have a moral duty to give foreign aid, regardless of outcame. is
absurd. Taxpayers in rich countries can be expected to approve of sending money to poor ones
only if it is used effectively and meets clearly defined goals. Too often it manisfestly fails on both
couats. This is usually because much aid, and particularly most bilateral aid, does not in fact have
the altruistic goals it claims. Gaining influence with ciient states, or supporting broader commercial
or political interests, has often been more important. There may be nothing wrong with such aims:
but disguising them behind a charitable banner tends 10 discredit aid altogether.»,

(*) Numa intervengio realizada num jantar oficial que ieve lugar em Luanda em Fevereiro
de 1992. o entdo Ministro da Defesa. Dr. Fernando Nogueira, explicou assim o empenhamento da
cooperagio portuguesa: «Mantivemos sempre em Africa uma postura diferente da de muitos
paises. Nunca quisemnos dar com uma mio e receber com duas. Amamos Africa e unem-nos
profundes lagos de presenga neste continente. Unem-nos o mar. a lingua e a convivéncia. Somos
um pove de marinheiros e de peregrinos, (emos o gosto pela aventura, mas somos também unt
povo com especial sensibilidade para o relacionaniento com os sulros povos, um povo hospilaleiro
e que sabe ser amigo.»
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2. A COOPERACAO COM 0S PALOP

2.1. Generalidades

Como acentudmos anteriormente, o relacionamento com os cinco
paises africanos de lingua oficial portuguesa tem sido uma das dimen-
soes fundamentais da politica externa portuguesa do periodo pds-
colonial.

Ao longo dos iltimos vinte anos, as formas de cooperagio bilateral
com esses Estados tém tido, no entanto, desenvolvimentos distintos
resultantes da evolugfio da sua situagao politica interna, bem como do
respectivo estddio de desenvolvimento econdmico e social. A expressio
numérica da sua populagiio e drea geogréfica de cada um desses paises
constitui também & partida um factor diferenciador das suas necessida-
des de ajuda externa. Sumdriamente estes diferentes elementos permitem-
nos agrupi-los em dois grupos distintos:Por um lado, Angola ¢
Mocambique sdo dois Estados da Africa Austral de grande extensdo
geogrifica e populagiio superior a dez milhdes de habitantes (Angola
tinha 10,6 milhdes em 1994, Mocambique cerca de 16 milhdes).

A Républica Popular de Angola é rica em recursos haliefiticos e
minerais (670.000 barris/dia de petréleo correspondendo a 3,35 mil
milhdes de délares de receitas brutas em 1995 e 200 milhdes de délares
de exportagdes oficiais de diamantes, ferro e manganés). O ricio da
divida externa angolana com o PNB & de336,6 em 1995. No entanto, s6
a pacificagdo do pais podera relangar a economia angolana e fazer dela
uma das potencialmente mais ricas e présperas do Continente.

A Républica de Mogambique, pese embora o elevado potencial que
possui nos dominios energético, dos transportes e agro-pecudrio, é
tendencialmente uma economia «ajudo-dependente» com elevada grau de
pobreza dos seus habitantes (cerca de 80/100 US$ per capita).

Estes dois paises emergem de prolongadas situagdes de guerra civil
¢ as suas necessidades de apoio internacional sio de grande dimensiic e
diversidade. Estabilizada a situagdo politica, poderd concretizar-se neste
grupo a fatia mais importante da cooperagio técnica portuguesa em
termos financeiros e de recursos humanos.
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Os trés restantes PALOF (Cabo-Verde, Sio Tomé e Principe e Guiné-
Bissau) sio micro-Estados da Africa Ocidental Sub-Sahariana, com uma
populagido que ndo atinge o milhéo de habitantes, uma extensao territorial
reduzida e um elevado atraso de desenvolvimento.

O grau qualitativo de cooperaciio bilateral requerida até agora por
Sdo Tomé e Principe e pela Guiné-Bissan — bem como as solicitagdes de
cooperagiio discutidas nas dltimas Comissdes Mistas com as autortdades
portuguesas — apontam para um modelo de cooperagfio baseado no apoio
a pequenas ac¢des de formagéo e assisténcias técnicas pontuais.

Os perfis desses projectos de cooperagiio side, no entanto, quase
sempre bastante vagos e genéricos, o que torna dificil uma programagio
de acc¢des com previsivel concretizagio e viabilidade.

O estado da economia desses dois pafses levou a que recentemente
se acentuassem as dificuldades financeiras em orcamentar as respectivas
contribui¢des nacionais para os projectos, o que tem também obviado ao
prosseguimento e execugdo de algumas dessas acgdes.

No caso de Cabo Verde, pelo contririo, os pedidos tém sido melhor
concretizados e dirigidos, devido ao elevado grau de alfabetizag@o da sua
populagio e a uma envolvente politica e cultural bastante evoluida para
os padrdes africanos. Por essas razdes, Cabo Verde tem sido apontado
como um dos Estados africanos mais eficazes no que toca a obtengio ¢
absor¢io de ajudas internacionais para o desenvolvimento.

FEsta condigdo previlegiada faz deste pais o terreno ideal de «expe-
rimentacdo» de modelos e formas de cooperagdo técnica mais complexas
— designadamente através da implementac¢do de «projectos piloto» —com
vocagdo a sua extens@o a globalidade dos paises luséfonos no quadro de
programas de dmbito regional.

2.2, Orientagdes estratégicas pard ¢ cooperagdo

Esta diversidade de modelos e ritmos de desenvolvimento, num
contexto de rapida mutagio de todos os pardmetros de andlise politica e
econdmica sobre a realidade africana, obriga a um continuo seguimento
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da evolugdio da situagiio desses paises e do respectivo enquadramento
regional e sub-regional(*).

Para isso, em complemento da informagdo colhida nos media
nacionais e internacionais, a elaboragdo pelos servigos da Cooperaciio
Portuguesa de um «Country profile» permanentemente actualizado de
cada pafs relevante, acrescido dos elementos constantes de «relatérios
periddicos de situagdo» elaborados pelas Embaixadas de Portugal ou
com base nos relatérios por elas dimanados, poderd permitir aos centros
de decisiio politica a montagem de estratégias de cooperagio com uma
base mais sélida e sustentdvel e assegurar uma execugio com um minimo
de problemas.

