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INTRODUCAO

Objectivos e relevancia da tese

A presente dissertagdo de doutoramento enquadra-se no ambito da &rea disciplinar das
Politicas Publicas, tendo como problematica central o estudo da institucionalizacdo da
politica publica portuguesa de cooperacdo no periodo mediado entre 1974 e 1999.

Sendo das mais recentes politicas sectoriais portuguesas, uma vez que surge apenas
apo6s 1974, sobre ela ndo foi desenvolvida, até agora, investigacdo na area cientifica das
Politicas Publicas. Estuda-la sob este prisma cientifico constituiu, assim, uma oportunidade
académica de alargar o conhecimento e o debate no plano nacional a uma nova area das
politicas publicas portuguesas e a correlativa acgéo do Estado (entendido como o conjunto
de instituicGes, ideias e actores integrado, a cada momento, em conjunturas histéricas
caracterizadas por problemas politicos internos e desafios decorrentes de compromissos
multilaterais). Julga-se, assim, ser possivel fornecer uma avaliagdo mais detalhada e
diferenciada do percurso de institucionalizagdo desta politica nos primeiros 25 anos da
democracia pés-Estado Novo.

O objectivo fundamental da presente investigacdo € compreender quais os factores que
desencadearam (i) em 1974, a oportunidade/necessidade de criar a nova politica publica de
cooperacdo com as, até ai, cinco colénias portuguesas em Africa, e (i) vinte e cinco anos
depois (1999) conduziram a decisao politica de proceder a sua reforma, na tentativa de
superar o0 persistente estigma de impreparagdo institucional e incomparabilidade
internacional, manifestas nos primeiros exames do Comité de Apoio ao Desenvolvimento
(CAD) da Organizacédo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) a
politica nacional de cooperacao (realizados em 1993 e 1997).

Esta démarche analitica assentou, ainda, no propésito de ir ‘além’ da evidéncia de que
a politica de cooperagdo portuguesa seria amadora, e passar a problematizagcdo dos
processos politicos, de modo a conduzir a uma percepgdo explicativa das decisdes dos
dirigentes politicos para contornaram as incessantes dificuldades de operacionalizacao,
através de sucessivos esforgos de profissionaliza¢do e autonomizacéo desta politica, como
um dos eixos principais da politica externa portuguesa (PEP).

O conceito de politica publica designa as interveng8es de uma autoridade investida de
poder publico e legitimidade governamental sobre um determinado dominio especifico da
accdo publica. “E considerado politica publica tudo o que os actores governamentais
decidem fazer ou ndo fazer, fazem efectivamente ou ndo fazem” (Thoening, 2010: 421).

Neste sentido, a historia desta politica € agora narrada com foco na accao publica
levada a cabo pelos dezanove (19) governos (provisérios e constitucionais) que se

ocuparam da politica de cooperacao no periodo da tese (1974-1999), situando as op¢des



politicas que organizaram a acc¢do do Estado nos respectivos desafios (ou problemas) a
resolver, interna e externamente, e na satisfacdo das expectativas dos actores implicados
(publicos, privados, ndo-governamentais e internacionais).

O periodo escolhido para estudar a politica portuguesa de cooperacdo — entre o
arranque da democratizacdo, em 1974, e o Gltimo ano do século XX, ocasido da primeira
reforma dessa politica — revelava-se, pela sua especificidade, de grande interesse analitico.
Com efeito, o 25 de Abril de 1974 constituiu um marco histérico de profunda ruptura sécio-
politica e ideolégica em Portugal, situacéo critica impulsionadora da ac¢ao publica para a
descontinuidade do conjunto das politicas em vigor e da edificacdo de novas politicas
publicas para assegurar a transicdo democratica no pais. Com essa mudanca de ciclo
politico, foram formulados os novos quadros institucionais de prioridades da PEP,
inicialmente ancorada na implementacdo da politica ultramarina (Programa do | Governo
Provisério, de 15 de Maio de 1974); contudo, em virtude da urgéncia de formular uma
solugdo politica visando a independéncia das colonias, desde logo tiveram inicio os
processos politicos para a génese da cooperacdo com o0s novos Estados de lingua
portuguesa (politicamente assumidos nos “Acordos para as independéncias”), em
simultdaneo com a necessidade de encontrar uma outra integracao geopolitica e econémica
do pais, vislumbrada pela insercdo de Portugal no espaco regional europeu, decisdo em
muito determinada, entre outros factores, pela procura de sustentabilidade econdémica
fundamental a opcéo politica de mudanca democrética. Esta escolha teve como impacto
imediato o abandono do CAD da OCDE (comunidade epistémica por exceléncia de reflexao
sobre os assuntos do desenvolvimento) e a alteracdo do estatuto do pais na comunidade
internacional — de pais doador a pais beneficiario de ajuda. E nesta situacéo que se mantém
até as vésperas de se tornar um Estado Membro (EM) da Comunidade Europeia (CE), com
os consequentes efeitos paradoxais no ‘saber-fazer’ da cooperagao executada por Portugal
fora do quadro de referéncia internacionalmente definido.

“A analise histérica das politicas publicas deve considerar o contexto politico e
econOmico em que ocorreram os eventos que lhes deram origem ou que geraram as opcdes
iniciais” (Thelen, 2004, citada por Rodrigues et al., 2016: 2).

Nesta perspectiva, pretende-se, pois, analisar os antecedentes da criagcéo da politica de
cooperacdo em Portugal e também compreender o0s processos politicos que
desencadearam a sua formulacdo e as sucessivas mudancas institucionais até a reforma
de 1999.

Contextualizar historicamente os factos podera ajudar a atribuir-lhes proporcao e
contribuir para a compreensdo das diversas causas interconectadas que criaram uma
determinada situacdo numa politica publica, no caso concreto, o0 ja evocado amadorismo

que caracterizou a politica de cooperacao nos seus primeiros tempos (Cravinho, 2002).



A problematica da cooperacdo para o desenvolvimento em Portugal é, neste trabalho,
contextualizada no conjunto de transformacgdes a que foi sujeita ao longo do tempo,
valorizando também a concomitante evolucao do papel e da missdo do(s) Estado(s) na
melhoria das condi¢Bes de vida nos paises em vias de desenvolvimento (PVD).

O periodo histérico de cerca de trinta anos, compreendido entre o pds-Il Guerra Mundial
e Abril de 1974, coincide com o surgimento de um novo campo disciplinar e cientifico de
observacdo e andlise das politicas publicas por cientistas sociais norte-americanos?.
“Enguanto se assistia ao alargamento das areas de intervencéo do Estado na resolucao de
problemas publicos, era aprofundado o conhecimento necessério a eficiéncia das politicas
publicas na melhoria das condi¢des de vida dos cidadaos” (Araujo e Rodrigues, 2017).

Em termos das relagdes Norte-Sul/paises industrializados-paises nédo industrializados,
estas preocupacgOes ficaram sistematizadas em documentos internacionais cujo valor
politico, simbdlico e ideoldgico legitimou a acg¢do dos Estados que, organizados em
plataformas multilaterais, se envolveram de forma crescente na definicao, revisédo e difuséo
de “receitas” de politicas publicas internacionais para o desenvolvimento dos povos
residentes para la dos seus limites territoriais.

Uma politica puablica internacional, como é o caso da politica publica para o
desenvolvimento, pode ser definida como “(...) o conjunto dos programas de acc¢do
reivindicados pelas autoridades publicas tendo por objecto produzir efeitos que ultrapassam
0 quadro dum territério Estado-Nagao” (Petiteville, 2006: 362).

Foram instituidos mecanismos e procedimentos de racionalidade politica e técnica na
accao publica internacional, fomentadas e difundidas ideias a partir de estruturas
organizacionais, quer bilaterais quer multilaterais, e foram progressivamente estabelecidas
novas parcerias entre Estado e mercado, bem como instituidas novas redes de cooperacao
entre governos e sociedades civis, do Norte e do Sul, para a mitigacdo da precariedade
social e 0 apoio ao crescimento econdémico para a redugéo da pobreza.

Segundo a tipologia mais conhecida de Politicas Publicas (Lowi, 1964), a politica de
cooperacdo € enquadravel nas politicas redistributivas, por se tratar de
distribuic&do/atribuicdo de montantes financeiros que agem sobre a estrutura das sociedades
por mecanismos de transfer entre grupos (doadores e beneficiarios).

As politicas publicas na area da cooperacdo — fornecedoras de simbolos e de ideias
legitimadores de decisGes sobre a necessidade de mudanca da acgéo publica em regides e
comunidades desfavorecidas do mundo — tém centrado a sua atencéo na resolugéo de dois
dos maiores problemas histéricos da humanidade: a pobreza e as desigualdades sociais.

Os baixos niveis de desenvolvimento econdmico e social das populacdes dos paises

1 Harold Lasswell, Herbert Simon, Charles Lindblom e David Easton.



africanos, anteriores colonias de Estados europeus, tém sido considerados (sobretudo a
partir do pos-1l Guerra) como principais constrangimentos para um desenvolvimento social
equitativo e para a melhoria das rela¢gfes Estado-mercado entre as economias do Norte e
do Sul. Esta realidade, tomada como core business das organiza¢des internacionais (inter-
governamentais, multilaterais e ndo-governamentais) e agéncias nacionais de apoio ao
desenvolvimento, € objecto da intervencdo de diversos instrumentos e mecanismos que
tiveram, como se vera, um papel importante na transnacionaliza¢cdo da accéo publica, na
internacionalizacao da solidariedade e, consequentemente, na transferéncia e convergéncia
de politicas publicas de desenvolvimento.

A abordagem escolhida — contar a histéria de uma politica através das sucessivas
medidas de politica — enfatiza a génese da politica publica procurando responder a seguinte

questao:

“Através de que processos sociais, politicos ou administrativos foram
tomadas as decisfes que constituem as politicas? Doutra forma, como
‘nascem’ e se transformam as politicas publicas? A investigagdo consistira
em ‘recontar a histéria’ de uma mudancga colocando em evidéncia as

variaveis que a permitem explicar” (Muller, 1990: 87-88).

Para explicar a mudanca (ou a continuidade) na acc¢do publica em matéria de
institucionalizacdo da politica de cooperacdo em cada periodo analisado, foram
identificadas diversas variaveis, seleccionadas de acordo com o seu valor
intrinseco/caréacter explicativo e sempre relacionadas com 0s acontecimentos politicos que
ocorriam na ordem internacional.

A forca das ideias de paz, liberdade, democracia, direitos humanos e um modelo de
relacdo Estado-mercado marcado pela regulacdo de tipo keynesiana, dominante a partir da
segunda metade dos anos 40 nos paises do ‘mundo ocidental’, contextualizaram as
abordagens ao desenvolvimento nas décadas de 50, 60 e 70 e estiveram na origem do
estabelecimento de metas e compromissos politicos consagrados no conceito de Ajuda
Publica ao Desenvolvimento (APD).

A abordagem neo-liberal da segunda metade dos anos 80 e 90, como solucéo ideoldgica
para a reforma do Estado-Providéncia, preconizando a alteracéo de paradigma do papel do
Estado e do mercado nas economias desenvolvidas dos paises da OCDE, conduziu, nas
economias depauperadas, a desestatizacao, as privatizacdes e alteracdes nas politicas
sociais. Tendo como principal instrumento os Programas de Ajustamento Estrutural (PAE),
promovidos pelo Banco Mundial (BM) e Fundo Monetario Internacional (FMI), tal abordagem

influenciou poderosamente a formulacdo de politicas de desenvolvimento das agéncias



nacionais, por efeito de transfer de politicas publicas.

“O anti-estatismo e a importancia atribuida ao mercado constituem os temas
essenciais que se traduzem no dominio social pelas recomendacgfes de
politicas de liberalizacdo, de privatizacdo, de alvo e de recuo do Estado-
Providéncia. O programa neo-liberal € também um programa missionario.
Os seus leaders estdo convencidos do valor universal das politicas que
recomendam e da necessidade de as impor sem atraso a todos os
continentes” (Merrien, 2008:321-322).

Perante um quadro social desastroso, com o forte aumento da pobreza e das
desigualdades sociais, os resultados empiricos defraudaram as expectativas tedricas. As
tematicas da eficiéncia, da responsabilidade (colectiva e individual) e do papel protector do
Estado e do mercado voltam as agendas internacionais na segunda metade dos anos 90, e
a luta contra a pobreza e a exclusdo social tornam-se palavras-de-ordem de alta
ressonancia internacional, originando a hegemonia progressiva de um novo sistema de
ideias e de um novo paradigma de governagdo social e trabalho em rede com o sector
privado e a sociedade civil na viragem do século. Valores esses, estruturados nas
estratégias globais de luta contra a pobreza no século XXI, de que sao exemplo os
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), a atingir até 2015, e os Objectivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS ou Agenda 2030), a atingir até 2030.

Os reflexos das diferentes ideias e modelos politicos internacionalmente vivenciados
em diferentes niveis por Estados e pelas sociedades civis nos paises da OCDE ap6s a
Il Guerra, nao deixaram de ecoar em Portugal ainda antes do 25 de Abril. S&o disso exemplo
a institucionalizacao de unidades académicas de formacdo de quadros especializados em
administracdo tropical (em Portugal e nas suas coldnias), as reformas efectuadas pelo
Estado Novo na jurisdicdo ultramarina em 1951 e 1971 (muito por influéncia da presséo
internacional para o desenvolvimento dos ‘territérios ndo-auténomos e sob tutela’ e para a
descolonizacdo das possessdes coloniais africanas), ou a consciencializacdo de camadas
crescentes da sociedade civil contra a guerra colonial. A propria solucéo politica adoptada
para a descolonizacdo - transferéncia (rédpida) da soberania para os movimentos de
libertagdo nacional — havia ja sido legitimada anos antes pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU).

No que se refere ao efeito nacional das ideias e das prescricbes internacionais de
desenvolvimento, verifica-se uma tardia introdugcdo nos pressupostos politicos da acg¢éo
publica e na profissionalizacdo da politica de cooperacao. Varidveis como a impreparagéo

técnica dos quadros da administragdo publica, o peso dos muitos ‘acordos bilaterais de



cooperagao’ negociados de forma avulsa por ‘comissdes mistas’, a inexisténcia (até 1999)
de uma estratégia nacional para a cooperacdo, a importancia dos interesses econémicos
(publicos e privados) na edificag@o dos recursos institucionais do Estado, ou a fraca e tardia
consideracdo das ONG na rede de parceria para o desenvolvimento, sdo disso exemplo
eloquente.

Com efeito, é a partir da segunda metade dos anos 80, ja no seio da Comunidade
Econdmica Europeia (CEE) e em sede de negociacBes politico-diplomaticas para a re-
admissao de Portugal no CAD, que a politica de cooperacdo comeca a adquirir alguma
racionalidade e se mune, pelo menos burocraticamente, de mecanismos institucionais que
consubstanciavam 0s compromissos internacionais de desenvolvimento (como o prova a
publicacdo do 1° Documento de Orientacdo Estratégica Nacional da cooperagdo portuguesa
— ‘A cooperagao portuguesa no limiar do século XXI’, Resolu¢cdo do Conselho de Ministros
n.° 43/99, de 29 de Abril).

Como se ver4, a institucionalizagdo da politica de cooperacdo em Portugal resultou da
conjuncao de varios factores que, cooptados, adquirem valor explicativo para as dificuldades
de profissionalizacédo desta politica durante o periodo estudado (e para além dele).

Os objectivos desta investigacdo — analisar 0s processos politicos de institucionalizacao
de uma politica em Portugal, que, ao longo dos quarenta e quatro anos da sua existéncia,
vem sendo considerada como um vector constitucional estratégico da PEP e que, em
articulacdo com a politica internacional em contextos multilaterais de desenvolvimento
continua a ocupar um lugar insubstituivel na mitigacdo das desigualdades sociais e na
eliminagéo da pobreza no ambito da misséo da acgao externa do Estado —, aliados ao facto
de que os mais recentes resultados do exame do CAD (2015-16) apontam para a
continuidade de problemas de coordenacao, de definicdo estratégica, de responsabilidades
do sector privado, com impactos directos na governabilidade, eficacia e comparabilidade
internacional da cooperagéo portuguesa, tornam o estudo das circunstancias politico-sociais
gue erigiram esta politica num tema de investigagédo actual e pertinente.

A relevancia desta dissertacdo académica € ainda acrescentada pelas dimensfes de
andlise operacionalizadas na pesquisa - ideias, instituicbes de governacdo e actores
envolvidos na decisdo e na formulagéo de politicas publicas ao longo de vinte e cinco anos
de accgdo publica em matéria de cooperagdo —, assim como pela identificacdo das razfes
subjacentes as escolhas efectuadas para a resolu¢gdo do conjunto de problemas da

cooperacado portuguesa ha muito identificados, mas insuficientemente tratados.

Questdes de partida e hipéteses da investigacao
A questdo principal desta investigacao € a de saber o que influenciou a institucionalizacao

da Politica Publica portuguesa de Cooperagdo nos seus primeiros 25 anos, de modo a



encontrar respostas para: (i) o motivo da emergéncia das diversas solu¢fes levadas a cabo
pelo Estado na institucionalizacdo da politica de cooperagéo e (ii) quais os obstaculos a
concretizacédo das decisbes de racionalizac&o/profissionalizacdo ou, de outra forma, quais
as dificuldades na transformacédo dos enunciados politicos em acgéo publica.

Para tal, serdo identificados, a nivel internacional e doméstico, os factores (entendidos
enquanto hipéteses explicativas) que permitem explicar variacdes na variavel dependente
— a cooperacao portuguesa entre 1974 e 1999 —, nomeadamente:

() A serddia descolonizacdo e consequente arranque tardio da politica de
cooperacao portuguesa face a de outros paises europeus (20 anos de décalage
em relacdo a descolonizacéo europeia e 30 anos de atraso em relacao a génese
das politicas intergovernamentais e internacionais de apoio ao desenvolvimento?);

(i) O peso dos acordos firmados com os PALOP em sede de descolonizagéo, que
imprimiram um cunho proprio a politica (demasia da cooperacao bilateral, por
relacdo com a multilateral, na politica portuguesa de cooperacao);

(i) A divergéncia entre os interesses da acc¢do publica e as conveniéncias dos
operadores privados nas ex-col6nias (actores determinantes da colocacdo da
cooperagcdo economica na agenda e da institucionalizacdo de organismos
préprios para o efeito);

(iv) A presenca de ‘lacos simbdlicos de ligagéo a Africa’ no estabelecimento de acgdes
de cooperacdo por meio de funcionarios (retornados das ex-colénias) que
integravam os departamentos do Estado e que se constituiram em actores da
decisédo na hierarquia das prioridades da acc¢édo publica;

(v) A entrada das ONG para o desenvolvimento (ONGD) na rede de parcerias com o
Estado;

(vi) A emergéncia de novas prioridades na accdo do Estado em matéria de politica
externa (integragdo politica e econdmica no espaco europeu) e de politica de
cooperacao (nas plataformas multilaterais e inter-governamentais de cooperacao,

com especial relevancia para a re-admissdo no CAD).

Estratégia metodolégica

Para compreender o porqué do surgimento, das continuidades e descontinuidades (reforma
de 1999) da politica portuguesa de cooperacdo, a andlise empirica foi organizada pela
reconstituicdo dos principais processos politicos ocorridos em trés (3) periodos, que

corresponderam a marcos historicos/situacdes criticas da sociedade portuguesa, com

2 1944-1945 — Criac3o das primeiras instituicdes financeiras internacionais e assinatura da Carta das Nac¢des

Unidas.



impacto (implicito ou explicito) nas escolhas e decisfes efectuadas pelos diversos decisores
em cada um desses estigios da accao publica, fases que, neste trabalho, foram
identificadas como unidades temporais de andlise e organizaram a estrutura e o desenho
de pesquisa:

(i Abril de 1974 - Junho de 1976 — periodo marcado pela descolonizacao,
reintegracdo de funcionarios das ex-coldénias na administracdo portuguesa,
nacionalizacdes, saneamentos e instabilidade politica da transicdo democrética;

(i) 1976 - 1985 — periodo constitucional, de criacdo de condi¢cdes favoraveis a
‘salutares’ relacbes de cooperacdo com as ex-colénias africanas e de pré-
adesdao europeia,

(iii) 1986 - 1999 — periodo da integragdo e ajustamento da cooperacdo portuguesa
na rede de parcerias internacionais para o desenvolvimento (UE e CAD) até a
data de formulagdo do 1° Documento de Orientagdo Estratégica Nacional da
cooperagado portuguesa.

Outros investigadores haviam ja decomposto a politica publica de cooperacdo no pos-

25 de Abril em intervalos histéricos com valor heuristico.

Pedro Borges Gracga (2001), em duas fases: “antes e apds a integracao europeia”,
ressalvando, e bem, a importdncia do fenémeno da europeizacdo na harmonizacao
institucional das politicas publicas.

Jodo Gomes Cravinho (2004), em trés: 1974-1979 (extingdo do Gabinete Coordenador
para a Cooperacéo, primeira entidade de tutela da cooperacao, criacdo do Instituto para a
Cooperacdo Econdmica e da Direccdo-Geral de Cooperacdo no Ministério dos Negdécios
Estrangeiros); 1979-1994 (criagdo do Fundo para a Cooperacdo Econémica, FCE); 1994-
1999 (criacdo do Instituto para a Cooperacdo Portuguesa, do Conselho de Ministros para
os Assuntos da Cooperacao e publicagdo do primeiro documento de orientacdo estratégica
da cooperacdo portuguesa), correspondendo esta uUltima fase a de profissionalizacdo da
politica.

Anténio Rebelo de Sousa (2008) estruturou-a igualmente em trés etapas, que designou
como “esquinas da cooperagao”: 1974-1991, “tipo revolucionario” (até a criacdo do FCE);
1991-1997, “re-adesdo de Portugal ao CAD” (salvaguardando a relevancia dos primeiros
exames de avaliacdo externa do CAD-OCDE na adaptacdo da arquitectura institucional);
1997-1999 “reforma do sector”.

Armando Marques Guedes (2000), organizando-a igualmente em trés grandes blocos:
“gestacao” (de Abril de 1974 a Janeiro de 1977); “enquadramento juridico” (Janeiro 1977 a
Junho 1983); “construcdo de relagcbes de interdependéncia”. Este autor focou-se
estritamente na cooperagéao cultural bilateral portuguesa.

A proposta inscrita na presente tese selecciona outros periodos de analise, de modo a



conseguir captar e individualizar os factores enddgenos e exdégenos determinantes das
mudancas institucionais operadas nesta politica publica.

Assim, para cada uma das trés unidades temporais de analise sdo apresentados, em
termos internacionais e domésticos, 0s principais protagonistas institucionais em matéria de
cooperacdo (publicos, privados e ndo-governamentais), no intuito de compreender 0s
factores causais de emergéncia e evolugdo da politica publica de cooperacdo, e as
modalidades de articulacdo entre agendas transnacionais e a formulacdo de politicas
publicas nacionais, de modo a poder identificar a (possivel) influéncia de processos politicos
e anteriores instituicdes nas fundacdes da politica portuguesa de cooperacéo.

Estabelecido o termo deste trabalho em 1999 — com a primeira reforma do sector —
houve, contudo, necessidade de extrapolar o periodo da tese para poder confrontar o
impacto desta medida na profissionalizagdo da politica e, nomeadamente, conseguir
descortinar se a partir de 1999 a politica de cooperagdo portuguesa perdeu o caracter de
‘amadora’ ou se, pelo contrario, se perpetuaram as ‘mesmas caracteristicas’ desta politica
publica, nomeadamente no que respeita ao controlo politico da decisdo de efectuar
cooperacao.

O objecto de investigacdo foi teoricamente analisado pelo recurso a modelos de
abordagem das politicas publicas, como sejam:

(1) Racionalidade limitada dos decisores politicos, o Incrementalismo e a Path
Dependence, conceitos introduzidos pela escola do Neo-institucionalismo e que
forneceram contributos importantes para a explicacao das
persisténcias/continuidades das politicas publicas, nomeadamente ao nivel do
peso das decisGes tomadas no passado com efeito de sedimentacdo de regras
e de préaticas de reproducdo institucional, e também na importancia das
instituicdes na trajectoria da accdo publica, ou ainda sobre a importancia das
interacgOes estratégicas entre actores;

(ii) Os “trés Is” — os Interesses, as ldeias e as Instituicbes — e a importancia relativa
de cada “I” para uma analise articulada do processo politico e da formulagao de
politicas publicas;

(i) Os estudos de Transferéncia, Difus@o e Europeizacdo de politicas publicas, de
modo a compreender o papel das organizacbes internacionais, das
comunidades epistémicas e dos experts do desenvolvimento na difuséo,
emulacéo e aprendizagem das politicas publicas internacionais na formulagéo
das politicas nacionais.

Adicionalmente, foi acrescentado a pesquisa empirica o conhecimento especifico da

investigadora resultante de dezoito (18) anos de ‘experiéncia de terreno’, adquirida entre

1985 e 2017, enquanto consultora independente e chefe de projecto em Africa e em Timor-



Leste. Neste contexto foram fornecidos estudos e servicos de assisténcia técnica
(formulacdo, coordenagdo, gestdo técnica e financeira e avaliacdo de programas de
cooperacdo e desenvolvimento) no ambito de programas de cooperacao financiados ou
implementados pela UE, Millennium Challenge Corporation (EUA), Cooperacao
Luxemburguesa, OIM, OIT, Banco Mundial, PNUD, Cooperacdo Portuguesa e Cooperagao
Dinamarquesa, em varios dominios do desenvolvimento social e organizacional. Esta
experiéncia constituiu uma mais-valia, na medida em que a producédo de conhecimento nédo
€ alheia as circunstancias sociais e profissionais de quem a executa.

Em termos internacionais, a cooperacdo para o desenvolvimento tem sido,
essencialmente, estudada pela Economia do Desenvolvimento e pela Antropologia, com
predominancia de estudos que colocam o objecto do lado dos receptores/beneficiarios da
ajuda.

Apesar do tema ser relativamente pouco estudado, encontra-se disponivel nalgumas
analises sobre a cooperacgédo portuguesa referenciadas na bibliografia. Contudo, no que se
refere ao stock de producdo académica nacional neste tema, ela refere-se maioritariamente
ao periodo mais recente desta politica portuguesa (p6s-2000). Por outro lado, esta
essencialmente ancorado nas Rela¢des Internacionais ou na Administracdo Publica.
Finalmente, tem um cariz substancialmente descritivo (dispositivos legislativos produzidos
ou orientagbes programaticas governamentais), sem problematizagcdo analitica ou
relacionamento entre variaveis integrantes dos processos politicos e, consequentemente,
incapaz de descortinar as causas e os efeitos resultantes do cruzamento de factores
politicos multinivel (nacional e internacional / publico e privado / autoridades governamentais
e sociedade civil), numa perspectiva de andlise diacrénica da accao publica em matéria de
formulacéo de politicas publicas de cooperacao.

Além disso, as avaliacdes existentes sdo fundamentalmente internas ao Ministério dos
Negdcios Estrangeiros-Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento, sendo notdria a
escassez de fontes secundarias de abordagem teérica desta politica naquele periodo,
procedendo a uma reflexdo dos processos politicos inerentes as légicas e prioridades dos
diversos actores, e visando a resolucdo dos problemas publicos que se colocavam na
agenda dos decisores politicos.

Parece assim pertinente aprofundar o conhecimento desta politica publica a luz dos
contributos da Escola de Politicas Publicas, para compreender o défice de concretizacao
entre o0 programado e o realizado e as razdes que explicam os desvios, que impactaram na
auséncia de ganhos de eficiéncia da intervencao publica do Estado na gestdo, nos
resultados e na visibilidade da cooperagéo portuguesa.

Em termos genéricos, a metodologia accionada no estudo de politicas publicas, assenta,

por exceléncia, na andlise documental de testemunhos préprios de cada politica publica em
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questdo (discursos e tomadas de posicdo de Ministros ou de responséveis politicos,
projectos de lei, decretos, relatorios, etc.), complementada por entrevistas com decisores e
responsaveis politicos.

Tendo em consideracdo que passaram quarenta e seis (46) anos sobre o arranque em
Portugal da politica em estudo e que, salvo algumas excepc¢des, 0s principais actores
politicos da PEP estéo ja falecidos (identificados nos quadros 1.1, IIl.2 e 1V.2), a opcao
metodoldgica assumida foi a consulta bibliografica para a operacionalizacdo empirica do

projecto de pesquisa.

“Ao contrario da técnica precedente [analise de documentos préprios da
politica puablica], a entrevista da menos informacdo do que poderiamos
imaginar: muitas vezes, a memdria dos interlocutores é falaciosa, eles
confundem as datas e tém tendéncia a reconstruir a posteriori o seu papel
na decisdo, seja para o minimizar (no caso de fracasso), seja para o
valorizar (em caso de sucesso). Os responsaveis que mudaram de funcdes
depois dos acontecimentos sobre os quais 0s interrogamos teréo
igualmente tendéncia a reconstruir a historia da decisédo em funcao das suas
novas fun¢des. Pior ainda, eles terdo muitas vezes tendéncia para modificar
o seu discurso em fungao dos supostos desejos do investigador” (Muller,
1990: 95).

A analise de documentos listados na bibliografia e as consultas aos sites oficiais do
Governo de Portugal e das Organizagfes internacionais e ONG (indicados na sitologia)
permitiram o estudo das politicas de cooperacédo e dos quadros de regulagao internacional
fundadores do multilateralismo e da cooperacao internacional, desde os finais do século XIX
até ao fim do periodo escolhido (1999).

Por outro lado, a evolugéo da politica portuguesa de cooperagédo ao longo dos vinte e
cinco anos em apreco foi estudada através do recurso a andlise politica comparada, quer
da evolugdo da legislacdo portuguesa [resumidamente expressa nos quadros 1.2
(descolonizagéo), 1.4 (reintegracdo de cidadaos oriundos das ex-colénias), 1.9 (cooperacao
1974-76), lll.4 e IV.4 e elencada em fontes legislativas], quer da evolucdo das ideias
politicas explicitadas nos programas dos 19 governos analisados (quadros 11.7, 111.3 e 1V.3).
Adicionalmente, foi ainda feito recurso a andlise quantitativa, através da utilizacao de dados
fornecidos pela OCDE (Julho de 2020) para o estudo comparativo da evolugdo da APD
portuguesa com a de outros paises da OCDE dentro do periodo coberto pela tese (e mesmo
depois dele — série temporal 2000-18).

A revisdo da literatura centrou-se no estudo de autores internacionais incontornaveis na

andlise de politicas publicas, incluindo as internacionais, e dos fendmenos politicos de
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europeizagdo e transferéncia de politicas. Em termos de investigacao nacional, foi feito
recurso a trabalhos de pesquisadores da descolonizacdo e da historia pos-colonial e
contemporanea portuguesa. No conjunto das leituras efectuadas foram ainda levadas em
consideracdo dissertacdes de mestrado e teses de doutoramento sobre a cooperacdo
portuguesa no periodo escolhido.

“O campo de investigagao aparece como um emaranhado de actores, de
procedimentos, de leis e de decretos, de tomadas de posi¢do ainda muito
mal estruturadas. E neste momento que os a priori metodologicos ou
ideoldgicos vado jogar o maximo, na medida em que o investigador vai
selecionar mais ou menos conscientemente as informagdes ‘brutas’ de que
dispde em funcdo do seu referencial de investigacdo (quer dizer da sua
formacao ou dos seus pressupostos ideoldgicos). Assim decidira trabalhar
sobre o ‘social’, sobre as politicas de imigracdo, sobre as relagdes
internacionais ou sobre o ‘local’. (...) Na pratica, outros critérios intervém,
como as capacidades linguisticas do investigador ou as fontes de
financiamento” (Muller, 1990: 90-91).

Organizagao datese

A investigacao esta estruturada em quatro capitulos (cada um com a respectiva introducao
e principais conclusdes), cobrindo tanto os antecedentes factuais historico-politicos da
politica de cooperagdo, como 0s actos decisorios e 0s papéis dos diversos actores em cada
um dos periodos estudados.

“Capitulo | — Antecedentes internacionais e domésticos da politica de cooperacéao (até
Abril de 1974)". Este capitulo tem por objectivo proceder ao enquadramento e
contextualizacdo do objecto de estudo — a politica publica portuguesa de cooperacdo nos
primeiros vinte e cinco (25) anos da sua histdria — e identificar os marcos relevantes,
fundadores ideologicos de modelos de institucionalizagdo da politica publica internacional
de cooperacéo para o desenvolvimento. No que respeita aos antecedentes domeésticos na
formulacéo desta politica, sdo concisamente identificadas as organizacdes internacionais,
intergovernamentais e multilaterais que Portugal integrava antes do 25 de Abril de 1974,
com destaque para o Plano Marshall e decorrente constituicdo do Grupo para a Assisténcia
e o Desenvolvimento (GAD) da Organizacao Europeia de Cooperagdo Econdmica (OECE),
a participagcdo no CAD-OCDE e na Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), instituicbes
internacionais responsaveis, por um lado, pela criacdo de expertise nacional em assuntos
do desenvolvimento e, por outro, motivadoras de pressfes internacionais para a
descolonizacdo. Sao também apresentados 0s principais mecanismos e instrumentos

institucionais de relagdo com as coldnias no intuito de identificar mecanismos de reproducédo
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de instituicbes e, de modo a captar a diversidade de actores no processo politico de
institucionalizacdo da cooperacdo portuguesa, serd também aludida a emergéncia de
movimentos sociais e politicos da sociedade civil (na metrépole e nas colbénias) de
contestacdo a colonizagédo e a guerra colonial, de onde surgiram actores ndo-estatais da
cooperacédo de Portugal com os Paises Africanos de Lingua Portuguesa (PALOP).

“Capitulo Il — Surgimento da politica portuguesa de cooperagdo no contexto de
descolonizacdo e de transicdo democratica (1974-1976)". Neste capitulo sdao analisados os
processos politicos inerentes a decisdo de formulacdo de medidas que edificaram a politica
de cooperacdo e ocuparam a agenda do Estado no conturbado periodo da transicao
democrética em Portugal, de modo a tornar compreensivo 0 contexto social e politico de
emergéncia e transformagdo da acgdo publica neste métier. Para o efeito, foram
identificados 0os novos imperativos politicos da ac¢ao publica — entendidos como problemas
publicos e como hipdteses causais com caracter explicativo — que marcaram a agenda
institucional dos diversos governos provisoérios (GP) entre Maio de 1974 e Julho de 1976,
no pressuposto de que a andlise do processo politico e a compreensdo da escolha das
solugbes sao indissociaveis do contexto especifico nacional e internacional em que
ocorreram.

“Capitulo Il — ‘Cooperagéao a portuguesa’: o periodo constitucional e de pré-Integracao
europeia (1976-1985)”. Este capitulo cobre os momentos de continuidade ou de mudanga
na accao do Estado introduzidas pelos actores governamentais ao longo do exercicio dos
nove primeiros governos constitucionais (GC), vigentes entre Julho de 1976 e Novembro de
1985. Paralelamente, e porque no estudo de politicas publicas 0 agendamento da deciséo
politica insere-se e é condicionado pelas circunstancias contextuais, internas e externas,
em que é formulada e em que se desenvolve, apresentam-se as principais alteracdes nas
politicas publicas internacionais de APD, o surgimento de novos actores nao-
governamentais na arena politica da cooperacdo portuguesa e o0s principais factores
politico-sociais domésticos que, em conjunto, irdo imprimir um cunho estruturante a
cooperacdo com os PVD, e com os PALOP em particular, neste e para além deste periodo.

“Capitulo IV — Portugal na CEE e no CAD-OCDE: a emergéncia da harmonizagdo da
accdo publica em matéria de politica de cooperagéo (1986-1999)". Constituem objectivos
deste capitulo: assinalar a evolucdo da cooperacao internacional entre o fim da Guerra Fria
e o limiar do século XXI; analisar a evolucdo do aparelho institucional da cooperacéo
portuguesa entre a adesdo de Portugal as Comunidades Europeias (CE) e 1999 (ano da
reforma politica); e identificar os factores que terdo contribuido para a similaridade (pelo
menos discursiva) desta politica portuguesa com os imperativos da politica publica
internacional para o desenvolvimento, em consequéncia da re-adesdo do pais ao CAD.

Serdo, para o efeito, apresentados os factores, internos e externos, que influenciaram a
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inércia da accao publica e aqueles que motivaram a mudanca institucional na politica
portuguesa de cooperagdo na viragem do séc. XX.

No ultimo ponto do Capitulo IV — e j& fora do intervalo temporal da tese — séo trazidos
para o estudo, de modo muito sumario, 0s principais eventos ocorridos ou procedimentos
introduzidos ja no novo milénio e que, rectrospectivamente, podem fornecer elementos
explicativos da inércia da accdo publica levada a cabo pelos principais actores da
cooperacao internacional no final do século XX e, no plano doméstico, da persisténcia do
problema institucional que caracteriza a maquina politico-administrativa portuguesa
encarregue da gestéo dos assuntos de cooperacao.

Para além desta Introducdo e dos quatro Capitulos, a dissertacdo é fechada com a
Concluséo, que contém a sistematizacdo dos resultados obtidos pelo trabalho de pesquisa

e investigacdo empirica realizados.
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ANTECEDENTES INTERNACIONAIS E DOMESTICOS DA POLITICA DE COOPERAGAO
(DE FINAIS DO SECULO XIX ATE AO 25 ABRIL DE 1974)

I.1. Introducéo
Neste primeiro capitulo sdo sintetizados os antecedentes internacionais e domésticos da
emergéncia, formulacao e institucionalizacao da politica publica portuguesa de cooperacao,
com o objectivo de proceder ao enquadramento e contextualiza¢cdo do objecto de estudo.
Para o efeito, o capitulo esta organizado em trés sub-capitulos.

O primeiro, referente ao plano internacional, congrega as principais organizacdes
internacionais do século XX, o arranque do multilateralismo e da cooperac¢éo internacional,
e 0 papel que desempenharam enquanto actores da descolonizacdo e do apoio ao
crescimento econdmico dos novos Estados africanos, contendo também uma breve alusédo
as principais abordagens tedricas para as causas da pobreza. Procurar-se-a proceder a uma
breve analise dos acontecimentos (historicamente situados) responsaveis por dindmicas de
transnacionalizagdo da acc¢do publica e do advento de politicas publicas mobilizadoras da
solidariedade internacional, a favor da melhoria das condicbes de vida de parcelas
significativas da humanidade.

O segundo sub-capitulo pretende fornecer o panorama sobre as relagées internacionais
de Portugal, o seu papel como co-fundador do multilateralismo e as consequentes pressdes
da comunidade internacional para a descolonizacdo, ao mesmo tempo que enfatiza os
movimentos sociais e politicos internos (na metrépole e nas colénias) em prol da
liberalizacdo das politicas publicas e da contestacdo contra a guerra colonial, de modo a
captar a diversidade de actores implicados no processo politico de institucionalizacdo da
cooperacao portuguesa.

O terceiro, da lugar a analise das relagfes institucionais Portugal-colénias, ao destaque
para a institucionalizacdo de importantes entidades de ensino-formacdo em matérias de
gestdo de assuntos tropicais, quer ao nivel da administragdo publica, quer em matérias
cientificas de elevada especificidade técnica, destacando ainda a importancia dos “Planos
de Fomento”, como importantes instrumentos de gestdo politica do desenvolvimento
sectorial nas colénias, e das ideias de reforma do Estado ao nivel da autonomia
administrativa das colénias, na primeira metade dos anos 70.

Com um cariz essencialmente factual, pretende-se neste primeiro capitulo proceder, de
maneira necessariamente sintética, ao enquadramento do objecto de estudo e,
simultaneamente apresentar o panorama de “adquiridos”, quer na politica publica
internacional de ajuda ao desenvolvimento, quer nos processos politicos internos presentes
na accao do Estado antes da descolonizacdo (instituicbes, instrumentos de politica e

actores) até ao momento em que Portugal inicia 0 seu percurso como actor de cooperacao
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com os PALOP. Adquiridos esses que constam do Ultimo ponto deste capitulo em Principais
conclusoes.

Para além do recurso a autores de referéncia (da historia colonial e pds-colonial
portuguesa, das teorias do subdesenvolvimento e a estudos sobre a cooperagao
internacional, a op¢cdo metodologica escolhida foi a da recolha de informacéo e analise
documental, para observacdo de continuidades e mudancas nos processos politicos
(nacionais e internacionais), obtida, maioritariamente, a partir de fontes primarias oficiais,
recorrendo aos sites oficiais das organizagdes internacionais e multilaterais, ao Portal do
Governo/Ministério dos Negdcios Estrangeiros portugués, ao site da Fundacdo Mario
Soares e ainda a partir da consulta de legislacédo nacional publicada no Diario do Governo

(https://dre.pt/) e listada em fontes bibliograficas.

I.2. As organizagdes internacionais do século XX - Actores da
descolonizacdo e da cooperacdo para o desenvolvimento

.2.1. O arranque do multilateralismo e a institucionalizagdo da
cooperagdao internacional

O aumento de interacdes e trocas entre Estados, gerado pela revolucao industrial, levou os
governos europeus a estabelecerem relacfes de cooperacgdo, inicialmente durante a
segunda metade do século XIX, no plano técnico ao nivel das comunica¢des ou dos
transportes, por exemplo. Esta cooperagdo técnica intergovernamental contribuiu para a
demonstracdo de que os Governos podiam criar redes de cooperacdo para desenvolver
regras de accao publica no interesse comum, numa Optica multilateral.

As organizagOes internacionais e multilaterais para o desenvolvimento dos povos,
surgidas maioritariamente no contexto da Guerra Fria3, sdo historicamente antecedidas por
iniciativas de solidariedade para a proteccdo e dignidade humana, promovidas por
organizagfes internacionais nao-governamentais de cariz humanitario, como a Cruz
Vermelha (1863)* —a qual Portugal aderiu desde a sua criacdo — para o cuidado e
assisténcia médica a feridos em confronto, e também por organiza¢gdes da sociedade civil
que se envolveram em accdes de assisténcia humanitaria. A criagdo, em 1919, da ONG
britdnica Save the Children, testemunha que as preocupac¢fes com o desenvolvimento e

bem-estar de populacdes em situagdes de privacdo (no sentido lato do termo) estdo na base

Expressdo que designa o periodo histérico compreendido entre o fim da Il Guerra Mundial e o
desmantelamento do bloco soviético a partir de 1989 e até final de 1991, com a dissolucdo da Unido
Soviética.

4 Criada em Genéve, na sequéncia da assinatura da | Convencio de Genéve (Agosto de 1864). A Cruz
Vermelha recebeu o Prémio Nobel da Paz em 1917, 1944 e 1963.
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da resolucdo de problemas cuja escala ultrapassa, nalguns casos ha mais de um século, o
campo de accao publica dos Estados.

Acrescentar outras iniciativas e entidades da sociedade civil que estruturaram ideias ao
nivel dos direitos humanos e da solidariedade internacional — Advocacy networks in
international politics.

O acesso privilegiado a matérias-primas e mao-de-obra, e a necessidade de
alargamento dos mercados — condi¢cdes de suporte da revolucdo industrial e de expansao
do capitalismo na segunda metade do século XIX — conduziram a institucionalizacdo das
colonias de exploracdo e marcaram o inicio do colonialismo europeu moderno. Em termos
de relacdes internacionais, a extensao colonial foi o ponto de partida para as relacdes entre
Estado e Territérios, e constituiu um marco no incremento de interagfes e trocas entre 0s
Estados geradas pela revolugéo industrial.

No que respeita as relagdes Estados—Territérios, foi também durante este periodo que
teve lugar o denominado movimento de corrida a Africa, de onde resultou a expansio
colonial por via do alargamento territorial e dos mercados.

O conceito de autodeterminacao, que constitui uma das bases do Tratado de Versalhes
(1919), foi inicialmente formulado pelo Presidente Woodrow Wilson dos EUA (1913-1921,
Prémio Nobel da Paz em 1919) em Janeiro de 1918, num documento integrando um Plano
para a Paz Mundial “constituido por 14 pontos a serem tidos em conta nas negociagdes de
paz no final da | Guerra Mundial” (Laroche, 2008:26).