No momento presente, em parte devido a esse déficit de informacéo,
a ajuda portuguesa a esses paises ressente-se da falta de incorporagio
das ac¢des de cooperagiio técnica numa estratégia de médio prazo,
consubstanciada num «documento de orientagdo»,(**) no qual estejam
claramente identificados os objectivos e prioridades globais e sectoriais
para a cooperag@o bilateral e muitilateral. No capitulo dedicado a
programaciio da cooperagdo, cstes elementos serdo analisados com
maior detalhe.

3. GESTAO DA COOPERACAO E ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS

A gestdo da cooperagio técnica bilateral portuguesa (prestada ainda
no essencial pela administragio piblica e que conta, como anteriormente
analisdmos, para 96% da APPD em 1992) encontra-se dispersa por uma
plétora de Ministérios e organismos tutelados, apesar da fusdo em 1994
no Instituto da Cooperagao Portuguesa (ICP) das competéncias do
Instituto para a Cooperagdo Econémica e da Direcgdo-Geral da Coope-
racdo do MNE.

(") vg. Country FProfiles ¢ Couniry Reports para Angola, Mogambique, SGo Tomé e
Principe, Guiné-Bissau e Cabo verde da responsabilidade da “The Economist Intelligence Unis”,
Reino Unido, 1996,

(™) «Country strategy paper».
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O Ministério dos Negécios Estrangeiros (MNE) é o organismo
responsdvel pela formulagfio da politica de cooperagdo, sendo a ajuda
coordenada pelo Instituto da Cooperagio portuguesa. Como adiante serd
melhor explicitado, uma grande parte das acgdes de cooperagiio sdo
concebidas e executadas pelos departamentos de cooperagdo dos diver-
sos ministérios sectoriais, que as financiam, total ou parcialmente,
através dos seus orgamentos.

O Fundo para a Cooperagio Econémica (FCE), que entrou em
funcionamento em 1992, tem por objectivos a promogio do espirito
empresarial dos agentes econémicos portugueses nos paises lusoéfonos e
¢é adicional ou complementar das acgdes desenvolvidas por outras
entidades ou instituigdes nacionais na drea da cooperagiio, através de um
papel de catalizador na criagio e implementagiio de novos mecanismos
de cooperagio econdmica ¢ da mobilizagdo de recursos financeiros com
vista 4 montagem de operacdes de co-financiamento.

No vértice da estrutura, a Comissiio Interministerial para a Coope-
ragdo (CIC), criada em 1985, é o orgdo sectorial consultivo de apoio ao
Governo na drea da politica de cooperagdo,(*) funcionando na depen-
déncia do Ministro dos Negdcios Estrangeiros, competindo-lhe animar o
didlogo institucional necessario ao reforgo do planeamento e coordena-
¢do. Integra a CIC um representante do membro do Governo responsavel
pela drea da Defesa Nacional.

A cIC funciona por secgdes especializadas, orientadas pelo Presi-
dente do Instituto da Cooperagiio Portuguesa, com vista ao «tratamento
e andlise das questdes e matérias que exijam estudo aprofundado e
sinteses de maior rigor técnico na drea da cooperagdo» (artigo 6° do
Regulamento de funcionamento da CIC). Na prética, o mimero reduzido
de sessdes da CIC (apenas trés reunides no periodo de 1985-1993)
nunca permitiu a este orgdo de coordenag@o cumprir cabalmente este
papel.

A presente organizagdo da gestdo da cooperagio, de tipo descentra-
lizado, reflete ainda, em certa medida, o anterior padrio colonial e tem
sido consentinea com a relativa modéstia dos montantes envolvidos. A

(*y A CIC foi criada pelo Decreto-Lei n® 58/94 de 24 de Fevereiro,
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necessidade de se passar para um modelo mais participativo e coerente
com o peso politicamente desejado para a presenga da cooperagio
portuguesa nos PALOP tem estado na base da reflexdo sobre 0 modelo
de gestio que deverd ser adoptado para o futuro.

4. CONTEXTO ORCAMENTAL

A transparencia orcamental e contabilistica da Cooperagdo Técnica
constitui um dos elementos mais determinantes para o seu sucesso, que
importa equacionar em conjugagio com os outros factores relevantes de
natureza politica e econémica por forma a permitir a sua evoiugio
qualitativa e quantitativa bem como o reconhecimento efectivo do
esforco financeiro dispendido pelo doador. Neste ponto, serdo analisadas
algumas causas e identificados mecanismos que poderdo revitalizar o
desempenho geral da cooperagio portuguesa com os paises em desenvol-
vimento.

O Orgamento de Estado portugués ndo institucionalizou um agrega-
do centralizado para a cooperagio dotado de verbas auténomas para esse
fim(%),

Com base no decreto de execugdio orgamental (para 1996 o artigo
18° do Decreto-Lei n°50/96, de 16 de Maio)(*'} e nas regras de proces-
samento das despesas definidas pela Direc¢io-Geral da Contabilidade
Publica do Ministério das Finangas, cada Departamento sectorial proce-
de a uma contabilizagdio prépria dos fluxos financeiros consagrados 4
cooperagdo («Despesas com a Cooperagdo»), ndo integrando nessas
despesas, por exemplo, a comparticipagio relativa aos honordrios e

(*) Preve-se que o orqamento para (997 seja jd um orgamento “integrado™ para a
cooperaglo, em moldes a definir na respectiva lei de execugio or¢amental.

(*") O referide artigo 18° prescreve que: * 1- A assungdo de encargos com novas acgies de
cooperagio, designadamente com os paises africanos de lingua oficial portuguesa, fica dependen-
te da prévia concordincia dos Ministros das Finangas e dos Negdcios estrangeiros. 2- Cada
Ministério ou departamento equiparado deverd individualizar os projectos de cooperagiio compre-
endendo as acgdes de cooperaglio em curso e as novas acgdes de cooperagiio previstas, em
programas de financiamento anual, de que deve ser dado conhecimento ao Ministro dos Negocios
Estrangeires.”
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outros custos com o pessoal da Assisténcia técnica que participa em
projectos de cooperagio (com excepgio das ajudas de custo e outros
abonos a pessoal)(*).