A Sociedade das Nacfes (SdN), criada em 1920 na sequéncia da | Guerra Mundial, foi
a primeira organizagao inter-estatal de vocagao universal que revolucionou a forma de
conduzir a diplomacia, colocando a cooperagcdo e a solidariedade no centro do
funcionamento do sistema internacional a favor da manutencdo da paz, como um bem
comum, e o incremento de responsabilidades colectivas facilitadoras da cooperacao entre
os Estados, constituindo um marco no desenvolvimento do multilateralismo. Na génese da
SdN encontram-se as iniciativas primordiais quer no plano da ajuda (nesta fase entendida
sobretudo como factor de coeséo para a paz entre as nagdes), quer do multilateralismo.
Portugal foi membro fundador da SdN tendo durante cerca de dez anos (entre 1926 e 1937)
designado titulares nacionais junto da organizacao.

Em diligéncias diplométicas ocorridas ainda antes do fim da Il Guerra Mundial,
consubstanciadas na Declaragdo Conjunta que instituiu a Carta do Atlantico (1941),
estabelecida entre Roosevelt, Presidente dos EUA, e Churchill, Primeiro-Ministro britanico,
ficaram consagrados os principios de ndo alteracdo das fronteiras territoriais, do direito a
autodeterminacao, do acesso equitativo ao comércio e as matérias-primas do mundo, e de

seguranca e desenvolvimento.

-17 -



“Respeito pelo direito que assiste a todos os povos de escolherem a forma
de governo sob a qual querem viver e desejam que se restituam os direitos
soberanos e a independéncia aos povos que deles foram despojados pela
forca” (Ponto 3 da Carta do Atlantico). “(...) Acesso aos mercados e
matérias-primas para a prosperidade econémica” (Ponto 4 da Carta do
Atlantico). “(...) Que se estabeleca uma paz que proporcione a todas as
nacdes os meios de viver em seguranga dentro de suas préprias fronteiras,
e aos homens em todas as terras a garantia de existéncias livres de temor

e de privagdes” (Ponto 6 da Carta do Atlantico).

Terminada a Il Guerra Mundial, as tensdes entre os Estados Unidos da América (EUA)
e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), genericamente designadas por
Guerra Fria, passaram a dominar as agendas politicas dos Estados ocidentais e do centro
e leste europeu e induziram a constituicdo de coligacdes intergovernamentais para a defesa
e seguranca comuns e para a disputa progressiva de hegemonia econdmica, politica, militar
e ideoldgica entre dois blocos de interesses concorrenciais.

Assiste-se a inovadoras iniciativas internacionais de solidariedade e cooperacao e a
institucionalizacdo de novas organizacdes intergovernamentais e multilaterais para a
implementagdo de mecanismos de concessdo de apoios financeiros e técnicos necessarios
a industrializacdo, ao desenvolvimento dos mercados e a modernizagdo da economia
mundial.

Com o objectivo inicial de apoiar a reedificacdo urbana e a reabilitagcdo dos sistemas
financeiros dos paises devastados pela guerra, sdo criados na Conferéncia de Bretton
Woods, realizada em Julho 1944 nos EUA (cujas negociagfes foram lideradas pelos EUA e
pelo Reino Unido), o Fundo Monetério Internacional (FMI) — Washington, Junho de 1944 —
e 0 Banco Internacional de Reconstrugéo e Desenvolvimento, instituicdo financeira do Grupo
Banco Mundial (BIRD-BM), em Dezembro de 1944, igualmente em Washington.

Surgiram, paralelamente, outras iniciativas intergovernamentais a favor da manutencéo
da paz, da seguranca internacional e de defesa dos Direitos Humanos, com destaque para
o papel crucial na mudanca da accado publica internacional desempenhado pela Carta das
Nacbes Unidas (C-NU) assinada em Sao Francisco, EUA, em 26 de Junho de 1945, por
representantes de cinquenta e um Estados, no encerramento da Conferéncia das NU sobre
Organizacao Internacional.

No Artigo 1 da C-NU — Objectivos das Nac¢Bes Unidas — ficaram estabelecidos (i) os
principios da igualdade de direitos e da autodeterminacdo dos povos, (ii) os primordios da
cooperacao internacional e (iii) a institucionalizacdo de uma parceria internacional para o

desenvolvimento.
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“Realizar a cooperagcdo internacional, resolvendo o0s problemas
internacionais de caracter econémico, social, cultural ou humanitério,
promovendo e estimulando o respeito pelos direitos do homem e pelas
liberdades fundamentais para todos, sem distin¢céo de raca, sexo, lingua ou

religiao” (ponto 3 do Artigo 1 da Carta das Nac8es Unidas).

O conceito de autodeterminacao voltou, assim, a ser introduzido nas regras do direito
internacional publico pelos sighatarios da C-NU (1945), onde constavam ja os alicerces
normativos da descolonizacdo e os fundamentos politicos da responsabilidade dos
membros da ONU pelo desenvolvimento politico, econdmico e social dos futuros paises
independentes, como s&o disso prova os Artigos 55 e 73 da C-NU (Capitulo IX, Cooperacao
econOmica e social internacional e Capitulo Xl, Declaracdo relativa a Territorios Nao
Autbnomos, respectivamente).

Anténio Guterres, Secretario-Geral da ONU (SG-ONU) desde Janeiro de 2017,
relembrou em Genebra, por ocasido da celebracdo dos cem anos do multilateralismo (2019),
que a C-NU continua a ser a “bussola moral que nos guia para promover a paz, preservar a
dignidade humana, assegurar a prosperidade e fazer respeitar os Direitos do Homem e o
Estado de Direito.”

Os principios da Carta foram consagrados pela meia centena de Estados que criaram a
ONU em 24 de Outubro de 1945° a Carta constituiu-se, assim, no tratado fundador da
organizacdo. Desde a sua criacao, a ONU dedica-se a manutencao da paz e da seguranca
no mundo, ao incentivo de relacbes de solidariedade e cooperacdo entre os Estados-
Membros (EM), a promocéao do progresso social, de melhores padrfes de vida e dos direitos
humanos e, desde a sua origem, opera como forum destinado a harmonizar a ac¢do dos
Estados para a consecuc¢do dos objectivos comuns inscritos na Carta. A institucionalizagéo
da ONU originou a dissolugdo da SdN (em Abril de 1946), tendo sido todo o acervo
documental e patrimonial doado a ONU.

Apesar do papel normativo desempenhado pela C-NU ao nivel das ideias e valores
subjacentes a uma nova ordem politica internacional, a mesma foi publicada em Portugal
(em inglés e portugués) quarenta e seis (46) anos apods a sua ratificagdo (Aviso 66/91 da
DG dos Negécios Politico-Econdmicos — DR | Série A N° 117, de 22-5-1991), cinco anos
apos a integracdo de Portugal nas Comunidade Europeias (CE), certamente por exigéncia
processual a sua re-adesao ao Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Ao Conselho de Seguranca das NU (CS-NU), formado pelos cinco paises que se

tornaram os seus membros permanentes com direito de veto (China, EUA, Franca, Reino

5 Quatro paises africanos sdo membros fundadores da ONU: Libéria, Etidpia, Egipto e Africa do Sul.
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Unido e URSS), foi atribuido o mandato de zelo pela segurancga internacional e manutengéo
da paz.

Com o apoio de trés membros permanentes do CS-NU (Franca, EUA e Reino Unido)
Portugal apresentou a sua candidatura a ONU em 1946, tendo sido recusada com o veto da
URSS.

Perante as aspiracdes da URSS de expansionismo do ‘modelo comunista’ na Europa, e
inspirado na denominada doutrina Truman® para suster esse processo, os EUA lancaram,
em Junho de 1947, uma ambiciosa proposta de apoio financeiro que possibilitasse o
desenvolvimento das economias dos paises europeus destruidas pela Il Guerra Mundial. O
European Recovery Program, vulgarizado com a designacao de Plano Marshall (apelido do,
a data, Secretario de Estado americano General George Marshall), destinava-se a
reconstrucdo da Europa do poés-guerra, através da eliminacdo de barreiras comerciais e
alfandegarias e a promocdo da cooperagdo econdmica e tarifaria entre os Estados
beneficiarios. A modernizacdo da industria, a construgéo de infraestruturas e o aumento da
produtividade constituiram-se como alguns dos resultados atingidos pela implementagéo do
programa de ajuda financeira norte-americano na Europa. “Entre Abril de 1948 e Junho de
1951 [periodo de duragéo do Programa Marshall], a Europa Ocidental recebeu dos Estados
Unidos cerca de US $ 13 bilibes, o equivalente a US $ 108 bilides em Dolares de 2006”
(Keeley, 2012:74)".

Portugal, que inicialmente rejeitou o auxilio financeiro americano, veio a usufrui-lo a
partir de Setembro de 1948, através da celebracdo de um acordo bilateral EUA-Portugal.
“Beneficiou directamente de um montante total que ultrapassou os 54 milhdes de ddlares”
(Rollo, 1994: 868).

Foi condicédo prévia dos norte-americanos a implementagao do programa de assisténcia
financeira que a gestao fosse partilhada de forma solidaria entre os paises beneficiarios e o
financiador e que, para o efeito, deveria ser constituida uma instituicdo especifica para essa
finalidade. Foi, assim, criada, em 16 de Abril de 19488, a organizagdo intergovernamental
Organizacdo Europeia de Cooperagdo Econémica (OECE), da qual Portugal foi membro
fundador, integrando o seu comité executivo. “O governo portugués comprometia-se,
formalmente, a tomar parte e a aderir activamente aos principios e objectivos fundamentais
gue regiam a nova organizacgdo, inserindo-se por essa via hum movimento de cooperacéo

econémica promovido entre os paises europeus e vivamente apoiado pelos EUA” (Rollo,

6 Presidente dos EUA entre Abril de 1945 e Janeiro de 1953.

7 A unidade “US bilido” representa “mil milhdes de délares americanos”.

8 paises participantes — Alemanha Ocidental, Austria, Bélgica, Dinamarca, Franca, Grécia, Irlanda, Islandia,
Italia, Luxemburgo, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido, Suécia, Suica e Turquia — Estados

beneficidrios do Programa Marshall.
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1994: 855).

Os resultados da execuc¢do desta iniciativa americana, de grande escala geogréfica e
financeira, fizeram com que viesse a constituir-se, para a comunidade internacional, num
exemplo de prova convincente, por um lado, da capacidade da ajuda financeira na
reconstrucdo econdmica de paises destruidos (neste caso pela guerra) e, por outro, na
importancia dos critérios de gestdo na execucdo da ajuda, porquanto os desembolsos
efectuados ao abrigo deste programa eram precedidos de um conjunto de procedimentos
técnicos como sejam os planos (com detalhe sobre onde e como o dinheiro seria aplicado),
os relatérios de execucao e as visitas de acompanhamento e monitoria (monitoring).

A participacdo portuguesa era assegurada pela Comissdo Técnica de Coordenacado
Econdmica Europeia® que, sob responsabilidade do Conselho de Ministros para o Comércio
Externo, funcionava junto do Instituto Nacional de Estatistica para a realiza¢do de estudos
e o fornecimento dos dados solicitados. Especificamente criada para o efeito, era composta
por representantes dos ministérios dos Negoécios Estrangeiros, das Obras Publicas, das
Colénias e Economia, pelo Director do INE e um representante do Banco de Portugal.

Em Dezembro de 1948 a ONU adopta a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem
(DUDH), instrumento politico de refor¢o e partilha internacional de um conjunto alargado de
principios éticos e politicos sobre o desenvolvimento e sustentabilidade da humanidade.

Tal como acontecera com a C-NU, so trinta (30) anos depois — em 1978 e por exigéncias
constitucionais® — a DUDH viria a ser publicada em Portugal (em portugués e inglés),
através de Aviso emanado da Direccdo-Geral de Negdcios Politicos, de 19 de Janeiro de
1978.

A criacdo da NATO (ou OTAN — Organizacéo do Tratado do Atlantico Norte), em Abril
de 1949, por 12 paises europeus e norte-americanos, entre os quais Portugal®!, constituiu
outro exemplo revelador da ascensdo do movimento de coligagBes de solidariedade inter-
governamentais, neste caso de defesa comum para defrontar a ameaga da expansao
soviética a segurancga europeia. O convite para a integracdo de Portugal, formulado pelo
Reino Unido e pelos EUA, “foi muito motivado pela posigéo geoestratégica de Portugal (e
dos Acgores em particular), crucial para uma estratégia de defesa no Atlantico Norte tanto
mais que a Espanha havia sido excluida do ntcleo de paises convidados™?.

Os propésitos de defesa dos direitos humanos foram, em termos europeus, reforcados

Despacho da Presidéncia do Conselho, de 25 de Agosto de 1948.

“Determinando o Art? 162 n2 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa que os preceitos constitucionais
e legais relativos aos direitos fundamentais devem ser interpretados e integrados de harmonia com a
Declarac¢do Universal dos Direitos do Homem”.

Bélgica, Canada, Dinamarca, Francga, Islandia, Itdlia, Luxemburgo, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Reino
Unido e EUA.

https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt/

10

11

12
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pela adopc¢édo, em Novembro de 1950, da Convencéo Europeia dos Direitos Humanos pelo
Conselho da Europa, fundado em Maio de 1949.

A aplicagéo dos principios da C-NU deu lugar ao vasto movimento de descoloniza¢des
dos anos 50 e 603, movimento que subentendeu os processos de emancipacao politica das
coldnias face as respectivas metrépoles, com a finalidade de ascenderem a independéncia
e, desse modo, a soberania prépria de um Estado.

A segunda metade da década de 50 e toda a década de 60 ficaram marcadas por
revoltas politicas na Africa Subsariana, que assinalaram o inicio do desaparecimento dos
impérios coloniais europeus do Reino Unido, de Franca e da Bélgica. O resultado politico
foi a descolonizacédo e independéncia de vinte e nove (29) paises na década de 1960, o que

fez com que o ano de 1960 tenha ficado conhecido como o Ano de Africa.

“As independéncias africanas ocorreram numa atmosfera protectora que
promoveu a absor¢éo das ex-colonias como membros inquestionaveis da
sociedade internacional de Estados soberanos” (...) “A existéncia de
competicdo feroz a nivel internacional permitiu 0 acesso por parte dos
Estados africanos a vérias fontes de patrocinio internacional. Em geral, a
pertenca a um dos campos da Guerra Fria fortaleceu o estatuto
internacional dos Estados africanos e, neste quadro, a vasta maioria
conseguiu uma grande margem de manobra, subordinando de forma
competente os recursos externos as agendas domésticas dos actores
politicos dominantes” (Oliveira, 2009: 95-96).

Os principios da igualdade de direitos e de liberdades fundamentais para todos,
consagrados na C-NU, favoreceram a difusé@o de ideias e valores conducentes a processos
sociais de democratizagdo politica em grande escala que, com epicentro nos EUA, tiveram
ressonancia progressiva na Europa e, mais lentamente, em Africa.

A relacdo de dominacgao colonial ainda existente durante as guerras mundiais do século
XX determinaram a participagéo de africanos nos campos de batalha, integrados nas for¢cas
militares europeias, tendo, por efeito dessa mobilidade geografica, sido favorecida a troca
de ideias em torno da defesa da liberdade e democracia e de uma progressiva mudanca do
status quo colonial. “Homens que tinham adquirido educagao e experiéncia consideravel no
servico militar durante a guerra. Ao todo, havia cerca 200.000 homens nestas condi¢des,
distribuidos de forma mais ou menos uniforme pelas colonias inglesas e francesas (Fage,
1997: 494).

13 Alguns autores consideram que a descoloniza¢do comegou em 1775, no momento em que 13 coldnias
americanas declaram guerra a Coroa Britanica.
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Outro factor de socializagédo e abertura aos valores democraticos foi a saida de jovens
africanos para formacao superior na Europa, processo patrocinado pelas metrépoles que
favoreceu a mobilidade e praticas conviviais de partilha de ideais entre jovens de diversas
nacionalidades (Kwame Nkrumah, um dos fundadores do Pan-Africanismo, estudou nos
EUA e no Reino Unido).

No que respeita aos estudantes provenientes das coldnias portuguesas africanas,
passaram pela Casa dos Estudantes do Império, criada em 1944, em Lisboa, com
delegacdes em Coimbra e no Porto, representantes de todos os territorios africanos, muitos
dos quais vieram a tornar-se fundadores dos Movimentos de Libertacdo Nacional e
personalidades de incontornavel capital politico e ideolégico ao longo dos processos
politicos pro-independéncia e pds-colonial, como sejam: “Agostinho Neto, Amilcar Cabral,
Ldcio Lara, Fernando Franga Van Dunem, Joaquim Chissano, Pascoal Mocumbi, Pedro
Pires, Onésimo Silveira, Francisco José Tenreiro, Alda do Espirito Santo, Vasco Cabral,

Pepetela, Alda Lara e tantos outros” (https://www.uccla.pt/casa-dos-estudantes-do-imperio).

Na sequéncia das primeiras independéncias nos continentes asiatico e africano e, uma
vez mais, em contexto de pleno antagonismo politico-ideolégico da Guerra Fria, teve lugar
na Indonésia a Conferéncia de Bandung (Abril de 1955), que reuniu Chefes de Estado e
delegacdes de vinte e nove paises africanos e asiaticos. Estes paises partilhavam
problemas economicos e politicos especificos e condenavam o racismo e 0 neo-
colonialismo protagonizado pelas duas grandes poténcias, que, com 0S Seus apoios
financeiros e sugestfes de normativos de accdo publica, iam “exportando” modelos de
crescimento econémico e de organizac¢ao politica do Estado.

Por convite de trés membros permanentes do CS-NU (Franga, EUA, e Reino Unido), em
Dezembro de 1955, onze anos ap0s a consagracao do principio da legitimidade na ordem
internacional, Portugal foi admitido como membro da ONU em sessao especial da AG-NU,
de 14 de Dezembro, no ambito de um acordo entre os EUA e a URSS. Portugal tornou-se
membro da ONU, no mesmo dia em que aderiram a Espanha, Italia, Irlanda e Finlandia num
dossier de adesdo que englobava mais onze paises. Ao entrar para as NU, Portugal
subscreveu os principios e as obrigacdes da C-NU', facto que constituiu um efeito
catalisador da ac¢do publica, quer para os actores politicos em Portugal (governamentais e
oposicao), quer da sociedade civil (em Portugal e fora de Portugal, bem como nas colénias),
como se vera mais adiante.

A primeira Conferéncia de Solidariedade dos Povos da Africa e da Asia (Cairo,

Dezembro de 1957 — Janeiro de 1958) “(...) reuniu 500 delegados de 44 paises e territorios,

14 Declarac3o depositada junto do Secretario-Geral a 21/02/1956 (registo n.2 3155), estando publicada na
United Nations Treaty Series, vol. 229, pagina 3, de 1958 (https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt)
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donde resultou a constituicdo de um Conselho de Solidariedade aos Povos Afro-Asiaticos,

com sede no Cairo” (Lousada, 2015).

“As iniciativas continuam e, entre 15 e 22 de Abril de 1958, sob a iniciativa
de Nkrumah (...) tinha lugar a 12 Conferéncia de Estados Africanos
Independentes, que reuniu representantes da Africa do Norte e da Africa
Negra, com um objetivo anticolonialista. Destacam-se duas moc¢des votadas
sobre a politica africana: (i) uma primeira, de politica geral, reafirmando a
fidelidade a carta das Nac¢des Unidas, a Declaracao Universal dos Direitos
do Homem e a Declaracdo da Conferéncia de Bandung; (ii) a segunda,
preconizava a marcacdo de uma data precisa para a independéncia de cada
um dos territérios ainda sob dominio colonial. O slogan era ‘independéncia
imediata.

Ainda em 1958, entre 6 e 13 de Dezembro, tinha lugar uma ‘22 Conferéncia
dos Povos Africanos’, onde foram explicitadas as quatro fases a serem
observadas na luta por uma Africa unida: obter a liberdade e a
independéncia, consolida-las, criar a unidade e a comunidade dos Estados
livres de Africa, proceder a reconstrugdo econémica e social do continente
africano.

A Conferéncia, encorajadora dos movimentos independentistas em Africa,
apresentou como decisdo mais importante a criacdo de um secretariado
permanente com a finalidade de acelerar a libertacdo de Africa e
desenvolver um sentimento de solidariedade pan-africano. Estava langada
a semente da futura OUA” (Lousada, 2015).

Ainda no quadro europeu e assente, uma vez mais, nos principios da C-NU, o Tratado
de Roma (assinado em 25 de Marco de 1957*° e com vigéncia efectiva em 1 de Janeiro de
1958), que instituiu a Comunidade Econbémica Europeia (CEE), associou os territorios
ultramarinos (colonias) dos Estados signatarios (Alemanha, Bélgica, Franca, Paises Baixos,
ItAlia e Luxemburgo) aos acordos e a unido aduaneira, a fim de promover o seu
desenvolvimento econdémico e social. Ap6és o Tratado de 1952, que havia instituido a
Comunidade Europeia do Carvao e Aco (CECA), com o Tratado de Roma foi estabelecido
o aprofundamento da integracao europeia, que passa a abranger a cooperagdo econémica.

Reconhecendo o importante papel que cabe as NU na promocao de accdes pro-
independéncia dos “territérios ocupados e dos territérios ndo autbnomos”, a Assembleia
Geral (AG-NU), através da sua Resolucdo 1514 (XV), de 14 de Dezembro de 1960

15 Nessa data foi ainda assinado o Tratado que instituiu a Comunidade Europeia da Energia Atdmica (CEEA
ou EURATOM).

-24-


http://www.un.org/en/charter-united-nations/index.html

— Declaracdo sobre a concessao de independéncia aos paises e povos coloniais —
“proclama solenemente a necessidade de pdr fim ao colonialismo, sob todas as suas formas
e manifestagfes, de forma rapida e incondicional”. Este manifesto anticolonial foi, na mesma
ocasido, reforcado através das Resolugbes 1541 (XV) e 1542 (XV), que continham
esclarecimentos sobre a obrigatoriedade de transmissdo de informacédo ao SG-NU para
aplicacdo do postulado no Artigo 73 da C-NU e a listagem nominal dos territorios néo
autébnomos sob a administracédo de Portugal.

Com base nos principios da C-NU surgiu o conceito de Terceiro Mundo, visando a
promocdo da cooperacdo econdmica, cultural e politica afro-asiatica. Foram lancados os
principios politicos do ndo-alinhamento — excluindo as grandes poténcias, e os Estados ex-
metropoles coloniais — e estabelecido o Movimento dos N&o-Alinhados (1961), que teve
como principais porta-vozes Gandhi (india), Tito (Jugoslavia) e Nasser (Egipto). Com base
no postulado “solugdes proprias para problemas especificos”, este movimento viria a estar
na base dos fundamentos politicos para uma cooperacao Sul-Sul.

A ONU nao ficou imune ao conflito maior da Guerra Fria, entre os EUA e a URSS, no
que toca aos movimentos politicos para a descolonizacdo e subsequentes independéncias.
Os EUA viam na perpetuagéo do colonialismo levado a cabo por poténcias europeias um
travao a extensao da influéncia ideoldgica e econdmica do bloco soviético, e este apoiava a
accao politica dos movimentos de libertacao nacional (ou movimentos nacionalistas), quer
ao nivel da preparacdo de quadros politicos e militares, quer no fornecimento de
armamento’®. Essa acgdo publica dos EUA na ONU foi reveladora de alguma ambivaléncia
ou até contradicdo com o papel de protagonista na questdo da autodetermina¢éao dos povos.

Em 1962, no periodo da administracao Kennedy (Janeiro de 1961-Novembro de 1963),
periodo em que os EUA exerceram pressdes politicas activas para a descolonizacao, as NU
criaram o Comité Especial de Descolonizagdo, para acompanhar a implementagdo das
resolucdes aprovadas dois anos antes e incitar o arranque efectivo da descolonizacao junto
dos paises que ainda detinham colénias, como era o caso de Portugal. As pressdes externas
e internas a descolonizag&o portuguesa serdo apresentadas em capitulo posterior.

Na tradicdo multissecular da Doutrina Social da Igreja (finais do século XIX), sobre a
dignidade humana, o bem comum na vida em comunidade e a insercdo e a participacdo
responsavel de cada ser humano na vida social, missionérios catolicos e protestantes foram
realizando em Africa, antes e depois das descolonizacbes, ac¢bes de alfabetizacao,
educacgdo, saude ou formacdo profissional, numa perspectiva de actor ndo-estatal de

intervencdo de base comunitaria. A Christian Aid (Londres, 1945), agéncia oficial de igrejas

6 As relacdes URSS-Africa assentavam também na formacdo ideoldgica de jovens do Terceiro Mundo,
através da Universidade Russa da Amizade entre os Povos, fundada em 1960 (foram formados 20 mil
estudantes africanos na URSS, X).
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cristds do Reino Unido e da Irlanda de ajuda ao desenvolvimento, deu origem, em 1962, a
CAFOD (Catholic Agency for Overseas Development, Agéncia Catdlica para o
Desenvolvimento Ultramarino).

A Igreja Catdlica juntou-se ao movimento internacional de defesa dos direitos humanos
e da soberania dos povos (iniciado na segunda metade dos anos 40), ao difundir, em 11 de
Abril de 1963, o documento pontificio de Jodo XXIll “Paz na Terra (Pacem in Terris) — a paz
de todos os povos na verdade, justica, caridade e liberdade”. De realgar que esta acgao da
hierarquia catdlica teve lugar no auge da Guerra Fria, dois anos depois da constru¢édo do
muro de Berlim (Agosto de 1961), alguns meses apds a colocacao de misseis nucleares
soviéticos em Cuba e dois meses antes da morte do papa.

Os Estados recém-independentes desencadearam movimentos de integracdo e o
primeiro projecto regional africano para a resolucdo de problemas comuns surge em Maio
de 1963 com a criagdo da Organizacdo de Unidade Africana (OUA', com trinta e seis
Estados fundadores), dando seguimento aos objectivos afirmados oito anos antes em
Bandung.

As ONG (organizagdes nao-governamentais), actores da sociedade civil de apoio ao
desenvolvimento — como a Oxfam (1942, Reino Unido), a Care (Suica, 1945), a World Vision
(1950, Reino Unido), a Peace Corps (EUA, 1961), a CONCERN (1968, Irlanda), a Médecins
sans Frontieres (Franga, 1971), para referir as mais importantes entre muitas outras ONG —
entraram na rede de parcerias inter-governamentais e multilaterais para o desenvolvimento,
e a sua actuacéo junto das comunidades mais desfavorecidas dos paises pobres influenciou
progressivamente a visibilidade e consciencializagdo para a pobreza no mundo.

De referir que ainda antes do 25 de Abril de 1974 havia ONG portuguesas (a par de
outras estrangeiras dedicadas ao voluntariado missionario) que desenvolviam actividades
de indole humanitaria nas colénias portuguesas, como a Cruz Vermelha ou a Caritas
Portugal (fundada em 1945).

A Fundacao Calouste Gulbenkian (criada em 1956) iniciou a cooperag¢do nas colonias
portuguesas de Africa em 1963, nas areas da educacao, salde e proteccdo social, ciéncia
e arte, tendo “... até 1974 despendido cerca de 245 milhdes de Escudos” (Rolo, 1987: 182)
nestes dominios do desenvolvimento social.

Os 6rgéos de comunicagdo social despertaram para o fenémeno da “fome em Africa’.
A mediatizagao da “fome no Biafra”, que matou cerca de um milh&o de pessoas, foi iniciada
em 1967 e prosseguiu durante a década de 70. Mais tarde, tém lugar varias iniciativas
culturais da sociedade civil para a recolha de fundos contra a fome como, por exemplo, os

concertos Live Aid de 1985, em Londres e Filadélfia, organizados por actores das

17 Em 2002 esta organizagdo intergovernamental foi substituida pela UniZo Africana (UA).
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sociedades civis europeia e americana para mitigar a fome na Etiopia.

A amplificagdo mediatica de certos fendmenos sociais que procura ou intensifica a
atencdo das autoridades politicas e que, de algum modo, participa mesmo na construcéo
da agenda politica, faz com que os meios de comunicacgao se tornem “uma verdadeira caixa-
de-ressonancia de mobilizagbes sociais e politicas” (Kubler et al., 2009: 24).

Este efeito de mediatizacdo do problema da pobreza no mundo, influenciado pelos
o6rgados de comunicacdo social, foi também um factor determinante na informacdo da
sociedade civil dos paises doadores (com expectaveis impactos eleitorais nessas
democracias ocidentais) sobre os montantes aplicados pelos orcamentos dos Estados
(OGE) nos paises em desenvolvimento. Facto que trouxe para as agendas politicas da
cooperacdo, domésticas e internacionais, uma progressiva pressao sobre a necessidade de
transparéncia (accountability) na aplicagdo de fundos publicos e, consequentemente,
maiores niveis de exigéncia na medicdo dos resultados pela eficiéncia na utilizagdo dos
recursos publicos e avaliacdo dos impactos de médio ou longo prazo destas politicas
publicas junto dos publicos-alvo.

Com a participacdo das ONG na rede de actores, assiste-se a um processo politico de
complexificagdo da ajuda, quer através do crescimento do niumero de actores, quer da

sobreposicdo dos niveis de intervencéao (local, nacional e internacional).

.2.2. O impulso da cooperagdo internacional ao crescimento
economico dos novos Estados

No ambito da ONU foi criado em 1945 o Conselho Econdmico e Social (ECOSOC na sigla
inglesa), no qual se integraram as principais agéncias especializadas das NU, como é o
caso da Organizacdo das NU para a Alimentacdo e Agricultura (FAO na sigla inglesa), a
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), a Organizacdo Mundial da Saude (OMS), a
Organizacdo das NU para a Educacao, Ciéncia e Cultura (UNESCO na sigla inglesa) e o
Conselho de Direitos Humanos. O ECOSOC constituiu-se como férum central para
discussdo e proposicdo de recomendacdes entre os Estados Membros, com vista a
promog¢do da cooperacdo econOmica e social e a implementacdo dos objectivos
internacionais de desenvolvimento. A generalizacao do ensino primario é recomendada aos
EM da UNESCO em 1948.

No que respeita ao papel dos actores politicos nacionais dos Estados do ocidente, os
EUA assumiram posicdo pioneira entre os players internacionais, em termos da accédo
publica de cooperacado para o desenvolvimento no ambito da sua politica externa, como
pode ser confirmado, por exemplo, no discurso da segunda investidura do Presidente
Truman, de Abril de1949.
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“‘Devemos envolver-nos num programa audacioso e utilizar o nosso avanco
cientifico e o nosso savoir-faire industrial para favorecer a melhoria das
condicbes de vida e o0 crescimento econdmico nas regides sub-
desenvolvidas. (...) Mais de metade da populagdo do planeta vive em
condigbes vizinhas da miséria. (...) A sua pobreza constitui um handicap e
uma ameaga, quer para os proprios, quer para as regides mais prosperas”
(Keeley, 2012: 72).

Neste discurso politico, com mais de setenta (70) anos, estava j& manifesta a
importancia do desenvolvimento das regides mais desfavorecidas para a seguranca dos
Estados mais desenvolvidos. E, nessa medida, fundamento do nexo desenvolvimento-
seguranca, tdo em voga desde as ofensivas terroristas contra duas capitais americanas, em
Setembro de 2001: Nova lorque, simbolo maior do poder econémico e financeiro do
liberalismo ocidental (onde se localiza também a sede da ONU) e Washington, sede politica
e militar da maior poténcia mundial (também cidade-sede do FMI e do BM).

Na sequéncia da aprovacgéo, pelo Congresso dos EUA, de um Programa de Ajuda ao
Desenvolvimento proposto pelo Presidente Truman (OCDE, 1994: 9), as NU estabeleceram,
em 1949, um Programa de Assisténcia Técnica para a promog¢ao do desenvolvimento, e a
OECE criou, nesse mesmo ano, um Comité para os Territérios Ultramarinos, com
participacdo da Bélgica, Franca, Paises Baixos, Portugal e Reino Unido, que tornou estes
paises europeus responsaveis pela realizagdo de estudos para o desenvolvimento
econdmico e social dos territérios ndo autobnomos.

Embora a nocao de Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) venha a ser adoptada em
1969 pelo CAD-OCDE, é seguro afirmar que quer a APD, quer a constituicdo de
comunidades epistémicas para pensar e promover o desenvolvimento, tém a sua génese

na segunda metade dos anos 40 do século XX.

“No Relatério «Lewis», publicado em 1951 sob a égide das Nagdes Unidas,
€ proposta pela primeira vez a criagdo de um Fundo financeiro especial das
Nacdes Unidas vocacionado para o desenvolvimento econémico 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”
(Santos, 1997: 99).

A organizacao International Finance Corporation, agéncia financeira internacional do

Grupo do Banco Mundial (IFC-BM), foi criada em 1956, com o objectivo de estimular o

desenvolvimento econdémico, através do incentivo ao crescimento do sector privado nos
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paises menos desenvolvidos (https://www.ifc.org/).

Nesse mesmo ano foi instituido o Clube de Paris, associacdo inter-governamental de
ajuda a paises com graves dificuldades financeiras e de desenvolvimento econémico, que
viria a integrar o BM e o FMI.

Os Estados recém-independentes enfrentavam consideraveis desafios a sua
sobrevivéncia como Estados-Nagéo — infraestruturais, de incipiéncia econémica, industrial
e social. Acresciam a esta realidade manifestas dificuldades de gestéo politica do Estado e
na conducao de politicas publicas, essencialmente motivado pelo facto de, na grande
maioria dos novos paises, a lideranca politica ter sido estabelecida por transferéncia directa
das elites militares dos movimentos pré-independéncia. As primeiras estatisticas baseadas
no Rendimento Nacional Bruto (RNB)!® “detectaram enormes desigualdades entre os paises
ricos e os paises pobres” (Seers, 1979: 966).

O principio da responsabilizagéo ética e moral pelo desenvolvimento dos paises pobres
recém-independentes é convocado pelo Conselho Ecuménico das Igrejas que, em 1958,
“‘propbs a comunidade internacional a transferéncia de 1% do rendimento dos paises
doadores aos paises em desenvolvimento” (Jornal do CAD, 2002:1).

A Agéncia Internacional para o Desenvolvimento, organismo do Grupo do BM (AID-BM),
foi criada em Setembro de 1960 para apoiar o crescimento econémico dos paises membros
através da concessao de doacbBes e empréstimos concessionais com taxas de juros

bonificadas e um periodo de caréncia (https://www.worldbank.org/).

A organizacao inter-governamental Grupo para a Assisténcia e o Desenvolvimento da
OECE (GAD-OECE, 1959)'°, da qual Portugal foi membro fundador, foi encarregue dos
trabalhos preliminares respeitantes a ajuda aos paises subdesenvolvidos, tendo tomado
importantes decisdes em 1961 no que respeita a concepcao e revisdo dos critérios de
atribuicdo da ajuda, de modo a intensificar a sua eficacia.

Aqueles critérios seguiam as orientagfes que presidiram ao surgimento de um quadro

de revisao da ajuda, patrocinado pelo Presidente americano Kennedy, nomeadamente:

“A ajuda ndo sera acordada sendo num quadro de um plano de conjunto em
funcéo das necessidades e dos recursos dos paises assistidos e ndo mais
para realizar projectos isolados (...) No decurso das reunides do GAD, os

paises membros submeterdo a suas operagdes a um controlo reciproco,

8 0 RNB era usado como indicador de desenvolvimento, utilizado para comparar taxas de crescimento
econdmico de um pais em diferentes periodos ou para construir um quadro internacional de
comparacdes pobreza-riqueza entre paises. A sigla PNB é utilizada frequentemente, por diversos autores,
como termo de igual equivaléncia analitica.

1% Fundadores do GAD: Alemanha, Bélgica, Canadd, EUA, Franca, Italia, Portugal, Reino Unido a Comissdo da
CEE. O BM e o FMI tinham estatuto de observadores permanentes.
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que permitird uma coordenacdo de esforcos, uma melhor reparticao
geografica da ajuda e eventuais ac¢Bes comuns. Cada pais continuara,
contudo, a atribuir a sua ajuda, seja em funcao de acordos bilaterais, seja
por intermédio dos organismos internacionais existentes” (OCDE, 1961:
406).

Parece incontestavel afirmar terem sido estabelecidas no GAD — ha mais de sessenta
(60) anos — as primeiras tentativas de coordenacao entre paises doadores, e de partilha de
informacao sobre a cooperacdo bilateral praticada pelos Estados Membros (EM), no intuito
de elevar a coeréncia, racionalizar e maximizar a ajuda aos paises em desenvolvimento.

Dois anos depois da sua criagdo, 0 GAD-OECE passou a CAD-OCDE (Comité de Apoio
ao Desenvolvimento (CAD, fundado pela Alemanha, Bélgica, Canada, EUA, Franca, Itélia,
Portugal, Reino-Unido e a Comissdo da CEE), integrado na novel Organizacdo para a
Cooperagéo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE).

A OCDE, constituida pelos mesmos dezasseis paises que formaram a OECE em 1948,
e, ho seu seio, o CAD (1961), entidades das quais Portugal foi igualmente membro fundador,
constituiu-se, desde a sua criagdo até ao presente, como uma comunidade epistémica de
peritos que nesta organizagdo multilateral analisam, em conjunto e periodicamente, as
questdes relativas a ajuda global ao desenvolvimento e monitorizam, através do mecanismo
de consultas periédicas (actualmente designadas por Exames pelos Pares - Peer Review)
junto dos EM, o volume e a natureza das contribuicdes para os programas de ajuda bilateral
e multilateral dos paises que integram a organizacao. O objectivo do CAD consistia em
promover um maior volume de recursos postos a disposicdo dos PVD e melhorar a sua
eficacia. “Portugal participou sempre nos exames do CAD. A descri¢cdo que lhe competia
fazer incidia, naturalmente, sobre a politica de ajuda em relagéo as suas coldnias de entao”
(Rolo, 1987: 20).

“O exame incidia sobre as dificuldades, sucessos, malogros, modifica¢cdes
e melhoramentos previstos e permitia reunir uma massa de informagdes
quantitativas e qualitativas sobre o estado da ajuda e sobre os esforgos
relativos dos membros do CAD. O procedimento do exame levou a grande
maioria dos paises a criar um organismo central encarregado da
coordenagao e do controlo dos seus programas de ajuda” (Rolo, 1987: 20).
“Portugal (...) figurava em primeiro lugar entre os paises doadores de ajuda
uma vez que contabilizava como auxilio ao Terceiro-Mundo, todo o apoio
prestado as entao Provincias Ultramarinas” (Informagao de Servigo do MNE
de 4/10/1984: 2, facultada pela misséo portuguesa junto da OCDE em Julho
de 2020).
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Os EUA criaram a sua Agéncia para o Desenvolvimento Internacional — USAID (United
States Agency for International Development) — em Novembro de 1961, presidida pelo
Presidente J. F. Kennedy, para gestdo da ajuda bilateral norte-americana. Nesse mesmo
ano foi instituido pelo governo francés o primeiro Ministério da Cooperacéo,
fundamentalmente encarregado da administracao da ajuda aos novos paises africanos.

Com o foco na importancia das politicas econémicas e comerciais dos paises recém-
independentes, foram fixadas no CAD metas, quer para o volume da ajuda dos doadores,
quer de crescimento econdmico dos beneficiarios, que deveriam ser cumpridas tanto pelos
EM, como pelos paises em desenvolvimento.

No decurso dos processos de descolonizagdo, os EM da CEE acordaram em partilhar
parte dos custos do apoio as antigas colénias apés a independéncia. Embora fossem
politicamente soberanos, estes novos Estados estavam, quer ao nivel da qualificacdo de
recursos humanos e da especializacdo da méao-de-obra, quer economicamente,

dependentes das suas ex-metropoles.

“Em 1960 havia apenas cinco licenciados universitarios em toda a Africa
equatorial francesa, 0 que significou que os quatro novos Estados que
surgiram na regido estavam totalmente dependentes de administradores e

técnicos franceses” (Fage, 1997: 516).

Em Dezembro de 1961, através da Resolucdo 1710 (XVI) da AG-NU, é estabelecido o
objectivo de uma taxa anual de crescimento de 5% para os paises em desenvolvimento com
o concurso financeiro de 1% do PNB dos paises desenvolvidos. Estas foram as metas
identificadas pela ONU para a década 1960-1970.

O Tratado de Roma (1958), juntamente com a Convenc¢éo de Yaoundé (1963) assinada
com as antigas coldnias africanas dos EM da CEE, lancaram o0s pressupostos da
cooperacdo europeia para o desenvolvimento. A concessao de ajuda técnica e financeira
directa foi feita através do 1° Fundo Europeu para o Desenvolvimento (FED) para o periodo
1959-1964 (primeira Convencéo de Parceria Europa-Africa) e constituiu-se como o principal
instrumento financeiro de apoio ao crescimento econémico e de prestacdo de assisténcia

técnica aos paises africanos com os quais determinados Estados tinham lacos histéricos.

“A CE, desde a sua criagdo (1958), procurou desenvolver relagdes
privilegiadas com certos paises e territérios africanos, alguns deles —em
fins da década de 50 — ainda sob dominio europeu. Entre esses paises e
territérios e paises europeus existiam, alids, lagos comerciais estreitos,

assentes na concessao de preferéncias alfandegarias e numa
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complementaridade comercial de tipo colonial. Varios foram os paises
fundadores da CE que pretenderam entéo instituir um regime particular de
associacdo, que enquadrasse e estimulasse o desenvolvimento das
relacBes econdémicas entre esses paises e a Comunidade. A finalidade
primeira desta associacdo seria a de promover o desenvolvimento

econdémico e social dos paises e territérios participantes” (Cunha, 2008: 26).

A politica europeia de desenvolvimento foi elaborada progressivamente, abrangendo
originalmente os paises e territérios ultramarinos associados aos paises da Europa
comunitéria, tendo sido posteriormente alargada para incluir um conjunto mais vasto de
paises em desenvolvimento. Essa 12 Convencdo de Yaoundé formalizou as concessfes
preferenciais entre a CEE e dezoito Estados Africanos e do Malgaxe (a maioria dos quais
tinham sido antigas coldnias francesas), na intencdo de estimular a industrializagdo dos
paises associados e diversificar as suas economias.

Nesse mesmo ano de 1963 foi criada, por trinta Estados africanos independentes, a
instituicdo financeira multilateral Banco Africano de Desenvolvimento (BAfD ou BAD), com
0 objectivo de promogédo do desenvolvimento e social nos paises membros. “Até finais de
1982, o BAD foi uma instituicdo inteiramente africana (...). Presentemente o BAD conta com
50 membros regionais e 25 membros extra-regionais” (Rolo, 1987: 151).

A Conferéncia das NU sobre Comércio e Desenvolvimento (CNUCED, ou UNCTAD em
inglés), criada em Dezembro de 1964 como um 6rgdo da AG-ONU, surge com o objectivo
de integrar os paises em desenvolvimento na economia mundial e contribuir para a redugéo
da pobreza. No seu seio foi criado o Grupo dos 77 (1964), coligacao de paises em
desenvolvimento, que visava promover o0s interesses econémicos colectivos dos seus
membros e criar uma maior capacidade de negociacdo conjunta dentro da ONU.

Em 1964, no Comité das NU para a Planificacdo do Desenvolvimento — érgdo consultivo
criado pelo ECOSOC — foi por este designado, sob proposta do SG-NU, um grupo de vinte
e quatro peritos para analisar as tendéncias e perspectivas do desenvolvimento mundial e
formular recomendacfes no dominio da cooperacdo econémica mundial. Como efeito do
trabalho de mais uma comunidade epistémica, foram estabelecidas as taxas desejaveis de
crescimento dos paises em desenvolvimento e foi avangado o “objectivo de 0,75% do RNB
das contribuigBes publicas dos Estados desenvolvidos a conceder em 1972” (Jornal do CAD,
2002:1).

A implementacdo do Plano Marshall induziu alteragdes nos empréstimos do BM,
concedidos através do BIRD. A medida que varios paises europeus recebiam ajuda norte-
americana a fundo perdido, que competia com os empréstimos concedidos pelo BM, o foco

desta instituicdo financeira internacional virou-se para 0s paises nédo-europeus e, até 1968,
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0S seus empréstimos seriam destinados a projectos de infraestruturas de grande
envergadura, essenciais a industrializacao, e que permitissem a um pais devedor conseguir
pagar o respectivo empréstimo (portos, auto-estradas, centrais elétricas, etc.).

No final da década de 60, a politica de cooperacdo do BM passou assim a centrar-se
nos empréstimos orientados para a satisfacdo de necessidades basicas das populacfes dos
paises em desenvolvimento (construcdo de escolas para o incremento da alfabetizacdo, de
hospitais, reformas agricolas, etc.). A medida que os objectivos do BM se alargaram, das
infraestruturas para os servicos sociais, o resultado foi 0 aumento consideravel do nimero
e montante dos empréstimos.

Na mesma logica dos trabalhos do GAD e do Grupo dos 24 (ECOSOC), o relatério da
Comissdo Pearson (1969) vem revelar elementos que evidenciavam que “ndo bastava
promover politicas de ajuda ao desenvolvimento, mas que essas politicas deveriam ser
eficientes” (Salles, 2015: 351). Esta comunidade de peritos, criada desta vez sob iniciativa
do BM, era constituida por uma equipa de consultores de sete paises. “Reuniu durante dois
anos consecutivos para avaliar um periodo de vinte (20) anos de ajuda ao desenvolvimento
e elaborar um estudo balizando a histéria da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento econémico, com vista a formular conclusdes e recomendac¢des acerca da
cooperagao para as décadas seguintes” (Salles, 2015). Foi entdo proposto, no dmbito das
recomendacdes do Relatdrio da Comissao Pearson, gue o montante da ajuda fosse de 0,7%
do PNB até 1975, “mas sempre antes de 1980” (Jornal do CAD, 2002: 2).

Esta proposta apoiou a definicdo de APD elaborada pelo CAD-OCDE em 1969:
“Concessdao de donativos e empréstimos concessionais em condigbes favoraveis
provenientes do sector publico dos paises doadores, para fins de desenvolvimento,
excluindo pagamentos de capital e juros” (Jornal do CAD, 2002: 2), significado que viria a
ser revisto e aperfeicoado em 1972 e que se mantém actualizado. O ano de 1969 assinala
ainda a primeira vez que foram publicados pelo CAD os montantes de APD em percentagem
do PNB por pais doador.

Dentro dos mesmos principios de ac¢do da 12 Convencdo, e com 0 mesmo numero de
Estados beneficiarios, € assinada a 22 Convencdo de Yaoundé (1969), enquadrando a
cooperacdo da CEE com o grupo de paises de Africa, Caraibas e Pacifico (CE-ACP) para
0 periodo 1969-1975.

No que respeita a técnicas de controlo dos apoios alocados, bilateral e
multilateralmente, aos paises em desenvolvimento, a USAID introduziu em 1969 o método
do Quadro Logico — Logical Framework Approach (Giovalucchi et al., 2009:384), que se
constituiu, a partir dessa data e com pequenas nuances de eficacia relativa, na matriz de
gestdo que relaciona objectivo final, objectivos intermédios, meios e condicdes de realizacdo

de um programa determinado. Esta abordagem é considerada até hoje, entre os diversos
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actores do desenvolvimento — estatais, internacionais e ndo-governamentais — como uma
técnica de racionalizagdo da accdo publica em matéria de politicas de cooperacao para o
desenvolvimento.

O objectivo 0,7% — percentagem do PNB dos paises industrializados a disponibilizar
para as politicas de ajuda ao desenvolvimento — foi oficialmente reconhecido em Outubro
de 1970 na AG-NU, que adoptou a Resolucdo Estratégia Internacional do Desenvolvimento

para a Segunda Década das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento, segundo a qual:

“Cada pais economicamente avancado atribuira progressivamente a sua
ajuda oficial ao desenvolvimento de paises em vias de desenvolvimento e
esforgar-se-a particularmente por atingir, o mais tardar em meados da
década, um montante minimo em valores liquidos de 0,7% do seu PNB a
precos de mercado” (Jornal do CAD, 2002: 2).

Esta estratégia internacionalmente partilhada traduziu-se, em termos de acc¢édo publica,
na conversdao de objectivos politicos de nivel macro em medidas de politicas publicas
nacionais, no caso, as politicas econdémicas e de orcamento de Estado dos paises
desenvolvidos.

A Suécia foi o primeiro membro da CAD a atingir o objectivo 0,7% do PNB destinado a
APD, em 1974, seguido pelos Paises Baixos, em 1975, a Noruega, em 1976 e a Dinamarca,
em 1978 (OCDE, 2006: 17). Estes paises, e mais tarde o Luxemburgo (que aderiu ao CAD-
OCDE em 1992), sao os Unicos que continuam, até ao presente, a manter 0 COmpromisso
politico para com o desenvolvimento dos PVD naquela fasquia.

A titulo de exemplo, apresentam-se 0s montantes totais de APD bilateral
desembolsados em 1974, em termos absolutos e relativos, por alguns paises da OCDE,
individualizando a seleccdo geogréafica da Africa Subsariana (ASS). Foram seleccionados
para este efeito a Franga, o Reino Unido e a Bélgica, que tinham sido detentores de colonias
e também os Paises Baixos e a Suécia. Estes dois paises sem passado colonial recente,
séo frequentemente considerados como “amigos do desenvolvimento”.

A Franca e o Reino Unido constituiam os maiores doadores entre o grupo de paises
seleccionados®® e os maiores contribuintes em termos financeiros para o apoio ao
crescimento dos paises da ASS, unidade geogréfica que representava mais de 40% da

ajuda destes cinco paises a todos os PVD do mundo em 1974.

Quadro I.1 - Montante de APD bilateral concedida em 1974 por cinco paises da OCDE

20 Montante, contudo, abaixo de 0,7% dos respectivos PNB.
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APD Doadores PVD ASS Ass /
PVD
1974 MilhGes de % MilhGes de % %
usD usD
3 Bélgica 208 10 141 16 68
O
' |
S 8 Franga 941 43 501 56 53
|
ke
8| Reino Unido 498 23 125 14 25
€ é Paises Baixos 303 14 54 6 18
8 o
S Suécia 234 11 78 9 33
TOTAL 2183 100 898 100

Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

Dos cerca de dois mil milh6es de USD despendidos por apenas cinco paises da OCDE
em 1974, 41% destinaram-se a Africa Subsariana, o que pode bem denotar as necessidades
desta regido face ao resto do mundo subdesenvolvido, realgando-se a Franca e o Reino
Unido, paises ex-colonizadores, entre os maiores doadores de ajuda aquela data.

As décadas de 1950 e 1960 ficaram conhecidas como la belle époque das iniciativas da
accao publica internacional em prol do desenvolvimento dos paises mais pobres marcada,

essencialmente, pelo apoio financeiro dos paises ex-colonizadores aos paises ex-colbnias.

“Aquilo a que se chama hoje ajuda bilateral ao desenvolvimento teve origem
nas decisfGes das poténcias coloniais de instituir formas mais sistematicas

de preparagao da independéncia das suas colonias” (Rolo, 1987: 16).

Neste periodo, predominaram na cena internacional os mecanismos de ajuda bilateral
e multilateral promovidos pelos Estados e organiza¢des internacionais numa perspectiva,
essencialmente, top-down das politicas publicas de cooperacao, visivel ao nivel dos
objectivos e dos processos de financiamento na implementacdo da APD. Esta abordagem
caracteriza-se por um processo segundo o qual as decisbes levadas a cabo pelas
organizagdes internacionais (e pelos Estados em arenas multilaterais) —umas e outros
investidos de legitimidade politica — “determinam a definicdo do problema, o seu
agendamento e a formulagéo de politicas” (Araujo et al., 2017: 27), transformando 0s seus
proprios valores, interesses e preferéncias em politicas publicas internacionais para o
desenvolvimento. “No pds-guerra e até ao inicio dos anos 70, assistiu-se a um periodo de
crescimento econdmico e de expansdo do comércio internacional de ritmo e dimenséo sem
precedentes” (Murteira, 1986: 891).

Esta dinmica viria a ser drasticamente interrompida num grande namero de paises da
OCDE por forca das crises petroliferas da década de 70 (1973 e 1979), cujos efeitos se

projectaram no declinio das frageis economias e na pauperizacdo das condicdes de vida
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nos paises em desenvolvimento.

“O boom econdmico ininterrupto nas sociedades industrializadas resultou
em pregos internacionais consistentemente altos das matérias-primas
minerais e agricolas que a Africa produzia” (Oliveira, 2009: 96).

“Os programas de modernizacgdo e industrializagdo dependiam todos, para
0 seu éxito, da existéncia de quantidades adequadas de energia a um preco
razoavel. (...) O precgo do petréleo aumentou vinte vezes numa década (...);
a maioria dos programas de desenvolvimento foram gravemente afectados”
(Fage, 1997: 520).

Outra consequéncia do aumento do preco do petréleo foi a geracdo de grandes
excedentes financeiros nos grandes paises produtores. “Os Bancos dos EUA com fundos
do petréleo orientam grande parte das aplicac6es desses fundos para o Terceiro Mundo,
aumentando a divida externa dos paises em desenvolvimento” (Murteira, 1986: 894).

O Fundo Africano para o Desenvolvimento (FAD) foi criado em 1972 pelo BAfD/BAD e
por varios Estados extra-regionais, sendo que os empréstimos desta instituicdo ndo venciam
juros e eram contraidos com periodos de caréncia.

A crise petrolifera que, como referido, afectou as economias dos paises desenvolvidos,
teve consequentes impactos no agravamento dos problemas econdmicos dos paises em
desenvolvimento, visiveis no aumento dos encargos das dividas externas e nos défices

crescentes nas balancas de pagamento.

“Os estados africanos dependentes da exportagcdo de matérias-primas e
com recursos humanos ndo especializados foram devastados (...) Os
governantes africanos continuaram a esbanjar o dinheiro que tinham na
expectativa ingénua de que em breve as coisas iriam «regressar ao
normal». Ainda pior; quando os compromissos do Estado africano ja ndo
podiam ser cumpridos com os recursos disponiveis, os lideres africanos
viraram-se para a banca internacional, agora carregada de petroddlares
reciclados e, devido a crise econdmica, impossibilitada de emprestar aos

seus clientes habituais no Ocidente” (Oliveira, 2009: 96-97).

A accdo publica levada a cabo pelas autoridades dos Estados africanos tornaram-nos,
assim, actores no agravamento da pobreza dos seus povos, assumindo “papel
preponderante na transformacdo de uma recessao numa crise permanente, de proporc¢des
épicas que iria desfigurar o continente até ao fim do século” (Oliveira, 2009: 96-97).

Os objectivos e metas propostos nas décadas de 60 e 70 — as décadas do
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desenvolvimento - pelos Estados, igrejas e organizagfes internacionais nédo sdo atingidos.

“De qualquer forma, ndo se deve cair na ratoeira tipica de criticar as
estatisticas ao ponto de se Ihes negar qualquer significado. Apesar de todas
as suas limitagdes (incluindo uma adicional que é a de definir um pais ‘rico’),
a afirmagado de que, durante a ‘primeira década do desenvolvimento’, a
razéo entre o rendimento médio per capita dos paises ricos e o dos paises
pobres aumentou de 12:1 para 15:1 ndo deixa de ter significado, tanto moral
como analiticamente” (Seers, 1979: 967).

Depois de duas décadas de crescimento econdémico, a avaliagao dos (baixos) outcomes
da politica publica internacional de desenvolvimento, efectuada a partir do estudo da
efectividade dos resultados atingidos nos PVD — determinados, em larga medida, pelos
efeitos da crise petrolifera e aos quais ndo foi alheio o0 modo de governagéo das elites
africanas —, vai conduzir a uma revisdo dos pressupostos internacionalmente difundidos e
partilhados pelos principais actores publicos e privados (ndo estatais) em matéria de politica

de cooperagédo para o desenvolvimento.

“(...) as organizag®es internacionais manifestam por vezes uma resisténcia
a mudanca que as limita a uma ‘patologia burocratica’ assim que elas se
desconectam do seu envolvimento e ndo mais asseguram as funcdes para

as quais foram criadas” (Petiteville, 2010: 443).

O valor intrinseco desta assercao é relevado nas Notas finais deste trabalho, na breve
exposicao sobre a quantidade e sobreposicao de iniciativas internacionais realizadas a partir
da ultima década do século XX e, sobretudo ja no corrente século, sempre com a mesma
finalidade — ética, moral e humana — de erradicar a pobreza.

Nas décadas de 80 e 90 (como se vera nos capitulos Ill e 1V),o0s fracos resultados da
implementacdo da APD em Africa, por um lado, e a complexificagdo dos processos politicos
que configuraram as politicas publicas de cooperacdo, por outro, intensificaram a
governacao multi-nivel, caracterizada pela deslocagéo progressiva da autoridade e do poder
dos Estados do nivel nacional (cooperacdo bilateral), para niveis de governacéo
supranacional (cooperacdo multilateral).

As decisfes politicas e os programas de acc¢éo (definidos numa rede multi-institucional
de actores e internacionalmente difundidos) passaram a ter um caracter mais coercivo,
protagonizado essencialmente pelas instituicées financeiras internacionais, como o BM e o
FMI, através da disseminacdo indistinta e desendogeneizada dos Programas de

Ajustamento Estrutural (PAE), no seguimento das alteracdes das rela¢cdes Estado-mercado
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introduzidas pelo neo-liberalismo nos paises ocidentais.

1.2.3. As primeiras abordagens do subdesenvolvimento

Ao mesmo tempo que nas organizagdes multilaterais, empreendedoras internacionais de
politicas de cooperacéo, se difundiam metas e mecanismos financeiros para a reducdo da
pobreza nos novos paises independentes (com destaque para o GAD-OECE, CAD-OCDE
e ECOSOC-ONU), o periodo que se seguiu as descolonizac¢des foi também propicio a
eclos@o de teorias ou escolas de pensamento sobre o Desenvolvimento, conceito que
procura designar “As politicas implementadas a escala internacional, mas também a escala
local e nacional, pelos actores publicos e privados, para lutar conta a pobreza e proporcionar
0 bem-estar das populagdes” (Laroche, 2008: 140).

Nado havendo lugar no ambito desta tese ao aprofundamento analitico-conceptual,
préprio de outra area disciplinar e de outro objecto de pesquisa, serdo de seguida
apresentados, de forma muito concisa e agrupada, o0s principais axiomas politico-
ideol6gicos que sustentavam as mais relevantes abordagens teéricas em voga no periodo
em analise neste capitulo do estudo.

Ancoradas na economia do desenvolvimento e nas politicas econdmicas, as escolas de
pensamento debrucaram-se sobre as causas das desigualdades sociais e das disparidades
de crescimento entre paises do Norte (desenvolvidos/industrializados) e paises do Sul
(subdesenvolvidos/nao industrializados) e deram origem a diversas correntes de analise do
desenvolvimento.

As evolucionistas, que primavam pelo mimetismo dos processos politicos e pela difusdo
dos referenciais de desenvolvimento e de modelos politicos e econémicos de crescimento
com base nos quadros de referéncia liberais ocidentais (economia de mercado capitalista),
ou de leste (economia planificada socialista), como a solu¢do para o subdesenvolvimento.

“Nao parece certo ou mesmo provavel que o resto do mundo tenha possibilidade de
repetir a evolucdo historica dos paises industrializados, mesmo que nisso esteja
interessado” (Seers, 1979: 950).

As estruturalistas e marxistas, que colocavam a tonica nas desigualdades das relagfes
comerciais entre o centro (paises desenvolvidos do Norte) e a periferia (paises
subdesenvolvidos do Sul), como a consequéncia de uma divisdo internacional do trabalho
que impunha ao Sul subdesenvolvido exportar matérias-primas/produtos primérios e
importar produtos transformados, situacdo desvantajosa com repercussdes negativas nas
balancas de pagamentos das economias dos paises do Sul.

O conceito de cooperacao para o desenvolvimento estava associado a solucdes para o
problema do subdesenvolvimento dos Estados, a partir de analises comparativas

internacionais das disparidades do rendimento nacional.
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Nos anos 70, sobressairam as teorias da dependéncia e da transicao: “elaboradas nos
anos 50 e 60, definiam o desenvolvimento a partir da ruptura com os lagos da dependéncia
colonial” (Torres, 1999: 31). Teorias promovidas por autores de inspiracéo estruturalista e
marxista (Celso Furtado, Fernando Henrique Cardoso, Dudley Seers, Gunder Frank ou
Samir Amin), que ancoravam as causas do subdesenvolvimento nas trocas desiguais e
atribuiam ao Estado o papel central no processo de transformagdo estrutural das
economias, através da industrializacdo, acumulacao de capital, mobilizacdo de mao-de-obra
subutilizada e substituicdo das importacdes.

De realcar o importante contributo do economista portugués Mario Murteira na formacéao
universitaria e na divulgacdo do estudo das dimensbdes estruturais do desenvolvimento nas
sociedades africanas. Professor de economia do ISCTE (Instituto Superior de Ciéncias do
Trabalho e da Empresa) desde 1972 (fundag&o do Instituto) foi também co-fundador do
Centro de Estudos Africanos desta instituicdo. A partir de 1973 foi assistente e investigador
coordenador do Gabinete de Investigagcdes Sociais da Universidade Técnica de Lisboa
(UTL)?:. De 1976 a 1987 foi director da revista Economia e Socialismo, que, além dos
autores portugueses e destacados economistas e sociélogos do Terceiro Mundo, publicou
trabalhos de nomes prestigiados da esquerda europeia e norte-americana, como Gunder
Frank, Fernando Henrique Cardoso ou Samir Amin. Murteira foi também colaborador
assiduo da Revista portuguesa de ciéncias sociais Analise Social, editada desde o principio
da década de 60.

“E necessario sublinhar que Portugal, apesar da represséo das ideias, ndo
esteve completamente ausente da reflexdo sobre as questdes do
desenvolvimento. A Revista Analise Social publicou trabalhos académicos
de valia nessa &rea. Autores como Jacinto Nunes, Teixeira Pinto, Pereira
de Moura, Jodo Salgueiro, Martins dos Santos, Costa André, Faria Lapa,
etc. Em 1965 Alfredo de Sousa fazia editar pela Livraria Moraes a sua
assinalavel tese de doutoramento prefaciada por Sedas Nunes, intitulada
Economia e Sociedade em Africa” (Torres, 1999: 29).

O paradigma do papel concentracionista e estruturante do Estado na planificacdo da
economia de inspiracdo socialista (cooperativas de producdo e distribuicdo, comités de
gestdo da accao publica nos seus diversos dominios, como a saude ou a educacao, etc.), e
enquanto actor principal e indispensavel no controlo das diversas politicas publicas, na

administracdo da economia e no fomento do pleno emprego (inspiracdo keynesiana), foi

21 Fundado e dirigido por Sedas Nunes, embrido do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa
(Ics-uL).
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confrontado e posto em causa no final dos anos 70, a partir da crise humanitaria e dos seus
efeitos na pobreza generalizada que assolava a maioria dos paises recém-independentes.

Para as abordagens acima referidas, o crescimento econdémico era a variavel
dependente, aquela que detinha o carécter explicativo das desigualdades e das dicotomias
inter-Estados. N&ao eram, assim, analiticamente relevantes as especificidades
multidimensionais empiricas e as heterogeneidades das politicas publicas levadas a cabo,
caso a caso, em cada um dos Estados (redistribuicao de rendimentos, sociais, educacionais,
ambientais, etc.). Tiveram, contudo, pertinéncia pedagodgica ao trazerem para 0 meio
académico um simbolo de feedback da accao publica, através da analise e elaboracéo de

narrativas sobre as causas dos problemas do subdesenvolvimento e respectivas solucdes.

“(...) as diversas escolas de pensamento (dos keynesianos aos marxistas,
dos neomarxistas aos dependentistas e aos estruturalistas) deram um
contributo apreciavel para colocarem os paises pobres do Sul — trés quartos
da humanidade — no centro das atencBes mundiais, lugar de que o

eurocentrismo os tinha arredado como sujeitos” (Torres, 1999: 11).

Desde os anos 60 que estudos e relatérios internacionais apontam para as relacdes
existentes entre ambiente e desenvolvimento, ou urbanismo e demografia, em abordagens
gue conciliavam eficacia econdmica com exigéncias éticas. Em 1968, a UNESCO organizou
a primeira conferéncia intergovernamental com o objectivo de harmonizar ambiente e
desenvolvimento donde resultou a criacdo do Programa O Homem e a Biosfera. A “obra
pioneira de Alvin Toffler, O Choque do Futuro, de1970” (Laroche, 2008: 141) ou as andlises
elaboradas pelo Clube de Roma (1968), consubstanciadas no relatério Os Limites do
Crescimento (1972) elaborado pelo MIT (Massachusetts Institute of Technology/EUA),
contribuiram para a tomada de consciéncia mundial dos riscos de exaustdo ambiental face
a pressdo decorrente do crescimento demografico. De salientar ainda a proposta do
conceito de eco-desenvolvimento, introduzido por Ignacy Sachs a partir de 1974, na
abordagem da probleméatica da harmonizacdo de objectivos sociais e econémicos do
desenvolvimento com uma gestdo ecologicamente prudente dos recursos e do meio.

Na Conferéncia de Chefes de Estado de Estocolmo sobre o Ambiente, organizada pelas
NU em Junho de 1972, e na Declaragéo dela resultante — Declarac&o de Estocolmo - foram
proclamados designios da accéo publica dirigidos especificamente aos governos dos paises
em desenvolvimento — como o “dever” de proteger o ambiente — e aos paises desenvolvidos

— como a “responsabilidade” na reducéo das disparidades econémicas e sociais.
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“2. A protecdo e a melhoria do meio ambiente humano é uma questao
fundamental que afecta o bem-estar dos povos e o desenvolvimento
econémico do mundo inteiro, um desejo urgente dos povos de todo o mundo
e um dever de todos os governos. (...) 4.(...)Os paises em
desenvolvimento devem dirigir os seus esforcos para o desenvolvimento,
tendo presente as suas prioridades e a necessidade de salvaguardar e
melhorar o meio ambiente. Com o mesmo fim, os paises industrializados
devem esforcar-se para reduzir a distancia que os separa dos paises em

desenvolvimento.” (Declaragdo de Estocolmo, 1972: 1-2).

A Conferéncia de Estocolmo é amplamente reconhecida como um marco nos esfor¢cos
para melhorar as relagdes do homem com o meio ambiente, por ter introduzido o conceito
de eco-desenvolvimento na agenda da cooperacéo e ainda por ter inaugurado, em termos
de politicas publicas internacionais sobre o ambiente, a discussao publica na procura de um
equilibrio entre desenvolvimento econémico e reducao da degradac¢do ambiental, que mais
tarde evolui para a nogdo de desenvolvimento sustentavel, tdo emblemética nos nossos
dias.

Ha quase cinquenta (50) anos, portanto, que o tema do ambiente entrou na agenda da
accao publica internacional sem que, até ao presente, os desastres ambientais deixassem
de ocorrer, com consequéncias altamente desiguais entre comunidades de paises pobres e
ricos.

Como se vera nos capitulos Il e IV desta dissertacdo, a partir dos anos 80 as correntes
académicas dominantes centram-se na defesa de politicas de liberalizacdo e despolitizagéo
do mercado (e da economia), teses que vao nortear a acgdo publica internacional em
matéria de politicas publicas de desenvolvimento. Assentam essas teses, como se vera, em
privatizacfes, redimensionamento do emprego publico, reducdo do assistencialismo social,

do protecionismo econdémico e do papel do Estado na configuracdo de politicas publicas.

“[A propésito da distingdo entre as duas ortodoxias do desenvolvimento] a
“ortodoxia independentista do desenvolvimento”, elaborada nos anos 50 e
60, que definia o desenvolvimento a partir da ruptura com os lacos da
dependéncia colonial. A segunda, “a nova ortodoxia”, corresponde a teoria
neo-classica e surge nos anos 80 em contraposi¢do a primeira” (Torres,
1999: 31).
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1.3. A participacdo de Portugal na arena politica internacional e os

movimentos sociais internos de contestacdo a guerra colonial

.3.1. A adesdao de Portugal ao multilateralismo
Para além de membro da SdN (1920), trés anos depois da institucionalizagdo da ONU
Portugal integra o grupo de paises fundador de organismos intergovernamentais e
multilaterais de cooperacdo, tais como a OECE (em 1948, na sequéncia da
institucionalizacdo do Plano Marshall de ajuda financeira americana a Europa) e a NATO
(em 1949). Integrou a ONU em 1955, junto da qual, a partir de Marco de 1956 e

ininterruptamente até ao 25 de Abril de 1974, manteve um representante permanente.

“Apds um curto periodo de isolamento internacional, entre 1945 e 1949, a
entrada de Portugal na NATO, como membro fundador, abre um dos
periodos mais favoraveis da politica externa do Estado Novo” (Teixeira,
2015: 57).

Para Portugal a inser¢cdo na NATO constituia uma dupla oportunidade: modernizar o
equipamento militar e conseguir obter a coesédo ocidental na defesa das colénias, sob o
argumento ideoldgico de, desse modo, contribuir para estancar o avango soviético em
Africa, sobretudo a partir do arranque das guerras em Angola e na Guiné no principio dos
anos 60. Elucidativa informacdo da conta do apoio em armamento fornecido pela URSS,
Cuba e China aos movimentos de libertagdo nacional. Talvez por isso “Os EUA, a Gra-
Bretanha e a Franca op6em-se, no Conselho de Seguranca da ONU, a qualquer tipo de
sangdes contra Portugal” (Monteiro et al., 1990: 294).

Portugal foi também membro do GAD (1959), da EFTA (Associacdo Europeia de
Comércio Livre??), do FMI e do BIRD-BM (1960). Fez parte do grupo de paises fundadores
da OCDE e do CAD (1961), onde permaneceu até Outubro de 1974, tendo-se retirado nessa
altura por motivos expressos no proximo capitulo. Foi ainda signatario do Acordo Geral
sobre Tarifas e Comércio (GATT, 1962).

Depois de ter sido membro observador permanente desde meados del1962, adere a
UNESCO em Marco de 1965, com um delegado permanente interino, retirando-se em
meados de 1971, muito provavelmente em desagrado com o apoio desta organizacdo aos

movimentos de libertacdo nacional das suas colénias.

“A UNESCO desempenhou um papel preponderante na obtencido de

manuais escolares e material didactico (...). S6 ao PAIGC doou, duma vez,

2 pajses fundadores: Suica, Reino Unido, Noruega, Suécia, Austria, Portugal, Dinamarca.
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60.000 compéndios de aritmética. Alguns livros foram impressos na
Finlandia e na Suécia, e outros paises, como a india e a Uni&o Soviética,
igualmente contribuiram com ofertas de material escolar” (Monteiro et al.,
1990: 111).

Apos ter solicitado a abertura de negociacdes com a CEE em Maio de 1962, as mesmas
tiveram inicio a nivel ministerial em Novembro de 1970. Cerca de ano e meio depaois,

Portugal assinou o Acordo de Associacao (1972).

“A 22 de Julho de 1972 séo assinados em Bruxelas um Acordo Comercial
entre Portugal e a CEE e um Acordo Comercial entre os Estados-Membros
da CECA e Portugal. Estes acordos e os protocolos subsequentes incidiam
sobre produtos industriais, estabelecendo regimes progressivos de
levantamento de restricbes pautais e aduaneiras por parte de Portugal mas
concederam também preferéncias para alguns produtos agricolas
portugueses. Além disso, eles enquadraram créditos e empréstimos
concedidos a Portugal para a reestruturagdo da sua economia”
(https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt/).

Parece assim ser possivel concordar com a afirmagéo de que a insergdo de Portugal na
comunidade internacional revela que o orgulhosamente sés do discurso de Salazar de
Fevereiro 1965 dissimulava o “discretamente acompanhados” (Pontes, 2016: 144).

De salvaguardar, contudo, que a expressédo orgulhosamente sés de Salazar naquele

by

discurso referia-se tdo-somente a persisténcia politica na manutencdo das provincias
ultramarinas, e ndo especificamente a adesdo ao multilateralismo, como confirmavel no

excerto do seu discurso.

“No plano africano, quatro anos de sacrificios deram tempo a que se
esclarecesse melhor o problema das provincias ultramarinas portuguesas,
a diversidade das instituicbes criadas em séculos naquele Continente e os
ganhos ou perdas, em todo o caso as dificuldades que a independéncia, tdo
ambicionada por poucos, trouxe a todos os mais e os dirigentes ndo sabem
ainda como resolver. Assim, bastantes povos africanos nos parecem mais
compreensivos das realidades e mais moderados de atitudes. Eis o ganho
positivo desta batalha em que os portugueses europeus e africanos
combatemos sem espectaculo e sem aliangas, orgulhosamente sés”

(http://www.argnet.pt/portal/discursos/fevereiro10.html).

A adesdo ao multilateralismo, através da integracdo em organizagfes internacionais, foi
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um factor que contribuiu para a promocao do crescimento econémico e a modernizacao do

pais a partir do inicio da década 60.

“A fase final do Estado Novo, entre 1960 e 1974, foi a melhor fase de
crescimento econémico da histéria de Portugal” (Amaral, 2015: 83).

“Nos anos 60 e até 1973 teve lugar, provavelmente, o mais rapido periodo
de crescimento econémico da nossa Histéria, traduzido na industrializacéo,
na expanséo do turismo, no comércio com a EFTA, no desenvolvimento dos
sectores financeiros, investimento estrangeiro e grandes projectos de infra-
estruturas. Em consequéncia, os indicadores de rendimentos e consumo
acompanham essa evolucdo, reforcados ainda pelas remessas de

emigrantes” (http://www.sedes.pt/).

Outro dos ganhos de eficiéncia do multilateralismo para Portugal pode advir das
exigéncias decorrentes da sua participacdo no Plano Marshall (1947-1951 e na OECE, a
partir de 1948) e isso se ter constituido como um factor preponderante na formacéao de
expertise nacional em matérias técnicas (know how) como o planeamento, a formulagéo e

a prestacdo de contas em programas de desenvolvimento.

“A admissao de Portugal entre os paises comparticipantes do auxilio Marshall
pressupunha, como condi¢ao indispensavel, a apresentagdo de um programa
econdmico a longo prazo e do programa para 1949-1950 que justificasse o
auxilio solicitado. Esses programas deviam ser analisados e aprovados nas
reuniBes da OECE, onde competiria estarem presentes técnicos portugueses
que os defendessem e justificassem. O programa a longo prazo, segundo as
directrizes da OECE, devia compreender um esquema geral dos objectivos
de producgdo e consumo nacionais, um relatdrio circunstanciado sobre as
obras ou fins econdmicos a realizar até 1952-1953 e a estimativa das
balancas comercial e de pagamentos com as diversas zonas monetarias. Da
apresentacao destes dados dependia o quantitativo do auxilio a ser prestado
a Portugal” (Rollo, 1994: 865).

.3.2. As pressdes internacionais para a descolonizagdo portuguesa
Embora tenha solicitado a adesdo a ONU em 1946 (um ano apds a sua criacao), Portugal
foi apenas admitido como Estado-Membro desta organizacéo internacional em 1955, como
referido.
A adesdo a ONU constituiu um factor mobilizador/incitador de diversas manifestacées a
favor da descolonizagdo portuguesa, promovidas tanto por organiza¢cdes internacionais,

como por actores ndo-governamentais, na metropole e nas colénias.
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Ainda antes da institucionalizacdo nesta organizacdo do Comité Especial de
Descolonizacdo (1962), foram adoptadas trés Resolugbes na 15.2 Sessdo da AG-NU
(Dezembro de 1960): a 1514 (XV), que continha a Declaracdo sobre a Concessédo da
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais; as 1541 (XV) e 1542 (XV), relacionadas com
a recusa portuguesa em aceitar as decisdes da ONU sobre o fornecimento de informacodes

relativas as condi¢des de vida nos seus territérios ndo autobnomos.

Quadro 1.2 - Sangdes da ONU a politica colonial portuguesa

dez-60 | Resolugdes da ONU — 1514, 1541 e 1542 — Situagdo dos territdrios africanos sob administragdo portuguesa

nov-61 | Condenagdo da politica colonial portuguesa pela Comissdo de Tutela da ONU

1962 Comité Especial de Descolonizagdo da AG-NU

1965 Reunido do Comité Especial das NU em Dar-es-Salam (Tanzania) para abolicdo do colonialismo
nov-68 | A politica africana de Portugal é condenada a ONU
jun-69 | O Comité de Descolonizagdo da ONU volta a condenar a politica ultramarina portuguesa

Uma Comissdo Especial da ONU revela a pratica de atrocidades sobre civis pelo exército portugués em
Africa
A AG-ONU aprova a atribuigdo do titulo de observadores a representantes dos movimentos nacionalistas
de Angola, Guiné e Mogambique
out-72 | PAIGC é reconhecido pela AG-ONU como legitimo representante do povo da Guiné
out-72 | Discurso do MNE Rui Patricio na ONU, tendo sido boicotado pela maioria das delegagdes
O Comité de Descolonizagdo da ONU reconhece os movimentos nacionalistas da Guiné, Angola e
Mogambique como legitimos representantes dos seus povos
ago-73 | Portugal volta a ser condenado na Comissdo de Descolonizagdo da ONU pela sua politica africana
AG-ONU sauda a independéncia da Guiné e condena a ocupacdo ilegal de certas areas do territério por
Portugal
dez-73 | As NU constituem uma Comissdo para investigacdo das alegadas atrocidades em Mogambique
A Comissdo dos Direitos Humanos da ONU aprova uma Resolugdo de condenagdo a desobediéncia
portuguesa relativa a auto-determinacgao e Direitos Humanos

Elaboragdo prépria. Fontes: Fotobiografia da Guerra Colonial; www.fmsoares.pt. Informagdo mais exaustiva em Duarte Silva, 1995, O
litigio entre Portugal e a ONU (1960-1974).

fev-71

set-72

nov-72

nov-73

mar-74

Embora, no seio da ONU, Portugal fosse granjeando o apoio de alguns Estados as suas
posi¢cdes quanto a questdo colonial, nomeadamente daqueles que esperavam dela um
obstaculo a expansao do bloco soviético, o multilateralismo pode ter-se constituido naquele
periodo em entrave a realizacdo dos interesses nacionais e sentido mesmo como uma
ameaca a soberania do pais.

No que respeita a tomada de uma decisdo acerca da descolonizagdo dos territérios
administrados por Portugal, o precedente relativo as possessfes na india pesava
politicamente e inviabilizava subsequentes medidas, nomeadamente respeitantes as

colénias africanas.

“Desde 1950 que a Uni&o Indiana apresentara, em Lisboa, um memorando
diplomatico reclamando, formalmente, a soberania da india sobre os
territorios de Goa, Damao e Diu e propondo a abertura de negociacdes
nesse sentido. Pela primeira vez, Salazar via-se confrontado com o

problema da descolonizagdo (...) se aceitasse a soberania indiana sobre
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Goa, Daméo e Diu, com que legitimidade defenderia a soberania

portuguesa nos outros territérios ultramarinos?” (Teixeira, 2015: 58-59).

Apesar das tentativas para o encontro de uma solugao politica, a guerra colonial (guerra
do ultramar, na designacao das autoridades do Estado Novo, ou lutas de libertacdo nacional,
ou luta armada, na Optica dos movimentos politico-militares dos territorios colonizados)
eclodiu no inicio da década de 60: Angola em 1961, Guiné em 1963 e Mocambique em
1964%. Durou treze anos, tendo apenas cessado no processo de mudanca politica
decorrente da extingdo do préprio regime em 1974.

No seguimento da entrada de Portugal na ONU (1955) e, sobretudo, com o agravar da
situacdo em Angola e da guerra na Guiné (Janeiro de 1963), “é seguro afirmar que Portugal,
no que ao Ultramar dizia respeito, passaria o periodo que medeia 1945 e 1974 em completa
contracorrente, em linha de choque com a ordem normativa internacional” (Pontes, 2016:
143).

Contudo, seja pelo interesse geopolitico do Acordo das Lajes?* para os EUA no ambito
da NATO, seja pela necessidade de angariar aliangas sobre a intervengdo americana no
Vietname (iniciada em Dezembro de 1961), a partir de meados de 1962 os EUA afrouxaram
a dureza das suas posi¢cOes relativamente a Portugal e passaram a votar contra ou a
optarem pela abstencdo em vota¢cées na ONU. “A Guerra Colonial gozaria também, com
raras excegOes, de uma neutralidade colaborante dos principais aliados de Portugal (EUA,
Franca, Gra-Bretanha e Republica Federal Alema), parceiros centrais da Alianca Atlantica”
(Pinto, 2015: 26).

O quadro infra mostra que, ainda antes do inicio dos processos bélicos, foram feitas
diligéncias pelos movimentos de libertacdo e por outros lideres africanos visando a

independéncia pacifica das colonias portuguesas.

Quadro 1.3 - Movimentagdes politicas africanas para uma resolugdo politica da descolonizagao
portuguesa

Declaragdo do MPLA (Movimento Popular de Libertagdo de Angola, criado em 1956) ao Governo portugués

jun-60 . .
Jun propondo uma resolugdo pacifica do problema colonial

Declaragdo do PAIGC (Partido Africano para a Libertagdo da Guiné e Cabo Verde, criado em 1956) ao Governo

t-60 A ~ e R .
€ portugués propondo uma solugdo pacifica para os problemas da colonizagdo da Guiné e Cabo Verde

dez-60 | Conferéncia de imprensa em Londres dos dirigentes dos movimentos nacionalistas dos territdrios portugueses

abr-61 | Constituicdo da CONCP (Conferéncia das Organizagdes Nacionais das Coldnias Portuguesas)

Keneth Kaunda (PR da Zambia) e Léopold Senghor (PR do Senegal) declaram estar dispostos a contribuir para

ago-70 - L.
a resolugdo do problema das coldnias portuguesas

mai-72 | L. Senghor encontra-se com Spinola préoximo da fronteira com a Guiné para discutir o problema do territério

3 Em Cabo Verde e em S30 Tomé e Principe n3o houve guerra.

24 Estabelecido para utilizacdo da base aérea militar portuguesa situada nos Acores (llha Terceira), que se
tinha revelado de interesse estratégico durante a Il Guerra Mundial para os EUA e que manteve
relevancia no ambito da defesa atlantica durante a Guerra Fria.
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“Programa de Lusaka” — Jorge Jardim (empresario portugués), K. Kaunda (PR da Zambia) e Hastings Banda (ex-

1973 PR do Malawi)

set-73 K. Kaunda propGe negociagdes em Mogambique através do “Programa Lusaka”

nov-73 | 70 Paises reconhecem o novo Estado da GB, admitido na OUA como o0 422 membro

Elaboragdo prépria. Fontes: Renato Monteiro, Luis Farinha, 1990, Fotobiografia da Guerra Colonial; www.fmsoares.pt

Entre os estudantes africanos das colonias portuguesas, e a partir da Casa de
Estudantes do Império sediada no espaco metropolitano, foi surgindo uma constelacao
politica anti-colonial. Inicialmente agregada no Movimento Anti-colonialista (MAC, 1957), foi
substituida em 1959 pelo Comité de Libertacdo dos Territérios Africanos sob Dominio
Portugués e, nos primérdios de 1960, deu lugar ao aparecimento da Frente Revolucionaria
Africana para a Independéncia Nacional das Colbnias Portuguesas (FRAINCP). A
FRAINCP, por sua vez, viria a configurar-se em Conferéncia das Organiza¢des Nacionais
das Colbnias Portuguesas (CONCP), instituida em Abril de 1961 numa reunido em

Casablanca.

“Reune o MPLA, a Unido Nacional dos Trabalhadores de Angola, o Partido
do Congresso de Goa, o Comité de Libertacdo de S. Tomé e Principe, 0
PAIGC e a Unido Democratica Nacional de Mogambique. Se a FRAINCP
ainda defende a nao-violéncia e a desobediéncia civil, jA a CONCP clama
pela conquista imediata da independéncia nacional e a liquidagéo total do

colonialismo portugués” (http://www.politipedia.pt/conferencia-das-

organizacoes-nacionais-das-colonias-portuguesas-1961/).

Através destas iniciativas, exercidas em contexto de clandestinidade politica,
nomeadamente a criagdo da CONCP, teve inicio — em simultdneo ao advento da guerra
colonial — um movimento de cooperagcédo e solidariedade entre os cinco futuros Estados
africanos colonizados por Portugal, resultante da partilha de valores estabelecidos em torno
da causa da libertagédo nacional para a independéncia.

As condenacdes da ONU intensificaram as tensGes politicas e diplomaticas
internacionais pro-descolonizacao no contexto da recente entrada naquela organizacao de
novos Estados (anteriores colénias) e da pressdo de EM alinhados com a URSS,
evidenciando também as divergéncias entre os protagonistas da Guerra Fria relativamente

a passagem dos territérios dependentes e ndo autbnomos a independéncia.

Quadro 1.4 - Movimentagoes politicas internacionais a favor da independéncia das colénias portuguesas

Che Guevara acompanhado por 200 homens inicia uma viagem de 9 meses a Angola, onde se encontra com

abr-65 Agostinho Neto, lider do MPLA (Movimento Popular de Libertagdo de Angola)

-47 -


http://www.fmsoares.pt/
http://www.politipedia.pt/conferencia-das-organizacoes-nacionais-das-colonias-portuguesas-1961/
http://www.politipedia.pt/conferencia-das-organizacoes-nacionais-das-colonias-portuguesas-1961/

jan-66 Reunido da Primeira Tricontinental, em Havana, Cuba?5, onde esteve presente Amilcar Cabral, lider do PAIGC

Conferéncia Internacional de Solidariedade em Cartum (Suddo) para com os povos das coldnias portuguesas e

Jan-69 Africa Austral

Conferéncia internacional de Solidariedade com os povos das coldnias portuguesas em Roma, onde se retinem

jul-70 177 organizagdes de 74 paises

set-70 Conferéncia dos Ndo-Alinhados em Lusaka (Zambia)

nov-71 | Conferéncia dos paises em vias de desenvolvimento do Grupo dos 77, em Lima (Peru)

jun-72 | IX Conferéncia da OUA em Rabat (Marrocos) na presenga de 25 Chefes de Estado

set-73 Conferéncia dos Chefes de Estados dos paises Ndo-Alinhados em Argel (Argélia)

nov-73 | 70 paises reconhecem o novo Estado da GB, admitido na OUA como o 422 membro

nov-73 | Cimeira de Argel. Os Chefes de Estado drabes determinam o embargo das exportagdes de petrdleo a Portugal

Elaboragdo prépria. Fontes: Fotobiografia da Guerra Colonial; www.fmsoares.pt

Numa atitude de agravo politico face & manutencgéo da politica colonial, na Cimeira de
Argel (Novembro de 1973) os chefes dos Estados arabes determinaram o embargo as
exportacOes de petréleo a varios paises, incluindo Portugal, tendo este facto, associado as
consequéncias do choque petrolifero nos paises da OCDE, provocado sérios impactos
negativos na economia portuguesa.

Nem mesmo junto da Igreja Catdlica, Portugal granjeava apoios internacionalmente
consensuais ou compativeis a racionalidade politica inerente a manutengéo das coldnias e
da guerra colonial em Africa. No espirito da mensagem de paz inscrita na Enciclica do Papa
Jodo XXIIl Pacem in Terris (Abril de 1963), foi recusada a presenca do clero portugués na
Conferéncia Episcopal de Kampala (1969, Uganda), presidida por Paulo VI, devido a sua
posicdo sobre a guerra colonial. Em Julho de 1970, o Papa recebe em audiéncia os
dirigentes dos principais movimentos para a independéncia e, em Novembro do mesmo ano,
0 Conselho Ecuménico das Igrejas edita um documento em que denuncia a guerra em
Mocambique. Este movimento internacional catélico de contestacao politica iria projectar-se

em termos nacionais como se vera seguidamente.