Como consequéncia desta situagdo, no cidlculo dos fluxos totais e
sectoriais do esforgo financeiro da cooperagio portuguesa (APPD), tais
verbas — que podem, nalguns casos, ser avultadas - nao sio
contabilizadas. O mesmo sucede com outros encargos assegurados por
outros organismos ou empresas (municipios, empresas publicas ou
privadas, fundagdes, etc.) que ndo sao contabilizados como gasto com
a cooperagio.

Estas lacunas, ao provocarem uma falta de correspondéncia entre 0s
compromissos e os montantes efectivamente dispendidos, acarretam para
as instituigdes envolvidas um acréscimo de dificuldades na programagao
e planeamento de acgdes de cooperagdo nas areas da sua responsabilida-
de. A cooperagfo técnica é, por essa raziio, muitas vezes entendida como
um encargo adicional em termos financeiros e de recursos humanos, sem
que estejam claramente perspectivadas as potencialidades e os beneficios
directos e indirectos dela decorrentes.

Por estas razdes, os especialistas sio praticamente undnimes em
considerar que a quebra acentuada verificada nos valores da cooperagio
portuguesa nos Gltimos anos,(*) se excluirmos como atrés foi referido os
processos de perddo e rescalonamento da divida publica de alguns
PALOP, se deve, em certa medida, & inexisténcia de um orgamento
centralizado e de um plano de médio prazo para a cooperacio ao
desenvolvimento, o que dificulta a planifica¢do e o enquadramento das
acgdes no terreno.

(**) De igual modo, também ne dominio da CTM. os encargos com a formagio em Portugal
nio se encontram apurados, porquanto se trata de custos indirectos - na medida em que 0s cursos
e vagas disponibilizadas pelos EMGFA, Marinha. Exército ¢ Forga Aérea foram inseridos nos
respectivos planos anuais de tirocinios, estigios ¢ cursos em termos de capacidade sobrante -
assumidos na integra pelos ramos das FAP {instrug3o, material diddctico, alojamento, alimentagéo,
fardamento e assisténcta médico-medicamentosa).

(*} Segundo dados da OCDE. excluidas as operagdes de refinanciamenio, os montantes
liguidos com a cooperagdo diminuiram relativamente a0 PNB de 0.23%, em 1989. para 0.21% em
1991 ¢ para 0.18% em 1992,
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No entanto, afigura-se possivel que a opgéo pela institucionalizagio
de um Orcamento centralizado possa produzir, pelo menos inicialmen-
te, alguns efeitos perversos, na medida em que os diferentes ministérios
e organismos tutelados se habituaram a executar as respectivas acgdes
de cooperagdo maioritariamente com base nas dotagdes proprias, as
quais poderiam rdpidamente desaparecer com o aparecimento de uma
dotagdo global no Orgamento de Estado, que assumiria, neste caso, o
papel tnico de “carry the load” da cooperagio.

A politica das autoridades or¢gamentais parece, no entanto, apontar
para a adopg¢io de um «Orgamento integrado», de tipo ndo centralizador,
a qual, segundo se espera, permitird manter a motivagdo dos Ministé-
rios e outros departamentos sectoriais envolvidos com acg¢des de
cooperagio.

Em face do exposto, importa que nos planos normativo e de
tramitagdo processual, o legislador introduza na ordem juridica os
mecanismos técnicos apropriados que permitam melhorar o desem-
penho da cooperagio portuguesa e o seu reconhecimento internacio-
nal.

Para isso, um dos aspectos geralmente reconhecidos como essen-
ciais consiste em dotar os projectos e programas de cooperagio técnica
de autonomia financeira, técnica e administrativa, isto como forma de
obviar a alguns dos entraves ¢ «estrangulamentos» funcionais existen-
tes.

Estes requesitos de autonomia sio também necessdrios afim de
permitir a selecgdo, identificagio e execucgdo dos projectos sem esco-
Ihos de natureza burocratica ou contabilistica — infinitamente potenciados
pelas dificeis condi¢des de implementag@o no terreno — aumentando-se
desse modo o rigor e a transparéncia or¢amental bern como as sinergias
entre as diferentes ac¢des de cooperagdo(™).

A juzante, no plano da execugao, a generalizagio da utilizagio de
Unidades Auténomas de Gestdo e Administragdo dos Projectos, com

(™ A escolha dos parceiros mais adequados para a execugiic das acgdes e, ou a colaboragio
com outras acgdes de outros doadores bilaterais ou multilaterais em curso na mesma regidio ou
junto da mesma instituigio, ficam também facilitadas se cada projecto ou programa constituir
juridicamente uma unidade autdnoma.
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urna gestdo operacional assegurada por uma Co-Direcgdo designada
pelas Tutelas ministeriais das duas Partes Contratantes {pais Doador ¢
Beneficidrio), sdo um dos meios mais convencionais utilizados para
assegurar essas autonomia ¢ eficdcia no terreno.

Para além disso, importa ainda chamar a atengdo para a importan-
cia da utilizagfo de instrumentos de financiamento vocacionados para
as fases de preparaciio dos projectos:

De facto, a experiéncia demonstra que o «trabalho preparatirio»
constitui um elemento vital para o sucesso dos projectos de coopera-
¢do. Este trabalho de identificacio, que envolve normalmente um
grande nimero de estudos, contactos, reunides e visitas — de preferén-
cia na regifio ou na institui¢io junto da qual se vai desenrolar o projecto
— constitui un importante encargo financeiro que € suportado quase
sempre integralmente pelo organismo dador(’").

Ora, atendendo &4 endémica caréncia de meios dos organismos
portugueses, estas fases sfio, na maior parte dos casos, abreviadas ou
confundidas com a prépria execugiio do projecto, sendo a assisténcia
técnica prestada directa e imediatamente sem a necessdria identificagio
preliminar.