[.3.3. Os movimentos internos da sociedade civil de contestacdo a
guerra colonial
No plano doméstico, posicdes dissidentes fizeram entender a sua voz, num movimento de
contestacao a colonizacao e a guerra colonial, o qual se expandiria, em nimero de actores
e de protagonistas politicos, até as vésperas do 25 de Abril de 1974.
Embora na clandestinidade, o Partido Comunista Portugués (PCP), tomou uma posicéo
oficial sobre a questdo da colonizagdo portuguesa no V Congresso (8-15 de Setembro de

1957)%, onde, pela primeira vez, foi aprovada uma Declaracdo sobre Liberdade e

%5 Nesta reunido, Cuba adquire a figura de Capital do Terceiro Mundo Revoluciondrio, “reunindo partidos da
extrema-esquerda europeus, representantes dos Estados socialistas e delegados dos movimentos
revoluciondrios da Asia, Africa e América” (Monteiro e al., 1990: 295).

26 Neste congresso foram, também, aprovados os primeiros Estatutos e Programa do PCP
(https://www.dorl.pcp.pt).
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Independéncia para os Povos das Colonias Portuguesas. O V Congresso do PCP proclamou
o reconhecimento incondicional do direito dos povos das coldnias de Africa dominada por
Portugal a imediata e completa independéncia. “A causa dos povos coloniais identifica-se
com a nossa propria causa. Nao pode ser livre um povo que oprime outro povo!”.

Para além deste partido com importante e longa ac¢do no combate politico ao Estado
Novo (fundado em 1921), outros movimentos da oposi¢cdo politica a ditadura actuando na
clandestinidade antes do 25 de Abril desenvolveram ac¢des com enfoque relevante contra
a guerra colonial e no apoio a independéncia das coldnias africanas. Tal foi o caso, entre

outras, das organizac¢des politicas mencionadas no quadro que seguidamente se apresenta.

Quadro 1.5 - Organizagoes politicas clandestinas portuguesas
Criagao Organizagao
1962 Movimento de Acgdo Revolucionaria (MAR), fundado por Medeiros Ferreira, Vitor Wengorovius,
Manuel de Lucena, Jodo Cravinho, Nuno Brederode dos Santos e Vasco Pulido Valente.
1962 Frente Patriodtica de Libertagdo Nacional (FPLN)
Incluia o PCP, o Movimento Nacional Independente, a Resisténcia Republicana e Socialista e 0 MAR
Acgdo Socialista Portuguesa (ASP), embrido politico do Partido Socialista (PS, Margo de 1973, Fundada
por Mario Soares, Manuel Tito de Morais e Francisco Ramos da Costa. A ASP iniciou a publicagdo
1964 . . . :
Portugal Socialista em Maio de 1967, estabelecendo também numerosos contactos com partidos e
organizagoes internacionais, sendo formalmente admitida na Internacional Socialista em 1972
1967 Liga de Unidade e Acgdo Revolucionaria (LUAR)
1968|1970 | Esquerda Democratica Estudantil | Movimento Reorganizativo do Partido do Proletariado (EDE|MRPP)
1969 O Grito do Povo | Organizagdo Comunista Marxista-Leninista Portuguesa (OCMLP)
1970|1973 | Brigadas Revolucionarias | Partido Revolucionario do Proletariado (BR|PRP)
1970 Accgdo Revolucionaria Armada (ARA — organizagdo do PCP)
1972 Comités Toupeira Vermelha

Elaboragdo prépria. Fontes: www.fmsoares.pt/; Isabel do Carmo (2017), Luta Armada. As Brigadas Revoluciondrias, a ARA e a LUAR
contadas pelos préprios protagonistas

Dirigida a Portugal e as colbnias africanas, a Radio Voz da Liberdade (emissora da
FPLN, dirigida por Manuel Alegre) emitiu em sinal aberto a partir de Argel nos dez anos que
antecederam a queda do regime politico em Portugal.

A partir de meados dos anos 60, cooperativas de acc¢éo cultural como a Pragma, em
Lisboa, ou a Confronto, no Porto —fundadas por Mario Murteira e Sa Carneiro,
respectivamente — desempenharam um papel importante ao nivel do “movimento

intelectual” e da amplificagdo do debate e da acgéo contra o regime.

“Mobilizavam centenas de associados do meio universitario como sejam
Francisco Pereira de Moura, Joel Serrdo, Nuno Teotonio Pereira e Vitorino
Magalhdes Godinho. Com mais de trés centenas de sécios esta associacao
foi encerrada pela PIDE em Abril de 1967, tendo tido este facto grande

repercussdo na imprensa internacional, quer de orientacdo catdlica
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(Informations Catholiques Internationales, Témoignage Chrétien, etc.),

como de grande circulacdo (Le Monde, New York Times, The Times)"?.

O inicio de publicacbes como a revista O Tempo e 0 Modo, em Janeiro de 1963,
responsabilidade editorial de Algada Baptista e, dez anos depois, o jornal Expresso ligado
a Ala Liberal da Assembleia Nacional, a criacdo da SEDES (Associacdo para o
Desenvolvimento Econdémico e Social, 1970), ou ainda a edicdo policopiada dos seis
nameros do Boletim Anti-Colonial (BAC), entre Outubro de 1972 e Margo de 1973, “por um
grupo de intelectuais catolicos progressistas, Nuno Teotonio Pereira, Luis Moita, Luisa Ivo

e Luisa Teotonio Pereira” (https://www.cidac.pt/), constituem iniciativas de destaque pelo

impacto de difusdo social e mediatico que provocaram em termos de pensamento critico.

Em Outubro de 1969, pela primeira vez no Estado Novo, a oposicdo foi as urnas e a
auto-determinacao das col6nias portuguesas exigida publica e abertamente.

Os novos olhares sobre 0 mundo surgidos no seio da Igreja Catodlica na primeira metade
dos anos 60, nomeadamente o Concilio Vaticano Il, convocado pelo Papa Joao XXIII
suscitaram a publicacdo, sob a égide papal, de documentos geradores e estruturantes de
novas dinamicas de pensamento e consciéncia entre padres e leigos de todo o0 mundo, sobre
o problema da paz e da injustica provocada pela guerra. Por efeito de disseminagédo da
mensagem papal para a celebracdo do dia da Paz (1 de Janeiro de 1971), diversas
organizagfes catolicas de jovens, estudantes, trabalhadores e intelectuais levaram a cabo,
em Portugal, multiplas iniciativas de militancia politica contra a guerra colonial. Sao disso
exemplo a JEC (Juventude Escolar Catélica), a JUC (Juventude Universitaria Catdlica) ou a
JOC (Juventude Operaria Catdlica). O combate politico pelo estabelecimento em Portugal,
e nas colonias portuguesas, dos valores universalmente consagrados cerca de trinta (30)
anos antes na C-NU e na DUDH intensificou-se na segunda metade dos anos 60, tendo
dado lugar a manifestacdes, perseguicdes e saneamento de padres, que culminaram na

vigilia de dois dias na Capela do Rato (Lisboa) em Dezembro de 1972 sob o lema A Paz é

possivel.
Quadro 1.6 - Manifestacoes de perseguicdo e resisténcia catdlica
oUt-65 Manifesto dos "101 Catdlicos" que toma posicao sobre a guerra colonial, criticando a posigdo de suposta

cumplicidade da hierarquia da igreja catdlica face ao problema da guerra colonial

nov-68 | Padre Felicidade Alves afastado da pardquia de Santa Maria de Belém

Vigilia de cerca de 200 catdlicos em condenagdo da politica colonial do regime na Igreja de Sdo Domingos em
Lisboa

fev-70 E preso o padre Felicidade Alves pela sua atitude de dentincia as atrocidades da guerra

dez-70 | Julgamento do Padre Mdrio de Oliveira acusado de pregar contra a guerra colonial

dez-68

27 Centro Nacional de Cultura-Raiz e Utopia: https://e-cultura.blogs.sapo.pt/58229.html
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A DGS/PIDE expulsa de Mogambique todos os missionarios da Ordem de Padres Brancos acusados de

mai-71 . .
apoiarem a guerrilha

jun-72 Prisdo de 200 Chefes de Igrejas Protestantes do sul de Mogambique

dez-72 | Catolicos e ndo-catdlicos fazem a vigilia de 48 horas na Capela do Rato
Elaboragdo prépria. Fontes: Fotobiografia da Guerra Colonial; www.fmsoares.pt

No que respeita ao espectro musical de intervengdo politica, merece destague 0
irrefutavel papel dos autores Luis Cilia, Adriano Correia de Oliveira, Francisco Fanhais, José
Afonso, José Mario Branco ou Sérgio Godinho, que, entre outros menos divulgados,
contribuiram, mesmo a partir do exilio, para a formacdo da opinido publica e
consciencializacéo da sociedade civil para o inevitavel fim da guerra colonial.

Manifestacdes populares de rua no Porto (Janeiro de 1962 e Abril de 1971), o
Congresso de Aveiro (Abril de 1973), onde a oposi¢do ao regime declarou como objectivo
o fim da guerra colonial, ou as manifestagcbes em Londres (Julho de 1973) de repudio a
politica africana do Governo portugués, demonstram que, no seu conjunto, a ac¢ao dos
diversos movimentos de contestacdo ao monopdlio politico representado pelo regime
anterior ao 25 de Abril — e, em especial, na frente anti-colonial — foi um dos factores
determinantes para a elevada base social do apoio prestado pela sociedade civil, hacional

e internacional, ao movimento dos militares, actores da ruptura politica em Portugal.
I.4.  Arelacéo institucional de Portugal com as colénias

I.4.1. As relagfes institucionais Estado-Territorios
No contexto do movimento europeu de exploragdo e colonizagdo, foi criada em 1875 em
Portugal a Sociedade de Geografia de Lisboa (SGL), com particular énfase na exploragéo
do continente africano, num esfoco de mapear e documentar a presenga portuguesa em
Africa. “A SGL detinha, entre outras atribuicdes, a de conceder subsidios de investigacao
destinados a viagens de exploracdo e investigagao cientifica” e patrocinar com pesquisa

cientifica a colonizag&o portuguesa em Africa (http://www.socgeografialisboa.pt/historia/).

“Embora a actuagao da SGL nao tivesse como foco exclusivo o continente
africano, nos primeiros anos da sua existéncia foi criada a Comissao
Nacional Portuguesa de Exploragéo e Civilizacdo da Africa, mais conhecida
por Comiss&o de Africa, com o objectivo de apoiar cientificamente o esforgo
colonial portugués em Africa, particularmente no contexto da crescente
competicdo europeia na apropriagao de territérios naquele continente”
(Correia et al., http://dichp.bnportugal.pt/).
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Em 1883 foi criada a Comissédo de Cartografia®, embrido do que viria a ser, cerca de

um século mais tarde, a Junta de Investigacdes Cientificas do Ultramar (JICU).

“Em 1936 foi instituida a Junta de Missbes Geograficas e de Investigagdes
Coloniais?® como ‘érgdo de investigagido, de coordenagido e de consulta,
destinado ao estudo dos problemas relacionados com a geografia politica e
ao prosseguimento de um plano metédico de investigacdo cientifica nas
colénias” (Art.°177°). “(...) Com a justificacdo de que o reconhecimento
geografico dos territérios ultramarinos tem de ser acompanhado do seu

reconhecimento cientifico.”30

Na Conferéncia de Berlim (final de 1884 — inicio de 1885), onde Portugal se fez
representar, foram estabelecidos os novos principios do direito internacional para as
colénias. Os Estados participantes, preocupados com a divisdo territorial de Africa,
defenderam o conceito de ocupacdo efectiva e a posse real do territério sobre o qual
reclamavam a soberania. A Conferéncia de Berlim constituiu-se num evento focalizador
(Birkland, 1998) de influéncia nos processos de agendamento de medidas que marcaram
um novo periodo politico da historia colonial portuguesa, com a institucionalizagdo de uma
politica colonial mais efectiva.

O governo portugués avangou em 1887 com um plano de expansdo no Sul de Africa
(depois de ter garantido no ano anterior, atraves de tratados, respectivamente com a Franga
e a Alemanha, os limites fronteiricos na Guiné, no sul de Angola e norte de Mocambique?3),
que apostava na ocupacao efectiva, na modernizacdo, na afirmacédo da soberania e no

recurso ao investimento estrangeiro.

“Esta posse podia ser comprovada, entre outras formas, por um tratado
assinado com a populacdo local e o exercicio de actos efectivos de
administracéo, ou pelo estabelecimento de uma ocupacéo militar suficiente
para assegurar a posse, ou ainda pela aquisicdo de direitos de exploragéo

econdmica permanente” (https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt/).

28 Decreto de 19 de Abril de 1883, in Decreto-Lei n.2 583/73, de 6 de Novembro.

2 Decreto n.2 26:180, de 7 de Janeiro de 1936, do Ministério das Colénias (Reforma do Ministério das
Coldnias).

Decreto-Lei n.2 583/73, de 6 de Novembro, onde o respectivo predmbulo expressa “A actividade cientifica
nacional acompanhou, dentro dos seus condicionalismos financeiros e humanos, a evolugdo da
investigacdo no mundo. (...) A forma como dedicdmos a nossa atengdo aos estudos cientificos para
apoiarmos as nossas iniciativas esta bem ilustrada no progresso cientifico e tecnoldgico que permitiu os
grandes descobrimentos maritimos. Por outro lado, os conhecimentos novos que nessa época pusemos a
disposicdo dos outros povos no dominio cientifico, nomeadamente no respeitante as ciéncias geograficas,
mostram a nossa contribuicdo para o desenvolvimento da ciéncia no mundo”.
https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt/

30

31
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O Ministério da Marinha e Colonias (1910) foi reorganizado em dois Ministérios, tendo
sido estabelecidos o Ministério da Marinha e o Ministério das Colénias (1911) *.

No rescaldo da | Guerra Mundial, e depois da realizacdo da Conferéncia de Paz de Paris
(Janeiro de 1919), que culminou na elaboracéo do Tratado de Versalhes, Portugal assinou
a Convencdo de St. Germain-en-Laye (Setembro de 1919), que dava sequéncia aos
assuntos coloniais tratados na Conferéncia de Berlim.

Portugal €, como referido, um dos paises fundadores da SdN e signatario do Tratado de
Paz* estabelecido no Pacto da Sociedade das Nacdes (1920). Através desse Pacto foram
estabelecidas novas regras que ditam o dever das metrépoles em desenvolver e civilizar as
respectivas colonias (Art.° 22: “O bem-estar e o desenvolvimento desses povos formam uma
missdo sagrada de civilizacdo”, e instituem o “tratamento equitativo das populagcdes
indigenas” (Art.° 23), regras essas que implicaram a revisdo daquelas anteriormente
estabelecidas, trinta e cinco anos antes, na Conferéncia de Berlim. A gquestdo colonial
ocupou também um lugar central na Conferéncia de Paz (1920), a nivel dos reajustamentos
fronteiricos decorrentes do novo equilibrio de for¢as que se aplicaram aos impérios coloniais
europeus, com implicagbes imediatas para Portugal no que respeita a manutencao da
integridade territorial das suas colonias.

O novo ordenamento, definido nos Artigos 22° e 23° do Pacto da SdN, deu origem a
aplicacéo, por Portugal, de um conjunto de medidas que produziram alteragdes significativas

na vida politico-administrativa das suas col6nias e nas relagcdes metrépole-coldnias.

“Sao disso exemplo a recuperagéo das Leis e das Cartas Organicas, de
orientacdo descentralizadora (1919), a criagcdo dos cargos de Alto-
Comissario em Angola e Mogambique (1920), ou a promulgacao do Decreto
sobre a igualdade de direitos civicos entre europeus e ‘indigenas
assimilados’ (1920). Este sistema de politicas regulatérias iria perdurar até
1926, data da promulgacdo das Bases Organicas da Administracdo

Colonial” (https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt/).

s

Em 1924 ¢é criada a Agéncia Geral das Col6nias®* e, em Julho de 1930, é

institucionalizado o Acto Colonial®®. O Acto Colonial é o primeiro documento constitucional

Com a reorganizagao governamental promulgada por Decreto da Assembleia Nacional Constituinte de 23

de Agosto de 1911.

33 0 Pacto da Sociedade das NagBes é a 12 Parte do Tratado de Versalhes, de 28 Junho 1919. Portugal
assinou o Pacto em Sévres em Agosto de 1920.

4 Decreto n2 9944, de 29 de Julho de 1924.

5 Decreto 18 570, de 8 de Julho de 1930.

w oW

-53-


https://www.portaldiplomatico.mne.gov.pt/

do Estado Novo, promulgado na altura em que Salazar assumia as funcdes de Ministro
Interino das Coldnias. Este documento constituiu-se na Lei Constitucional de soberania
colonial da metrépole, onde ficaram definidas as formas de relacionamento politico-
administrativo entre a metrépole e as coldnias portuguesas®, os fundamentos de um espaco
econdmico portugués e a inviolabilidade da integridade territorial portuguesa.

A Escola Colonial (EC), fundada em 1906 no ambito da SGL, passou a designar-se
Escola Superior Colonial (ESC) em 1927, mantendo a mesma missdo, a de formar os
funcionarios civis da administracdo dos territorios ultramarinos inseridos em funcfes

publicas, administrativas e técnicas nas possessoes ultramarinas.

“Recrutados numa fase inicial para o0 quadro administrativo, que
encabecava e enquadrava os diferentes niveis da administracao territorial,
os diplomados pela escola passaram, pouco a pouco, a assumir fungdes
administrativas e técnicas nos diferentes servicos que foram sendo
progressivamente criados, ao longo dos anos, no decurso do processo de
desenvolvimento e transformagdo da organizacdo politica e administrativa

dos territérios ultramarinos”.3?

A Carta Organica do Império Colonial Portugués®, de 1933, integrava as disposicoes
referentes i) a divisdo administrativa do império colonial, ii) aos governos coloniais, iii) aos
Conselhos de Governo, iv) aos principios da administragdo geral, v) a organizacdo e
funcionamento dos servicos da administracao, vi) a administracao financeira, judicial e
econOmica das col6nias e vii) as questdes relacionadas com as popula¢cdes nativas.

Através de diploma publicado em 1945%°, a Junta de Investigacéo passou a designar-se
Junta de Investigacdes Coloniais (JIC), com a justificacdo da “importancia cada vez maior
das necessidades de investigagao cientifica nas coldnias portuguesas”. Constituiam, a data,
competéncias da JIC:

“A investigagdo cientifica nos dominios das ciéncias geograficas,
antropolégicas e etnoldgicas, e da zoologia e da botanica (CAP I1-Art.° 6°);
(...) colaborar com os organismos e servicos coloniais nos trabalhos
cientificos relacionados com a melhoria dos produtos cultivados e pecuarios
(Art.°14°) (...) Este organismo realizou obra de vulto, em extensdo e

profundidade, através de centros, agrupamentos, laboratorios, missées e

36 A data, Angola, Guiné, Cabo Verde, Mocambique, S3o Tomé e Principe (em Africa); Goa, Dam3o e Diu,
Timor e Macau (na Asia), eram as coldnias portuguesas.

37 https://iscspneap.wixsite.com/iscsp-neap/historia.

38 Decreto-Lei n2 23228 de 15 de Novembro de 1933.

39 Decreto-Lei n2 35: 395, de 26 de Dezembro de 1945, do Ministério das Colénias.
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brigadas, que constituiram os seus 6rgdos de accao na metrépole e nas

provincias ultramarinas” (Decreto-Lei n.° 583/73, de 6 de Novembro).

O Curso Colonial foi substituido, em 1946, pelos cursos de Administracdo Colonial e de
Altos Estudos Coloniais.

O exercicio da manipulacdo social para a legitimacdo do discurso dominante, e a
construcdo de quadros cognitivos promotores de sistemas de valores e crengas, e de uma
visdo partilhada do sistema politico — mecanismos constitutivos da prevaléncia do
monopolio politico anterior ao 25 de Abril — estavam manifestos na producgéo de eventos de
elevado cariz simbdlico e nos esfor¢os politicos de legitimagcado internacional da politica
colonial portuguesa. Foi o caso da Semana das Col6nias (1932), da Exposicao Internacional
de Paris (1937) ou da Exposi¢do do Mundo Portugués em Lisboa (1940), que se constituiram
como oportunidades simbdlicas para o Estado Novo divulgar internacionalmente a unicidade

do Império Portugués, numa atitude propagandistica de grande escala e dimenséo.

.4.2. Os Planos de Fomento e o projecto reformista de autonomia
ultramarina

Embora ndo abrindo médo do projecto colonial e da integridade dos territérios que
compunham o império, a agenda politica do Estado Novo foi introduzindo reorganizacdes
juridicas na relacao institucional do aparelho politico com as colénias (em parte como
resposta a presséo internacional anti-colonial) e, por outro lado, foi implementando medidas
de politica que promovessem o desenvolvimento econémico nos territérios colonizados
africanos (em consonéncia com as exigéncias internacionais de desenvolvimento “dos
territorios ndo auténomos”, constantes da C-NU, bem como das directivas de
desenvolvimento protagonizadas pelo GAD-OECE e CAD-OCDE).

Na reforma do Ministério das Coldnias de 1936, foi instituido o Conselho Técnico de
Fomento Colonial na Direc¢do-Geral de Fomento (Art.° 183°), para “examinar e verificar os
projectos, orcamentos e cadernos de encargos relativos a obras ou planos de obras
publicas”.

A revisdo constitucional de 1951 revogou o Acto Colonial (1930), extinguiu 0 Ministério
das Colonias (1911), substituindo-o pelo Ministério do Ultramar (MU), instituicdo a qual
competia, em termos orgéanicos, a tutela de toda a politica de fomento sectorial nas coldnias.

O Conselho do Império Colonial, que passou a designar-se Conselho Ultramarino,
funcionou enquanto 6rgdo permanente de consulta do Ministro do Ultramar em matéria de

politica e administragcdo das coldnias, “continuando, porém, a sua organizagcdo e

40 Decreto n? 26:180, de 7 de Janeiro de 1936, do Gabinete do Ministro das Coldnias.
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competéncia a reger-se transitoriamente pela legislagdo em vigor™.

Foram, ainda, introduzidos pela revisdo constitucional de 1951 novos preceitos
constitucionais relativos ao Ultramar. A JIC passou a chamar-se Junta de Investiga¢gfes do
Ultramar (JIU), a politica colonial passou a designar-se de politica ultramarina, as coldnias
passaram a designar-se provincias ultramarinas e o Império Colonial passou a ser
denominado de Império Ultramarino Portugués. A expressédo “provincias ultramarinas”
pretendia configurar, sob o ponto de vista juridico, uma opc¢ao politica susceptivel de superar
a estigmatizada designacao de “coldnias” (e dessa forma contornar a divergéncia politica e
normativa com a ONU), bem como legitimar a pluricontinentalidade do Estado portugués.

Embora a unidade politica e territorial do império portugués nao estivesse em causa e
fosse mantida por um poder central numa sé capital, e pelos governos das provincias
chefiados pelos respectivos Governadores-Gerais, na Lei Organica do Ultramar (1953)“? foi
contemplada a descentralizacdo administrativa e a autonomia financeira de cada provincia
e prevista a alteracdo dos respectivos estatutos politico-administrativos — “quando as
circunstancias o aconselharem, podera instituir-se um regime de administragdo semelhante
ao das ilhas adjacentes”.

A partir de 1953 a economia portuguesa foi organizada em Planos de Fomento [1953-
1958 | 1959-1964 | 1965-1967 (intercalar) | 1968-1973] que incorporavam os investimentos
financeiros a alocar ao fomento das provincias ultramarinas. Na tutela do Ministério do

Ultramar é criada, para o efeito, a Inspeccédo Geral do Fomento®.

“Foi com a recuperagao econdmica do poés-guerra que surgiu ha
‘mentalidade oficial’ colonial europeia a ideia de um indispensavel ‘new deal’
africano. Tratar-se-ia entdo de investir mais racionalmente em Africa, tanto
social como economicamente. Era necessario promover os padrfes de
consumo, favorecer o fortalecimento das classes médias locais,
praticamente inexistentes, racionalizar a burocracia colonial, etc. Era
preciso, numa palavra, racionalizar o proprio projecto colonial. Esta sera a
época dos grandes planos de desenvolvimento, do investimento em
infraestruturas, do lancamento de novas industrias (maquinaria e bens de
capital vdo-se substituir progressivamente a producdo de bens de
consumo), da modernizacdo da agricultura (planos de irrigacéo,
mecanizagdo, desenvolvimento comunitario), do intenso crescimento
urbano, do desemprego e da marginalidade, e, enfim, da politica colonial de

‘welfare’ (educagao e medicina) ” (Fortuna, 1985: 485).

41 Decreto-Lei n2 38 300 de 15 de Junho de 1951, Ministério das Coldnias.
42 Lein22 066 de 27 de Junho de 1953, Presidéncia da Republica.
43 Decreto-Lei n2 39 153 de 1 de Abril de 1953, Ministério do Ultramar.
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Participante do GAD (1959) e do CAD (1961), o Governo portugués acompanhava o
esforco dos EM no estudo das condi¢cbes de crescimento econémico das regibes menos
desenvolvidas, estudos esses que sustentavam o desenho dos Plano de Fomento. “Em
Fevereiro de 1962, foi criada a Missédo de Estudos Econémicos do Ultramar, com o fim de
coordenar, estimular e promover o estudo dos problemas do desenvolvimento econémico
das provincias ultramarinas” (Monteiro et al., 1990: 293).

Com atraso relativamente a outros paises europeus, a revisao constitucional de 1951 e
a abertura ao capital estrangeiro suportaram a realizacdo de grandes investimentos
infraestruturais (como por exemplo a construcéo da barragem de Cabora Bassa sobre o rio
Zambeze, em Mocgambique) e permitiram a aproximagdo de Portugal ao tal new deal
africano.

As orientagdes politicas para o fomento e povoamento do Ultramar entraram na agenda
do Estado Novo, legitimada por diversas medidas de politica e instrumentos juridicos com
vista, nomeadamente, “a integracao econémica de todos os territérios portugueses ou, o
que é o mesmo, a formag&o de uma economia verdadeiramente nacional”.*

‘Numa linha de descentralizacdo que o progresso cientifico das provincias
aconselhava™®, criaram-se em 1955, sob a égide da JIU, os Institutos de Investigacédo
Cientifica de Angola e de Mocambique®, cujas actividades foram posteriormente
regulamentadas em 1957 e 1970%'.

Em 1954, a Escola Superior Colonial (ESC) recebe o novo nome de Instituto Superior
de Estudos Ultramarinos (ISEU). Sob a direccdo de Adriano Moreira®®, em 1961, o ISEU
integra a Universidade Técnica de Lisboa e em 1962 passa a designar-se Instituto Superior
de Ciéncias Sociais e Politica Ultramarina (ISCSPU). Em 1961, o elenco de disciplinas foi
revisto, passando os cursos a designar-se Curso de Administracdo Ultramarina e Curso

Complementar de Estudos Ultramarinos.

“O seu objectivo permaneceu inc6lume a estas mudancgas, e a sua missao
continuava a ser a mesma: ministrar o ensino superior das Ciéncias
Ultramarinas, preparando quadros para a administracdo ultramarina, e
cultivar a investigacao dos problemas cientificos ligados a valorizacao dos

territérios de além-mar, ao seu povoamento e ao estudo das popula¢cdes

4 Decreto-Lei 44016 de 8 Novembro de 1961 - Procedimentos relativos & livre circulagdo de mercadorias de

origem nacional entre os vdrios territérios nacionais, parcelas do territério portugués com autonomia
aduaneira.

45 In PreAmbulo do Decreto-Lei n.2 583/73, de 6 de Novembro.

46 Decreto 40 078, de 7 de Marco de 1955.

47 Decreto 41 029, de 15 de Marco de 1957 e Decreto 463/70, de 8 de Outubro.

48 Adriano Moreira dirigiu a instituicdo nos 11 anos compreendidos entre 1958 e 1969
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ultramarinas e suas linguas. (...) Em 1962, o ISEU passou a designar-se
Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politica Ultramarina (ISCSPU), e,
ao longo dos anos de 1960, foi incluindo nos seus curricula,
progressivamente ampliados, novos Cursos intimamente ligados a
Sociologia e a Antropologia —tornando-se, deste modo, na primeira
instituicdo que, em Portugal, se dedica ao ensino e investigacdo destas
ciéncias. (...) Com a mudanca de regime politico, ap6s o 25 de Abril de
1974, Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politica Ultramarina
(ISCSPU), tal como sucedeu com outras instituigbes universitarias, passou
por um periodo conturbado de convulsdes. O entdo Ministro da Educacao
decidiu pér um ponto final na convulsao instalada. Em Dezembro de 1976
encerrava para reestruturacdo o ja entdo designado Instituto Superior de

Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP)” (https://iscspneap.wixsite.com/iscsp-

neap/historia).

“E um facto que foram, ainda na década de 60, tomadas as primeiras medidas visando
o alargamento do sistema de ensino superior, com a criagdo de Estudos Universitarios em
Angola e Mogambique” (Rodrigues, 2017: 5), integrados na Universidade portuguesa em
Agosto de 1962.

Em 1962, no periodo em que Adriano Moreira geria a pasta do Ministério do Ultramar?,
foram formuladas as disposi¢des politicas destinadas a fomentar o crescimento econémico
e social dos territérios e regides menos desenvolvidos do espaco portugués®,
institucionalizando-se os Planos de Desenvolvimento Territorial como instrumento politico
para a sua efectivacao.

No periodo compreendido entre a promulgacdo do Acto Colonial (1930) e 1974, o
conjunto de medidas politicas implementadas tiveram impactos positivos ao nivel econémico
e no aumento populacional de cidadaos nacionais a residirem nas colonias. “Verifica-se que
os valores monetarios envolvidos, tanto nas importagdes como nas exportagfes, foram
guase sempre crescendo no que respeita ao comércio. O peso relativo das importacées do
Ultramar néo ultrapassou, contudo, os 18,72% (1945) e o das exportacdes os 25% (25,9%
em 1950 e 25,57% em 1960)” (Pinto, 2004: 199-200)°!. Quanto a presenca de europeus de
origem portuguesa em Angola e Mogambique, as suas populagdes somadas “passaram de
71.521, em 1940, para 514.000 em 1973” (Peralta, 2019).

O més de Dezembro de 1962 ficou marcado quer pela elaboracéo, por Marcello Caetano

4 Adriano Moreira foi Ministro do Ultramar entre Abril de 1961 e Dezembro de 1962.

50 Decreto-Lei n? 44 652 de 27 de Outubro de 1962.

51 Aumento das Importacdes de 488.519 para 24.918.375 Milhares de Escudos; aumento das Exportacdes de
309.430 para 19.653.985 Milhares de Escudos.
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(cerca de seis anos antes de se tornar Presidente do Conselho), de um “relatério secreto
que apontava para a revisao dos Estatutos das provincias ultramarinas preconizando uma
federacao de Estados” (Monteiro et al., 1990: 293), quer pela demisséo de Adriano Moreira
das fungbes de Ministro do Ultramar.

Na revisdo constitucional de 1971, trés anos apd6s a assuncao da Presidéncia do
Conselho de Ministros por Marcello Caetano, foram introduzidas altera¢cdes mobilizadoras
da descentralizacdo da accdo politica, as quais, sem colocarem em causa a soberania una
e indivisivel do Estado, consubstanciaram a possibilidade de transformacéo das provincias
ultramarinas em regides autbnomas (a semelhanca dos Acores ou da Madeira). Um Estado
unitario, mas politicamente descentralizado. “A preocupacédo era a de encontrar o equilibrio
entre a unidade e a autonomia dentro da integracdo politica e da unidade nacional
necessaria’ (Carvalho, 2003: 253). A revisdo constitucional seguiu-se a promulgagédo pelo
Presidente da Republica Américo Thomaz da Lei com a nova Organica dos Territorios do
Ultramar®?, que suportou juridicamente a realizacdo de eleicdes para as assembleias

legislativas em todo o ultramar em Mar¢o de 1973.

“Somos, sem duvida, um pais pluricontinental e plurirracial, com um soé
espirito, um sé governo, uma sé bandeira. Mas a vastidao do territério e a
diversa localizagédo das suas parcelas, a variedade das populagbes e dos
seus niveis de civilizagdo, as caracteristicas econdmicas de cada provincia
com suas proprias relagfes externas, tudo isto impde que, a par de uma
forte integracéo espiritual e solidariedade politica traduzidos numa segura
direccdo comum, haja a possibilidade de os interessados elaborarem as
suas préprias leis e as aplicarem nos diferentes territdrios consoante as
conveniéncias locais. Cada provincia ultramarina € pois, uma regiao que,
em tudo quanto nao seja considerado essencial a unidade da Nacgéo, goza
da liberdade de adaptar as solu¢bes que mais lhe convierem. E isto a
autonomia” (Marcello Caetano, folheto Politica e Administracio Ultramarina

da série de 14 folhetos “Progresso em Paz: 1968-1972: 4 anos de governo”).

No ano de 1973 foi criada a JICU (Junta de Investigacdes Cientificas do Ultramar),
substituindo-se a JIU%3, com as seguintes atribui¢cdes inseridas no quadro das orientacées

da politica cientifica nacional:

“Promover e intensificar a investigacao cientifica e tecnoldégica no dominio

dos conhecimentos sobre o ultramar, com vista a) Promover a valorizagéo

52 |ei 5/72, de 23 de Junho, da Presidéncia da Republica.
53 Decreto-Lei n? 583/73, de 6 de Novembro.
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humana; b) Desenvolver o conhecimento cientifico relativo as populacdes e
territorios do ultramar e estudar o melhor aproveitamento dos respectivos
recursos potenciais; c¢) Contribuir para o desenvolvimento das relacées
internacionais no que se refere aos estudos cientificos do ultramar (Art.°
2.9).

De mencionar que em sintonia com a Declaracéo de Estocolmo sobre responsabilidades
colectivas ambientais (Junho de 1972), preocupacdes politicas de idéntica indole estiveram
na origem da criacdo, na JICU, do Centro de Estudos do Ambiente nos territorios

ultramarinos®.

“A poluicao provoca, de facto, tais perturbagées no ambiente e pde de tal
forma em risco o seu equilibrio ecolégico que, a qualquer nivel, todos tém
de se empenhar a fundo no seu combate. Nao podia a Junta deixar de ter
entre 0s seus organismos um que se ocupe dos problemas do ambiente
relativo aos territérios ultramarinos.”

“Para a prossecucgédo dessa finalidade, a JICU é dotada de autonomia
administrativa (...) promove-se a integracdo na Junta de organismos que
Ihe tém sido estranhos e cujos objectivos cabem perfeitamente nas suas
atribuigcbes, tais como o Centro de Estudos Histéricos Ultramarinos, o
Arquivo Histérico Ultramarino e o Jardim e Museu Agricola do Ultramar. A
par da integracdo de organismos (...), também se considera a sua
ampliagcdo sempre que necessério. Assim, é criado um centro respeitante

aos problemas do ambiente, (...) Centro de Estudos do Ambiente.”55

No seu conjunto, os Institutos de Investigacdo Cientifica de Angola e de Mocambique e
a JICU “fizeram da escola de agricultura tropical portuguesa a mais avangada da época.
Infelizmente, em Portugal continental, e principalmente depois do 25 de Abril, tal nunca foi
reconhecido” (Correia, 2018: 165). A JICU viria a ser, em 1976, institucionalmente absorvida
pelo Ministério da Educacéo e Investigacdo Cientifica® com a designacéo de Instituto de

54 Decreto-Lei n.2 583/73, de 6 de Novembro: “(...) Em sess3o plenaria de Outubro de 1970, dedicada ao
estudo aprofundado dos problemas da investigagao cientifica no ultramar, o Conselho Ultramarino
sugeriu a orientagdo sobre a investigacdo cientifica nas provincias ultramarinas, especificando o seu
parecer quanto (...) aos meios humanos, materiais e financeiros, a coordenacéio, a luta contra a poluigdo,
as relagdes entre a Universidade e a investigacdo, a extensdo ou tipo da investigacdo a realizar e as
prioridades a observar”.

55 Decreto-Lei n.2 583/73, de 6 de Novembro.

56 Decreto-Lei 769-C/76, de 23 de Outubro, que também extingue o ICCT.
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Investigacdo Cientifica e Tropical (IICT). O IICT foi extinto em 2015%".

Chegados a 25 de Abril de 1974, era Baltazar Rebello de Sousa®® Ministro do Ultramar,
estava em vigor o IV Plano de Fomento (1974-1979), instrumento de politica e de ac¢ao do
Estado em matéria de desenvolvimento econdmico e social de “todas as parcelas do espaco
portugués”™®. Na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976, o “Plano” manteve-
se como dispositivo politico privilegiado para a organizacdo e coordenacado econémica e

social do pais e das diversas politicas publicas portuguesas.®°

I.5. Principais Conclusdes
Ficou patente neste compacto flashback histérico-factual que mais de trinta (30) anos antes
do surgimento da politica publica portuguesa de cooperacao, ja a ac¢do publica dos Estados
democraticos ocidentais estava activamente envolvida em planos de interven¢ao multi-nivel,
cobrindo matérias relacionadas com o apoio ao crescimento econdmico dos paises
africanos mais pobres.

Foram assim sendo formuladas (e reformuladas) politicas publicas internacionais e
criados instrumentos politicos de ajuda financeira e assisténcia técnica de apoio aos novos
Estados, antigas coldnias africanas de paises europeus.

O conceito de Cooperacao surge durante a Guerra Fria e € internacionalmente
associado aos processos de descolonizagcdo de finais dos anos 50 e década de 60. O
fendmeno social do dialogo internacional, em consequéncia do qual as organizacfes
internacionais proliferaram, suscitou o debate sobre o seu papel nos esforgos convergentes
para a mudanga das condi¢cdes de sobrevivéncia de territérios e paises de viabilidade
econdmica improvavel e de manifesta fragilidade politica.

Por efeito das descolonizacbes, e para garantir os alicerces dos novos Estados
independentes, assistiu-se a uma progressiva difusao internacional de receitas — emanadas
guer pelo bloco de leste, quer pelo bloco ocidental — para estruturar a cooperacdo
internacional e mobilizar a ac¢éo publica. Isso traduziu-se numa crescente visdo solidaria
internacional de luta contra a pobreza e o subdesenvolvimento sustentada em imperativos
morais e ideoldgicos desencadeados pelos Estados, organizacdes internacionais, ONG e
congregacdes religiosas, processo politico incrementado nas décadas seguintes.

Quando em Portugal o tema da cooperacao entra na agenda governamental (contetdo

57 Decreto-Lei 141/2015, de 31 de Julho. O Arquivo Histérico Ultramarino passou para a Direc¢do-Geral do
Livro, Arquivos e Bibliotecas e as competéncias de investigagdo para o Instituto Superior de Agronomia da
Universidade de Lisboa.

%8 Ministro do Ultramar de Novembro de 1973 até Abril de 1974.

59 Lei n2 8/73 de 26 de Dezembro.

60 Art.2 912 da CRP de 1976 — Objectivos do Plano - “coordenacdo da politica econdmica com a politica
social, educacional e cultural, a preservacdo do equilibrio ecoldgico, a defesa do ambiente e a qualidade
de vida do povo portugués”.
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do proximo capitulo) tinham j& passado mais de cinquenta (50) anos sobre 0s primeiros
eventos de reflexdo politico-diplomética, de ideias e valores para o desenvolvimento da
humanidade. No periodo pos-1l Guerra, e em contexto de Guerra Fria, foram universalizados
normativos estruturantes do pensamento anti-colonial e do desenvolvimento das
populacfes mais pobres do planeta — com destaque para a C-NU (1945) e a DUDH (1948) —
e assistiu-se ao aparecimento, quer de organizacfes financeiras internacionais, que
alocaram recursos financeiros de apoio ao crescimento econémico (BM, FMI, BEI), quer de
comunidades epistémicas organizadas em entidades intergovernamentais para pensar,
medir e comparar o crescimento dos paises em desenvolvimento, num esforco colectivo
progressivamente concertado a nivel internacional (ECOSOC-NU, 1945; GAD, 1959; ou
CAD-OCDE, 1961).

No primeiro periodo (1945-1960) surgiram — sob a égide da C-NU e com a janela de
oportunidade provocada pelas descolonizagfes e pela subsequente partilha do problema
politico da sustentabilidade econdémica dos novos Estados — diversas organizacfes
internacionais, cujo quadro institucional integra a ajuda ao crescimento econémico dos
paises subdesenvolvidos, numa dindmica inicialmente marcada pela ajuda dos Estados ex-
colonizadores aos Estados ex-colonizados.

Em 1969 ficou estabilizado o conceito de APD (pelo CAD-OCDE), internacionalmente
assumido como o principal indicador de analises comparativas das politicas de cooperacéo
e desenvolvimento (através do recurso ao procedimento do benchmarking), fazendo parte
do jargao politico internacional a partir dessa data até aos nossos dias. Desde esse mesmo
ano foi introduzido, pela agéncia americana de ajuda ao desenvolvimento (USAID) o método
do Quadro Légico na racionalidade técnica de gestdo dos projectos e programas de
cooperacao.

A contribuicdo dos paises desenvolvidos para a reducdo das desigualdades e da
pobreza e a sustentabilidade econdmica dos paises — Objectivo 0,7% — foi oficialmente
reconhecido pela ONU ha cinquenta (50) anos, em 1970.

Paralelamente, este periodo foi palco de discussdes tedricas em torno dos conceitos de
crescimento econdmico e de subdesenvolvimento, que deram origem ao aparecimento de
teorias explicativas das causas do atraso econdémico e social e, sua consequéncia, a
pobreza. E tiveram lugar debates pioneiros sobre o nexo populagédo-crescimento
econémico-ambiente, quer em termos internacionais, como em termos domesticos,
preocupacdes politicas da accdo dos Estados e das respectivas sociedades civis, tdo em
voga actualmente.

Os objectivos propostos pela comunidade internacional ao longo de trés décadas nao
sdo atingidos e, no final dos anos 70 — apés trinta (30) anos de debates, de partilha de

conhecimento em organizagdes especializadas e de recursos financeiros alocados, sob a
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forma de APD, aos paises em desenvolvimento — as taxas de crescimento econémico nao
subiram e as desigualdades sociais aumentaram entre paises e no interior das sociedades
de cada pais.

Os factores de causalidade desse fendmeno, interpretados a luz das teorias explicativas
das politicas publicas, podem ser identificados a partir de modelos de sintese que promovem
a integracao de conceitos e propostas analiticas diversas, explorando a complementaridade
das diversas abordagens de andlise dos processos politicos. Processos politicos esses,
marcados pelo incrementalismo, tipico da gradual tomada de decisdes (a par e passo) a
partir de politicas ja existentes (Lindblom, 1959), da dependéncia da trajectéria (path
dependence), “em que as escolhas operadas no passado e as instituicbes existentes
condicionam as escolhas e as decisdes presentes” (Rodrigues et al., 2017: 12), ou ainda
pela racionalidade limitada dos actores (Simon, 1957) no momento da tomada de decisao.

Os mecanismos tipicos do multilateralismo em rede, que incluiam todos os actores
envolvidos (internacionais e domésticos, publicos e privados, doadores e beneficiarios),
foram responsaveis pela perda da posi¢cdo dos Estados para outros actores internacionais.
Ou, de outra forma, a ajuda bilateral ao desenvolvimento foi progressivamente dando lugar
a APD multilateral.

A medida que ascendiam & independéncia, os novos Estados iam-se organizando em
féruns de partilha de problemas e solugbes, ou no movimento pan-africano e de néo
alinhamento as duas grandes poténcias que originou a OUA (1963), como primeira
organizacgdao regional africana.