A necessidade de se proceder a Estudos de Avaliagiio do Impacte
Ambiental (AlA), sempre que se afigure necessdrio, constitui também
um elemento importante na identificagdo e preparagdo dos projectos,
com os elevados custos correlativos. Recentemente, o Conselho de
Ministros de Desenvolvimento da Unifio Europeia aprovou uma Reso-
lugdo com vista a generalizar, harmonizar e melhorar os procedimentos
de avaliagio do impacte ambiental dos projectos e programas de ajuda
para o desenvolvimento(™). Na esteira das recomendagdes do Comité
da Ajuda para o Desenvolvimento da OCDE, o que se pretende com este
texto € prosseguir com a pritica seguida na Comunidade desde 1990 de
assegurar que todos os projectos e programas de ajuda ao desenvolvi-
mento que, em virtude da sua natureza, e/ou localizagio sejam suscep-
tiveis de afectar significativamente o ambiente, sejam avaliados com a

(") «piggybacking».
(™) Na sess@io que teve lugar em Bruxelas no dia 15 de Julho de 1996.
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maior antecedéncia possivel e com o rigor necessdrio de um ponto de
vista ambiental.

5. PROGRAMACAQ DA COOPERACAQ
5.1. O principio da «Ajuda a Programas»

Desde os finais dos anos 40, a experi€ncia de quase cinco décadas
de cooperacio para o desenvolvimento ensinou que s6 € possivel quebrar
o circulo vicioso do subdesenvolvimento — que conjuga o elevado
crescimento populacional, a pobreza, a malnutri¢io, o analfabetismo e a
degradagdo ambiental, muitas vezes agravados por situagdes de prolon-
gada instabilidade politica associada em certos casos com guerras
fratricidas — mediante estratégias e politicas que integrem os objectivos
e requesitos de promogdo do crescimento econémico sustentivel, de
participacdo de todos os agentes nos processos produtivos, de repartigao
mais equitativa dos respectivos beneficios e, finalmente, que assegurem
a sustentabilidade do meio ambiente.

Partindo destas permissas, os «Projectos de cooperagfo» tém cons-
tituido as traves-mestras da ajuda ao desenvolvimento e o seu instrumen-
to previlegiado de concretizagao(’).

Paralelamente, os paises ¢ as agéncias multilaterais doadoras,
confrontadas com o imperativo de apoiar, em quase todos os quadrantes
do mundo sub-desenvolvido, Governos e Administragdes empenhados
em custosos e por vezes impopulares(’™) processos de reformas na
sequéncia de rigorosos programas de estabilizagiio macro-econémica e

(™) “Cutting edge af developpement” por Warren C. Baum e Stokes M. Tolbert in “Investing
in Development - Lessons of World Bank Experience”, Oxford University Press, Washington
1985,

(™) Sobre os possiveis impactes negativos dessas politicas, Earl Conteh-Morgan, em «The
military and human rights in a post-cold war Africa», escreve que «In the unfolding new world
agenda, the West may be tacilly creating the conditions for a military intervention in the new
African democracies by insisting on economic efficiency and IMF conditionalities without
supplying the ressources needed to propo up the democratization process, the national conferences,
and the transitional governmenis».
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financeira», coordenados pelo Banco Mundial e/ou pelo Fundo Moneta-
rio Internacional,(™) delinearam uma orienta¢iio «programdtica» da
cooperagio em dreas chave do desenvolvimento, que pudesse permitir a
integraglio progressiva dos tradicionais projectos especificos «avulsos»
em pacotes de medidas inter-relacionadas de base sectorial («Programas
sectoriais operacionais»), sempre que possivel de Ambito plurianual(’).

A esta nova abordagem ndo foi também alheio o esforgo interno de
reflexdo prosseguido pelos governos, agéncias multilaterais e ONG com
vista a aumentar o rigor e a eficdcia na implementacfio e gestdo das
accOes de cooperagido no terreno, apés uma década de crescente desen-
canto sobre o impacte das ajudas nos paises e regides mais pobres do
Hemisfério Sul.

Por todas essas razdes, os «programay de base sectorial», para
além de se integrarem mais ficiimente nos mencionados «Programas de
Ajustamento Estrutural», favorecem uma melhor planificagio dos recur-
$0S e permitem sinergias e economias de escala na sua implementacio,
Acresce que, ao nivel dos doadores, poderdo incorporar-se mais facilmente
numa estratégia de médio prazo.

Regra geral, embora existam diferengas significativas nos modelos
de gestdo da cooperagio em cada pais e da sua articulagio com as
diferentes componentes da politica externa, esta estratégia € normalmente
definida para cada pais/sector «alvo» num documento de orientagio
{«Country strategy paper») elaborade pelo organismo responsével pela
definig@o da estratégia de cooperaciio para o desenvolvimento (Ministério
dos Negdcios estrangeiros, Agéncias de Cooperagiio, conforme os casos).

Em sintese, a introdugdo do principio da «Ajuda a Programas»
esteve na base do infcio de uma nova fase nas relagdes de cooperagiio

(**) Estes programas sio o resultado do “Washington consensus” entre as duas instituiges
de Breiton Woods, que consiste na aplicagiio de um pacote de medidas de estabilizagio macro-
economica ¢ financeira para o médio prazo, confermadas em cinco dogmas fundamentais:
equilibrio orgamental, correcgiio do nivel de pregos relativos ¢ controlo da inflagao, liberalizagio
do comércio extemo e do investimento, desvinculamento do Estado dos sectores produtivos e
liberalizaglio do mercado interno.

(™) O CAD da OCDE distingue qualro categorias principais de “*Ajuda a Programas™:
ajuda geral a programas (nesta categoria destaca-se a1 Assisténcia ao ajustamenio estrutural em
colaborag@ie com o Banco Mundial e o FMI); ajuda sectorial a programas (dirigida a um sector
econémice ou social especifico: pode também enquadrar-se num programa de “Assisténcia ao
ajustamento estrutural™); ajuda alimentar ne imbito de programas, alivio da divida,
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com os paises em desenvolvimento(”’). Com ele, foi possivel evoluir de
uma cooperagio fragmentada, do tipo «projecto a projecto», para um
sistema mais coerente de intervengdes, estruturado no quadro de progra-
mas globais, delineados em estreita colaboragio com as autoridades dos
paises beneficidrios.

Além disso, os esforgos de desenvolvimento prosseguidos pelos
proprios pafses, designadamente no que concerne aos avangos em
direcgio a uma «boa governagio» e & democratizagio dos regimes, a
mobilizagio e melhor utilizacdo dos recursos disponiveis, tém constitu-
ido aspectos positivos adicionais para a melhoria dos mecanismos de
programagdo da ajuda internacional.

5.2. A programagdo da cooperacdo em Portugal

Em Portugal, a programagio da Ajuda bilateral para cada pais
recipiente € feita por altura da Comissdo Mista prevista no respectivo
Acordo de Cooperagao, realizada normalmente de dois em dois anos.

Com base nos Planos de desenvolvimento e priocridades do pais
receptor, e na estratégia da cooperagio portuguesa para esse pais, em
que s3o determinantes as disponibilidades orgamentais globais, sdo
negociados os Programas-Quadro para cada biénio, que correspondem
na pratica aos dois exercicios or¢amentais seguintes. Em relagéo a cada
«projecto/programa» é identificado o mecanismo mais adequado a sua
concretizagio, nomeadamente se se trata de um donativo, contribuigio
em espécie ou empréstimo.

A programagdo da ajuda é «realizada com base num didlogo
continuo com o pais recipiente, dialogo esse que ultrapassa a prépria
Comissio Mista, envolvendo as Embaixadas que constituem os elemen-
tos de ligacdo da estrutura da cooperagio portuguesa.»(™).

(") vg. «Principios da ajuda a programas» in Manual da Ajuda a0 Desenvolvimento da
CAD, pags 81 e seg..

(™ in “Exame da Ajuda ac Desenvolvimento 1991-92, Memorando de Portugal”, do
entiio Instiluto para a Cooperagiio Econdmica do MNE e do MF.
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O processo de programacio culmina na formulagéo de um «Progra-
ma-Quadro» integrando os objectivos e prioridades para a cooperagio
técnica, aos niveis global e sectorial, e ¢ seu respectivo enquadramento
normativo (Acordos gerais ou especiais de cooperagio, resultado de
Comissdes Mistas, solicitagdes pontuais, etc.). Os Programas-Quadro
deverdo conter uma listagem dos projectos especificos jd identificados,
classificados pelo sector a que se referem, e uma descrig¢do detalhada dos
meios e custos previsiveis que se pretende que sejam financiados, com
recurso ao Orgamento de Estado ou a outras fontes de financiamento(™).

Em consequéncia da reforma de 1994, a concentracdo no Instituto
da Cooperagio Portuguesa das tarefas de planeamento, coordenagio,
acompanhamento e avaliagdo da politica de cooperagdo em geral, em
estreita articulagfio com os respectivos departamentos sectoriais (Minis-
térios e outros departamentos da Administragiio pdblica, central e local,
empresas, ONGs, etc), consolidou esta férmula, pretendendo-se a prazo
evitar a excessiva fragmentagio da cooperacdo por uma multitude de
micro-projectos sectoriais e potenciar a formagio de sinergias através de
uma visdo de conjunto(®*).

6. PERSPECTIVAS PARA O FUTURO

Muito embora até ao momento presente as solu¢des encontradas
tenham sido relativamente coerentes com o modelo de cooperagio
bilateral estabelecido com os PALOP, sobretudo atendendo aos montantes
envolvidos e ao tipo de solicitages apresentadas no quadro dos Acordos
de Cooperacgio, afigura-se que a pressentida evolugdo da politica interna
africana, bem como a crescente complexidade das acg¢des de cooperagio

(™) No dominio técnico-militar, a cooperagdo bilateral e multilateral foi influenciada por
esta filosofia, sendo hoje a suz componente nuclear a execugio de Programas-Quadro, enformados
por projectos especificos.

(*) No programa do XIII Governo constitucional estabelece-se que “Num guadro de
solicitagdes acrescidas, impde-se uma melhor coordenagdio das politicas de cooperagio. Tendo em
vista esse¢ objectivo. deverd encaminhar-se no sentido de racionalizar o orgamento para a
cooperagio, preparado pelo MNE em articulagio com os demais Ministérios, de modo a por termo
a filosofins de cooperagiio avulsa, sem escalonamento de prioridades e defini¢de de objectivos.”
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identificadas no quadro do apoio a reforma de politicas integradas em
programas globais de ajustamento estrutural ou de reconstrugio nacio-
nal, obrigardo a profundas reformas nos mecanismos e procedimentos da
cooperagilo portuguesa, se se quiser acompanhar o compasso de desen-
volvimento desses paises.

Para além disso, as necessidades crescentes de coordenacgdo e
complementaridade entre organismos doadores nos complexos cendrios
africanos, assim como as vantagens de instifui¢des portuguesas poderem
aceder a créditos disponibilizados pelas agéncias multilaterais (FED,
PNUD, Banco Mundial) ou a parcerias com as «Cooperagdes bilaterais»
dos outros Estados membros da Unidio Europeia, ndo deixardo de
influenciar essa tendéncia de reforma da estruturas de gestéio da coope-
ragdo portuguesa para moldes mais inovadores € consentineos com os
novos padrdes internacionais.(*')

Nesse ambito, o refor¢o da capacidade de andlise politica bem como
o acréscimo de celeridade na programacao anual e plurianual deverao
permitir o0 esperado «salto qualitativo» da cooperagdo portuguesa e
assegurar a complementaridade com outras iniciativas em curso nos
PALOP, designadamente as identificadas pelos organismos multilaterais,
¢ permitir a participagio em férmulas mais complexas e de maior
dimensdo (programas/projectos de dmbito regional, multi-sectoriais €
pluridisciplinares, com integragio de pessoal e recursos provenientes de
diferentes origens).

A nova situago politica que se perspectiva na Africa Austral exige,
designadamente no que respeita a Angola e Mogambique, uma resposta
4 dimensdo apropriada por parte dos departamentos responséveis pela
gestdo da cooperagio. A elevada «massa critica» requerida, obrigard
naturalmente 4 concepgio de mecanismos financeiros e orgamentais que
permitam a mobilizagiio célere dos recursos necessarios para cobrir o
custo das acgdes que se pretenda implementar no apoio aos esforgos
internos de reabilitagio e reconstrugdo nacional.

") vg. as conclusdes do documento «Bangue Maondiale, Comité d'Aide uu Développement
de 'OCDE, Programme des Nations Unies pour le Développement: Séminaire G haur niveau, 20
Jjuin 1994, pour une amélioration de Uefficacité de lu Coopération téchnique dans les années 90)».
Résumé des débats, OCDE, Paris 1994,
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A Cooperagio Técnico-Militar que abordaremos seguidamente po-
derd, nesse contexto, assumir um papel preponderante.