Nos vinte e seis (26) anos que antecedem o 25 de Abril, Portugal foi integrando
progressivamente instituicdes multilaterais; no Plano Marshall e na OECE em 1948 e, a
partir de 1960, na economia europeia e mundial (com a adesao a EFTA, ao GATT e pela
associacao, em 1972, a CEE).

Enguanto membro da ONU (1955), ficou desde logo sujeito as tensdes politicas para o
reconhecimento do direito a auto-determinacgéo e independéncia das colbénias portuguesas,
pressdes que duraram cerca de vinte anos e se estenderam até ao pés-25 de Abril, como
se vera no capitulo seguinte deste trabalho.

Embora com a postura de intransigéncia internacional face a questdo da independéncia
das colbnias, a administragdo do Estado Novo procedeu a arranjos institucionais de
relacionamento politico com os territérios sob sua administracéo, criando em 1951 um novo
Ministério (do Ultramar) e introduzindo em 1953 sucessivos planos de desenvolvimento
econdémico e social dos territérios ultramarinos (Planos de Fomento), geridos numa Optica
sectorial por aquele Ministério.

Ao constituir um elemento de constrangimento, a pressao internacional para a

descolonizacdo tornou-se também factor catalisador da accdo publica em matéria de
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implementacdo de politicas publicas melhoradas dirigidas as colénias. Ou, dito de outra
forma, as alteragdes institucionais emanadas pelos 6rgdos do Estado portugués,
introduzidas nos anos 50, 60 e 70, foram oportunidades forjadas pelo sistema internacional
donde resultaram mudancas na acc¢éo publica que, produzidas em resposta a pressdes dos

actores externos, tiveram impacto no desenvolvimento das colénias.
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. SURGIMENTO DA POLITICA PORTUGUESA DE COOPERACAO NO CONTEXTO DE
DESCOLONIZACAO E DE TRANSICAO DEMOCRATICA (1974-1976)

I.L1. Introducéo

A destituicdo do governo ditatorial de Marcello Caetano pelo Movimento das Forgas
Armadas (MFA), a 25 de Abril de 1974, marcou o arranque de um novo ciclo politico em
Portugal. A accdo do Estado, que passou a ser essencialmente protagonizada por militares
e plasmada no Programa do MFA, viu-se confrontada com a necessidade de proceder —em
simultdneo e com caracter de urgéncia — a enormes transformac6es no aparelho politico-
institucional, nomeadamente as relacionadas com a unidade politica do territorio portugués.
“Portugal conheceu uma transicao por rutura, ou seja, sem qualquer pacto ou negociagao
entre a elite da Ditadura e as oposi¢des” (Pinto, 2015: 20).

Conforme definido na Estrutura Constitucional Transitoria®t, em Maio de 1974, 0s novos
6rgaos de soberania eram, para além da Assembleia Constituinte (encarregue de elaborar
e aprovar a nova Constituicdo), o Presidente da Republica (PR), a Junta de Salvacgéo
Nacional (JSN), o Conselho de Estado (substituido em Margco de 1975 pelo Conselho da
Revolucéo), o Governo Provisério (GP) e ainda os Tribunais.

Os periodos de transicao sao fases de um processo politico marcado pela concorréncia
entre sectores do Estado e elites emergentes, que se configuram como actores em épocas
de alguma indecisdo. Embora politicamente liderado pela elite militar, sob a égide do MFA,
este periodo ficou também marcado pela coexisténcia desse sector com as novas elites civis
gue integraram as novas instituicdes burocraticas que compunham a administracao publica,
constituidas por elementos oriundos da Ala Liberal (anteriores deputados da Assembleia
Nacional adeptos da liberalizacdo do regime do Estado Novo), académicos, exilados
politicos e, como se vera, por funcionarios publicos em exercicio nas colénias chamados a
intervir nos assuntos da cooperagao.

No plano internacional é de referir, neste primeiro periodo analisado, nomeadamente, a
Guerra Fria, a crise financeira que se abatia sobre os paises da OCDE e o estado de elevado
empobrecimento por que passavam extensas camadas das populagdes africanas (e noutras
latitudes). Esta situacdo de pobreza suscitou o aprofundamento do dialogo politico entre os
actores de desenvolvimento, na procura de solucdes para a progressiva integracdo das
economias africanas no mercado internacional e na introducdo de modelos alternativos de
desenvolvimento para a reducéo das dicotomias econdmicas e sociais entre paises do Norte

e do Sul e no interior destes paises, como se vera adiante.

61 Lej 3/74, de 14 de Maio — “(...) que regera a organizacdo politica do pais até a entrada em vigor da nova
Constituicdo”.
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No plano doméstico, para além da instabilidade politica e ideoldgica que atravessou
toda a sociedade portuguesa, a ac¢do do Estado p6s-25 de Abril deparava-se com
exigéncias politicas e sociais que requeriam uma elevada atencéo publica, como sejam a
descolonizacao e o previsivel fluxo, e integracéo dela decorrente, de cidaddos portugueses
das coldnias, num contexto de dificuldades por que passava a economia portuguesa.

De modo a dar conta da complexidade do processo politico deste periodo — dai o seu
grande interesse analitico —, o capitulo esta organizado em dois sub-capitulos.

No primeiro sdo apresentados 0s quatro imperativos politicos envolvidos em simultadneo
na génese da politica portuguesa de cooperacdo: descolonizar; integrar cidadaos nacionais
residentes nas coldnias e salvaguardar interesses econémicos (quer individuais quer do
Estado portugués); diversificar as relagbes internacionais para uma nova insergéo
do pais e assegurar o auxilio financeiro necesséario a estabilizacdo da democracia
portuguesa; e estabelecer acordos bilaterais de cooperacdo com os PALOP.

No segundo sub-capitulo serd apresentado o primeiro quadro institucional da politica
portuguesa de cooperacao, quadro esse que funcionara quer como elemento de referéncia
dos posteriores desenvolvimentos institucionais (até Outubro de 1999, fim do intervalo
temporal deste trabalho), quer como instrumento metodologico da analise comparativa da
mudanca, ou da inércia, institucional respeitante a esta politica publica portuguesa.

Considerando serem 0s governos o0s actores principais do processo politico, o periodo
em estudo neste capitulo da tese sera analisado, empirica e essencialmente, numa légica
cronoldgica dos documentos oficiais publicados quer no Diario da Republica, quer no Portal
do Governo (o Centro de Documentacdo 25 de Abril da Universidade de Coimbra, a
Fundacdo Mario Soares e 0s Arquivos da Torre do Tombo constituiram igualmente fontes
de informacéo digital de recurso), de modo a compreender como surgiu e se desenvolveu a
politica publica de cooperacdo. Esta opcdo metodolégica serd completada com a
contribuicdo de trabalhos cientificos de referéncia na histéria contemporéanea portuguesa e
nos estudos sobre a politica internacional para o desenvolvimento.

No ponto dedicado as principais conclusdes do capitulo sdo apurados: os problemas
publicos primordiais e as solu¢des formuladas pelos decisores para a sua resolucao; os
resultados das decisbes tomadas na institucionalizacdo da politica de cooperagéo; e 0s

impactos na ac¢do do Estado em matéria da PEP.

I1.2. Os novos imperativos politicos na génese da politica publica portuguesa

de cooperacdao
Como se pode observar no Quadro Il.1, a gestdo politica do pais no periodo pré-
constitucional de transicao democratica foi assegurada por seis GP, que na sua composicao

tinham civis e militares e, entre os civis, encontravam-se elementos oriundos da Ala Liberal
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da Assembleia Nacional e/ou militantes das principais forgas partidarias & época, algumas
constituidas pouco tempo antes do 25 de Abril ou ja depois de este ter tido lugar.

No que respeita aos titulares das politicas sectoriais relevantes para analise da politica
de cooperacdo refira-se que, essencialmente, se tratava de actores que se salientaram ao
nivel das ideias pela mudanca das politicas publicas do Estado Novo — com destaque para
a definicdo de uma resolugéo politica para a questao colonial — seja em palcos culturais,
académicos ou politicos, alguns dos quais mencionados no capitulo | (por exemplo, Jorge
Campinos, o primeiro Secretario de Estado dos Negdcios Estrangeiros, nasceu em Angola,
foi dirigente da Casa dos Estudantes do Império e, no exilio em Franca, foi secretario
internacional da Accao Socialista Portuguesa e fundador do Partido Socialista).

Os militares, para além de integrarem a JSN e o Conselho de Estado (CE) e de liderarem
0 mais alto 6rgéo de soberania, também chefiaram os sucessivos governos. Esta tendéncia
de militarizacdo do poder/intensificacdo do poder militar na gestéo da acc¢ao publica, atingiu
0 paroxismo, em Marco de 1975, com a exoneracdo dos elementos civis do CE® e a
institucionalizacdo do Conselho da Revolucdo (CR), que viria a ser extinto no ambito da

revisdo constitucional de 1982). Com a criacdo do CR foram extintos o CE e a JSN®,

62 Decreto n? 129-C/75, de 13 de Marco, da Presidéncia da Republica.
8 Lein25 /75, de 14 de Margo, da Presidéncia da Republica.
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Quadro Il.L1 =  Principais actores politicos da Politica Externa Portuguesa no periodo de transicdo
democratica

Junta de
Salvagao | 25-abr-74 Militares: Antdnio de Spinola (Presidente), Costa Gomes, Silvério Marques, Diogo Neto,
Nacional | 14-mar-75 Galvdo de Melo, Pinheiro de Azevedo, Rosa Coutinho
(JSN)
Conselho 14-mai-74 Militares: Vasco Gongalves, Vitor Alves, Melo Antunes, Rafael Durdo, Almeida Bruno
de Estado 14-mar-75 (Renuncia em out-74), Teixeira Ribeiro (out-74). Civis: Freitas do Amaral, Henrique Queirds
(CE) de Barros, Azeredo Perdigao, Isabel Magalhdes Colago, Rui Luis Gomes
Conselho Militares: PR, Chefe e o Vice-Chefe do Estado-Maior-General das FA, Chefes dos Estados-
da 14-mar-75 | Maiores dos trés ramos das FA, Comandante adjunto do COPCON, Comissdo Coordenadora
Revolugao (1982) do Programa do MFA (7 Militares) + 9 Militares a designar pelo MFA, todos os membros da
(CR) JSN e o PM (se militar)
Governos s A
s Vigéncia .. -
Provisdrios - PR PM MNE Ministros (MIN) e Secretarios de Estado (SE)
Duragao
(GP)
Palma Carlos MIN sem Pasta Alvaro Cunhal (PCP), Sa Carneiro (PPD)
16-mai-74 - . . - e Pereira de Moura (MDP/CDE); MIN da Coordenagio
. Anténio | (Sa Carneiro, | Mario L . =
| 12-jul-74 , . Interterritorial AlImeida Santos; MIN da Coordenagao
de Spinola| MIN Adjunto | Soares .. . .
2 meses Econdmica Vasco Vieira de Almeida; MIN dos Assuntos
PM) .. (. .
Sociais Mario Murteira
MIN sem Pasta Vitor Alves, Melo Antunes, Alvaro
18-iul-74 Cunhal (PCP), Magalhdes Mota (PPD); MIN da
) Antdnio Vasco Mirio |Coordenagdo Interterritorial Aimeida Santos; SE do
1l 30-set-74 , . , A
de Spinola] Gongalves Soares |Planeamento Econémico Vitor Constancio; MIN da
2,5 meses . L .
Economia Rui Vilar; SE do Comércio Externo Vera
Jardim; SE Negdcios Estrangeiros Jorge Campinos
MIN sem Pasta Vitor Alves, Melo Antunes, Alvaro
Cunhal (PCP), Magalhdes Mota (PPD), Pereira de Moura
30-set-74 Costa Vasco Mario (MDP/CDE); MIN da Coordenacgdo Interterritorial
1] 26-mar-75 Gomes Goncalves Soares Almeida Santos; MIN da Economia Rui Vilar
6 meses ¢ SE dos Assuntos Econédmicos Castro Fontes; SE do
Comércio Externo Vera Jardim; SE dos Negdcios
Estrangeiros Jorge Campinos
Vasco MIN sem Pasta Alvaro Cunhal (PCP), Magalhdes Mota
(PPD), Pereira de Moura (MDP/CDE), Méario Soares (PS);
26-mar-75 Gongalves ~ - .
Costa . Melo |MIN da Coordenagao Interterritorial Almeida Santos;
v 8-ago-75 (Correia . . .
45 meses Gomes Pinto. SE Antunes |SE Negdcios Estrangeiros Jorge Campinos; SE da
’ . ’ Cooperagao Jorge Sampaio; MIN do Planeamento e
Adjunto PM) « - - .
Coordenagao Econdmica Mario Murteira
Vasco
Gongalves
(Teixeira
Ribeiro e
8-ago-75 ~ - ~ - -
v 19-set-75 Costa Arndo Mario |MIN do Planeamento e Coordenagdo Econémica Mario
N Gomes Metelo, Ruivo |Murteira; MIN dos Assuntos Sociais Pereira de Moura
1,5 més .
Vice-PM;
Correia Pinto,
SE Adjunto
PM)
Pinheiro de
Azevedo
\ oy s .
( a§co MIN da Cooperagdo Vitor Crespo (Militar de Marinha);
19-set-75 Almeida e o o L.
. Costa Melo [SE Cooperagdo Magalhdes Mota; MIN do Comércio
\ 23-jul-76 Costa, . L. .
Gomes . Antunes |Externo Jorge Campinos; MIN dos Assuntos Sociais Rui
10 meses Interino;
. Machete
Monteiro
Dinis, Sub-SE
Adjunto PM)

Elaboragdo prépria. Fontes: https://www.portugal.gov.pt/pt/; http://antt.dglab.gov.pt/; https://www.dre.pt

-68 -


https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22
http://antt.dglab.gov.pt/
https://www.dre.pt/

Entre as diversas decisdes politicas a tomar pelo Estado encontravam-se, desde logo,
as relacionadas com a politica externa e a necessidade de recuperacdo de credibilidade
internacional perdida, em consequéncia da governacdo politica anti-democratica e da
persisténcia colonial.

Tornou-se, assim, urgente a tomada de medidas para a descolonizacdo iminente dos
territérios ultramarinos, que até em 25 de Abril de 1974 integravam, por um lado, a politica
interna do Estado, e, por outro, a agenda da ONU e de outros organismos internacionais,
bem como de sectores significativos de contestacdo da sociedade portuguesa, como
analisado no capitulo anterior.

Nas primeiras trés semanas a seguir ao 25 de Abril os assuntos do Estado foram
assegurados pela JSN, que elaborou o Programa do | GP e a respectiva organica®, onde
ficaram delineados os trilhos da accéo publica no @mbito das grandes linhas orientadoras

da governacgdo, nomeadamente ao nivel da politica externa e da politica ultramarina:

Politica Externa —(...) “alargar e diversificar as relagdes internacionais
respeitando os compromissos decorrentes dos tratados em vigor; (...) rever
as relagbes politicas, administrativas e econdmicas entre o Portugal
europeu e o Ultramar; (...) participar e colaborar activamente com a ONU e,
em geral, com os organismos de cooperagao internacional”.

Politica Ultramarina — (...) “apoiar um acelerado desenvolvimento cultural,
social e econémico das populagBes e territérios ultramarinos, com vista a
participagdo activa, social e politica de todas as racas e etnias na

responsabilidade da gestao publica e de outros aspectos da vida colectiva”.

A resolucdo dos novos problemas publicos que se colocaram na agenda da PEP
passava, assim, a assentar em trés eixos de actuacdo: (i) descolonizar, (ii) apoiar o
desenvolvimento dos novos paises de expressdo portuguesa (ex-colonias)
[salvaguardando, em simultaneo, os interesses econdémicos portugueses (publicos e
privados) nesses paises] e (iii) colaborar com o0s organismos multilaterais e
intergovernamentais, com vista a recuperacdo do reconhecimento internacional,
potenciador de uma nova insercao internacional (sobretudo europeia) e facilitador do apoio
financeiro necessario a recuperacdo econOmica do pais. Apoio esse tanto mais
imprescindivel, em virtude da inevitavel perturbacdo da balanca de pagamentos resultante
da iminente independéncia das coldnias, e dos efeitos da crise econdémica provocada pelo

choque petrolifero de 1973 que, entre diversas outras consequéncias, resultou em quebra

6 Decreto-Lei 203/74 de 15 de Maio — Orgénica e Programa do Governo.
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na remessa dos portugueses emigrados na Europa.

Em termos de politicas publicas sociais, o Estado iria defrontar-se, no curto prazo e
como consequéncia do processo de descolonizagdo, com o problema de integrar, social e
profissionalmente, um relevante contingente de cidaddos nacionais que residiam e
trabalhavam nas colénias. Um imenso desafio com que se defrontou a formulacdo e o

arranque da politica portuguesa de cooperacao.

11.2.1. Descolonizar

A guerra colonial desdobrou-se em trés das cinco colénias africanas (Angola, Guiné e
Mocambique) durante treze anos — entre 1961 e 1974 — sob a narrativa politica da defesa
intransigente da integridade do Estado portugués “uno e pluricontinental” e da necessidade
de proteccéo da populagédo portuguesa ai residente. “Uma guerra onde se gastou quase
metade do orcamento anual e que mobilizou quase 15% dos cidaddos em idade militar”
(Fortuna, 1985: 497); “Em 1970, Portugal despendia 45% do orcamento em defesa e
seguranca. Com uma forga militar de 140.000 homens” (Pinto, 2015: 32).

A mudanca de ciclo politico inaugurada em Abril de 1974 marcou, na agenda politica do
Estado, o inicio da descolonizacdo dos territérios sob administracio portuguesa em Africa
e o fim do ultimo império colonial europeu. Com essa mudancga, Portugal pds fim a um
conjunto de factores historicos e valores portugueses de longa duragdo, com origem no
inicio do século XV a partir dos designados Descobrimentos.

O modelo de insercdo internacional de Portugal durante a ditadura — “marcado pelo
afastamento da Europa, a opgao Atlantica e o projecto colonial” (Severiano Teixeira, 2004)
— é, paradigmaticamente, modificado em dois lados desse triangulo, ja que a integracao na
NATO néo foi politicamente questionada, tendo sido mesmo assumida no Programa de
Politica Externa do | GP: “(...) O respeito pelos tratados em vigor no sentido da manutengao
da paz e seguranga internacionais”.

O processo de descolonizagao foi sintomaticamente assumido pela JSN no préprio dia
25 de Abril, através da medida politica de exoneragéo dos Governadores-Gerais de Angola
e Mocambique®.

Até entdo, a gestdo dos assuntos coloniais era, como referido no capitulo anterior,
assegurada pelo Ministério do Ultramar (MU), numa légica de operacionalizagdo sectorial
dos Planos de Fomento, sob supervisdo do Secretério de Estado do Fomento Ultramarino
e coadjuvado pelo Conselho Ultramarino, 6rgdo permanente de consulta do Ministro do
Ultramar.

Na Lei Orgénica do | GP (15 de Maio de 1974), a designacao desse Ministério (adoptada

8 Decreto-Lei 169/74, de 25 de Abril.
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em 1951) é alterada para Ministério da Coordenacédo Interterritorial (MCI). Dirigido por
Almeida Santos até ser extinto (em Agosto de 1975) eram competéncias desse Ministério:
“Os assuntos respeitantes as relagdes entre Portugal europeu e os territérios do ultramar”,
assegurados por duas Secretarias de Estado: a Secretaria de Estado para os Assuntos
Econdmicos e a Secretaria de Estado da Administragéo, que tinham como misséo principal
conduzir os processos de independéncia dos territorios do Ultramar”®. Assim, em virtude
das competéncias atribuidas aquelas duas Secretarias de Estado (SE) do MCI, incumbia-
Ihes, naguela primeira fase, encontrar solucbes politicas para as diversas questdes
relacionadas com o0s dossiers decorrentes dos processos pro-independéncia,
nomeadamente cidad&os, patrimonio e cooperacdo. E no termo do ano de 1974 (entre
Dezembro de 1974 e Janeiro de 1975) que foram estabelecidas instancias proprias e
mecanismos juridicos para tratamento politico dos assuntos da descolonizagdo, da
cooperacao e da reintegracdo, como se vera adiante.

Embora ainda com as Forcas Armadas Portuguesas (FAP) no terreno e a situagdo militar
nas colonias num impasse e a aguardar instrucdes de Lisboa (dependentes dos resultados
das reunides com os Movimentos de Libertagdo Nacional), o apelo ao fim da guerra colonial
contava com forte base social de apoio em Portugal revelada, por exemplo, nas
manifestagdes populares realizadas em Lisboa e Porto, que contaram com o apoio dos
partidos politicos e do movimento sindical portugués (através da Intersindical, fundada em
Outubro de 1970).

Na sua ronda pela europa em principios de Maio, “Méario Soares encontra-se

secretamente com Agostinho Neto em Bruxelas” (www.fmsoares.pt). O processo formal de

negociagdes com os Movimentos de Libertagdo Nacional foi iniciado logo em Maio de 1974
pela JSN, com a deslocacédo de Costa Gomes®” a Mocambique para conversacdes com a
FRELIMO, procedimento negocial que viria a ser assumido pouco tempo depois pelo
Governo através da reunido de Mario Soares com Samora Machel, dirigente da FRELIMO,
em Lusaka (Zambia), no dia 8 de Junho de 1974, e finalizado por Melo Antunes, em
representacdo do MFA, em reunifes havidas entre 30 de Julho e 2 de Agosto, em Dar-es-
Salam (Tanzania), onde ficou estabelecido o quadro geral para a transferéncia de poderes
para a FRELIMO, em representacdo do povo mogambicano. Mario Soares e Almeida Santos
voltaram ainda a Dar-es-Salam em meados de Agosto para acertarem com a FRELIMO os
detalhes negociais.

No seu segundo dia em exercicio (17 de Maio de 1974), o | GP, através de Mério Soares,

Ministro dos Negoécios Estrangeiros (MNE), inaugurou as conversacfes para as

6 Decreto-Lei 203/74 de 15 de Maio — Orgénica e Programa do Governo.
67 Comandante-Chefe das FAP em Angola, entre 1970 e 1972 e Chefe do Estado-Maior-General das Forgas
Armadas a partir de Setembro de 1972.
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independéncias da Guiné e Cabo Verde numa reunido realizada em Dakar com Aristides
Pereira (lider do PAIGC), sob a égide de Léopold Senghor (PR do Senegal), o qual, como
referido no capitulo anterior, quatro anos antes do 25 de Abril tinha ja manifestado
disponibilidade para mediar a resolucdo do problema colonial portugués. Nessa reunido
ficou acordado o agendamento dos termos do cessar-fogo na Guiné e o arranque das
negociacdes para a independéncia, em encontros marcados para 24 e 30 de Maio em
Londres entre Mario Soares, o militar Almeida Bruno (membro do CE) e Jorge Campinos
(SENE) em representacdo do Estado portugués e Pedro Pires, chefe da delegacdo do
PAIGC. Na auséncia de uma solucéo consensual entre as duas delegacbes, nova vaga de
negociac¢des teve lugar em Julho de 1974 em Argel (Argélia) com Mario Soares e Almeida
Santos (Ministro da Coordenagdo Interterritorial), que voltaram a ndo alcancar o
entendimento bilateral necessario, que apenas viria a ser conseguido a 26 de Agosto de
1974, na mesma capital, entre Mario Soares e Pedro Pires.

Mesmo ja em contexto de democratizacdo do Estado, o processo de descolonizagao
continuou a ser acompanhado de perto pela ONU.

ApGs o apelo desta organizagdo, de 9 de Maio de 1974, no sentido de serem encetadas
negociacdes imediatas com os movimentos africanos de libertagdo (que, relembre-se,
tinham ja sido por ela reconhecidos dois anos antes do 25 de Abril como representantes
legitimos dos povos respectivos), em Junho de 1974, Jorge Sampaio e Jodo Cravinho, em
representacdo do poder politico portugués, reanem com Kurt Waldheim (SG-NU, 1972-
1981), no que constituiu 0 encontro preparatério da sua visita a Lisboa dois meses mais
tarde (2 a 4 de Agosto). “A 12 de Julho de 1974 Henry Kissinger®® afirma, em declaracdes
largamente reproduzidas pela imprensa, que Portugal é uma preocupagéo para os EUA”
(Telo, 1999: 5). Nessa visita oficial, 0 SG-ONU debateu com Mario Soares a questdo da
descolonizagdo, como seria expectavel.

Sob o efeito da pressao politica internacional, “provocada em larga escala pelo facto de
a Guiné-Bissau ter pedido a admissédo na ONU em Julho de 1974” (Duarte Silva, 1995: 49)
— organizacgdo onde j& possuia estatuto de observador desde 24 de Setembro de 1973, dia
da auto-proclamacdo da independéncia —, um conjunto de medidas de politica foram
tomadas pelo Governo de Lisboa, tendo para o efeito sido publicada legislacdo especifica,
constante do Quadro 1.2, que assinala também acontecimentos relevantes do processo de

descolonizac&o organizados cronologicamente e por relagdo com o GP respectivo.

8 Secretario de Estado americano para a Politica Externa (1968-1976).
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Quadro 1.2 -

Instrumentos de politica e principais ocorréncias da descolonizagdo

JSN | 25-abr-74 Exoneracdo Governadores-Gerais de Angola e Mogambique
15-mai-74 Organica do | GP; Ministério da Coordenagao Interterritorial (MCI)
mai -74 Costa Gomes visita Mogambique para contactos com a FRELIMO
1 GP . Reunides do MFA e do Governo com PAIGC e FRELIMO (Dakar, Londres, Dar-es-Salam, Argel,
mai -set 74
Lusaka)
11-jun-74 Nomeacado dos Governadores de Angola e Mogambique
24-jul-74 Regime transitorio de Governo para Angola e Mogambique (Governos Provisorios)
jul-74 Inicio dos tumultos graves e incidentes sangrentos em Luanda
. Discurso de Spinola a reconhecer o direito dos povos africanos a auto-determinagdo e
jul-74 independéncia
27-jul-74 Lei da Descolonizagdo / Direito das Coldnias a Independéncia (Lei 7/74)
4-ago-74 Comunicado Portugal — ONU, no final da vista do SG-ONU a Lisboa
26-ago-74 Acordo de Argel (Guiné e Cabo Verde / PAIGC)
Il GP 7-set-74 Acordo de Lusaka (Mogambique / FRELIMO)
9-set-74 Alto-Comissario e Governo de Transi¢cdo para Mog¢ambique (Brigadeiro Silva Cardoso)
10-set-74 Declaragdo do Reconhecimento da Guiné como Estado Soberano (prevista no Acordo de Argel)
15-set-74 Encontro de Spinola com Mobutu Sese Seko (PR do Zaire) no Sal (Cabo Verde)
17-set-74 Guiné-Bissau torna-se membro da ONU
24-set-74 Independéncia da Guiné-Bissau
set-74 Alto-Comissario e Governo de Transigdo para Cabo Verde
23-s0t-74 Mério Soares discursa na AG-ONU. Durante a sua estadia em Nova lorque reine com Henry
Kissinger e Robert NacNamara (Presidente do BM)
2-out-74 Posse do Governo Provisério de Angola
3-out-74 Acordo Preliminar com o MLSTP para a Independéncia de
Sdo Tomé e Principe (assinado em Libreville, Gab&o)
15-nov-74 Alto-Comissario e Governo de Transi¢do para Cabo Verde
20-nov-74 Melo Antunes e Agostinho Neto reinem em Argel sobre a independéncia de Angola
26-nov-74 Acordo de Argel (Sdo Tomé e Principe / MLSTP)
Il GP | 17-dez-74 Alto-Comissario e Governo de Transi¢ao para Sao Tomé e Principe
19-dez-74 Protocolo de Acordo com o PAIGC para a Independéncia de
Cabo Verde (assinado em Lisboa)
31-dez-74 Comissao Nacional de Descolonizagdo (CND), na Presidéncia da Republica
jan-75 Plataforma de entendimento entre os 3 Movimentos angolanos em Mombaga-Quénia
15-jan-75 Acordo de Alvor (Angola / MPLA, UNITA, FNLA)
31-jan-75 Alto-Comissario e Governo de Transigdo para Angola (Brigadeiro Silva Cardoso)
30-mar-75 Melo Antunes (MNE) desloca-se a Tanzania para estabelecer com a FRELIMO as bases para a
independéncia de Mogambique
abr-75 Reconhecimento da soberania indiana sobre Goa, Damao e Diu
5-jun-75 Portugal informa a ONU sobre a situagao de instabilidade politica em Timor
12-jun-75 Reunido em Lisboa do Comité de Descolonizagdo da ONU (12-18 de Junho)
IVGP | 25-jun-75 Independéncia de Mogambique
5-jul-75 Independéncia de Cabo Verde
12-jul-75 Independéncia de Sdo Tomé e Principe
17-jul-75 Lei 7/75 — Disposigdes relativas a descolonizagéo de Timor
Secretaria de Estado da Descolonizagao (SED) na dependéncia do PM
7-ago-75 s s
Extingdo do MCI
22-ago-75 Suspensao transitéria do Acordo de Alvor
V GP ago-75 Guerra civil em Timor
26-ago-75 Autoridades e FAP em Timor retiram-se para a Illha de Atauro
25-set-75 Secretaria de Estado da Descolonizagao (SED) no Ministério da Cooperacgdo (MC)
Reunido em Kampala-Uganda entre representantes de 10 paises africanos, os 3 Movimentos
VI GP set-75 angolanos em confronto e delegagdo portuguesa chefiada por Costa Bras (Adjunto militar do PM
no | GP, Embaixador dos Servigos Externos do MNE
11-nov-75 Independéncia de Angola, em ambiente de guerra civil. Inicio do regresso a Portugal das ultimas
forgas militares estacionadas em Angola

Elaboragdo propria. Fontes: https://www.dre.pt/; Fotobiografia da Guerra Colonial; www.fmsoares.pt
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Depois da nomeacdo, em Junho de 1974, dos Governadores-Gerais para Angola
(Silvino Silvério Marques, exonerado e substituido em Julho por Rosa Coutinho) e para
Mocambique (Henrique Soares de Melo), o CE instituiu, a 24 de Julho, um Regime
Transitério para Angola e Mocambique®® e a 27 Julho é publicada a Lei 7/74 — a Lei da
Descolonizacéao.

Esta lei, com a definicdo de compromissos e principios gerais sobre a descolonizagéo
— ao ter reconhecido “o direito dos povos a autodeterminacédo de acordo com a Carta das
Nacbes Unidas”, e também “que a solugcao das guerras no Ultramar era politica e nao
militar” — legitimou diplomaticamente a aceitacéo, por parte de Portugal, da independéncia
das colbnias e a posterior celebracdo de acordos bilaterais com cada um dos futuros cinco

novos paises africanos.

“O espirito da época esta bem patente no facto de a Lei 7/74 ter sido
aprovada por unanimidade no Conselho de Estado e aplaudida pelos 4
partidos do Governo (PCP, MDP, PS, PPD)” (Telo, 2007: 159).

A visita do SG-NU a Lisboa [reunides realizadas com o PR (Anténio de Spinola), o PM
(Vasco Gongalves) e com o MNE (Mario Soares)] foi antecedida por uma Declaracdo de
Principios enunciada pelo PR, no dia 27 Julho, que abrangia: (i) o reconhecimento do direito
dos cinco territérios africanos administrados por Portugal ascenderem a independéncia;
(i) a cooperagdo com as NU; (iii) a cooperagdo com as agéncias especializadas da ONU.

Em finais de Julho de 1974, ap6s duas décadas de diferendos relativamente a
manutengao das coldnias, terminou o longo “litigio entre Portugal e a ONU” (Silva, 1995:
50), com o reconhecimento do direito & autonomia e inicio das negociagcdes com o0s
Movimentos de Libertacdo Nacional para a rapida transferéncia da soberania.

Naqgueles encontros em Lisboa, as NU deixaram patente a sua posi¢cao quanto a questao
dos territérios africanos sob administracdo portuguesa e os pontos de vista que Ihe foram
transmitidos acerca dessa questdo pelos Chefes de Estado africanos, pela OUA e pelos
dirigentes dos Movimentos de Libertagao”.

A visita do SG-ONU a Lisboa foi diplomaticamente chancelada através do Comunicado
Portugal-ONU, de 4 de Agosto de 1974, onde as autoridades portuguesas se obrigavam a

cumprir 0s compromissos politicos assumidos no contexto dos encontros de Lisboa.

“Simultaneamente, deveria verificar-se a aprovacdo e desenvolvimento de
um 'plano de assisténcia a Portugal' com a participacdo acentuada dos

Estados Unidos e das nacgdes ocidentais, em ordem a conciliar a

9 Lei 6/74, de 24 de Julho.
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democracia em Portugal e a evitar crises econémicas e financeiras visiveis”
(Silva, 1995:49).

De facto, “em 5 de Dezembro de 1974, o Senado americano aprovou uma proposta de
auxilio a Portugal e as suas colonias em vias de independéncia, no valor de 1.250.000

Contos” (www.fmsoares.pt). Este e outros factos ajudam a sustentar a ideia de uma

“descolonizagao comandada pela ONU” (Prefacio de Adriano Moreira in Marchueta, 2001
7).

A este patrocinio internacional a edificacdo da democracia portuguesa néo era alheio o
momento de competicdo internacional em que os principais adversarios da Guerra Fria
apostavam e a importancia estratégica que constituiam as medidas de antecipacao na
ocupacao de um espaco politico. “Parece nao oferecer duvidas que o periodo de 1974-75

em Portugal conheceu grande saliéncia internacional” (Pinto, 2015: 20).

“O 25 de Abril surge num momento internacional Unico. E um momento em
que os EUA estdo paralisados e traumatizados [por causa do Viethame], a
URSS procura a aproximacdo e o entendimento na Europa [politica de
desanuviamento], mas procura ao mesmo tempo a expansao da sua esfera
em Africa (...) e a CEE torna-se exemplo e modelo para toda a Europa, com
0s poderes europeus empenhados em mostrar 0 seu soft power, em

contraste com os métodos de actuacéao tipicos dos EUA” (Telo, 2008: 151).

Embora as autoridades portuguesas tenham anteriormente reunido com o PAIGC (em
Dakar e Londres, como referido) € a reunido de Agosto em Argel —e o Acordo dela
resultante — que marca formalmente o inicio do ciclo politico das negociacdes bilaterais para
a “transferéncia imediata” da administracao portuguesa das col6nias para os Movimentos
de Libertagdo Nacional.

No dia 26 de Agosto de 1974 é, assim, celebrado o Acordo de Argel com o PAIGC™ e
no dia 7 de Setembro do mesmo ano é firmado o Acordo de Lusaka com a FRELIMO™.

No dia 10 de Setembro de 1974, na sequéncia do Acordo de Argel, e na senda dos
compromissos firmados com a ONU na reunido de Agosto em Lisboa, Spinola profere a
Declaracdo do reconhecimento de jure da independéncia da Guiné, que foi determinante
para a aceitacdo, uma semana depois, da Guiné-Bissau como Estado-Membro das NU no
dia 17 de Setembro desse ano. Foi nessa reunido da AG-NU que Veiga Simé&o (embaixador

de Portugal junto das NU em 1974-75) “proferiu a primeira intervencgao oficial portuguesa na

0 Didrio do Governo, | Série, Suplemento ao n.2 202, de 20 de Agosto de 1974.
1 Diario do Governo, | Série, n.2 210, de 9 de Setembro de 1974.
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ONU apods o 25 de Abril” (Silva, 1995:50). Este facto constituiu-se de uma relevante
evidéncia politico-simbdlica internacional de que Portugal apadrinhava oficialmente a
entrada de uma sua ex-coldnia nas NU.

No Ponto 2 da “Introduc&o” ao Programa do Il GP (1 de Outubro de 1974) pode ler-se:

“O processo de descolonizagdo em curso € o primeiro e mais eficaz exemplo
de uma reforma de fundo que se vai operando a passos firmes. Reforma
que a historia, a moral e o direito reclamavam, e sem a qual jamais seria
possivel a efectiva democratizacdo do pais. Sem descolonizacdo nao
haveria democratizacdo: este foi e continua a ser um postulado fundamental

de todo o processo revolucionario iniciado em 25 de Abril”.

A Guiné-Bissau foi, pois, a primeira colénia portuguesa a aceder a independéncia no dia
24 de Setembro de 1974.

Nos termos do Acordo de Lusaka (relativo a Mogambique), a gestdo do processo politico
do periodo de transigéo e de transferéncia progressiva de poderes de um Estado para outro
até a independéncia foi assegurada pelo militar Vitor Crespo’® e pelas estruturas
governativas provisorias, lideradas por Joaquim Chissano, PM do Governo de Transicao.
Vitor Crespo, que permaneceu em Mocambique durante todo o processo de
descolonizacéo, viria a ser, um ano depois, o primeiro (e Unico) ministro portugués da
Cooperacgédo, com a criagdo deste ministério em Setembro de 1975.

Relativamente a S8o Tomé e Principe, apdés o Acordo Preliminar assinado em Libreville
a 3 de Outubro, foi celebrado com o MLSTP o Acordo de Argel no dia 26 de Novembro de
1974". No que respeita a Cabo Verde, foi assinado em Lisboa, a 19 de Dezembro de 1974,
um Protocolo de Acordo com o PAIGC. O processo para a independéncia de Angola
afigurou-se como o caso mais complexo, tendo o Acordo de Alvor sido celebrado apenas a
15 de Janeiro de 19757 com a FNLA, o MPLA e a UNITA.

O acordo respeitante a Angola” foi o Gnico em que o Estado portugués demonstrou
preocupacao em assegurar que constasse um compromisso, por parte dos movimentos de
libertacdo, de respeito pelos bens e interesses dos portugueses residentes no territorio’.

Talvez por isso tenha sido o Unico que viria a ser suspenso, oito meses apos ter sido firmado,

2 Nomeado a 9 de Setembro de 1974 Alto-Comissario e Comandante-Chefe das Forgas Armadas

Portuguesas em Mogambique - Lei 8/74 de 9 Setembro.

Diario do Governo, | Série, de 17 de Dezembro de 1974.

7 Didrio do Governo, | Série, Suplemento ao n.2 23, de 28 de Julho de 1975. Suspenso transitoriamente em
21 Agosto 1975.

75 Decreto-Lei 458-A/75, de 22 de Agosto.

76 Art. 54.2 A FNLA, o MPLA e a UNITA comprometem-se a respeitar os bens e interesses legitimos dos
portugueses domiciliados em Angola.
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por declaragao unilateral do Estado portugués, com a justificagdo de que “havia sido objecto
de frequentes violagbes por parte dos movimentos de libertagcdo, desde a data da sua
assinatura”.

Este processo politico de transferéncia imediata das soberanias das coldnias
portuguesas foi rejeitado pela China no caso de Macau, sob o argumento da necessidade
de estabelecimento de negociacbes prévias promotoras de uma passagem sem
sobressaltos, tendo a substituicdo de soberania ficado agendada para 20 de Dezembro de
1999 e havido lugar a celebracdo de acordos prévios em Marco-Abril de 1987, que
culminaram na assinatura da Declara¢do conjunta Luso-Chinesa em Pequim a 13 de Abril
de 1987. O estatuto constitucional de Macau ficou salvaguardado na CRP de 1976 (Artigo
5° — Territorio, ponto 4: “O territorio de Macau, sob administragdo portuguesa, rege-se por
estatuto adequado a sua situagao especial’. A partir de finais de 1974 e até meados de 1986
foram nomeados trés Governadores de Macau, todos pertencentes a hierarquia militar
(Coronel Garcia Leandro, General Melo Egidio e Almirante Almeida e Costa).

A semelhanca do caso mogambicano, na sequéncia dos respectivos acordos de
independéncia, foram nomeados os Altos-Comissarios e 0os Governos de Transi¢cado para
Cabo Verde (Novembro de 1974)"’, Sdo Tomé e Principe (Dezembro de 1974)’® e Angola
(Janeiro de 1975).

De assinalar que esses Acordos resultaram de reunides alargadas, participadas por
delegacdes bilaterais — Portugal e movimentos de libertacdo nacional dos territérios em
ascensao a independéncia — e eram superiormente firmados pelo PR portugués depois de
validados pela JSN, CE e GP, denotando a importancia politica que lhes foi conferida.

As delegacgdes portuguesas eram compostas por militares e civis. Do lado portugués,
0s actores politicos nas negociacdes foram: Mario Soares (Guiné-Bissau, Mogcambique e
Angola); Almeida Santos (Guiné-Bissau, Mocambique, Sdo Tomé e Principe e Angola); Melo
Antunes (Mogambique e Angola); Vitor Crespo (Mogambique); Jorge Campinos (S&o Tomé
e Principe).

O entusiasmo do MNE no restabelecimento de “relagbes diplomaticas com todos os
paises africanos e asiaticos mereceu a realizacdo de uma conferéncia de imprensa por

Mario Soares no dia 13 de Setembro de 1974 (www.fmsoares.pt).

Quer a Lei da Descolonizagdo, quer os Acordos Bilaterais para a Independéncia (com
excepcao de Angola), foram estabelecidos e aprovados na vigéncia dos Il e lll GP, de

composicdo mista (civil-militar) e com representagdo politica dos partidos na altura

77 Lei 10/74 de 15 de Novembro.
78 Lej 12/74 de 17 de Dezembro.
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implicados nas solucGes governativas — PS, PCP, Partido Popular Democratico (PPD)’®,
Movimento Democrético Portugués/Comissdo Democrética Eleitoral (MDP/CDE) e Partido
da Democracia Cristd (PDC)® — que, assim, se constituiram em actores nos processos
politicos da descolonizacdo e, consequentemente mas sob diferenciadas perspectivas
politicas, das futuras relacdes de cooperagdo Estado-Estado, previstas nesses acordos.

“O novo regime portugués acabou por reconhecer abertamente o direito dos
povos colonizados a autodeterminagédo e independéncia, abrindo-se desde
logo perspectivas de solugdo politica muito rapidas para o contencioso
colonial. Nesta fase, que correspondeu aproximadamente ao periodo das
negociacfes entre Portugal e os Movimentos de Libertacdo com vista a
estabelecer os termos segundo 0s quais a transicao para a independéncia
se deveria efectuar, pareciam estar teoricamente reunidas as condi¢des
politicas e psicolégicas que permitiriam transi¢cdes pacificas e a criagao de
Estados independentes, verdadeiramente nédo-alinhados, desenvolvendo
com Portugal relagdes privilegiadas de amizade e cooperacdo em todos 0s
dominios” (Melo Antunes, 1985: 159-160).

Ja com a Guiné independente e com Costa Gomes a ocupar o cargo de PR é criada,
em finais de 1974, na Presidéncia da Republica, a Comissdo Nacional de Descolonizacao
(CND)®L. Presidida pelo PR, a CND era constituida pelo PM, o Chefe do Estado-Maior-
General das Forgcas Armadas, um Ministro sem Pasta, o Ministro da Coordenagao
Interterritorial e 0 MNE; “o Embaixador de Portugal junto das Nag¢des Unidas e os Altos-
Comissarios nos Territorios Ultramarinos terao assento nas reunides da CND sempre que
se encontrarem em Lisboa”. Anténio Patricio, Veiga Simdo e Costa Lobo foram os
embaixadores, chefes da missdo portuguesa junto das NU no periodo da descolonizagéo.
O alto nivel da composicado da CND é revelador da centralidade politica do assunto para o
Estado portugués naquele periodo. “Competia & CND definir linhas de actuacdo gerais ou
estabelecer directivas concretas relativamente a problemas inerentes ao processo de
descolonizacdo dos territérios ultramarinos que o Presidente da Republica submeta a sua
apreciagao”. O secretério das reunides da CND, convocadas pelo PR, era um representante
do Gabinete Coordenador para a Cooperacdo (GCC), criado nesse mesmo dia 31 de
Dezembro de 1974%.