7. A COOPERACAO TECNICO-MILITAR COM 0S PAISES EM DESEN-
VOLVIMENTO

7.1. Principios e elementos fundamentais

A Cooperagiio Técnico-Militar com os Paises em Desenvolvimento
(CTM), constitui um dos eixos da Cooperagiio Técnico-Militar prestada
pelas Forgas Armadas portuguesas, em paralelo com as missdes de
cooperagiio militar no quadro da Alianga Atlintica (NATO) e da Unido da
Europa Ocidental (UED), ou da participagdo em processos de paz sob a
égide das Nagbes Unidas ou da CSCE que tém tido um enquadramento
politico, orgénico, orgamental, temporal e de objectivos diferente(*). No
entanto, em teatros de actuagdo como o africano, estas missoes tenderio,
como Ja foi referido, a complementar-se e até, nalguns casos extremos,
a confundir-se(*).

Prima facie, pelos objectivos que pretende atingir, podemos definir
a CTM como o conjunto de acgdes que visam modernizar, redimensionar
¢ ajustar as Forgas Armadas dos paises em desenvolvimento as realida-
des socio-econémicas e ao desenvolvimento sustentdvel(*) dos respecti-

(") Nos ultimos anos, Portugal participou na ONUMOZ em Mogambique. na UNAVEM 111
an Angola, na UNPROFOR, na ex-Jugostivia, € muis recentemente na IFOR na Bdsnia-
Herzegovina.

(*) v.g. em anexo VI «Qutline of a European Strategy to support food secutity in
Ethiopia». Nesse modele, € patente a imbricagiio e compiementaridade entre s acedes de «crisis
management» com as acgdes de desenvolvimento propriamente ditas.

(™) As nogdes conteinporaneas de “Desenvolvimento sustentavel” procuram relacionar os
principios de conservacio («os processos ecoldgicos constituem o sistemna de suporte da vida 4
escala planetdria ¢ & sua manutengiio € crucial para o bem-estar da humanidade e para a actividade
econdmica. Se esta riqueza natural ndio for preservada, o processo de desenvolvimento serd
afectado a longo prazo.») com as necessidades humanas ¢ as exigéneias econémicas. O desenvol-
vimento sustentivel € assim apresentado como uma sintese Je objectives e valores sociais,
ecoldgicos e econdmicos, na qual a enfise € dada a0 coneeito de Jesenvolvimento como processo
abrangente de mudanga para alcangar os trés objectivos a um determinado limiar minimo. Esses
trés objectivos contribuem, de modo mais ou menos equilativo, para o objectivo fundamental que
consiste em melhorar a saide e o bem-estar da humanidade.
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vos pafses, através da adequagfio das suas estruturas, organizagdes e
missdes, conferindo-lhes capacidade para a defesa da soberania, da
autonomia, dos interesses econémicos e do bem-estar das respectivas
populagdes, num contexto democritico e de submissdo as autoridades
civis legitimadas pelo voto popular livremente expresso.

O objectivo de desenvolvimento (desenvolvimento humano ¢ susten-
t4vel), é o trago mais marcante desta politica e o que a distingue da
politica de cooperagio técnico-militar «comums».

Na doutrina do General A. Gongalves Ribeiro, (in Revista da
Coopera¢do Portuguesa, Maio de 1995), «A cooperagiio Técnico-
Militar (com os paises luséfonos de Africa) insere-se na politica de
Cooperagio Portuguesa para o desenvolvimento, constituindo-se, assim,
como um dos instrumentos da politica externa portuguesa, ainda restrin-
gida aos paises africanos de lingua oficial portuguesa, aos quais Portugal
se encontra ligado por lagos histéricos e culturais decorrentes de uma
vivéncia comum de 5 séculos, cimentados pelo uso da lingua portugue-
sa.»

7.2. Caracterizacdo da Cooperagdo Técnico-Militar portuguesa

7.2.1. Enquadramento institucional e normativo

Concluido o ciclo de independéncias iniciado em 1975, 0s novos
Estados da Africa ex-portuguesa procuraram estreitar os seus lagos de
cooperagdo com a antiga poténcia administrante. No dominio técnico-
militar estes vinculos consubstanciaram-se na assinatura, em 1988, de
Acordos de Cooperagdo Técnica entre Portugal e Cabo Verde, 5. Tomé
e Principe, Mogambique e Guiné-Bissau. Com Angola, embora ndo fosse
assinado um acordo especifico a cooperagdo luso-angolana assentou no
Acordo Geral de Cooperagdo de 1978.

Estes instrumentos, de 4mbito muito genérico, limitam-se 4 manifes-
tagio de vontade politica de prestagdo miitua de cooperagdo técnica no
dominio militar, ao enunciado geral de areas prioritdrias de actuagdo
(formagio de pessoal, fornecimento de material e prestagao de servigos)
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e & definicBo de um regime de reparticio de encargos entre as duas
Partes. Os Acordos criam também uma Comissfio Mista Paritdria com
o objectivo de implementar as disposi¢Ges constantes do seu articulado
e assegurar a sua realizagdo.

A cooperagiio técnico-militar com os PVD tem o seu enquadramento
juridico-politico na politica global da cooperagiio portuguesa, revestindo
todavia uma natureza peculiar, com execugio auténoma mas subordina-
da as linhas gerais de orientag3o politica emanadas pelo Ministério dos
Negocios Estrangeiros.

Quanto ao seu Ambito, ainda segundo o General Gongalves Ribeiro,
«a CTM tem caracter institucional e ndo se esgota no dominio exclusiva-
mente militar, projectando-se outrossim os seus efeitos na denominada
ajuda pdblica ao desenvolvimento. Consequentemente, encontram-se
exclufdas neste tipo de cooperagio quaisquer actividades da area comer-
cial como sejam vendas e fornecimentos de armamento ou de qualquer
tipo de equipamento militar.»(*).

No programa do actual Governo,(*) a Cooperagio Técnico-Militar
foi definida como um dos domfnios prioritirios para a politica de
cooperacio com os Estados africanos de lingua portuguesa, apresentan-
do-se conjuntamente com a cooperagdo institucional (tendo como com-
ponentes a assisténcia técnica ¢ a formagio com vista ao reforgo do
Estado de Direito e da sociedade civil, da eficacia, da transparéncia da
ac¢io administrativa), como um dos eixos fundamentais para a consoli-
dagio da democracia e como garante do seu desenvolvimento sustenta-
vel.