% Actualmente PSD (Partido Social Democrata). A alterac3o da designacdo foi efectuada em Outubro de
1976 — https://www.psd.pt/partido/historia/

8 No Il GP, representado por Sanches Osdrio.

81 Decreto-Lei n2 792/74 de 31 de Dezembro.

82 Decreto-Lei n2 791/74 de 31 de Dezembro.
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A convergéncia numa mesma entidade, ou sob uma mesma tutela, de assuntos politicos
como a descolonizagdo e a cooperacao, iniciada no MCI (Maio de 1974) — matérias que,
subjacentes a uma estratégia de politica externa, talvez tivessem merecido manter uma
autonomia relativa entre si —, dava entao os primeiros passos para a sua institucionalizagao.

Com base nos acordos internacionais para a descolonizacao atras referidos, e sob forte
pressdo das NU, foi concretizada, em catorze meses (Setembro de 1974 — Novembro de
1975), a independéncia dos cinco PALOP, em plena conjuntura politica da Guerra Fria e
“(...) num periodo de profunda crise da economia mundial, cujas manifestacdes mais
evidentes se prolongaram durante uma década e penalizaram duramente os paises do

Terceiro Mundo, em particular os mais pobres” (Murteira, 1986: 891).

“(...) com o 25 de Abril as intervengdes externas pura e simplesmente
multiplicam-se e crescem em intensidade. Tudo e todos, desde as
superpoténcias aos Estados vizinhos, procuram criar mecanismos para
ocupar o inesperado vazio de poder, na certeza de que, se ndo o fizessem,
outros o fariam (...) A internacionalizacdo do processo de descolonizagéo
foi mais longe em casos como Angola ou Timor (...) mas fez-se sentir em

todas as coldénias com muita forga” (Telo, 2008: 159).

A questédo do reconhecimento oficial da soberania indiana sobre Goa, Damao e Diu ficou
solucionada, em Abril de 1975, pela ratificagdo do Tratado entre a india e Portugal®®, onde,
simultaneamente, ficou estabelecido um Acordo bilateral na area cultural.

Pouco mais que uma semana antes da assinatura do acordo com 0s trés movimentos
independentistas angolanos, Almeida Santos discursa na ONU® sobre o processo de
descolonizacdo. Apenas com a Guiné independente e assinados os Acordos para a
independéncia com as restantes quatro coldnias africanas, a ONU, através do Comité de
Descolonizagéo, realizou, em meados de Junho de 1975, uma missdo de acompanhamento
do processo de descolonizagdo em curso, tendo o parecer sido favoravel

(www.fmsoares.pt).

“Entre 12 e 18 de Junho de 1975, Lisboa acolhe a 1000% reunidao da
Comissdo de Descolonizacao das Nag¢des Unidas, também conhecida por
Comité dos 24 pelo nimero de paises que a integram. Presidida por Salim

Ahmed Salim, antigo primeiro-ministro da Tanzénia e actual presidente da

8 Decreto n.2 206/75, assinado em 31 de Dezembro de 1974 em Nova Deli — “Tratado entre a india e
Portugal Relativo ao Reconhecimento da Soberania da india sobre Goa, Dam3o, Diu, Dadra e Nagar Aveli e
Assuntos Correlativos”.

8 No dia 3 de Janeiro de 1975 (www.fmsoares.pt).
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OUA, e com a participacao do subsecretario-geral da ONU para os Assuntos
Politicos e para a Descolonizagdo, o chinés Tang Ming-Chao,
representantes do PNUD, OMS, FAO, UNHCR e outras organizacfes das
Nacdes Unidas, a Comisséo vai debater a situacao nos territérios ainda sob

administracdo portuguesa” (www.fmsoares.pt/).

Em Agosto de 1975, apGs as primeiras quatro independéncias, o MCI (que teve uma
vigéncia de quinze meses)® é substituido pela Secretaria de Estado da Descolonizacéo
(SED)®®, na dependéncia directa do PM, para onde transitaram todos os funcionarios e
servi¢cos daquele ministério.

A questdo da descolonizagdo atravessou todo o periodo de transicdo democratica,
estando ainda explicitado no Programa do VI Governo (o ultimo dos GP, Setembro de 1975),
“o prosseguimento consequente da descolonizacao”.

Trés meses apo6s a independéncia angolana Melo Antunes (MNE) reconhece o Governo
de Angola em Fevereiro de 1976, depois de ouvir o CR e os partidos politicos (“PS, PPD e

CDS pronunciaram-se contra” (www.fmsoares.pt). O Governo angolano tinha sido

reconhecido pelos dirigentes da CONCP numa reunido havida na capital mogambicana em
Novembro de 1975, dias antes da independéncia angolana.

Para além de abordada de forma muito positiva entre os actores politicos da transigéo,
a independéncia das col6nias era amplamente partilhada pela sociedade portuguesa com

apreco.

“[Referindo-se a um Estudo de 1978] (...) muito embora salvaguardando os
direitos dos portugueses la radicados. Cerca de 20% dos inquiridos,
pensava que Portugal ndo poderia sobreviver economicamente sem as ex-
colonias” (Pinto, 2004:83).

— A especificidade do processo de Timor

Resolvidas as questdes coloniais africanas e indiana, apenas Timor constituia a
excepcao, pese embora démarches do executivo de transicdo (lll e IV GP), como sejam: a
deslocacdo do Ministro Almeida Santos a Timor (Outubro de 1974); a aceitacdo da
exoneracdo do Governador, coronel Fernando Alves Aldeia (Setembro de 1974); a chegada
do Governador, Coronel Lemos Pires, ao territério (Novembro de 1974); ou a deslocacao do
Ministro Vitor Alves (Maio de 1975).

O clima de alta tensao politica e o perigo da supremacia da ala partidaria mais radical

85 Com efeitos a Junho de 1975 (Decreto-Lei n? 412-B/75, de 7 de Agosto).
8 Decreto-Lei n? 412-B/75, de 7 de Agosto.
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identificada com a ideologia comunista (FRETILIN) estiveram na base do encontro do PM
australiano com o General Suharto (PR da Indonésia), em Setembro de 1974, onde foi
tornado publico apoio da Austrélia a integracdo de Timor-Leste na Indonésia.

Na auséncia de entendimento entre as trés principais forgas politicas timorenses®’, em
Junho de 1975 o Governo portugués, ao abrigo do Artigo 73 da C-NU, informou a ONU sobre
as ameacas a seguranca e bem-estar que recaiam sobre o territério. No més seguinte foi
publicada a Lei 7/75, onde seria (i) reafirmado o direito do povo de Timor a auto-
determinacao, (ii) 0 agendamento do termo da soberania portuguesa sobre o territério para
o terceiro domingo de Outubro de 1978, em Dili e (iii) a manifestacdo de intencdo de
celebracdo de acordos de cooperacdo em todos os dominios.

Nem as preocupagfes transmitidas a ONU, nem prerrogativas legais se revelaram
eficazes e a guerra civil eclodiu em Agosto de 1975, obrigando as autoridades e as FAP a
retirarem-se para a ilha de Atadro. A gravidade da situagdo no territorio levou Almeida
Santos a deslocar-se a ONU e a Jakarta, capital da Indonésia (entre finais de Agosto e
meados de Setembro) e nova ronda de encontros entre os MNE de Portugal e da Indonésia
teve lugar em Roma em principios de Novembro.

No dia 28 de Novembro de 1975 a FRETILIN proclamou unilateralmente a
independéncia de Timor. Cerca de uma semana depois (7 de Dezembro de 1975) a
Indonésia invade e ocupa Timor com o apoio politico da Australia e dos EUA. O VI GP cortou
relacdes diploméaticas com a Indonésia e apresentou uma queixa no CS-ONU. Em resolucéo
aprovada em Dezembro de 1975, a AG-NU “deplora profundamente” a intervencao militar
da Indonésia e defende uma solucao pacifica por conversagdes entre os partidos timorenses
e Portugal, que foi entdo reconhecido como “poténcia administrante”. Apés a ONU ter
reafirmado, em Fevereiro de 1976, o direito a auto-determinacédo e a independéncia, em
meados de Marco de 1976 a Indonésia integra Timor na sua jurisdigdo politico-
administrativa, como a sua 27.2 provincia, estatuto com que permaneceu até Outubro de
1999.

A independéncia teve lugar a 20 de Maio de 2002, ja fora do periodo em estudo.
Apresenta-se de seguida a cronologia dos principais acontecimentos que tiveram lugar

dentro e fora de Timor e os principais actores do processo politico até a independéncia.

Quadro 1.3 -  Cronologia dos antecedentes da independéncia de Timor (Margo 1976 — Setembro 1999)
Periodo Data Descrigdo
Transicio 17-mar-76 | Integragdo de Timor na Indonésia — 27.2 Provincia
": . Portugal propde ao CS-ONU a convocagdo de uma conferéncia sobre Timor. Proposta
democratica abr-76

rejeitada pela Indonésia

87 FRETILIN (Frente Revolucionaria de Timor-Leste Independente), UDT (Unido Democratica Timorense) e
APODETI (Associacdo Popular Democratica Timorense).
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Pré-

integragdo
europeia

1/8-mar-81

Conferéncia Nacional da FRETILIN. E criado o CRRN (Conselho Revolucionario de
Resisténcia Nacional) e Xanana Gusmao é escolhido para Comandante-em-Chefe das
FALINTIL (Forgas Armadas de Libertagdo de Timor-Leste)

4-out-81

O programa da RTP “Grande Reportagem” divulga excertos do dossier sobre Timor e
causa polémica pelas acusagdes que langa a actores politicos da transi¢do e da
descolonizagdo como: Costa Gomes, Vasco Gongalves, Melo Antunes, Vitor Alves,
Lemos Pires, Mdrio Soares, Almeida Santos e Jorge Campinos. O PS (na oposi¢do)
requer ao PR, ao CR e ao Governo a imediata divulgacdo do Relatério sobre Timor, e
anuncia a intengdo de participar criminalmente dos responsaveis do programa
televisivo

13-out-81

Na procissdo em honra de Nossa Senhora de Fatima, em Dili, D. Martinho da Costa
Lopes, administrador Apostdlico da Diocese de Dili, denuncia os massacres cometidos
pelas forgas ocupantes

8-ago-84

O SG-ONU, Pérez de Cuéllar, chega Lisboa para uma visita oficial de 3 dias, durante a
qual mantém conversagdes com as autoridades portuguesas sobre a situagdo de Timor

fev/mar-85

Xanana Gusmao, lider da Resisténcia timorense, envia mensagens para os Chefes de
Estado dos PALOP e para o SG-ONU, denunciando as atrocidades em Timor e apela a
intervengdo da Comunidade Internacional

9-mai-85

Ronald Reagan, de visita a Portugal, discursa na Assembleia da Republica e retine-se
com Mario Soares

Governagao
Social-
democrata

12-out-89

O Papa Jodo Paulo Il visita Dili, Timor, acompanhado de jornalistas de todo o mundo.
No fim da missa jovens timorenses manifestam-se a favor da independéncia. E a
primeira de muitas manifestagdes, organizadas pelas redes clandestinas da resisténcia

27-abr-90

Mario Soares inicia uma visita de Estado ao Vaticano, a convite do Papa Joao Paulo Il,
durante a qual procura sensibilizar o Chefe da Igreja Catdlica para a situagdo que se
vive em Timor

12-nov-91

A programada visita de uma delegac¢do parlamentar portuguesa a Timor-Leste é
cancelada. Aproveitando a presenga de jornalistas estrangeiros no territdrio, os jovens
timorenses manifestam-se nas ruas de Dili, rumo ao Cemitério de Santa Cruz para
prestar homenagem a Sebastido Gomes, assassinado dias antes pelas forgas indonésias.
Estas abrem fogo sobre os manifestantes causando 200 mortes e dezenas de feridos e
desaparecidos.

As imagens, captadas por Max Stahl e Steve Cox, percorreram o mundo e levaram a
comunidade internacional a tomar posi¢do contra a ocupagdo de Timor

18-dez-91

Manifestantes ocupam a Nunciatura Apostdlica em Lisboa como forma de protesto
contra a posi¢do adoptada pelo Vaticano no caso de Timor

29-jan/
9-mar-92

Lusitania Expresso — “Missdao Paz em Timor”. Organizada pela ONG Férum Estudante
(1991) e Associagdes Académicas portuguesas, 141 Jovens, de 23 paises embarcam em
Lisboa e em Darwin (Australia) com destino ao Cemitério de Santa Cruz, em Dili, para
colocagdo de uma coroa de flores. Esta ideia foi inspirada em iniciativas da ONG
Greenpeace (Canada, 1971), que, anteriormente, tinha promovido manifestagdes
pacificas um pouco por todo o mundo com grande impacto mediatico

12-nov-94

Jovens timorenses assaltam a Embaixada dos EUA em Jakarta, Indonésia, e pedem a
libertagdo de presos politicos timorenses e indonésios

20-jan-95

A RDP inicia as emissdes para Timor

31-mai-95

Abertura da conferéncia internacional sobre Timor na Assembleia da Republica

Governagao
Socialista

15-jul-96

Nelson Mandela janta com Xanana Gusmao na casa de héspedes da Presidéncia da
Indonésia e pede a sua libertagdo ao Presidente Suharto

dez-96

O Prémio Nobel da Paz é atribuido a Ramos Horta, representante da Resisténcia
Timorense no exterior, e ao Bispo D. Ximenes Belo

18-jun-97

Ali Alatas, MNE da Indonésia, apresenta ao SG-ONU, Kofi Annan, a proposta de um
Estatuto especial de autonomia para Timor-Leste

4/5-ago-97

102 Ronda negocial, mediada por Kofi Annan. Os MNEs indonésio e portugués analisam
a proposta de Estatuto especial e Ali Alatas promete uma desmilitarizagao progressiva
em Timor

23/27-abr-
98

Criagdo do Conselho Nacional da Resisténcia Timorense (CNRT), na Convengdo Nacional
Timorense na Didspora, realizada em Peniche, Portugal

25-jan-99

O Presidente Habibe, da Indonésia, faz a primeira referéncia a possibilidade de Timor-
Leste se separar da Indonésia

27-jan-99

O Ministro indonésio da Informagao, Yunnus Yosfia, anuncia que se os timorenses
rejeitarem a proposta de autonomia, o governo indonésio propora a Assembleia
Consultiva do Povo a anulagdo da integragdo de Timor-Leste, abrindo a porta a
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independéncia

5-mai-99 Acordo tripartido NU-Indonésia-Portugal sobre a auto-determinagdo de Timor-Leste

O CS-ONU institui a UNAMET (United Nations Mission in East Timor), através da
Resolugdo 1246, para organizar e realizar uma consulta publica de voto directo, secreto
11-jun-99 | e universal, de modo a determinar se o povo de Timor-Leste aceita a moldura
constitucional proposta, isto é, um estatuto de autonomia no seio da Republica da
Indonésia ou recusa, o que levaria a separagdo da Indonésia

Acantonamento unilateral das FALINTIL, que se recusam a responder as constantes
provocacgdes das forgas militares indonésias e as suas milicias

Referendo sobre a independéncia de Timor-Leste. 98% de participagao.

30-ago-99 | Seguem-se violentos distlrbios causados pelas tropas indonésias e milicias a mando
dos indonésios

0O SG-ONU anuncia os resultados da consulta popular em Timor: 21, 5% votaram a favor
da proposta de autonomia e 78,5% contra, a favor da independéncia

Milicias e militares indonésios desencadeiam a violéncia por todo o territério (5-set).
Regista-se a fuga da populagdo para as montanhas e a deportagdo de mais de 250.000
timorenses para Timor Ocidental.

A residéncia do Bispo de Dili é atacada e incendiada. D. Ximenes Belo vai a Roma e
informa o Papa Jodo Paulo Il sobre a gravidade da situagao.

Realiza-se o primeiro encontro de um lider timorense, José Ramos Horta, com um
presidente dos EUA, Bill Clinton, na Cimeira da APEC (Férum de Cooperagio Econdmica
Asia-Pacifico). Os contactos efectuados nesta reunido de Chefes de Estado e de governo
da Asia Pacifico abrem caminho a criagdo da INTERFET (International Force in East
Timor) e ao fim do drama do "Setembro Negro"

Em Portugal, realizam-se gigantescas manifestagdes de solidariedade para com o povo
timorense, especialmente com a visita a Lisboa do Bispo D. Carlos Ximenes Belo
28-set-99 Portugal e a Indonésia transferem a soberania de Timor-Leste para a ONU

Elaborag3o prépria. Fonte: www.fmsoares.pt

10-ago-99

4-set-99

set-99

A resisténcia timorense prolongou-se ao longo de 24 anos, quer internamente — através
da frente armada, operada pelas FALINTIL, e da frente civil (a resisténcia clandestina),
ambas lideradas por Xanana Gusmao —, quer no exterior, a resisténcia diplomatica liderada
por Ramos Horta.

Internacionalmente, ao nivel da consciencializacdo da sociedade civil, a solidariedade
com a causa timorense foi crescendo, sobretudo a partir de 1992, com a Missdo Paz em
Timor/Lusitania Express. Grupos musicais em Portugal e nos PALOP escreveram cangdes
a apelar a liberdade e independéncia de Timor, como por exemplo, Trovante, Delfins ou
Tubardes (Cabo Verde).

Em Outubro de 1999, e apds um breve periodo de intervencao das forgas internacionais
da INTERFET, liderada pela Australia, Timor passa a um regime de administracdo transitoria
das NU, através da UNTAET (United Nations Transitional Administration in East Timor,
Misséo de Paz das NU), sob mandato do CS-NU, até ao dia da independéncia (20 de Maio
de 2002).

Como se vera no capitulo 1V deste trabalho, o dossier Timor chamou a atengéo publica
do Estado, e decisivas solugBes politicas foram adoptadas. Ainda em sede dos acordos
tripartidos NU-Indonésia-Portugal, de 5 de Maio de 1999, foram institucionalizados
mecanismos promotores da cooperagdo portuguesa com Timor. E disso demonstrativa a

iniciativa levada entdo a cabo, sob os auspicios do MNE, Jaime Gama, de criacdo da
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Comissdao Interministerial para Timor e do Gabinete do Comissério para o Apoio a Transi¢céo

em Timor-Leste (Junho de 1999), dirigido pelo padre Vitor Melicias.

I.2.2. Integrar cidaddos nacionais residentes nas provincias
ultramarinas e salvaguardar interesses econémicos

Mesmo em contexto de guerra nas colonias, o executivo de Lisboa apelava & manutencéo
dos portugueses em Africa® e foram criados incentivos a permanéncia de soldados
portugueses apds o termo do servico militar, medidas conformes a politica de fomento

populacional e desenvolvimento do ultramar, referida no capitulo I.
Entre familiares de funcionarios e colonos, de acordo com os censos de 1981, “Portugal
recebeu 505.078 cidaddos provenientes das ex-colonias”®® nos anos de 1974-75, 61% de

Angola, 33% de Mogambique e 6 % das outras ex-colonias.

“A pouco mais de um més da independéncia, sairam de Mogambique cerca
de 50.000 portugueses, aos quais se somaram os que tinham fugido para a
Africa do Sul, apés as revoltas subsequentes a assinatura do Acordo de
Lusaka, e que careciam de repatriamento urgente para Portugal. Em
Angola, até a celebracdo do Acordo de Alvor em 15 de Janeiro de 1975,
cerca de 50.000 portugueses abandonaram aquele territério, nimero que
haveria de crescer & medida que se aproximava o més de Novembro, para
o gual estava marcada a independéncia.”?®

“Através de uma ponte aérea, que envolveu o exército e a aviagao civil
portugueses, com o apoio da aviagcdo americana, russa, britanica, belga e
alema, 260 000 individuos foram evacuados de Angola entre meados de
julho e novembro de 1975, nas vésperas da independéncia do novo pais.”
(Peralta, 2019: 316).

O repatriamento colonial verificado na iminéncia das independéncias, traduziu-se no
éxodo massivo de cidadaos para Portugal e a ponte aérea constituiu uma operacao logistica
de elevada envergadura, para a qual Portugal teve de se socorrer de ajudas externas para
o fretamento de navios cargueiros e de aeronaves, para fazer face a incapacidade em
infraestruturas existente a época.

O problema politico da reintegracao dessa populacdo, assumido na acgdo publica do

Estado como uma das consequéncias do processo de descolonizacdo, esta referido na

88 Intervengdo de Marcello Caetano na Assembleia Nacional em Novembro de 1968 (Monteiro e Farinha, 1990).

8 pProjecto Lei N.2 52/VIIl, de 26 Janeiro 2000, ‘Lei da Regulariza¢do das Situacdes Decorrentes do Processo
de Descolonizagao’.

0 |dem.
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Introdugédo do Programa do Ill GP (1 de Outubro de 1974) nos seguintes termos: “O
problema do emprego sera, por ventura agravado pelo regresso a Portugal de funcionarios
publicos e de colonos brancos que ndo queiram permanecer nos novos Estados”.
Problema esse que terd estado na origem da decisdo tomada pelo Il GP, em Agosto de
1974, da criacdo no MCI do Grupo de Apoio aos Desalojados do Ultramar (GADU), ainda
num contexto de éxodo discreto iniciado no anterior més de Maio, e apenas com o Acordo
para a independéncia da Guiné firmado. O GADU “(...) teve como tarefas imediatas a
atribuicdo de subsidios de emergéncia e de apoio ao nivel de transporte, de alojamento e

de refeicbes a populagao a repatriar” (Dias, 2013: 43).

“Depois de um muito rudimentar apoio do Ministério da Coordenagao
Interterritorial, em colabora¢do com a Cruz Vermelha e o Ministério dos
Assuntos Sociais, foram adoptadas medidas de recepgao e apoio.”?!

“Em resultado do processo de descolonizagéo, foi necessario reintegrar
cerca de 49.000 funcionarios publicos, que representavam na altura cerca

de 13,3% do pessoal da fungéo publica” (Araujo, 2005: 2).

Integrar social e profissionalmente a populagédo residente nas colénias entretanto
regressada a Portugal, e definir orientagbes para os avultados interesses econémicos
(publicos e privados) nos antigos territorios sob administragdo portuguesa, sao outros dos
problemas que entraram na agenda politica do Estado, carecendo de solu¢des prementes

durante todo o periodo em analise neste capitulo e para la dele.

9 projecto Lei N.2 52/VIII, de 26 Janeiro 2000, ‘Lei da Regularizac3do das Situa¢Ses Decorrentes do Processo
de Descolonizagao’.
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Quadro 1.4 —  Instrumentos de politica e principais ocorréncias relacionadas com a reintegracdo de
cidadaos oriundos das ex-coldnias

Data . ~ . ~
GP publicacio Legislagdo da Reintegragao
| 15-mai-74 Ministério da Coordenagao Interterritorial (MCI)
| ago-74 Gabinete de Apoio aos Desalojados do Ultramar (GADU) no MCI
24-set-74 Independéncia da Guiné-Bissau
Disposi¢Ges reguladoras da vinculagdo de técnicos portugueses na Guiné apos a
16-nov-74 independéncia e regularizagdo da situagdo dos cidaddos portugueses que exerciam fungdes
publicas civis em 10 SET 1974 (Declaragdo de reconhecimento da independéncia da Guiné)
m Comissdo Interministerial de Gestdo de Pessoal (CIGP), no Secretariado da Administragdo
23-nov-74 L
Publica
29-ian-75 Estatuto dos Funcionarios Publicos portugueses em servigo nos paises em que venham a
) transformar-se as Provincias Ultramarinas; Futuro Quadro Geral de Adidos (QGA)
31-mar-75 IARN, na Presidéncia do Conselho de Ministros. "Extinta, no MCl, a ComissGo Administrativa e
de Assisténcia aos Deslocados (1966) "
mai/out-75 Ponte Aérea (Exodo massivo)
v 25-jun-75 Independéncia de Mogambique
5-jul-75 Independéncia de Cabo Verde
12-jul-75 Independéncia de S3o Tomé e Principe
6-280-75 "Medidas para resolver a situagdo dos agentes portugueses nos territorios de expressdo
g portuguesa que ja ascenderam ou venham a ascender a independéncia"
Secretaria de Estado dos Retornados (SER) no Ministério dos Assuntos Sociais. Integragdo do
16-out-75 IARN na SER ("Serd da competéncia do Ministro da Cooperagdo o que diga respeito ao
processo de descolonizagdo, incluindo o alojamento e transporte dos retornados")
Vi
11-nov-75 Independéncia de Angola
24-abr-76 Quadro Geral de Adidos (QGA)

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.dre.pt/

Apenas com a Guiné independente foi criada em Novembro de 1974 a Comissao
Interministerial de Gestédo de Pessoal (CIGP)%, de modo a “Proceder-se a racionalizacdo
das infraestruturas humanas ao processo de desenvolvimento do pais e, nomeadamente, a
sua adaptagéo ao processo de descolonizagdo. A reorganizagdo dos recursos humanos em
exercicio de fungdes publicas no ambito da administracdo central, local e ultramarina,
fundamenta a institucionalizacdo desta Comissdo, que previa acautelar interesses e
aproveitar recursos noutros servigos ou departamentos ministeriais”.

A preocupacéo do Il GP, respeitante “ao futuro de dezenas de milhares de cidad&os”,
conduziu a decisédo de criar, em Janeiro de 1975, o Quadro Geral de Adidos (QGA)* no
MCI, medida que foi levada a cabo no ambito do Estatuto dos Funcionarios Publicos

portugueses em servico nos paises em que venham a transformar-se as provincias

92 Decreto-Lei 656-74, de 23 de Novembro.

93 0 Decreto-Lei 294/76, de 24 de Abril formalizou a criacdo do Quadro Geral de Adidos na Secretaria de
Estado da Administracdo Publica e alargou o conceito de adido a diversas categorias de excedentes de
pessoal.
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ultramarinas®. O QGA constituiu-se no instrumento politico de integracdo no mercado de
trabalho que pretendeu ‘regular a situagcdo dos servidores do Estado ou dos corpos
administrativos dos territérios ultramarinos quando estes ascenderem a independéncia”. “No
QGA foram integrados cerca de 50.000 funcionarios e agentes administrativos de todo o
Ultramar” (Pinto, 2004: 37).

Em Margo de 1975 é criado o Instituto de Apoio ao Retorno de Nacionais (IARN),
abrangendo dois grupos distintos de beneficiarios — emigrantes portugueses na didspora e
“individuos e familias a residirem ou a trabalharem em alguns territorios ultramarinos”®.

Eram da competéncia do IARN:

“Os assuntos que possam estar directa ou indirectamente ligados ao
processo de descolonizagéo; (...) as diligéncias para a obtengéo de trabalho
e créditos (...) a colaboragdo com o MNE na celebragao de acordos com as
autoridades dos territdrios ou paises estrangeiros, no sentido de serem

obtidas ou garantidas indeminiza¢des pelos bens deixados nesses paises”.

De realcar que em Margo de 1975 competia também ao IARN o zelo e protecgéo
relativamente a patriménio privado existente nas ex-colénias.

Constata-se que através do mesmo diploma que instituiu o IARN foi extinta a Comissao
Administrativa e de Assisténcia aos Deslocados, criada em 1966,

Em Agosto de 1975, através de instrumento juridico proprio, sdo “adoptadas medidas
que permitam resolver com eficiéncia a situacdo dos agentes portugueses que tenham
pertencido aos Servicos do Estado ou dos Corpos Administrativos dos territorios de
expresséo portuguesa que ja ascenderam ou venham a ascender a independéncia”®’.

A preocupacdo com a situacdo dos funcionarios publicos — integragdo no retorno a
Portugal ou reclassificagdo no ambito da continuagéo do exercicio de fun¢cdes nas novas
administracdes publicas dos PALOP — depressa se estendeu a uma outra inquietacdo da
accao publica, a relacionada com o retorno da restante populacdo nacional residente em
Angola e Mogambique a trabalhar no sector privado.

No impeto da Guerra Fria, o conjunto da populagéo residente naqueles paises foi sendo

progressivamente assolada por situagdes de instabilidade e inseguranca.

“As transigdes, particularmente em Angola e Mogambique, estiveram longe

de ser pacificas (...) a custa de situagdes de dependéncia, sobretudo no

9 Decreto-Lei 23/75, de 22 de Janeiro.

95 Decreto-Lei 169/75 de 31 de Marco.

% Decreto-Lei n2 47 222, de 29 de Setembro de 1966.
97 Decreto-Lei 409-B/75, de 6 de Agosto.
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campo militar, relativamente a Unido Soviética (...) dando origem a
emergéncia de poderes politicos com uma componente de radicalismo
muito forte (...) a Africa do Sul, poténcia regional dominante, decide
rapidamente tentar preencher o vazio deixado pelos portugueses, invade o
territério angolano” (Melo Antunes, 1988: 160-161).

“(...) cedo se instaura um cenario de violéncia generalizado [Luanda], com
pilhagens, agressdes, expropriacdes, prisdes, perpetradas arbitrariamente
por membros dos movimentos de libertagdo contra membros dos outros

movimentos e/ou dirigidas aos colonos e aos mesticos” (Peralta, 2019: 316).

No Programa do V GP essa preocupagdo estava objectivamente

nomeadamente no que respeita a Angola.

“A gravissima situagdo da populagdo portuguesa que n&o encontrando
naquele territdrio [Angola] e neste momento condicdes minimas de
estabilidade social e seguranca se deslocam para Portugal em condi¢des
de graves consequéncias pessoais e colectivas. (...) Particular atengéo
merecem 0s problemas desses muitos milhares de retornados portugueses.
(...) Em face desta situagdo, o Governo prosseguirda activamente
negociag8es a nivel bilateral e internacional, no &mbito das Nag¢6es Unidas
e seus organismos especializados para que seja dado o necessario apoio
as operacdes de assisténcia a refugiados e populacdes deslocadas,
alertando igualmente a comunidade internacional para a gravidade da

situagéo.”

plasmada,

Para fazer face a este problema politico e, na reconhecida auséncia de ganhos de

eficiéncia nas actividades levadas a cabo pelo IARN, foi criada em Outubro de 1975, no

ambito do Ministério dos Assuntos Sociais, a Secretaria de Estado dos Retornados® (SER),

a qual foi confiada a missdo de incrementar acgfes destinadas a integragcdo social dos

cidadaos regressados das coldnias.

“O volume de casos e o tratamento merecido exigiu um investimento inédito,
quer em matéria de recursos financeiros, quer em matéria de recursos
humanos — de cerca de 60 funcionarios que se encontravam no IARN no
inicio das actividades passou-se, em poucos meses, para um universo de
cerca de 3000 funcionéarios, através de uma estrutura em permanente

reconfiguragao” (Dias, 2013: 43).

% Decreto-Lei 584-B/75, de 16 de Outubro.
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O IARN passou a integrar a SER, que viria a ser extinta cerca de um ano depois®, ja
sob directivas do | GC.

“Avaliada a actividade do IARN sob o ponto de vista dos beneficiarios da
mesma, ela teve certamente aspectos positivos. Prosseguiu-se uma politica
assistencial que se traduziu em medidas como [i]a concessdo de um
subsidio de emergéncia no momento da chegada, [ii] prestou-se assisténcia
médica, [iii] concederam-se subsidios de desemprego, [iv] de casamento,
[v] nascimento, [vi] aleitacdo, [vii] doenca, [viii] maternidade, [ix] morte,
[X] funeral, [xi] pensbes de sobrevivéncia, [xii] velhice e [xiii] invalidez,
embora de forma difusa e ndo coordenada. Concederam-se igualmente
[xiv] subsidios e empréstimos para habitagdo, [xv] mobiliario,
[xvi] reintegracao profissional, [xvii] ac¢do social escolar, [xviii] transporte e

desembaraco de viaturas e bagagens, [xix] alojamento e alimentag&o.”1%

As medidas de politica levadas a cabo neste periodo, de incentivos e apoios a
reintegracao, tornaram-na numa politica publica de tipo redistributiva directa (Hassenteufel,
2011), ja que se tratava de transferéncias entre o Estado e um grupo social especifico que,
inicialmente designados nos diversos instrumentos juridicos como retornados, passaram
posteriormente a ser oficialmente denominados por deslocados.

Como anteriormente referido, o MU (1951) foi absorvido pelo MCI (I GP) que fez parte
do quadro organico dos quatro GP, até a sua extingdo em 7 de Agosto de 1975 (na véspera
da tomada de posse do V GP). Todos os poderes dos antigos governadores passaram a ser
exercidos pelo Ministro da Coordenacéo Interterritorial (Almeida Santos), nomeadamente os
relativos ao pessoal que exercia fungdes publicas nas colénias. Os funcionarios e outros
agentes podiam ser colocados, por despacho do mesmo Ministro, nos servigos publicos civis
de qualquer territério ultramarino, ao abrigo do Estatuto do Funcionalismo Ultramarino de
19661,

“O grosso do pessoal do quadro foi transferido directamente de um para
outro organismo” (Guedes, 2000: 42).

“Num passado muito recente funcionarios publicos agora colocados nesses
mesmos ministérios tinham desenvolvido responsabilidades administrativas

nas coldnias, e detinham por isso algum conhecimento especializado que

9 Decreto 683-A/76, de 10 de Setembro.

100 projecto Lei N.2 52/VIII, de 26 de Janeiro de 2000, ‘Lei da Regularizacdo das Situacdes Decorrentes do
Processo de Descolonizagdo’.

101 Decreto 46982, de 27 Abril de 1966, do Ministério do Ultramar.
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procuravam agora ajustd-lo as novas realidades. Esta abordagem, que
eventualmente naquele tempo parecia evidente, implicou a faculdade de
poder fixar alguns funcionarios, que estavam anteriormente ligados a gestao
sectorial dos territérios ultramarinos, nos ministérios em que se

encontravam inseridos” (Cravinho, 2004:50).

A problematica da integracdo dos cidaddos em Portugal e da salvaguarda dos
interesses dos portugueses domiciliados nos PALOP atravessou todos os GP, estando
especificada como tarefa no Programa do VI GP: “Prosseguir o processo de descolonizacéo
com salvaguarda dos legitimos interesses dos portugueses radicados nesses territorios e

dos retornados das ex-coldnias”.

“Em boa verdade estas entidades tinham, essencialmente, como misséo
acompanhar o que se convencionou designar de ‘problematica’ dos
retornados e ‘negociar’ a defesa dos direitos (ou, melhor dizendo, procurar
defender os interesses) dos portugueses residentes nas ex-coldnias, no

decurso da fase de transigéo para a independéncia” (Sousa, 2007: 171).

Medidas da politica publica de apoio a reintegracao de cidadaos nacionais oriundos de
Africa sucedem-se, pelo menos até meados de 1979 (quatro anos apds as independéncias)
e passaram, homeadamente, pela criacdo de uma Comissdo e nomeacdo de um Alto-
Comissario para os Desalojados. A Comissao para os Desalojados tinha a missao de “inserir
na vida nacional os cidadaos portugueses provenientes dos antigos territorios ultramarinos
e implementar e gerir programas de crédito através da Comissao Interministerial de
Financiamento a Retornados (Cifre) (...) Foram criados cerca de 55 mil postos de trabalho
e processados financiamentos no montante global de 12 milhées de contos”%?, Com esta
medida de politica pretendia-se passar da logica assistencialista para outra de integracéo
mais efectiva na sociedade portuguesa. A Cifre foi extinta em 1979 e substituida por uma
Direccéo de Crédito Cifre na SE das Financas e as competéncias do Alto-Comissario para

os Desalojados transitaram para o Secretario de Estado das Finangas®.

“Constituiram-se também associacdes em defesa dos seus interesses,
como foi o caso das ComissBes dos Deslocados do Ultramar, dos
Refugiados de Angola, dos Desalojados Ultramarinos, do Movimento
Nacional de Fraternidade Ultramarina e da Associacdo dos Portugueses

Refugiados. Em fevereiro de 1976 foi criado um partido politico — o Centro

102 Decreto-Lei 683-B/76, de 10 de Setembro.
103 pecreto-Lei 179/79, de 8 de Junho.
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Social Independente (CSI) — integrado maioritariamente por retornados das
ex-colénias” (Peralta, 2019: 321).

“No dia 9 de Setembro de 1976, teve lugar uma concentragdo de centenas
de ‘retornados’ junto ao Palacio de Belém em manifestacdo de apoio ao
caderno reivindicativo que haviam apresentado dias antes. Ramalho Eanes

recusa a audiéncia que |he foi solicitada” (www.fmsoares.pt).

A auséncia de resultados efectivos nas negociagdes politicas com os PALOP
— relacionadas com questdes de patriménio e propriedade privada para a recuperagédo de
perdas, pessoais e empresariais, decorrentes do processo politico da descolonizacéo — foi
um factor que levou a criagdo, em Maio de 1992, cerca de dezassete (17) anos apos as

independéncias, do Gabinete de Apoio aos Espoliados!®4,

1.2.3. Diversificar as relagfes internacionais para uma nova insercao
do pais e assegurar o auxilio financeiro necesséario a

estabilizacdo da democracia

“O términus do ultimo império ultramarino ocidental originou na politica
externa portuguesa uma mudanca estrutural fundamental. Do Portugal
Imperial pluricontinental de 25 milhdes de pessoas, voltamos a ser apenas
0s 10 milhdes de portugueses do retangulo europeu de noventa e dois mil

quilémetros quadrados” (Mendes, 2004:172).

Os eixos principais da nova PEP, liderada por Mario Soares (MNE), ficaram delineados
nos Programas dos dois primeiros GP (16 de Maio — 30 de Setembro de 1974),
nomeadamente no que respeita as relagbes de aproximacdo comercial e politica com os
paises da CEE e ao estabelecimento de “relagdes diplomaticas e comerciais com todos os
paises do Mundo”, ou a “participacéo e colaboragao activa com a ONU e, em geral, com os
organismos de cooperacdo internacional”. Em matéria de politica externa, os enunciados

politicos da accao publica expressos no Programa do Il GP eram os seguintes:

“As novas perspectivas abertas no plano internacional pela politica de
descolonizacdo e democratizagdo permitem delinear uma actuacdo de
muito mais largo espectro e que assentard nas seguintes orientagdes
gerais: a) Consolidacdo e intensificacdo das relacdes existentes, em
especial no plano multilateral (GATT, OCDE, EFTA, CEE); (...)

104 Resolucdo do Conselho de Ministros 13/92, de 16 de Maio.
105 pecreto-Lei 203/74, de 15 de Maio.
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c) Possibilidades de obtencdo de apoio por parte de Organismos
Internacionais de caracter econémico e pelas Agéncias Especializadas da
ONU.”

“Mario Soares, depois de assistir ao 1.° de Maio, parte ainda nessa noite
para a sua primeira viagem como representante internacional do novo
regime portugués. Logo no dia 3 de Maio, a Inglaterra reconhece o novo
regime portugués. Seguiram-se imediatamente os reconhecimentos da
Holanda, Bélgica, da Republica Federal Alema, dos paises Escandinavos.
No dia 6 de Maio, o Presidente do Conselho de Ministros do Conselho da
Europa, ministro dos negdcios estrangeiros belga, anunciou que,
contrariamente ao que acontecia no passado, onde a filiacdo de Portugal
nesta organizagdo era impossivel devido ao regime ditatorial portugués,
Portugal poderia agora requerer a sua filiacdo, desde que estabelecesse
instituicbes democraticas e solucionasse os problemas dos seus territérios
africanos com base no principio da autodeterminag&o dos povos. No dia 7
de Maio, Soares, regressado da sua tournée europeia, da uma conferéncia
de imprensa em que apresenta os resultados da sua viagem pelas principais
capitais da Europa. Revela que obtivera promessas de auxilio técnico e
financeiro de varios paises europeus. Também revela que estivera ainda
com o Secretario de Estado do Vaticano e com representantes do Conselho
da Europa e do Parlamento Europeu.” (Mendes, 2004: 177) (...) “Em 27 de
Junho de 1974, na reunido da Comissdo Mista encarregada da gestdo do
Acordo de comércio livre, a delegacdo portuguesa exprimiu a necessidade
junto das autoridades da Comunidade de um urgente auxilio econémico a
Portugal” (Mendes, 2004: 184).

Em Junho de 1974, Mario Soares participou na conferéncia ministerial da NATO
(Ottawa, Canada), onde discursou sobre o tema Portugal, a Democracia, a Descolonizagéo
e a Alianca Atlantica, tendo tido a oportunidade de, “(...) pormenorizadamente explicar o
significado e o sentido das transformagdes que se estavam a operar em Portugal’

(www.fmsoares.pt).

Trés meses depois, igualmente representado pelo chefe da diplomacia portuguesa,
Portugal participa na 29.2 AG-NU, onde foi proferido aquele que seria “o primeiro discurso
oficial do Portugal democratico” (Mendes, 2004: 179), subordinado ao tema O novo Portugal
e as Nacdes Unidas. Nele foram explicados os objectivos principais que o Movimento de 25
de Abril se propunha alcancgar. “As agéncias de informagao internacionais sublinhariam que,
ao acabar de proferir o seu discurso, teve um verdadeiro ‘acolhimento de heréi’, tendo, por
sua vez, o presidente da AG-NU declarado: ‘Portugal retomou entre nés um lugar que ainda

nao tinhamos desesperado de o ver ocupar™ (www.fmsoares.pt).
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Ainda durante a sua estada em Nova lorque, Mario Soares reuniu-se com Henry
Kissinger (SE americano da Defesa) e com Robert McNamara (Presidente do BM). No
seguimento da declaracdo pronunciada naguela mesma AG ficaram reunidas as condi¢des
necessarias para que 0 pais possa beneficiar da ajuda econémica da comunidade
internacional, “Portugal abandonou o CAD da OCDE, e, em 1975, foi colocado na Lista dos
Paises em Desenvolvimento da Direccdo de Cooperagcdo para o Desenvolvimento”
(Delegacao portuguesa junto da OCDE, Novembro de 1991).

Em Setembro de 1974 Portugal reingressou ha UNESCO, sendo restabelecida a misséo
permanente do pais junto desta agéncia especializada das NU em Junho de 1975.

Preocupacdes com a situacdo econdémica e financeira nacional estavam expressas no
Programa do Il GP: %(...) havera quebra nas exportacbes portuguesas para os territorios
descolonizados”.

O PR, Costa Gomes, deslocou-se aos EUA em Outubro de 1974, “(...) onde procura ndo
sO estabelecer contactos com vista & cooperagdo entre os dois paises, sobretudo
econdmica, como também tranquilizar a comunidade internacional quanto ao rumo da
transicdo portuguesa. (...) Reune-se com Ford, Presidente dos EUA, reunido a que assistem
Mario Soares e Henry Kissinger [SE norte-americano para a Politica Externa]. Os contactos
visam o estabelecimento de cooperagdo entre os dois paises e a obtencdo de ajuda
economica”®,

Costa Gomes foi o primeiro PR portugués a discursar perante a AG-NU (no dia 17
Outubro) e dirigiu-se “a todos os povos do mundo” (Silva, 1995:50).

No Verdo de 1975, Portugal participou ao mais alto nivel na Conferéncia de Helsinquia
(31 de Julho — 1 de Agosto, que reuniu os representantes dos EUA, da URSS,
representantes dos Estados europeus e o Canada, num total de trinta e cinco paises
participantes), tendo integrado o processo de formacdo da organizacdo regional de
seguranga OSCE (Organizacao de Seguranca e Cooperagdo na Europa) e assinado a Acta
Final da Conferéncia, onde ficaram estabelecidos os principios orientadores das relacdes
entre os Estados participantes no dominio da seguranca (entre outros, a ndo ingeréncia nos
assuntos internos, a inviolabilidade de fronteiras, a cooperacdo entre os Estados e o
cumprimento das obrigacdes decorrentes do direito internacional).

Costa Gomes discursou na Conferéncia da OSCE, em Helsinquia, a 1 de Agosto de
1975.