Em sintese, a CTM materializa «simultineamente um vector do
desenvolvimento e um elemento fundamental das medidas de consolida-
¢do dos sistemas democriticos dos paises beneficidrios, apoiando polos
de desenvolvimento econdmico e social, através da formagio de quadros

(*) O que niio exclui, como € evidente, que niio se procure desenvolver e estimular dreas
de intervengdo que apoiem a exportagio da industria nacional, através da concepgiio e execugiio
de programas de aquisi¢io de fardamentos, equipamentos vdnos, meios navais, de comunicagoes,
reparagbes € manutengio de material, etc.

(™) Programa do X!l Governo Constitucional.
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e da reabilitagio de estruturas, e constituindo-se como elemento
estabilizador do sistema de transi¢do ou consolidagio democrdtica. O
fim dltimo que se deseja alcangar serd naturalmente subsidiar a Ajuda
Piiblica ao Desenvolvimento»(*).

7.2.2. Objectivos

Segundo o conceito estratégico vigente, a politica de Defesa Nacio-
nal prossegue objectivos actuais(*™) que traduzem as linhas de acgéo
para a estratégia global do Estado em matéria de Defesa. Nesse dmbito,
constitwi objectivo actual dessa politica «desenvolver e consolidar as
relagSes com Estados a que Portugal estd associado por lagos histéricos
e culturais, com especial &nfase para a comunidade de paises de lingua
portuguesa».

Para a consecugio desses objectivos, a CTM, enquanto vertente
instrumental da politica de cooperagio portuguesa, deverd «desenvolver
acgdes de cooperagdio com os paises luséfonos de modo a reforgar os
estreitos lagos de solidariedade e amizade ja existentes».

Tendo presentes essas orientagdes estratégicas constituem objectivos
especificos da Cooperaciio Técnico-Militar(*™):

* «A organizagio e eficiéncia das Forgas Armadas dos PALOP no
quadro da valorizagdo dos respectivos interesses nacionats;

+» O fomento das respectivas capacidades de unidade e de identidade
nacionais através da consolidagdo da ideia de Institui¢io militar,
como elemento estruturante do Estado;

(*y In Relatério de actividades da CTM relativo ac ano de 1992, da responsabilidade da
DGPDN.

(*) Os Objectivos Nuciunais Actuais (ONA) sio objectivos concretos, intermédios, parciais,
adaptados & evolugiio da situagio e condicionados pelas possibilidades de momento, cuja
convergéncia deve garantir a consecugiio dos Objectivos Permanentes. Materializam a adaptagio
dos fins aos meios, para a execugdio a curte prazo (in Documentagio do Instituio de Defesa
Nacional).

(™) Ibiden.
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* A defesa e supotte do exercicio das Instituicdes democraticas numa
perspectiva de seguranga e estabilidade interna desses estados;

* O desenvolvimento econdmico e social, através de uma execugao
potenciadora da capacidade do factor humano por via da
profisstonalizagio técnico-cientifica dos militares dos PALOP;

* A vulgarizagio do uso da lingua portuguesa.»(*).

7.3. Gestdo da Cooperacdo Técnico-Militar

Iniciada formalmente em 1978, a CTM sofreu uma profunda
reformulagdo em 1990, a qual coincidiu com a efectiva aplicagéo do
Decreto-Regulamentar n® 32/89, de 27 de Qutubro, que estabeleceu o
modo de funcionamento dos orgdos préprios do Ministério da Defesa
Nacional.

Com a aprovagio da nova Lei Orgiinica do Ministério da Defesa
Nacional (Decreto-Lei n® 47/93, de 26 de Fevereiro) consolida-se o
processo de reorganizaciio da instituicdo militar e definem-se as compe-
téncias administrativo-logisticas dos organismos e servigos centrais do
Ministério.

Assim, nos termos dos artigos 1° e 2°, alinea e) do referido DL n
47/93, o Ministério da Defesa Nacional € o departamento governamental
responsdvel pela preparagio e execugio da politica de defesa nacional e,
em especial, de «coordenar e orientar as acgdes relativas a satisfacdo de
compromissos internacionais e, bem assim, as relagdes com organismos
internacionais de cardcter militar, sem prejuizo das atribui¢des proprias
do Ministério dos Negdcios Estrangeiros.».

Segundo a doutrina do Despacho n® 42/MDN/91 do Ministro da
Defesa Nacional: «No ambito da CTM, que decorre directamente dos
Acordos de Cooperagao no Dominio Militar assinados entre Portugal €
cada um dos PALOP, a responsabilidade do planeamento, coordenagéo,

5]

(*"} Pese embora a sun importdncia para ¢ contexto em que se provessi a CTM as questdes
de natureza cultural, da defesa da lingua portuguesa ¢ da promogio da Comunidade dos Palses de
[ingua Portuguesa ndo serdo tratadas nesta monografia,
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acompanhamento e avaliacio € da competéncia da DGPDN, sendo seus
executores os trés Ramos das Forgas Armadas com total autonomia
técnica.»

O EMGFA deverid, nos termos do mesmo despacho, ser mantido ao
corrente dos aspectos essenciais deste tipo de cooperagio e de todas as
desloca¢des de missdes militares aos PALOP. A DGPDN compete, nos
termos da alinea ¢) do artigo 11° do DL n® 47/93, de 26 de Fevereiro,
assegurar, sem prejuizo das competéncias préprias do MNE, 0s contactos
com os paises luséfonos com vista a celebragiio de acordos bilaterais no
Ambito da Defesa, nomeadamente na area da Cooperagfio técnico-militar,
garantindo a sua adequada execugio.

Por forga desses dispositivos legais, a CTM com os PALOP desenvol-
ve-se no quadro do Ministério da Defesa Nacional e insere-se na politica
nacional de cooperagdo. Na sua qualidade de instrumento da politica
externa portuguesa, a execucdo da CTM € coordenada pelo MNE, quer no
plano interno, quer na conjugagao de interesses com as agéncias multi-
laterais, cabendo ao MDN a definig@o da politica de CTM bem como a
metodologia da sua execugdo, a semelhanga do que ocorre, como ja
vimos, com as restantes areas de cooperagio.

Em resumo, como elementos essenciais desta nova orientagio politica,
salientam-se os seguintes aspectos:

a) Reformulagio da metodologia de execugio da politica de CTM;

b) Insergdo das acgdes em Programas-Quadro, aprovados em sede
propria. Institucionalizagdo de reunides periddicas das Comissoes
Mistas Permanentes com os pafses beneficidrios;

c} Centralizagdo da informacio, estudo, planeamento e acompanha-
mento da execucdo da CTM na Direc¢io-Geral da Politica de
Defesa Nacional (DGPDN) do MDN, mantendo os Ramos das
Forgas Armadas total autonomia técnica na execugdo das acgOes
com liga¢fio permenente A DGPDN, ¢ com conhecimento ao EMGFA,
fomentando-se assim a desejdvel comunicagdo entre os niveis da
defini¢io e da avaliacio da politica e o da sua consequente
execugio.
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7.4. Situacdo actual e perspectivas

No plano técnico-militar, Portugal tem concentrado a ajuda aos
paises Luséfonos numa cooperag¢do modelar baseada no apoio 4 criagdo
de infraestruturas e ao desenvolvimento de projectos no dmbito da
modernizagdo e reorganizacdo das Forgas Armadas, em especial nas
areas de comando e direccdo, da criagio de orgios logisticos, de
Academias e Centros de instrugio e do intercdmbio no dominio da saide.

Nessa conformidade, os objectivos especificos dos projectos que
enformam os Programas-Quadro de Cooperagdo Técnico-Militar com os
PALOF apontam no sentido da valorizagio dos recursos humanos, através
do desenvolvimento sécio-profissional do pessoal militar dos diferentes
Ramos (QP ¢ outros) das Forgas Armadas ligados aos projectos, bem
como indirectamente a populagao civil no esfor¢o conjugado de desen-
volvimento e de reconstrugdo nacional.

A acgdes de formagao/capacitagdo foram identificadas como os
imstrumentos de cooperagio técnica que constituem a chave do desenvol-
vimento dos recursos humanos e do desenvolvimento institucional, e aos
quais foi conferida a méxima prioridade na afectacdo dos recursos(?').

Nesse quadro, a CTM portuguesa tem desenvolvido um relevante
papel na formagdo do pessoal das Forgas Armadas dos PALOP,(*)
mediante o acesso desse pessoal a tirocinios, cursos e estigios ministra-
dos pela Marinha, Exército e Forga Aérea, em condigdes idénticas de
frequéncia as dos militares portugueses(**). Os dominios abrangidos
cobrem uma vasta area, desde os campos das técnicas de Estado Maior,
da Logistica, Administragdo e Finangas, Legislagao, Justica e Discipli-

(*') Foi privilegiada a formagdio local. em detrimento da formagio em Porlugal, com
excepgio dos denominados Cursos Superiores Militares (Academias ¢ lnstitatos).

(**y Em Portugal nio hi cursos especiais para militares dos PALOP com excepedo do
denominade “Ano Vestibular da Academia Militar”. criado especialmente para facultar aos alunos
orjundos desses pafses uma pré-qualificagiio a nivel cientifico e militar. ministrando-lhes um
complemento & formagao de nivel secundirio dos respectivos sistemas de ensino que os capacite
para a frequéncia dos curses normais da Academia Militar, Escola Naval e Academia da Forga
Adrea portuguesas.

(*) No ano lectivo de 93/94 frequentaram tirocinias. curses e estigios nas unidades, drgios
¢ estabelecimentos das Forgas Armadas portuguesas, 664 militares oriundos dos cinco paises da
Africa luséfona.
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na, até ao das Tecnologias Militares Avancadas, como as das Comuni-
cagdes e Engenharias, passando por 4reas mais complementares como
seja a da Saide Militar.

Os programas de formagao nos paises Luséfonos tem sido elabora-
dos no &mbito do planeamento e execugiio técnica dos projectos, sob a
responsabilidade dos respectivos directores técnicos, através da criagio
de Unidades Méveis de Instrugdo (UMI), constituidas por equipas de
instrutores e monitores.

O desenvolvimento desta cooperagdo motivou a abertura nas
respectivas capitais das «Residéncias da Cooperagdo» destinadas a
apoiar a instalagfo das missdes de assisténcia técnica de curta e longa
duragao,

Em 1995, as despesas estimadas para a execugio da CTM ascen-
deram a um total de cerca de 852.000 contos, incluido-se as ribricas
relativas a4 manuteng¢do das residéncias dos cooperantes e as
hospitalizagdes em Portugal de membros das FA dos PALOP (vg. quadro
em anexo).

No que respeita a continuidade da acgdo formadora nos PALOP, a
prioridade para o futuro, sob o ponto de vista da sustentabilidade,
autonomia e eficcia, deverd ser conferida ao desenvolvimento da
capacidade auténoma de formagao dos paises beneficidrios e & forma-
¢iio de formadores, evitando-se sempre que possivel a formagao direc-
ta, procurando-se por esta via satisfazer necessidades locais e ndo
contribuir para a emigragao de pessoal qualificado civil ou militar. Ha
casos, porém, em que a formagdo em Portugal continuard a ser
necesséria e constituird a forma mais eficaz de satisfazer necessidades
de formagdo em dreas de qualificag@o técnico-militar altamente espe-
cializada e formagdes especiais que nio seja possivel ministrar direc-
tamente em Africa.

Em paralelo com estas actividades tradicionais, o progressivo
empenhamento e participagdo das Forgas Armadas portuguesas na
execugiio de projectos e programas de «Reabilitagdo» ¢ reconstrugao
nacional de paises africanos devastados por conflitos violentos, isola-
damente ou em parceria com outros paises ou organizagdes, engloban-
do iniciativas de cooperagdo das mais variadas naturezas (politicas,
juridicas, técnicas ou estritamente militares), poderd constituir um dos
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vectores prioritdrios de actuagdo no dominio da cooperacgio internaci-
onal técnico-militar.

Esta devera depender, porém, do preenchimento por parte dos paises
recebedores de pré-requesitos fundamentais. Este o contexto em que se
move a «Cooperagio descentralizada» que abordaremos no capitulo
seguinte.

(Continua ne proximo nimero)

Victor Madeira dos Santos
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