“A assinatura da Acta Final da Conferéncia de Helsinquia coincidiu com um

periodo, o chamado ‘Verdo Quente’, acabando Portugal por ocupar um

106 http://www.museu.presidencia.pt/presidentes bio.php?id=123
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lugar de destaque na agenda dos encontros diplomaticos ocorridos nos
bastidores da capital finlandesa. De facto, a Europa Ocidental, em especial,
mas também os EUA, aproveitaram a CSCE para procurar influenciar o
processo de mudanca de regime conduzido em Lisboa, fazendo-o através
de uma dupla pressao: sobre Costa Gomes, a quem competia determinar a
composicdo do Governo Provisério portugués liderado por Vasco
Gongalves, um aliado do Partido Comunista (PCP); sobre a URSS, de cujo

apoio politico e financeiro dependia o PCP” (Sa, 2008: 4).

As prometidas facilidades econémicas e financeiras a Portugal, a disponibilizar pela
coligacdo de actores politicos do ocidente, ficaram condicionadas a uma clarificagéo
internacional do afastamento do PCP (do qual o PM Vasco Gongalves era ideologicamente
préximo) na conducédo dos diversos assuntos da agenda politica do pais.

Por efeito de constrangimento politico externo, a que se juntou a extrema conflitualidade
politica interna, Costa Gomes exonera o0 PM a 30 de Agosto de 1975, pondo fim ao V GP e
ao quarto mandato de Vasco Gongalves na chefia do Governo.

Importantes visitas de Estado tém lugar até Outubro de 1975, materializando o
protagonismo do 6érgdo maximo de soberania do Estado na busca de reconhecimento
internacional, tdo necessario a estabilidade e ao funcionamento da democracia, “sendo de
destacar as que efectuou a Franca e a lItalia, incluindo o Vaticano, e a alguns paises do

Leste europeu, incluindo a URSS"%7,

‘Ao mesmo tempo que decorre o0 processo de descolonizagao,
estabelecem-se relagfes diplomaticas com a Uniédo Soviética, os paises de
Leste e do Terceiro Mundo” (Teixeira, 2015: 62).

Esta directiva de accado publica levou mesmo a criacdo de uma Secretaria de Estado
para a Cooperagdo Econdémica com os Paises Socialistas no Ministério do Comércio
Externo'®® em Agosto de 1975.

Fruto da politica de abertura ao exterior e dos esforcos politico-diplométicos levados a
cabo, quer ao nivel bilateral, quer junto de organiza¢cdes multilaterais “(...) em 1979 o corpo
diplomatico tinha aumentado de 231 para 290 elementos” (Telo, 2008:190). “Estavam
normalizadas as relagdes diplomaticas com praticamente todos os paises do mundo”
(Correia, 2006: 36).

A descolonizagdo e um regime politico pluralista constituiram-se em recursos

107 |dem.
108 Decreto-Lei n.2 444-A/75 de 19 de Agosto.
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importantes do processo politico que contribuiram para “um capital politico positivo na
Europa Ocidental e nos EUA” (Telo, 2007: 279), factores facilitadores do desbloqueamento
do tdo necesséario apoio financeiro a Portugal para a estabilizagdo democréatica e o

crescimento econémico do pais.

“O apoio financeiro de Bruxelas e da Europa torna-se importante quando,
logo em Julho de 1974, falha o muito substancial crédito de 400 milhdes de
contos que estava a ser negociado com o Banco Mundial, enquanto os EUA
s6 abrem mao de pequenas quantias sem grande significado” (Telo, 2008:
201).

As boas relagfes do MNE com os membros da Internacional Socialista na Europa, e a
confianca politica obtida pelo Chefe de Estado junto dos paises democraticos do ocidente,
resultaram na concessdo de avultado apoio financeiro, condicionado, contudo, pela

consolidacdo de uma democracia pluralista em Portugal.

[1.2.4. Estabelecer acordos bilaterais de cooperagédo com os PALOP
O compromisso de cooperar com os futuros novos paises africanos ficou consagrado, desde
logo, nos acordos prévios as independéncias, tendo inclusivamente ficado explanados quais
os dominios de cooperacao a privilegiar por pais, através da celebragédo, “o mais cedo
possivel”’, de acordos bilaterais, denominados Acordos Gerais de Amizade e Cooperacao
entre cada um dos cinco novos Estados e Portugal.

O éxodo dos funcionarios portugueses, ocorrido antes e apds as independéncias, que
asseguravam a administracdo das instituicbes nas antigas provincias ultramarinas, reduziu
o stock de capital técnico nos cinco PALOP.

De imediato, através de tais acordos, Portugal assumiu a obrigagdo de fornecer,
“sempre que solicitado”, apoio permanente ao funcionamento das incipientes
administracdes dos novos paises africanos e a formar a nova elite administrativa destes
Estados, de modo a colmatar as necessidades técnicas e de gestdo identificadas pelos
“Estados solicitantes”.

Consubstanciando esse designio politico, & independéncia dos PALOP seguiu-se o
estabelecimento dos referidos Acordos Gerais de Cooperacdo e Amizade, celebrados ao

longo de trés anos, entre Junho de 1975 e Junho de 1978.
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Quadro 1.5 -  Datas e dominios de cooperagdo estabelecidos nos Acordos para as Independéncias e nos
Acordos Gerais de Cooperacao e Amizade Portugal-PALOP

Artigos / Acordos Gerais
GOV | Acordos para a Independéncia | Dominios de Cooperacdo Capitul Independénci GOV de Cooperagdo e| GOV Dominios de Cooperagdo*
dos Acordos Amizade
Econdémico, Financeiro, .
Argel - Guiné - Art.2: 42 e 59 24-set-74 1 GP 11-jun-75
Cultural e Técnico
Econdmico, Financeiro, Técnico,
26-ago-74 IV GP Cientifico, Cultural, Judicial,
Diplomético e Consular

Gp Argel - Cabo Verde | Financeiro, Técnico e Cultural |  Art.2: 122 5-jul-75 5-jul-75

7-set-74 Lusaka. ) Cultural, Te.cr\lco, Fconomlco € Art.2: 139 25-jun-75 IV GP 2-out-75 VIGP| Cientifico, Tecnoldgico e Econémico

Mogambique Financeiro
Argel - S30 Tomé e Econdmico. Financeir Econdmico, Financeiro, Técnico,
26-nov-74 | 188 7390 conomico, Financeiro, Art.2: 15¢ 12-jul-75 124ul-75  |IvGP Cientifico, Cultural, Judicial,
Principe Técnico e Cultural . -
Diplomético e Consular
1 GP
Cultural, Técnico e Cientifico,
154an-75 |  Alvor - Angola Econdmico e Comerciale | Capitulos: X 11-nov-75  |VIGP 264un-78  |mac|  Cultural Cientifico, Técnico e
Monetdérios e Financeiro e eX Econdmico
Militar

Elaboracgdo propria. Fonte: Decretos: 692/75; 75/76; 68/76; 78/76; 6/79.
Legenda: GOV -Governo; GP - Governo Provisério; GC - Governo Constitucional

Estes acordos constituiram-se como 0s instrumentos politicos orientadores do
relacionamento Estado-Estado (ex-metrépole/ex-colonia) e assinalaram o comeco da
cooperacao bilateral de Portugal com cada um destes cinco paises africanos.

Aos Acordos Gerais seguiram-se os Acordos Especiais nos diversos dominios da
cooperacao bilateral, inclusive ao nivel de “pessoas e bens, interesses empresariais,
empréstimos e donativos. (...) Entre 1975 e 1977 foram assinados cerca de 40 acordos de

cooperacdo com os PALOP (apenas um com Mogambique)” (Sacchetti et al., 2001: 220).

“Até a tomada de posse do | Governo Constitucional (23 de Julho de 1976)
ja haviam sido assinados 13 acordos com a Guiné-Bissau, abrangendo as
areas da saude, financgas e transportes. As autoridades portuguesas e cabo-
verdianas ja haviam concluido, no primeiro semestre de 1976, 15 acordos,
abrangendo matérias tdo importantes como a cooperacdo judiciaria,
finangas, transportes e emigragéo. (...) Com Sao Tomé e Principe “foram
assinados 11 acordos sobre finangas, transportes, seguros e cooperagao
técnica e cientifica” (Magalhaes, 2012: 38-39).

Nos acordos bilaterais ficou instituido o método das Comissdes Mistas e das Consultas
Mutuas — entre Portugal e cada um dos PALOP — para a identificagéo e selec¢éo das ac¢bes
a realizar nos varios dominios de cooperacédo e em cada pais, com financiamento portugués.
“As Comissdes Mistas permanentes de Cooperacdo Bilateral fixam as balizas
conformadoras de toda a cooperacéao publica portuguesa ao nivel bilateral (MNE, 1995: 52).

Essa abordagem, assente eminentemente na racionalidade dos actores institucionais

envolvidos nas Consultas e integrantes das Comissdes — ao invés de inserida em planos de
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orientacdo estratégicos susceptiveis de fortalecer a coeréncia na ac¢éo externa do Estado —
determinou que as acg¢fes de cooperacdo selecionadas ndao obedecessem, desde o inicio,
a um quadro estavel de critérios técnicos, seja em matéria de levantamento de
necessidades, seja no que respeita a gestdo do ciclo de implementacdo de um programa de
accao (objectivos, resultados esperados, grupo-alvo e actividades, ...), metodologia
adoptada noutras cooperac¢des bilaterais e multilaterais desde o final da década de 60, como
referido no capitulo | deste trabalho.

Por outro lado, a medida que se tornavam Estados, os PALOP iam integrando
plataformas de cooperacdo multilateral, a semelhanca do que acontecera nos anos 50 e 60
com as ex-coldnias de Franca, Reino Unido e Bélgica.

A Comunidade Econdmica do Estados da Africa Ocidental (CEDEAO) foi instituida em
1975 como organizacdo de integracdo econdmica da Africa Ocidental com o objectivo de
promover o comércio, a cooperacao e o desenvolvimento na regido.

No intervalo temporal em andlise neste capitulo do estudo (1974-76) é de evidenciar a
integracdo dos PALOP nas plataformas da cooperagédo multilateral, quer no espago regional

africano representado pela OUA e CEDEAO, quer nas NU ou na cooperagdo ACP-CE.

Quadro 1.6 =  Ano de adesdo dos PALOP aos organismos internacionais de coopera¢do multilateral
PALOP OUA NU ACP-CE CEDEAO
Guiné-Bissau 1973 1974 1975 1975
Cabo Verde 1975 1975 1976
Sdao Tomé e Principe 1975 1975
Mogambique 1975 1975

Nota: Os campos em branco significam que a data de adesdo dos PALOP n&o foi concomitante com o periodo em analise.

[1.3. O primeiro quadro institucional da politica portuguesa de cooperagéo
Se até ao 25 de Abril as coldnias africanas integravam a politica interna do Estado, com a
mudanca de regime — e a independéncia dos PALOP — estes passam a ocupar um lugar de
centralidade na agenda da PEP.
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Quadro Il.7 -  Linhas programaticas para a cooperacdo com os PALOP no periodo de transicao
democratica

Governo Programa do

s Referéncias politicas (Excertos dos Programas Politicos) — [16 Maio 74 — 23 Julho 76]
Provisério Governo

G) Afirmar uma politica de independéncia nacional e de cooperagao internacional a
I - objectiVOS favor da paz
e Politicas do

G) Politica de independéncia nacional e de cooperagdo a favor da paz.

] Governo . , o
3 — Cooperagdo com os paises de expressao portuguesa
6. Politica de relagdes econdmicas externas. 4) Novos Mercados: Celebragao de acordos
IV — Politicas bilaterais, tanto no campo comercial como no da cooperagdo, e intensificagdo das
1 Sectoriais acgdes promocionais por forma a lograr o estabelecimento de relagées econdmicas
estdveis, nomeadamente com os paises de economia planificada, paises arabes,
africanos e outros do Terceiro Mundo.
v Ndo é conhecido Programa do IV Governo Provisério
2 —Linhas de | a) Independéncia nacional — estabelecer relagdes justas e paritarias com todos os paises
Vv Accdo e de do mundo, com relevo para aqueles a quem nos ligam lagos histéricos profundos

Orientagdo (nomeadamente as nossas ex-coldnias)

n) Prosseguir o processo de descolonizacdo com salvaguarda dos legitimos interesses
dos portugueses radicados nesses territorios e dos retornados das ex-coldnias

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.dre.pt/

VI 4 —Tarefas

O apoio a um acelerado desenvolvimento cultural, social e econémico das populacdes
e territorios ultramarinos constituiu um propdésito politico constante do Programa do | GP (16
de Maio de 1974) e foi uma persistente programatica dos sucessivos Governos Provisorios.
Tal orientacdo foi reiterada no Programa do Il GP (18 de Julho de 1974), onde a
cooperacdo com 0s paises de expressao portuguesa era assumida como um objectivo da

politica do Governo. No respectivo Programa pode ler-se:

“Finalmente, e porque Portugal n&do poder4d rejeitar as suas
responsabilidades histéricas e morais para com os novos Estados em
formacéo, teremos de continuar a fornecer-lhes, sem paternalismos nem
ambigBes neocolonialistas, a ajuda técnica, humana e financeira que estiver

na medida das nossas possibilidades”.

Para o quinto dos GP desta fase de transic&o politica do pais, a primeira das linhas de
accdo e orientagdo politica constante do respectivo Programa era o “estabelecimento de
relacbes com todos os paises do mundo, com relevo para aqueles a quem nos ligam lagos
historicos profundos nomeadamente as nossas ex-colénias”.

Outra das consequéncias da transformacao politica operada a 25 de Abril foi a decisao
tomada pelo Ill GP de retirar o Estado portugués do CAD-OCDE em Outubro de 1974, no

més seguinte & independéncia da Guiné e 13 anos apoés ai ter assento permanente.

“Portugal fez parte do CAD até a sua 13.2 reunido de alto-nivel, realizada

nos dias 22 e 23 de Outubro de 1974. (...) o entdo Secretario de Estado dos
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Negocios Estrangeiros, Dr. Jorge Campinos, proferiu uma declaragdo no
decurso da reunido em causa explicando os motivos que tinham levado o
Governo Portugués a tomar tal decisdo” (Apontamento diplomatico da

Delegacéo portuguesa junto da OCDE, 1984:1).

Motivos esses que assentavam na “contradicao” intrinseca a simultaneidade estatutaria
entre pais beneficiario (da OCDE e da comunidade internacional) e pais doador (aos
territérios ultramarinos sob sua administracao). Esta “ambiguidade” ficou resolvida um ano
depois. “Na reuniao realizada em 1/10/1975 foi decidido incluir Portugal na mencionada lista
dos paises em desenvolvimento” (Apontamento diplomatico da Delegacao portuguesa junto
da OCDE, 1984:3).

Por efeito cumulativo do prosseguimento dos processos de transicdo - quer
internamente para a democracia, quer nos futuros Estados africanos para a independéncia —
e das dificuldades financeiras para assegurar o desenvolvimento econémico e social do
pais, Portugal deixa de fazer parte do CAD (comunidade de expertise sobre questdes de
desenvolvimento), mantendo, contudo, o estatuto de “pais da OCDE ndo-membro do CAD”
(a semelhanca de Espanha, Grécia e Turquia), para passar ao estatuto de pais beneficiario
de APD, estatuto com que permaneceu durante onze anos até a adesao a CEE. Portugal foi
excluido da lista de paises em desenvolvimento em finais de 1991, em sede do processo
politico-diplomatico de reingresso no CAD.

Como referido anteriormente, as colonias portuguesas de Africa tornaram-se Estados
num periodo particularmente hostil da economia mundial.

Em consequéncia da crise petrolifera do inicio dos anos 70, da eventual desadequacéo
dos programas de ajuda as realidades institucionais dos paises beneficiarios, ou ainda pela
desadequacdo das politicas publicas conduzidas pelas elites politicas africanas
emergentes, 0s paises que tinham acedido a independéncia nas duas décadas anteriores
enfrentavam, no seu conjunto, enormes desafios de seguranca alimentar e de sobrevivéncia
como Estados-nacdo, factores que estiveram na génese de uma restruturagdo internacional
das politicas econdmicas e sociais levadas a cabo no plano multilateral.

Uma semana depois da queda do regime politico ditatorial em Portugal, a AG-NU
aprova, em Maio de 1974, o Plano de Accao para o Estabelecimento de uma Nova Ordem
Econdmica Internacional (NOEI)'%, com o objectivo de reduzir a disparidade de poder nas
relacbes econdmicas entre paises industrializados e paises em desenvolvimento. Em
Dezembro desse ano, a mesma entidade viria a adoptar ainda a Carta de Direitos e Deveres

Econdmicos dos Estados, assente na responsabilidade comum perante a Comunidade

105 Resolugdes 3.201 e 3.202, de 1 de Maio de 1974.
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Internacional*°.

Em Novembro de 1974 teve lugar em Roma a Conferéncia Mundial sobre a Alimentacao,
convocada pela AG-NU e organizada pela FAO, de onde resultou a Declaracdo Universal
sobre a Erradicacdo da Fome e M& Nutricdo. Nela sdo proclamadas importantes medidas
para incrementar a producdo agricola nos paises mais pobres, responsabilizando os
Governos desses paises na prossecucao de politicas publicas favorecedoras do aumento
da producéo alimentar, da participacdo dos pobres e das mulheres no desenvolvimento rural

“A jovem Africa luséfona emerge do estatuto colonial quando o meio
econdmico envolvente assume caracteristicas fortemente recessivas”
(Murteira, 1986: 896).

e do aumento do emprego.

Por outro lado, no mesmo documento, os Governos dos paises desenvolvidos sao

exortados a incrementar o volume de ajuda para a concretizacdo daqueles objectivos.

“Compete a cada Estado interessado, em conformidade com o seu juizo
soberano e com a sua legislacdo interna, eliminar os obstaculos a producao
alimentar e conceder incentivos adequados aos produtores agricolas. De
importancia primordial para o alcancar destes objetivos sdo medidas
eficazes de transformacgéo socioecondémica mediante a reforma da politica
agréria, fiscal, de crédito e de investimento e a reorganizagdo das estruturas
rurais, como a reforma das condi¢cdes de propriedade, o fomento das
cooperativas de produtores e consumidores, a mobilizacdo de todo o
potencial de recursos humanos, tanto masculino como feminino, nos paises
em vias de desenvolvimento com vista a um desenvolvimento rural
integrado, e o envolvimento dos pequenos agricultores, pescadores e
trabalhadores sem terra nos esforgos para alcangar os necessarios objetivos
de producdo alimentar e de emprego. Para além disso, € necessério
reconhecer o papel decisivo das mulheres na producdo agricola e na
economia rural de muitos paises, e garantir que as mulheres beneficiem, em
condicbes de igualdade com os homens, de uma adequada educacao,
programas de divulgacdo e meios financeiros” (Ponto 4 da Declaracao

Universal sobre a Erradicacdo da Fome e Ma Nutricdo).

110 Resolugdo 3.281, de 12 de Dezembro de 1974.
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“A fim de fomentar a producao alimentar nos paises em vias de
desenvolvimento e em particular nos menos desenvolvidos e mais
gravemente afetados de entre eles, devem ser adotadas medidas urgentes
e eficazes a nivel internacional, pelos paises desenvolvidos e outros paises
em posicdo de o fazer, a fim de proporcionar a esses paises mais
assisténcia técnica e financeira sustentada em condi¢cdes favoraveis e num
volume suficiente para as suas necessidades, com base em acordos
bilaterais e multilaterais. Esta assisténcia devera estar isenta de condi¢des
incompativeis com a soberania dos Estados recetores” (Ponto 7 da
Declaracdo Universal sobre a Erradicacdo da Fome e Ma Nutricao).

“A ajuda internacional ao sector [agricola], que ja foi importante na década
de 1970 e parte da de 1980, tem vindo nos ultimos anos a reduzir-se a
pontos de todos os relatdrios internacionais referirem que no fim da década
de 90 a ajuda directa ao sector tinha atingido os seus mais baixos valores
de sempre, mostrando, desta forma, que também os doadores, pelas mais
diversas razdes, se retiravam do sector” (Correia, 2018: 158).

Datam desta época (anos 70) os Programas de Desenvolvimento Rural Integrado, que
agregavam diversas unidades do desenvolvimento sécio-econdmico (saude, educacao,
produgdo, armazenamento e comercializagdo de stocks alimentares, distribuicdo de
sementes ou formagdo de extensionistas rurais, por exemplo) num mesmo conjunto
territorial de intervencdo (a aldeia ou a tabanca, ou aldeias ou grupos de tabancas, por
exemplo).

E, mau grado um certo nivel de ambiguidade conceptual, foi a partir de meados dos
anos 70 alargado o vocabulario entre doadores e beneficiarios, através do surgimento de
nocdes como participacdo comunitaria, associativismo rural ou desenvolvimento
comunitério, associadas ao empowerment e responsabilizacdo dos beneficiarios. Este
processo corresponde a uma tentativa de definicdo de novos conceitos do desenvolvimento
— desenvolvimento alternativo ou um novo desenvolvimento —, como solugéo politica para a
superacdo dos fracos resultados alcancados pelos modelos de desenvolvimento
subjacentes ao crescimento econdmico.

As modalidades top-down de implementacéo da ajuda, seguiram-se as de tipo bottom-
up, apadrinhadas pelas agéncias oficiais de cooperagdo de diversos paises do ocidente
para, através do seu financiamento, reforcarem as populacdes-alvo e as suas instituicées
de base. Sdo disso exemplo a ASDI (Agéncia Sueca de Cooperagao Internacional para o

Desenvolvimento), a CIDA (Agéncia Canadiana para o Desenvolvimento), a GTZ
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(Alemanha)!!! ou a DANIDA (Dinamarca).

As accbes de cooperacdo de tipo fragmentado (projectos sectoriais avulsos)
contrapuseram-se as intervencdes de tipo integrado. “Os problemas sdo de natureza
multidimensional e por isso a solugdo sé pode ser encontrada através de uma conjugacao

de esforgos, de uma forma integrada de intervengao” (Jao, 1999: 33).

“Entre 1976 e 1989 foram implementados pela ASDI na Guiné-Bissau seis
Programas de Desenvolvimento Rural Integrado que cobriam o conjunto do
pais: PDRL (Zona Leste), PDRI (Zona Norte), PIC (Caboxanque), PADIB
(Boé), PDRI (Zona Bolama-Bijagés), PADIQ (Quinara) (...), no valor de USD
79 milhdes de dolares” (Jao, 1999: 33).

Depois das Convengdes de Yaoundé (I e Il), em 1975 (ap6s a adesédo do Reino Unido
a CEE) teve inicio o ciclo das Convencdes de Lomé, igualmente instrumentos financeiros
privilegiados das relagdes de cooperacao para o desenvolvimento dos paises do grupo ACP
com a CEE, que, executados através do FED, alimentado por uma contribui¢do quinquenal
e especifica dos EM, visavam ainda a promocédo do respeito pelos direitos humanos e pelo
ambiente.

A Convencédo de Lomée | (1975-80) foi assinada entre os nove Estados-Membros da CEE
e quarenta e seis Estados ACP (18 Paises africanos e 28 Estados Membros da
Commonwealth), com um envelope financeiro de 3.450 MECU!'2 provenientes do 4.° FED.

Os paises da OCDE realizaram em Paris a Conferéncia Ministerial sobre a Cooperacao
Econdmica Internacional (Conferéncia Norte-Sul, Dezembro 1975), com o objectivo de
definir um quadro para as negociagdes e os entendimentos entre os paises dos dois
hemisférios!?, que conduziu, por um lado, a um aumento significativo do volume da ajuda
e, por outro, a que uma parte crescente da ajuda passasse a ser fornecida por intermédio
das organiza¢6es multilaterais.

Os membros do CAD dilataram os volumes de APD, “(...) cujos contributos liquidos
aumentaram mais de 50%, tendo passado de cerca de 9 bilides de ddlares, em 1973, para
cerca de 14 bilides de dolares em 1975” (Rolo, 1987: 25).

Regressando a arena politica doméstica, o Estado muniu-se de diversos recursos

institucionais durante os dois anos que se seguiram ao 25 de Abril, na tentativa de promover

11 peutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit, actualmente designada de GIZ (Deutsche
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit).

112 Milhdes de ecus.

113 Os vinte sete membros (sete paises industrializados e a Comunidade como tal, mais dezanove paises em
vias de desenvolvimento) criam quatro Comissdes nas seguintes areas: energia, matérias-primas,
desenvolvimento e finangas (https://europa.eu/european-union/about-eu/history/1970-1979/1975 pt).
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e gerir a politica de cooperacdo com os PALOP. Foram, assim, estabelecidas sucessivas
entidades publicas, que se configuraram como edificadores institucionais da politica
portuguesa de cooperacéao.

Em Junho de 1974, na vigéncia do | GP, foi criada no MNE a Secretaria de Estado da
Cooperagdo Externa (SECE)*“,

Dois meses apos a independéncia da Guiné-Bissau, o Conselho de Ministros aprovou
as disposicdes legais reguladoras do vinculo dos técnicos portugueses que virdo a prestar
servico naquele pais e da situacéo dos cidadaos portugueses que em 10 de Setembro de
1974 (dia em que Spinola profere a Declaracdo ‘de jure’ da Guiné-Bissau como Estado
soberano) faziam parte dos quadros do pessoal dos servicos publicos civis da Guing,
estabelecendo o condicionalismo legal que Ihes permita reassumirem fun¢fes publicas a
breve trecho!’®.

E sob a tutela do PR que surgiu, em Dezembro de 1974, a primeira instituicéo politica
portuguesa destinada a gestdo dos assuntos da cooperagdo, o Gabinete Coordenador da
Cooperacdo!'® (GCC). Na sua composicdo, o GCC tinha, para além do Director e dois
Directores Adjuntos, “um numero variavel de representantes dos Ministérios a determinar
pelo Presidente da Republica”. A funcdo do GCC consistia em elaborar estudos, pareceres
e relatorios e formular sugestdes relativamente ao processo de cooperagdo com “0s novos
ou futuros Estados de expressao portuguesa”. Esta instituicdo detinha ainda as seguintes

competéncias especiais:

“Propor medidas de acordo com os governos interessados destinadas a
incentivar a permanéncia de cidaddos portugueses nos novos paises, em
termos de poderem colaborar no seu desenvolvimento. Dar parecer sobre
o estatuto dos funcionarios de nacionalidade portuguesa que, de acordo
com 0s governos interessados, decidirem continuar ou venham a prestar
apoio de cooperagao nos novos paises depois da independéncia destes, e
estudar medidas concretas de protecgdo dos mesmos funcionarios. Sugerir
medidas destinadas & integracdo social e profissional dos cidad&os

portugueses que optem pela sua fixagdo em Portugal.”

A questdo da colocacdo de pessoal e a gestdo dos postos de trabalho — permanéncia
nos quadros de pessoal dos novos Estados ou integracao na funcéo publica portuguesa no
retorno a Portugal — constituia um dos problemas da accdo publica, como pode ser

constatado na organica que levou a decisao de constituicdo do GCC.

114 Decreto-Lei 260/74, de 18 de Junho.
135 Decreto-Lei 629/74, de 16 de Novembro.
116 Decreto-Lei 791/74, de 31 de Dezembro.
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Uma vez mais, era notéria a confluéncia de assuntos numa mesma instituicdo que
mereciam autonomia relativa e careciam de planeamento estratégico diferenciado — neste
caso, a integracdo de funcionarios ultramarinos e a cooperacdo com os PALOP. Esta
caracteristica de miscelanea institucional de assuntos de relevancia politica comecava a
configurar-se como regra de ac¢do publica, o que podera, desde logo, ter constituido um
factor de constrangimento a um exercicio estruturado e estratégico da cooperacgao.

O propdsito politico subjacente a decisao de criacdo do GCC — a primeira instituicdo
portuguesa com a tutela da cooperacdo (Dezembro de 1974) — como uma instituicdo de
coordenacdo politica tal como a sua desighacdo lhe conferia, pode ter sido desde logo
desvirtuado.

Para além do estatuto juridico do pessoal e do regime dos seus bens, faziam ainda parte
das competéncias do GCC a gestao dos diversos dominios da cooperacao sectorial inscritos
nos acordos previamente estabelecidos e em concretizacdo: a cooperagdo técnica e
cultural; a cooperagdo econdmica e financeira (regime monetario e comercial, regime
aduaneiro especial reciproco, dividas e outros encargos publicos existentes a data da
independéncia); transportes aéreos e maritimos; servicos meteoroldgicos; redes postais e
telecomunicaces; saude publica.

Paralelamente aos esfor¢cos publicos para a institucionalizacdo da cooperacao oficial,
surgiam as primeiras movimentacOes da sociedade civil na concretizacdo de cooperacdo
com os PALOP.

O Centro de Informacéo e Documentacdo Anti-Colonial (CIDA-C, ONG criada em Maio
de 1974 e que trés anos mais tarde viria a alterar a denominacgéo para CIDAC — Centro de
Informacdo e Documentacdo Amilcar Cabral)!'’ merece lugar de destaque neste momento
politico do arranque da cooperacdo com os PALOP, em resultado do seu imediato
envolvimento, enquanto movimento da sociedade civil preocupado com a situagéo social
das populagfes africanas, na organizacdo de acg¢des de cooperagdo com alguns desses
paises. A medida que as colénias portuguesas de Africa iam acedendo & independéncia, o
seu foco de actuagdo passou da solidariedade anti-colonial (referida no capitulo anterior)

para a cooperacao.

“Logo nas férias do Natal de 1974, o CIDAC fez deslocar para a Guiné-
Bissau equipas multidisciplinares de professores que, em regime de
voluntariado, ai realizaram ac¢des de formacao de professores primarios.
Nas férias do Natal de 1975, a experiéncia foi repetida nesse pais e idéntica

iniciativa teve lugar em Cabo Verde no dominio da formacédo de professores

117 Actualmente, o CIDAC chama-se Centro de Informag3do para o Desenvolvimento Amilcar Cabral.
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do ensino secundario. (...) Estas ac¢bes de cooperagao foram estendidas
aos anos seguintes e a mais PALOP” (CIDAC, 2004: 3)18,

“Foi a primeira pratica de cooperacéo Portugal-Africa” (Moita, 2017: 261)1°.

Quadro I.8 = Cooperantes em servico nos PALOP na area sécio-cultural no periodo de transicao

democratica

Dominio de Actividade 1974-75 1975-76 Total
Ensino 67 83 150
Saude 39 48
Diversos 1 3
Total 107 94 201

Elaboragdo prépria. Adaptado de MNE, 1995:78

Segundo esta informacdo de fonte oficial (MNE), no ano 1974-1975 estavam 107

cooperantes a prestar servico nos PALOP no dominio socio-cultural. No periodo em estudo

neste capitulo do trabalho, esse contingente aumentou em cerca de 100%. Quanto aos

dominios da cooperacgéo, 0os cooperantes estavam repartidos entre 75% e 24% pelas areas

da educacéao e da saude, respectivamente. Contudo, ndo é percetivel a natureza dos actores

envolvidos (publicos, privados ou de ONG), nem os montantes financeiros abrangidos, e €

omissa a informacg&o no que respeita a participacdo de outros cooperantes noutras areas de

cooperacdo, nomeadamente a de cariz econémico.

Voltemos ao quadro institucional e as medidas de politica levadas a cabo pela ac¢éo do

Estado neste periodo.

118 0 Estado portugués pagava as viagens e o Estado guineense o alojamento dos professores.

119 |n Colectivo de Autores (2017). O Teu Luar de Ontem. Memdrias e Testemunhos sobre Pedro Soares

Onofre.
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Quadro 11.9 -

Instrumentos da politica de cooperag¢ado no periodo de transi¢io democratica

Data . ~ =
GP publicacio Legislagdao da cooperagao Tutela
. Ministério da Coordenagao Interterritorial (MCl), com as
15- -74 .. ~ - MCI
| ma SE da Administragdo e SE dos Assuntos Econémicos
18-jun-74 Secretaria de Estado (SENE) no MINE MNE
1 24-set-74 Independéncia da Guiné-Bissau
16-nov-74 Técnicos Portugueses na Guiné-Bissau
| 31-dez-74 Gabinete Coordenador para a Cooperagdo (GCC), na Presidéncia da Republica PR
12-mar-75 Extingdo do Conselho Ultramarino e do Conselho Superior Judiciario do Ultramar
26-mar-75 Secretaria de Estado da Cooperagdo (SEC) MNE
23-1un-75 Comissao Coordenadora das Negociagdes no Dominio Econémico e Financeiro com SEC-MNE
) os Novos Estados de Lingua Portuguesa (CCNEF) | SEF-MF
v
25-jun-75 Independéncia de Mogambique
5-jul-75 Independéncia de Cabo Verde
12-jul-75 Independéncia de Sdo Tomé e Principe
V | 19-ago-75 Secretaria de Estado para a Cooperagao Econémica com os paises socialistas MCE
Ministério da Cooperagdao (MC)
25-set-75 MC
>€ SE da Cooperacgao (SEC)
11-nov-75 Independéncia de Angola
31-jan-76 Instituto p.ara~a Cooperagao Economlf:a (ICE), no M|r'1|stNer|o da Cooperagao; MC | MF
Extingdo da CCNEF (tudo transitou desta Comissdo para o ICE)
3-fev-76 Posse da Comissdo Instaladora do ICE (Almeida Serra, Antonio Martins, Bras Teixeira,
Vi José M. Correia Pinto e Jorge E. da Costa Oliveira)
Estatuto de Cooperante — "Incentivar e promover a adeséo e recrutamento de
9-mar-76 e " MC
Cooperantes qualificados
Lei Organica do Ministério da Cooperagdo - Reorganizagao Geral do MC — Comissao
18-mar-76 Interministerial para a Cooperacgédo (CIC); Conselho Consultivo da Cooperagao (CCC); MC
Secretaria de Estado da Cooperagao (SEC), com a Direccdao-Geral da Cooperagao
(DGC), o ICE e 0 ICCT

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.dre.pt/

Em Marco de 1975 é instituida no MNE uma Secretaria de Estado da Cooperacéo (SEC-

MNE), momento em que sédo formalmente extintos o Conselho Ultramarino, o Conselho

Superior de Fomento e a Inspeccéo Superior de Administracdo Ultramarina!? (ja cerca de

um ano transcorrido desde o 25 Abril).

Decorrente das descolonizac¢des africanas, a evolugéo da balanca de pagamentos com

os PALOP teve uma evolucdo negativa, com destaque para Angola e Mogambique.

120 pecreto-Lei n2 125/75, de 12 de Margo.
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Quadro 11.10 - Evolugao da Balanga Comercial portuguesa com os PALOP no periodo de transi¢ao
democratica
(Milhares de Contos)

ANGOLA CABO VERDE GUINE-BISSAU MOCAMBIQUE :?’(I)RI-II;I%'IYI)E
IMP EXP IMP EXP IMP EXP IMP EXP IMP EXP
1974 9224 3511 31 567 166 393 2601 1814 136 103
1975 3081 1742 19 564 147 322 1483 1261 103 156
1976 1281 880 25 515 146 364 1473 820 77 120
-7 943 -2631 -6 -52 -20 -29 -1128 -994 -59 17

Legenda: IMP — Importagdes; EXP — Exportagdes
Adaptado de MNE, 1995: 103

A Comissdo Coordenadora das Negociagdes nos Dominios Economico e Financeiro
com os Novos Estados (CCNEF), criada por Despacho da Presidéncia do Conselho de
Ministros em 23 Junho de 1975, tinha na sua composigdo representantes “dos
departamentos governamentais mais directamente ligados ao processo de descolonizagéo
e das empresas publicas, ou que exerciam actividades naqueles Estados, nomeadamente
do Ministério das Financas (MF), do Ministério do Trabalho (MT), do MCI, da SECE, do GCC
e do Banco de Portugal (BP), prevendo a possibilidade de alargamento em fun¢édo das
necessidades”. Submetida a orientacéo superior da SE das Finangas (SEF) e da SECE-
MNE, estava esta instituicdo encarregue dos dossiers ligados a banca, seguros, empresas
nacionalizadas ou participadas pelo Estado.

“Em Junho de 1975 é criada a Comissédo Coordenadora das Negociagdes
nos Dominios Econdmico-Financeiro para solucado dos problemas de alta
complexidade deste foro. Para além de integrar representantes dos
organismos oficiais directamente ligados ao processo, integrava ainda
representantes das empresas com interesses nos antigos territérios
ultramarinos” (MNE, 1995: 36-37).

A atencéo publica conferida pelo Estado a autonomizacao dos assuntos da cooperacao
financeira ou de indole eminentemente econdmica dos restantes dominios da cooperacdo
para o desenvolvimento social e o reforgo institucional pode ter fragilizado, desde logo, a
edificacdo estrutural da cooperagdo portuguesa e criado constrangimentos de longa

duracdo na institucionalizacéo desta politica publica.

“[A Comissao Coordenadora das Negocia¢c8es econdmico-financeiras com
0s novos Estados] Em rigor, tratava-se, de uma instituicdo dedicada a
proteccdo e promoc¢ao de interesses econdmicos portugueses nas antigas

colonias, aquilo que hoje se designa por internacionalizagdo da economia,
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e ndo de uma instituicdo directamente relacionada com a cooperagéo para
o desenvolvimento” (Cravinho, 2004: 51).

“O Gabinete Coordenador para a Cooperacdo e a Comissdo de
Coordenacao das Negociacdes pouco ou nada tinham a ver com a eventual
existéncia de uma politica de cooperacéo, entendida no sentido de ajuda ao
desenvolvimento. Em boa verdade estas entidades tinham, essencialmente,
como missdo acompanhar o que se convencionou designar de
‘problemética’ dos retornados e ‘negociar’ a defesa dos direitos (ou, melhor
dizendo, procurar defender os interesses) dos portugueses residentes nas
ex-colénias, no decurso da fase de transigdo para a independéncia” (Sousa,
2008: 171).

O Ministério da Cooperacao (MC) foi instituido em Setembro de 1975 e reorganizado
seis meses depois!?!. Abarcava a SE da Descolonizacdo (SED-MC), “o que se justifica pela
preméncia de uma situagdo conjuntural que obriga a atender a situagdo e problemas de
alguns milhares de funcionarios regressados das ex-colonias”, e a SE da Cooperagédo (SEC-
MC), “que centra o objectivo principal do Ministério, ao qual cabe assegurar a execug¢ao da

Politica de Cooperacao definida pelo Governo”.

“O Ministério da Cooperacao foi uma tentativa de solugdo institucional
idéntica & adoptada pelas antigas poténcias coloniais (Franca [1961],
Inglaterra [1964], Alemanha [1961] e Holanda [1965]) e, mais recentemente,
também pela Noruega [1983])” (Rolo, 1987: 200).

Eram atribuicbes do Ministério da Cooperagao: “Estudar, promover e coordenar as
formas de cooperagdo com outros paises, designadamente com os novos Estados de
expressao portuguesa. (...) Apoiar a administragdo e o Governo dos territorios ultramarinos
sob administracdo portuguesa. (...) Assegurar a resolucdo dos problemas referentes a
situacao do funcionalismo dos territérios ultramarinos que ascenderam a independéncia.”

A SED-MC compreendia duas Direc¢des-Gerais (DG): a DG de Administragéo Civil e a
DG de Fazenda. A primeira tinha a seu cargo, entre outros assuntos de gestao corrente de
pessoal, “informar e executar o expediente respeitante a integracido no QGA, de pessoal
proveniente dos antigos territérios ultramarinos (...) e tratar do expediente relativo ao
eventual repatriamento de nacionais dos territérios ultramarinos que hajam ascendido a
independéncia”. Ja a DG de Fazenda, detinha entre outras competéncias, o expediente

relacionado com “o apoio financeiro aos territdérios ultramarinos sob administracéo

121 Decreto-Lei 532-A/75, de 25 de Setembro e Decreto n2 197/76, de 18 de Marco (Organizac3o geral do
Ministério da Cooperagao).
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portuguesa (...) e a administragdo dos bens préprios dos territérios ultramarinos em
Portugal™

No documento de alteracdo a Organica do VI GP!?2 pode ler-se, como sendo da
competéncia do Ministério da Cooperagédo, “o que diga respeito ao processo de
descolonizacdo em curso, incluindo o alojamento e transporte dos retornados até territorio
nacional”.

Mesmo neste esforco pioneiro doméstico de autonomizar num Ministério proprio a
politica publica de cooperacdo, torna a estar manifesta a miscelanea de tematicas
politicamente relevantes e de especificidade prépria, como sejam a cooperacdo, 0
repatriamento e reintegracdo de cidadaos, e a resolucdo de pendentes diplomaticos de
natureza economico-financeira.

Esse elemento, de confluéncia institucional de competéncias, pode ser revelador do
stress politico que esteve presente na edificagdo do aparelho institucional de cooperacao
com os PALOP (especialmente com Angola e Mogambique), que persistiu para além do
periodo em estudo neste capitulo.

Com a sua criagéo, o MC incorporou o GCC (Dezembro de 1974), a anterior SEC-MNE
(Marco de 1975) e vérios organismos do antigo MU (1951) integrados no MCI & data da sua
constituicdo (Maio de 1974). Através do mesmo diploma que reorganizou o MC foram
extintos diversos organismos dos antigos MU e MCI, como por exemplo “o Gabinete de
Planeamento e Integracdo Econdmica, a Junta de Investigagfes Cientificas do Ultramar ou
a Agéncia Geral do Ultramar”. Tinham passado cerca de dois anos em que vigorava uma
nova administracao politica do pais.

Em Janeiro de 1976, més e meio apods a ultima das independéncias, é criado no MC o
Instituto para a Cooperacdo Econdémica (ICE), “orientado por despacho conjunto dos
Ministros das Financas e da Cooperagdo, competindo o seu despacho ao Ministro da
Cooperagéo™?®. O ICE-MC configurava-se como sendo “o0 novo organismo de apoio técnico-
administrativo do Governo para as negociagdes e cooperagdo econdmica e financeira com
0s novos Estados resultantes da descolonizagdo dos territérios que estiveram sob
administragao portuguesa”. Este instituto publico surge com a misséo explicita de “promover
a cooperagdo econdmica e financeira com os paises em vias de desenvolvimento, em ordem
a salvaguarda dos interesses nacionais publicos e privados”. No mesmo instrumento juridico
ficou consagrada a “necessidade de salvaguardar interesses publicos e privados
portugueses nos novos Estados”.

Com a institucionalizagdo do ICE-MC é extinta a CCNEF (Junho de 1975), tendo os

122 Decreto-Lei 532-A/75, de 25 de Setembro e Decreto n2 197/76, de 18 de Margo (Organizagio geral do
Ministério da Cooperacéo).
123 pecreto-Lei n2 97-A/76, de 31 de Janeiro.
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diversos dossiers e pessoal para ele sido transferidos.

Embora no Acordo Geral de Cooperacdo com Mocambique (Outubro de 1975) fosse
mencionado um Estatuto do Cooperante em Mogambique e nos diversos Acordos Especiais
bilaterais de indole sectorial fosse feita mencao as condi¢des globais de insercao e trabalho
dos cooperantes portugueses, € em Margco de 1976, sob a égide do MC, que surge a
primeira verséo do que viria a ficar consagrado quase dez anos mais tarde no Estatuto do
Cooperante®?*, “(...) no ambito das relagdes de Cooperagéo entre o Estado Portugués e os
novos Estados de expressdo portuguesa, cabe ao Ministério da Cooperacao, incentivar e
promover a adesdo e recrutamento de Cooperantes qualificados, com direito ao Estado
solicitante de selecionar aqueles cuja cooperacio deseje”.

A necessidade de clarificacdo e definicdo de papéis entre os diversos actores publicos
da cooperacédo, problema politico que ird atravessar todo o periodo coberto por esta
dissertacéo, ficou expressa pela primeira vez em Margo de 1976 no decreto que estabeleceu
a Organizacéo Geral do Ministério da Cooperac&o’?®.

Através dessa revisdo organica foram, pela primeira vez apés o 25 de Abril,
institucionalizados 6rgaos de apoio e consulta ao Ministro que tutelava a politica de
cooperacdo: a Comissdo Interministerial para a Cooperacdo (CIC-MC) e o Conselho
Consultivo (CC-MC), ambos na dependéncia directa do Ministro da Cooperacdo. Relembra-
se que na reforma de 1951 tinha sido criado um 6rgédo permanente de consulta junto do
Ministro do Ultramar, que substituira o Conselho do Império Colonial (curiosamente com a
mesma sigla, CIC).

Na composicdo da CIC-MC contavam-se representantes do MNE e de outros
departamentos governamentais ligados ao planeamento e a execucdo de accbes e
programas de cooperacdo. Coube a CIC-MC “assegurar a coordenagao entre a actividade
dos diversos departamentos governamentais em matéria de cooperacao”. Por outro lado,
integravam o CC-MC: o Secretario-Geral e os DG do MC; os Presidentes das Direc¢des do
ICE e do Instituto para a Cooperagdo Cientifica e Tecnolégica (ICCT); “outras
individualidades de reconhecida competéncia em matéria de cooperacdo designadas pelo
Ministro”.

Foi ainda, pelo mesmo dispositivo legal, criada, no MC, a Secretaria de Estado da
Cooperagéo (SEC-MC), com a funcao de assegurar a execucao da politica de cooperagéo
definida pelo Governo. Dela faziam parte a DG da Cooperacdo (DGC-MC), o ICE (Janeiro

de 1976), o ICCT e o Centro de Informacgédo e Documentagéao.

124 Decreto-Lei 180/76, de 9 Margo. Através do Decreto-Lei 363/85, de 10 de Setembro, é publicado o
Estatuto do Cooperante e “expressamente revogado” o Decreto-Lei 180/76, de 9 Marc¢o.

125 Neste diploma ficou também anunciado que a extingdo do Ministério da Coordenag3o Interterritorial
ocorreria até 30.06.1976.
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A DGC-MC detinha as seguintes incumbéncias:

“a) Preparar negociacdes e acordos sobre as matérias relacionadas com a
Cooperacdo; b) Planear e coordenar programas, projectos e accdes de
cooperacao, elaborar estudos, pareceres e relatorios de sintese e formular
sugestbes referentes ao processo de cooperagdo com outros Estados e
organizacdes; c) Promover a execucdo das medidas de cooperacdo
acordadas entre o Estado portugués e aqueles Estados e organizacdes;
d) Participar nos esquemas de cooperacao multilateral respeitantes a outros
Estados, em ligagdo com o MNE e outras organizagBes nacionais,
estrangeiras e internacionais; e) Tratar dos assuntos de natureza
administrativa relativos ao pessoal que presta ou venha a prestar servico,
em regime de cooperacdo, em Portugal, nos territorios ultramarinos sob
administragao portuguesa ou em paises estrangeiros”.

[Ao ICE-MC, por seu lado, incumbia, entre outras fungdes] “Centralizar o
tratamento técnico da informacdo indispensavel a realizacdo das
negociagfes sobre matéria econémico-financeira com os novos Estados de
expressdo portuguesa. Estudar e promover o desenvolvimento de ac¢des
de assisténcia técnica designadamente nos dominios econémico e
financeiro. (...) Assegurar a coordenagado das participacdbes do Estado
portugués em empresas com sede nos territdrios ultramarinos ou nos novos
Estados, bem como apoiar a gestdo de quaisquer outros interesses de
caracter econémico e financeiro que entidades publicas ou privadas

portuguesas detenham nos mesmos Estados”.

Pela natureza das suas actividades, desenvolvidas na SEC-MC (1976), através da
DGC-MC, estavam reunidas as tarefas inerentes ao planeamento e implementagédo de uma
politica abrangente e transversal de cooperacao, inclusivamente a antevisédo da participacao
nacional em plataformas de cooperacdo multilateral. De referir também o enunciado politico
de articulacdo com o MNE, entendido como superintendente da politica externa portuguesa.

Ja no que ao ICE-MC dizia respeito, ficou explicitada nessa mesma altura a sua missao

no desenvolvimento de cooperagdo empresarial publica ou privada com os PALOP.

“O Instituto para a Cooperagdo Econdmica tem como objectivo essencial da
sua actividade a promocdo de interesses econOmicos portugueses em
Africa, e em particular nos PALOP. O termo ‘cooperacéo’ é utilizado aqui no
seu sentido mais lato, sem ligagdo necessdria a nocao de Ajuda Publica ao

desenvolvimento (...) Na realidade, o ICE funcionava como um distribuidor
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de subsidios estatais a empresas portuguesas com interesses em Africa”
(Cravinho, 2004: 53-54).

II.4.  Principais conclusdes

A ndo-decisdo na escolha de uma solucao politica para um problema publico (Rodrigues,
2017), no caso em apreco a questdo colonial, e a escolha do conflito armado para a
manutenc¢do da integridade territorial do espacgo nacional, tornaram-se obsoletas com a
mudanca de regime. A manutencao do status quo colonial, insustentavel tanto internamente
como no plano internacional, carecia de solugéo por parte dos novos decisores politicos do
pais. Tal solu¢do constava do Programa do MFA sob a férmula dos trés Ds: Democratizar,
Descolonizar e Desenvolver.

A partir do dia 25 de Abril, a descoloniza¢éo entrou na agenda politica do Estado, quer
como condigdo prévia a institucionalizacdo da democracia em Portugal, quer como um dos
seus primeiros resultados politicos.

Tinham j& passado cerca de vinte (20) anos sobre o inicio das independéncias das ex-
colénias dos demais paises europeus quando Portugal descolonizou os seus cinco
territorios africanos.

Em Novembro de 1975, ocasido em que a Ultima colénia africana portuguesa ascendeu
a independéncia (Angola), trinta e seis novos paises na Africa Subsariana eram ja
beneficiarios de multiplos instrumentos de APD bilateral (exercida, essencialmente, pela ex-
metropole europeia) ou multilateral, proporcionados, uns e outros, ao longo das décadas de
50 e 60, as denominadas Décadas do Desenvolvimento.

A andlise dos actos e das decisdes institucionais €, em matéria de politicas publicas,
com destaque para a politica externa, indissociavel dos processos politicos que estiveram
na base da sua elaboracéo, de forma acentuada em contextos de transicdo como foi o caso
em apreco.

Descolonizar, promover a cooperagcdo com as ex-colénias, acolher e proteger a
comunidade portuguesa no retorno, salvaguardar interesses econdmicos publicos e
privados (maioritariamente localizados em Angola e Mogcambique) e desenvolver um novo
modelo de insercao internacional do pais, foram os grandes imperativos politicos e as
grandes linhas orientadoras da mudanca na PEP e da emergéncia da politica publica de
cooperacado no periodo pré-constitucional.

O advento desta politica foi alicercado na especificidade e complexidade daquele
contexto histérico endégeno, com a particularidade de ter de coexistir com outra politica
publica satélite emergente na agenda da accdo do Estado, a da reintegracdo soécio-
profissional de cidadaos retornados das colonias.

A institucionalizacdo da politica de cooperacdo confrontou-se, ainda e por outro lado,
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com o problema publico que constituia a recuperagdo de investimentos empresariais
(publicos e privados) sediados nas ex-colonias, facto que viria a ter impacto na contestacao
social interna (especialmente até 1979), no estabelecimento de salutares relagbes
diplométicas com os PALOP (sobretudo com Angola e Mogambique) e na bipolarizagcéo
estrutural do edificio institucional da cooperagéo portuguesa.

Inexistente até ao 25 de Abril na accdo externa do Estado, tratava-se de uma nova
politica publica em Portugal, que foi sendo edificada como efeito do jogo de interesses em
presenca mobilizados pelos diversos actores — econémicos (publicos e privados),
administrativos (funcionarios publicos) ou politicos (6érgdos de soberania, ministérios,
institutos ou direc¢des-gerais) — que se iam tornando protagonistas dos processos politicos
e responsaveis pelo estabelecimento dos diversos arranjos institucionais ocorridos na
institucionalizagdo da cooperagéo portuguesa no periodo de transicdo democratica.

O processo politico para o estabelecimento de uma estrutura institucional de
governagdo dos assuntos relacionados com o exercicio de cooperagdo internacional,

entendida como:

“(...) a colaborag&o entre actores internacionais — Estados, Organizagfes
Regionais, Organizagbes Intergovernamentais, ONG, Empresas
Multinacionais — com vista a participar numa obra comum (preservar ou
restaurar a paz, lutar contra a pobreza, desenvolver trocas nos dominios
cultural, econdémico, diplomatico-estratégico, técnico, financeiro, etc.)”
(Laroche, 2008: 100-101),

ficou, insiste-se, fortemente marcado pelos efeitos do processo de descolonizacao.

A afluéncia a administracdo publica de recursos humanos, anteriores servidores do
Estado nas colonias, e o contencioso politico em torno dos activos financeiros e patrimoniais
portugueses (publicos e privados), constituiram-se como factores de constrangimento do
processo politico favoravel a eficiéncia da cooperagcdo portuguesa, como se vera nos
capitulos seguintes deste trabalho.

Inicialmente da competéncia da SECE-MNE (Junho de 1974), os assuntos da
cooperacdo passaram a ficar centralizados sob a égide do PR em Dezembro do mesmo ano
(GCC-PR). Em Marco de 1975, o MNE voltou a chamar a si a tutela dessa pasta (SEC-
MNE).

Foi em Setembro de 1975 que a cooperacdo assumiu estatuto de politica sectorial,
através da criagdo do MC que, em Marco de 1976, com a reorganizacdo geral desse
ministério, viria a ser dotado de uma direc¢ao-geral especifica — a DG Cooperacao na SEC-
MC.
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A identificacdo de uma solugéo para minimizar o impacto do contingencial desemprego
de dezenas de milhares de cidaddos em servigco plblico em Africa mereceu a atencéo
politica dos actores publicos ao longo da vigéncia dos seis GP. Foram, para o efeito e em
dois anos, criadas as seguintes entidades — o MCI (SE para os Assuntos da Administracao,
Maio de 1974 e o GADU, Agosto 1974), a CIGP, Novembro de 1974 e a SED-MC, Setembro
de 1975 — e geradas medidas de politica para a reintegracao profissional e social — 0 QGA,
Janeiro de 1975, o IARN, Marco de 1975 e a SER, Outubro de 1975. Preocupacdes da
accao publica que néo cessaram no periodo analisado e que iriam integrar a agenda politica
do periodo constitucional e incorporar as politicas sociais dos quatro primeiros governos
constitucionais.

A acc¢do colectiva arregimentada pelos interesses dos actores econdémicos conduziu,
por seu lado, a configuracdes institucionais de promocdo progressiva da cooperacdo
econdmica e financeira com os PALOP. Inicialmente através do MCI, e da sua SE para os
Assuntos Econdmicos (Maio de 1974) e, posteriormente, j& na vigéncia do VI GP (Janeiro
de 1976) e da consecucao da ultima independéncia (Angola), por meio da CCNEF (Junho
de 1975) e do ICE (Janeiro de 1976).

A legislacao produzida em matéria de politica de cooperac¢ao nos dois primeiros anos a
seguir ao 25 Abril reflecte a sobreposicdo e confluéncia de competéncias de natureza
técnica e politica distintas numa mesma instituicao e reenvia a explicacdo da ac¢ao publica
para a existéncia de percepcdes e de interesses dispares, manifestas na opc¢édo politica
adoptada nos primérdios da institucionalizacdo desta politica publica — separacdo
institucional e consequente bipolarizacdo da cooperagdo portuguesa, entre 0os assuntos do
desenvolvimento e reforco institucional (GCC-PR, SEC-MNE, SEC-MC, DGC-MC e ICCT-
MC) e os assuntos econémicos e financeiros (CCNEF e ICE).

Os apelos a necessidade de coordenacgédo e de centralizagdo da politica de cooperagéo
no ambito da politica externa, estavam ja na agenda da accao publica do Estado durante o
periodo revisitado (1974-76), o que € revelador da existéncia de um problema publico de
elevada precocidade na agenda politica do Estado. Problema esse que veio a determinar a
emergéncia, ja no final do periodo em andlise, da criagdo da CIC-MC e do CC-MC (Marco
de 1976), como 6rgaos de consulta do Ministro da Cooperacao, no ambito de uma tentativa
politica pioneira de coordenacdo e pilotagem na governacgdo da politica de cooperacao,
exercida, jA aquela data, por uma multiplicidade de actores (departamentos ministeriais,

empresas publicas e privadas, e ONG).

“Havera vantagem em conceber uma politica publica ndo como uma série
de sequéncias, mas como um conjunto de sequéncias paralelas que

interagem e se modificam continuamente” (Muller, 1990: 27).
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Como se vera nos capitulos seguintes deste trabalho, esta dindmica do processo politico
estara presente na accdo publica do Estado, numa incessante procura de reducdo da
dispersao das instancias decisorias, de elevacdo da coeréncia da PEP e da credibilidade do
pais no seio da comunidade internacional de doadores e beneficiarios de APD.
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[l. “COOPERACAO A PORTUGUESA”: O PERIODO CONSTITUCIONAL E DE PRE-INTEGRACAO
EUROPEIA (1976-1985)

I1.1. Introducéo

Como analisado no ponto 3 do capitulo anterior deste trabalho, o primeiro quadro
institucional da politica publica portuguesa de cooperacéo foi forjado no periodo de transi¢céo
constitucional 1974-1976, numa conjugacdo de factores politicos: descolonizacao;
integracdo de quadros da administracdo ultramarina nos departamentos de Estado que
entretanto iniciaram actividades de cooperacdo com os PALOP; conflitualidade entre
actores publicos e privados ha apropria¢do e na demarcac¢ao de objectivos da cooperacao;
e 0 peso dos Acordos para a independéncia na constituicdo do perfil eminentemente bilateral
da politica portuguesa de cooperacao. Estes factores imprimiram, precocemente, a politica
de cooperacdao caracteristicas de dispersado e alguma opacidade, que determinaram a ac¢éo
publica no sentido da introdug&o de medidas politicas correctivas tendentes, por um lado, a
centralizagdo politica (Ministério da Cooperacdo e Secretaria de Estado da Cooperacéo,
Setembro de 1975) e, por outro, a instituicdo de mecanismos de consulta e coordenacao
junto do Ministro da tutela, naquela altura o Ministro da Cooperacdo (Comissao
Interministerial para a Cooperacdo e Conselho Consultivo para a Cooperacdo, ambos de
Margo de 1976).

Neste terceiro capitulo da tese, estruturado em trés sub-capitulos, pretende-se analisar,
através da mesma metodologia — revista dos principais normativos introduzidos na acc¢ao
publica portuguesa e das alteragbes nas configuracbes da cooperacdo internacional —, a
evolucgdo institucional da politica no periodo constitucional e de pré-integracdo na CEE,
politica essa exercida a margem do quadro de referéncia da comunidade internacional de
doadores.

No primeiro sub-capitulo sintetiza-se o debate internacional ocorrido em torno das
causas da pobreza e a mudanca verificada nas politicas publicas internacionais, por efeito
da generalizacdo do paradigma da liberalizagdo economica na reformulacdo das politicas
publicas a Norte e a Sul.

No segundo séo analisadas as trés grandes prioridades da acc¢ao publica do Estado: o
imperativo politico da integragdo na CEE; a importancia da normalizacdo das relacdes
diplométicas com os PALOP; e a centralizacdo da acc¢do do Estado em matéria de PEP.

Por sua vez, o terceiro sub-capitulo da conta do processo politico desencadeado para
o aprofundamento das relacBes de cooperacdo com os PALOP, patente nos programas
politicos dos primeiros nove governos constitucionais, das alteracbes e arranjos
incrementais no dispositivo institucional da politica publica de cooperacdo, e do

envolvimento de novos actores da sociedade civil na cooperacdo com os PALOP.
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I1.2. A alteracdo de paradigma nas politicas publicas internacionais de ajuda

ao desenvolvimento

I1.2.1. O aprofundamento da discussao publica internacional sobre as
causas da pobreza
Conforme anteriormente referido, as profundas disparidades entre economias do Norte e do
Sul determinaram restricdes de grandes proporcfes aos padrdes e qualidade de vida de
uma parte muito significativa da populacdo mundial durante a década de 70. Situacédo que
nao foi invertida durante a década de 80.

Diversas causas podem estar na origem desta realidade: i) uma incorreta reconversao,
pelas elites nacionais, dos fluxos financeiros de APD em politicas publicas nacionais; ii) as
politicas publicas internacionais terem-se revelado, elas préprias, desajustadas (no sentido
de impraticaveis) as realidades onde pretendiam actuar; iii) a fragilizagdo das relagdes
Estado-Mercado pela fraca participacdo dos paises pobres na economia mundial, hipoteses
explicativas dificeis de comprovar no ambito deste trabalho ou de outros consultados.

Testar estas hipoteses (ou ainda outras) na Africa Subsariana e encontrar as variaveis
dependentes com caracter explicativo da pobreza, obrigaria a um exercicio de elevada
complexidade técnica (e financeira). Para consumar esse propésito seriam indispensaveis,
entre outros instrumentos, estudos longitudinais com recurso a séries temporais longas,
andlises sobre a variacdo de diversas varidveis em dezenas de paises, aparelhos
institucionais locais de qualidade para o fornecimento de dados e estatisticas, ou
precaucdes metodoldgicas capazes de diferenciar comportamentos constantes de outros de
natureza enddgena.

Daquele periodo, e fruto das politicas estatais de incremento da industrializacdo (para
diminuicdo das importagfes) sobraram, entre outros fendmenos sociais, os denominados
“elefantes brancos” (de tecnologia desadaptada a capacidade dos recursos humanos e
dependentes de energia), crises ambientais, o éxodo rural e consequente decréscimo da
producdo de bens alimentares, o aumento do desemprego nas cidades e a depauperacdo
das condicdes de vida nos aglomerados urbanos, as nacionalizacbes e a possessdo do
patriménio pelas elites politicas, e suas clientelas, o sobredimensionamento do Estado, as
cleptocracias ou, parafraseando Adriano Moreira, as “eucracias, no sentido de que o Estado

sou eu”.

“Entre 1977 e 1986 [na Guiné-Bissau] deu-se prioridade a projectos
industriais de grande porte, financiados com empréstimos externos; sé entre

1978 e 1980, foram investidos cerca de 43 milh6es de USD em projectos
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industriais, muitos dos quais nunca chegaram a funcionar. (...) S6 no
Complexo [Agro-Industrial] de Cumeré foram investidos 30 Milhdes. Estes
projectos nunca tiveram um funcionamento superior a 25% da sua
capacidade” (Jao, 1999: 56).

As desigualdades sociais crescentes entre Estados, empiricamente observaveis “a olho
nu”, eram atestadas a partir do RNB (ou PNB)/rendimento per capita, indicador de referéncia
para a elaboragcdo de comparac¢des internacionais, num esforco técnico-metodologico para
apurar taxas de pobrezalrigueza dos paises e entre paises e poder funcionar,
simultaneamente, “como guia para as tarefas de politica econdmica que os paises ricos
terdo de enfrentar se quiserem contribuir para o desenvolvimento dos paises pobres” (Seers,
1979: 965).

Tiveram lugar valiosas discussdes teoricas sobre a inadequacéo relativa deste indicador
guando aplicado a tdo diferentes realidades, como sejam as economias e sociedades
modernamente reguladas por instituicbes e outras, entre as quais as africanas. Dudley
Seers (1979) prestou uma incontestavel contribuicado no campo tedrico a este debate.

Se o rendimento se obtém da forca de trabalho contabilizavel, como medir a receita
proveniente do trabalho executado na economia informal ndo industrializada (abundante nas
sociedades africanas)? Ou ainda, como contabilizar o aumento de rendimento de um pais
gquando, na maioria dos caos, se trate de aumento da concentracdo da riqueza nas elites
cujos privilégios estavam ja patentes em estatisticas anteriores?

Observacdes cuja pertinéncia serviu para questionar a importancia do indicador RNB na
reducdo das desigualdades sociais, ressalvando, contudo, a importancia que historicamente
emprestou a atengdo internacional sobre a mitigacdo das disparidades sociais entre a
humanidade, pelo facto de poder ser quantificado.

Também a nocédo de pobreza se mostrou, progressivamente inoperacional do ponto de
vista analitico, tendo estado na origem do estudo da multiplicidade/multidimensionalidade
do conceito de pobreza, com destaque para o contributo tedrico fornecido por Amartya
Sen'?® (1981), que introduziu na discussdo tedrica internacional a nogdo de caréncia de

direitos face a de caréncia de alimentos e a defini¢cdo de politicas a elas associadas.

“Ver a pobreza como uma questéo de desigualdade, como muitas vezes se
recomenda, parece ser pouco justo para qualquer dos conceitos. Pobreza
e desigualdade estdo intimamente relacionadas uma com a outra, mas sédo
conceitos distintos, e nenhum deles se subordina ao outro. A ‘definicao de

politica’ de pobreza frequentemente utilizada esta fundamentalmente

126 Amartya Sen, Prémio Nobel da Economia em 1998.
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viciada. O exercicio de descrever a situacao dificil dos pobres em termos
dos padrdes de ‘necessidades’ prevalecentes envolve, claro, ambiguidades

que sdo inerentes ao conceito de pobreza” (Sen, 1981: 42).

Estes esfor¢cos conceptuais revelaram-se de inquestionavel relevancia e pertinéncia
face aos propositos do presente estudo, no designio de uma definicdo mais rigorosa dos
conceitos de desenvolvimento e de pobreza, “dissipando o nevoeiro” (Seers, 1979) que
sobre os mesmos pairava, bem como na introducdo de novos objectivos e indicadores na
discussado publica internacional para a melhoria da formulacdo de politicas publicas de
cooperacado para o desenvolvimento.

A questdo da preservagcdo ambiental continuou a ser aprofundada pela ac¢ao publica
internacional no periodo em analise (1976-85).

O Clube do Sahel, fundado em 1976 e ainda hoje em actividade, € a mais antiga
iniciativa de solidariedade e parceria entre Africa e a OCDE para a mobilizacdo da
comunidade internacional em torno da promocgao de politicas publicas regionais tendentes
a melhoria do bem-estar econémico e social das populacdes dos paises desta zona de
Africa.

“Fundada sobre uma governacdo partiihada entre as organizacdes
regionais da Costa Ocidental de Africa e a sua rede de parceiros, o Clube
representa hoje uma plataforma de diadlogo Unica no panorama internacional
de desenvolvimento, com objectivos de melhorar a governacéo regional ao
nivel da seguranga alimentar e nutricional e compreender os efeitos das
transformagdes ambientais em curso nas politicas publicas”

(https://www.oecd.org/fr/csao/leclub/).

Também Portugal aderira aquele clube, “mas com programas especificos no sector
cientifico e tecnoldgico, a paises daquela area geografica, onde se situa Cabo Verde”
(Apontamento diplomatico da Delegacédo portuguesa junto da OCDE, 1984: 4).

O relatorio da Comisséo Independente presidida por Willy Brandt (Chanceler alemé&o),
elaborado em 1980 para analisar questfes do desenvolvimento internacional, recolocou na
ordem do dia o principio da necessaria compatibilidade entre ambiente e desenvolvimento.
A partir do PIB per capita das economias do Norte e do Sul, o relatério delineou uma
representacdo visual da divisdo do mapa-mundo na latitude 30° N (a linha Brandt),
evidenciando as cruciais diferencas no desenvolvimento econémico entre os paises acima
e abaixo dessa linha de demarcacéao (a Linha Brandt baixou a sul para incluir a Australia e
a Nova Zelandia a norte da linha 30° N).

Outra iniciativa internacional que teve lugar neste periodo foi a levada a cabo pelo SG-
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NU Peréz de Cuéllar (SG-ONU 1982-1992), que em 1983 solicitou um estudo sobre
Ambiente e Desenvolvimento, tendo esse convite estado na origem da Comissado Mundial
para o Ambiente e Desenvolvimento e na elaboracdo do Relatério Brundtland®’,
denominado O Nosso Futuro Comum, que foi publicamente divulgado em 1987 em nome da
ONU. Nesse relatério ficaram definidas: “Propostas de accdo inovadoras, concretas e
realistas: medidas de reforco da cooperacgdo internacional nestes dominios; e 0 aumento
dos compromissos por parte dos Governos, individuos, instituicdes, organizacbes e
empresas.”

Em termos da reflexdo europeia, terminou em Junho de 1977 a Conferéncia Ministerial
sobre a Cooperacdo Econdmica Internacional, iniciada em Paris em Dezembro de 1975,
com a participagéo de cerca de duas dezenas de PVD. ApGs dezoito meses de discussao
foi firmado o “Acordo quanto a transferéncia de recursos, a qualidade e quantidade da ajuda
oficial para o desenvolvimento e as matérias-primas” (https://europa.eu/european-
union/about-eu/history/1970-1979/).

“A medida que os paises doadores e beneficiarios da ajuda iam examinando
as causas dos fracassos e das insuficiéncias do desenvolvimento,
sobretudo em Africa, a ideia segundo a qual a melhoria das politicas
econdmicas podia ser tdo importante como o aumento das transferéncias
de recursos foi ganhando adeptos. (...) “‘Em 1984, chegou-se finalmente a
um consenso sobre as medidas a tomar, tendo-se concluido [CAD e BM]
pela necessidade de passar a levar mais em conta as orientacdes
fornecidas pelo mercado e de fixar critérios de prioridade mais rigorosos
para as despesas e os investimentos financiados pelos recursos publicos”
(Rolo, 1987: 30-33).

Entre 1980 e 1990 assistiu-se ao aprofundamento da politica europeia de
desenvolvimento através da assinatura e entrada em vigor das Convencgdes de Lomé, entre

os Estados ACP e a CEE.

Quadro lll.L1 - Convengdes de Lomé Il e 11l (1980-1990)

" . Estados *
Convengoes Vigéncia Membros CEE Estados ACP MECU FED
1] 1980-1985 9 58 5 600 5¢
11 1985-1990 10 58 8 500 62

Elaboracgdo Prépria; fonte: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/fr/P_89 76
*Milhdes de Ecus

127 Gro Harlem Brundtland, antiga Primeira-Ministra da Noruega
(https://apambiente.pt/index.php?ref=16&subref=140)
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Nas Convencdes de Lomé Il e Ill quer o volume da ajuda financeira, quer o nimero de
Estados ACP continuaram a aumentar.

No periodo em estudo neste capitulo da tese processou-se também a adesdo dos
PALOP as Convencdes de Lomé.

Estava ainda em vigor a Convencédo de Lomé | (1975-1980), da qual j& fazia parte a
Guiné-Bissau, como referido no capitulo anterior, quando Cabo Verde e Sdo Tomé e
Principe a integraram, em 1977. A Convencdo de Lomé | visava o apoio financeiro e técnico
aos Estados assegurando, ainda, o direito de livre acesso aos mercados europeus de
produtos agricolas e de mercadorias industriais.

Foi ja no ambito da Convencdo de Lomé Ill que Mogcambique e Angola integraram o
espaco regional de cooperacdo e parceria UE-Africa (Dezembro de 1984 o primeiro, Abril
de 1985 o segundo). A adesdo dos PALOP ao acordo de parceria ACP-CE e,
consequentemente, a sua integracdo na agenda europeia da cooperagdo para 0
desenvolvimento, processou-se entre 1975 e 1985, ainda antes de Portugal integrar a CEE.

Por outro lado, era aprofundada a cooperacao regional entre os Estados africanos. Para
além da OUA, Angola e Mogcambique integraram a Conferéncia de Coordenacgdo para o
Desenvolvimento da Africa Austral (SADCC, Southern Africa Development Co-Ordination
Conference) em 1980, data da sua constituicdo. Para além destes dois PALOP, eram EM
da SADCC: Botsuana, Lesoto, Malaui, Suazilandia, Tanzéania, Zambia, Zimbabué. O
objectivo primordial dos paises integrantes desta organizacéo era o de demarcacéo politica,
ideoldgica e econdmica da Africa do Sul — e do regime de apartheid — e a implementacéo
de projectos comuns de desenvolvimento intra-regido. Em 1992 a SADCC é substituida pela
Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC, Southern Africa Development
Community), ja com a integracéo da Africa do Sul, ap6s o fim daquele regime. Desde a sua
fundacéo que a SADC se vem dedicando a cooperacéo e integracao socio-econémica, bem
como a cooperagdo em matérias de politica e seguranga comuns.

A participacdo dos PALOP em plataformas intergovernamentais para o desenvolvimento
(OUA, ONU, SADC, CEDEAO) e a parceria com a CE, alargaram o espectro das relagbes
de cooperacdo multilateral e, por conseguinte, foi criado um novo espaco de oportunidades
de cooperacao nos diversos dominios do desenvolvimento social e econdmico dos PALOP.

O inevitavel alargamento ao multilateralismo, representado pela participacdo dos
PALOP em organizagdes da cooperacao internacional para o desenvolvimento, pode ter-se
constituido num factor de constrangimento do status quo da cooperacdo portuguesa. Por
um lado, ao retirar-lhe a quase exclusividade na coopera¢do com 0s cinco paises — papel
assumido pelos acordos de cooperacdo bilateral — e, por outro, pelo imperativo da

emergéncia de capacidades nacionais facilitadoras da integra¢cdo de Portugal nos processos
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técnicos da cooperacdo multilateral para o desenvolvimento.

I11.2.2. Aliberalizacédo politico-econémica e a reformulacéo de politicas
publicas internacionais de cooperacéao
Um dos efeitos colaterais das crises petroliferas dos anos 70 na economia internacional foi
a alteracdo da accdo dos Estados e a emergéncia de novas prioridades nas politicas
publicas dos paises desenvolvidos.

As liderancas politicas das principais economias mundiais do ocidente — Margaret
Thatcher'?® a frente do Partido Conservador britanico e Ronald Reagan'?® do Partido
Republicano americano — promoveram profundas alteracdes nas relacfes entre o Estado e
0 mercado, sucintamente representadas pela redugéo da intervencao estatal na regulacao
da economia e das politicas sociais. Proliferaram as privatizacdes, a indiscutivel
preeminéncia da iniciativa privada e a reducdo do Welfare State.

No final dos anos 70 e principios dos anos 80, o proteccionismo de indole keynesiana,
subjacente a formulacdo de politicas publicas, foi preterido na acc¢do publica dos Estados
ocidentais pela adesdo progressiva a uma outra corrente de pensamento de inspiracao
classicalliberal, assente na crenca das virtudes dos principios macro-econémicos do
funcionamento dos mercados. Visdo neo-classica da economia que foi rapidamente
difundida e adoptada pelos diversos paises do Norte, detentores de economias
desenvolvidas.

As ideologias e os procedimentos de ajuda aos Estados fortemente endividados do Sul
sofreram entédo alterag@es radicais, por efeito de transfer transnacional de politicas publicas
(Dolowitz e Marsh, 1996-2000).

O desbloqgueamento de financiamentos via APD passou a ser condicionado a
introducao, pelas autoridades nacionais dos paises beneficiarios, de alteracdes profundas
na gestao publica para a estabilizacdo macro-econdmica e financeira. Os PVD ficaram
reféns da implementagéo de pacotes de medidas politicas préprias de uma economia de
mercado; estas praticas foram disseminadas, a partir de finais dos anos 80, por todas as
regides do mundo que se encontravam em caréncia de crescimento econdémico, de
desenvolvimento social e institucional.

O Estado passou de motor da economia e das relagbes sociais a complemento ao
funcionamento dos mercados e da economia.

As instituicdes financeiras internacionais (IFl) inauguraram, assim, uma nova era na

politica publica internacional de cooperacdo para o desenvolvimento assente nos

128 presidente eleita do Partido Conservador britdnico em 1975, Primeira-Ministra do Reino-Unido 1979-
1990.
129 presidente dos EUA 1981-19809.
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Programas de Ajustamento Estrutural (PAE), resultantes de um conjunto de recomendacgdes
neo-liberais emanado do Consenso de Washington*°, estabelecido entre o FMI, o BM e 0
Departamento do Tesouro dos EUA em 1989.

Por influéncia das organizacdes transnacionais, fornecedoras de diagnésticos e
solucdes para a definicdo de politicas publicas, foi institucionalizado em grande escala um
conjunto de ideias e solugcdes de gestdo publica que, utilizadas originalmente em
determinados sistemas politicos e sociais (préprios das economias desenvolvidas), foram
linearmente transpostas — através de processos de condicionamento politico-econdmico de
tipo coercivo — para realidades sociais bem distintas. O prosseguimento do apoio financeiro
aos paises pobres passou a estar condicionado pela adopcédo, por estes, de medidas que
exigiam uma reforma profunda das politicas publicas (reducéo de efectivos e salarios da
Administrag@o Publica e do Exército, orcamentos de Estado previamente autorizados pelo

FMI, etc.) e a reformulacdo das politicas sociais.

“Em semelhantes circunstancias, muitos governos africanos ndo viram outra
alternativa que néo fosse pedir ao FMI a reducéo das taxas de juro sobre
as suas dividas e uma dilatacdo dos prazos em que deviam ser liquidadas.
Em troca tiveram de concordar com consideraveis restricdes a sua liberdade
de determinar as futuras politicas econdmicas. (...) Para Nyerere e outros
lideres africanos tais ac¢des assemelhavam-se a neo-colonialismo e
infringia a soberania dos Estados (...) sentiam-se relutantes a aceita-las,
mas a desesperada necessidade de assisténcia financeira ndo Ihes deixou
margem de alternativa. (...) A profundidade da crise econémica dos novos
Estados era tal que até mesmo Estados socialistas, como Angola ou
Mocambique, aderiram ao FMI” (Fage, 2013: 524-525).

O arranque dos PAE nos PALOP teve lugar precisamente na segunda metade dos anos
80, numa légica de aliar a recuperagéo econémica aos PAE. O Centro de Formag&o Agraria
de S&o Tomé e Principe, apoiado pela USAID; o Programa de Reabilitagdo Econdémica de
Mocambique; o Projecto de Saneamento Econdémico e Financeiro de Angola ou o Programa
de Alivio Social e Infraestrutural da Guiné-Bissau, co-financiado pelo BM, foram disso

exemplos.

130 Assentava num conjunto de medidas de estabiliza¢cdo para o médio prazo, conformadas em cinco dogmas
fundamentais: equilibrio orcamental, correccdo do nivel de precos relativos e controlo da inflagdo,
liberalizacdo do comércio externo e do investimento, desvinculagdo do Estado dos sectores produtivos e
liberalizagdo do mercado interno.
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“A ajuda internacional ao sector [agricola], que ja foi importante na década
de 1970 e parte da de 1980, tem vindo nos dltimos anos a reduzir-se a
pontos de todos os relatdrios internacionais referirem que no fim da década
de 90 a ajuda directa ao sector tinha atingido os seus mais baixos valores
de sempre, mostrando, desta forma, que também os doadores, pelas mais

diversas razdes, se retiravam do sector” (Correia, 2018: 158).

Esta constatacdo pode estar relacionada e derivar das exigéncias inerentes aos PAE
que conduziram, entre outros resultados, a reducdo do papel do Estado no apoio ao
incremento da producao agricola para sustentabilidade da produc¢éo industrial.

Entre as medidas de politica de liberalizacdo econdmica impostas pelos PAE, com que
os Estados tiveram de condescender para continuar a aceder aos apoios financeiros
disponiveis, encontravam-se a desvalorizacdo da moeda, cortes na despesa com a defesa,
redugbes ao nivel dos servigos sociais, eliminacdo de subsidios (alimentares e outros),
reforma do sector publico com redugéo de postos de trabalho, privatizagfes e joint ventures
com empresas de capital estrangeiro. “14 Estados africanos assumiram compromissos de
privatizacao até 1985” (Fage, 2013: 525).

“Politicas publicas de tipo soft law, ndo constrangedoras ou incitativas, implementadas
nomeadamente, por intermédio de mecanismos de comparacdo/competicdo e de definicdo
de boas-praticas” (Colombeau, 2010: 664) foram substituidas, naquela altura, por
prescricdes univocas que estiveram na base da formulacédo e aparecimento de uma outra
forma de intervencdo publica, a ajuda condicionada a alteracdes estruturais macro-
econdmicas.

Dos factores externos até aquela altura identificados como causas do
subdesenvolvimento (a sujeicdo comercial e cambial as ex-metrépoles, a desigualdade dos
termos de troca entre economias do Norte e do Sul, a dependéncia das importacdes, etc.),
este passou a ter, para 0s actores da cooperacdo internacional, causas enddgenas
decorrentes da excessiva intervencdo do Estado e das politicas de protecionismo
econdmico e social na formulacdo de politicas publicas levadas a cabo pelas elites
detentoras do poder e da autoridade administrativa dos paises do Sul.

A estratégia de estabilizacdo macro-econdmica e financeira de médio prazo, implicita a
proliferacdo dos PAE como mecanismo preferencial de implementacdo de APD a partir de
meados da década de 80, ndo se mostrava compativel com a metodologia maioritariamente
praticada pelos doadores bilaterais, e até multilaterais, do desembolso financeiro para a
execucao de projectos avulsos, o que determinou, simultaneamente, processos de reforma
ao nivel de conceptualizacdo da ajuda para viabilizar a sua implementacao.

Apesar de passarem, nessa altura, mais de vinte (20) anos sobre a afirmacdo de
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Kennedy, segundo a qual “(...) a ajuda (...) ndo sera acordada sendo num quadro de um
plano de conjunto (...) e ndo mais para realizar projectos isolados” (como assinalado no
primeiro capitulo deste estudo), estava a iniciar-se, nessa altura, a transi¢cdo técnico-
metodoloégica da abordagem Projecto para a abordagem Programa na cooperacao
internacional. Esta passava a estar focada em areas-chave do desenvolvimento de modo a
permitir, preferencialmente numa l6gica plurianual, a integracdo dos diversos projectos
avulsos em pacotes de medidas inter-relacionadas de base sectorial. Vulgarizaram-se o0s
denominados projectos sectoriais operacionais. “Os ‘programas de base sectorial’, para
além de se integrarem mais facilmente nos mencionados ‘Programas de Ajustamento
Estrutural’, favorecem uma melhor planificacdo dos recursos e permitem sinergias e
economias de escala na sua implementacao” (Santos, 1997: 123).

No periodo a analisar no préximo capitulo deste trabalho, os modelos de gestdao da
cooperacdo em cada pais (doadores e beneficiarios) passam a ser definidos a partir dos
denominados documentos de orientagdo estratégica (country strategy paper), propagados
pelo BM.

Ainda em contexto geopolitico da Guerra Fria, as economias estatizantes de inspiracéo
ideoldgica socialista ddo lugar, também nos paises da Africa subsariana, a sistemas
econdmicos de tipo capitalista, marcados pelo neo-liberalismo e pelo papel estruturante do
mercado na definicdo das relagdes sociais e na formulacao das politicas publicas.

Em 1987, a UNICEF (Fundo das NU para a Infancia), condena os efeitos catastréficos
dos PAE sobre as criangas do Terceiro Mundo (relatério de 1987 Ajustamento com um rosto
humano, Cornia et al. (Merrien, 2008: 326) “no final dos anos 80 os PAE eram responsaveis
pelos reduzidos niveis de salde, nutricdo e educacdo de dez milhdes de criancas na Asia,

América Latina e em Africa”.

“O golpe de misericordia sobre os Estados africanos revelou-se juntamente
com a de que a bondade nas relacBes Norte-Sul teria um preco: a do
Ajustamento Estrutural, ainda que a custa dos impactos sociais e
ambientais. Os resultados da liberalizacdo e desregulacdo econémica e
financeira ndo foram a diminuig¢&o da clientela, do patrimonialismo, sendo o
seu acentuar. Os grupos informais que se apoderavam do Estado assim
mesmo se encarregaram das privatizacdes, foram promotores de caos e
ndo de desenvolvimento, da atraccdo de capitais especulativos e da criacdo
de elites em lugar da concorréncia. A reforma econémica e a liberalizacéo
do mercado contribuiram para facilitar a comercializacdo paralela de

recursos e o abastecimento das novas guerras” (Roque, 2010).

A partir dos anos 90, ja em periodo pés-Guerra Fria e com o ressurgimento de guerras
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civis em diversos paises de Africa, as medidas de condicionalidade econémica foram
acrescentadas, pelos doadores de APD, medidas de condicionalidade politica relativas a
implantacdo de democracias nos Estados beneficiarios, como se vera no capitulo seguinte
desta dissertagao.

I11.3. Prioridades da accdo publica do Estado

[11.3.1. O imperativo politico da integragdo na CEE
A revisdo, em Janeiro de 1976, da Plataforma de Acordo Constitucional Partidos-MFA (de
11 de Abril de 1975) — suprimindo a Assembleia do MFA como érgdo de soberania e
restringindo as competéncias do CR e determinando, ainda, a eleicdo do PR por sufragio
directo e universal’*®! — foi indispensavel a elaboracdo da primeira CRP e ao processo
politico de institucionalizacdo da democracia, ap6és um periodo da grande confrontacao
ideoldgica e instabilidade politica na sociedade portuguesa que ficou conhecido, no jargéo
politico da época, como PREC (Processo Revolucionario em Curso).

Aprovada em 2 de Abril 1976 pela Assembleia Constituinte, com os votos favoraveis do
PS, PPD, PCP, MDP/CDE, Uniao Democratica Popular (UDP), Associacdo de Defesa dos
Interesses de Macau (ADIM) e dos deputados independentes (apenas o CDS votou contra
o texto da Constituicdo), a nova CRP entrou em vigor dois anos ap6s o 25 de Abril,
salvaguardando a nacionalizacdo dos meios de producdo®®? e a participacdo do MFA no
exercicio do poder politico através do CR.

No capitulo Relagdes Internacionais (Artigo 7°, Ponto 3) ficou consagrado como um
principio fundamental que “Portugal mantera lagos especiais de amizade e cooperagao com
os paises de lingua portuguesa”, preceito constitucional que, volvidos quarenta e quatro (44)

anos, se mantem inalterado até a actualidade.

“Decidida no essencial a questdo do regime com o 25 de Novembro,
continuava em aberto o problema de fundo de encontrar um novo
posicionamento externo e um equilibrio de fluxos econdmicos e financeiros

com o exterior” (Telo, 1999: 4).

As primeiras eleicbes democraticas para a eleicdo do PR tiveram lugar a 27 de Junho

131 Em oposigdo ao previsto no primeiro Acordo, em que a elei¢do era feita por um colégio eleitoral
constituido pela Assembleia do MFA e a Assembleia Legislativa (http://parlamento.pt/).

132 Artigo 80.2 (Fundamento da organizacdo econdmico-social) — “A organizacdo econdmico-social da
Republica Portuguesa assenta no desenvolvimento das relagdes de produgdo socialistas, mediante a
apropriagdo colectiva dos principais meios de producao e solos, bem como dos recursos naturais, e o
exercicio do poder democratico das classes trabalhadoras.”
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de 1976, facto que marcou o inicio de um ciclo politico de dez anos consecutivos com o
General Ramalho Eanes (que, por ineréncia, presidia também o CR) titulando o primeiro
orgdo de soberania do pais.

“Por razdes que noutras circunstancias seriam obstaculos - o seu estatuto de
militar e de independente, a sua inexperiéncia politica - o candidato
presidencial (anuncio da candidatura: 14.5.1976) mais forte, com o apoio dos
militares moderados e dos principais partidos (...). A sua vitéria nas
presidenciais de 1976 (...) foi uma legitimacgéao do fim do PREC, meses antes,
ja militarmente derrotado. Tornou-se, assim, o primeiro Presidente da

Republica eleito na vigéncia da atual Constituicdo” (www.presidencia.pt).

Em termos internacionais, este periodo politico — que marcou o contexto de pré-adesao
europeia em simultdneo com o prosseguimento de relagbes de cooperagcdo com o0s
PALOP — desenrolou-se hum contexto ainda marcado pela Guerra Fria, pelas guerras civis
em Mocambique e Angola, pelo rescaldo das crises petroliferas de 1973 e 1979.

Em termos domésticos, o Estado deparava-se com um sector empresarial puablico de
dimensdo descomunal por efeito do processo de nacionalizagdes de 1975: “No final do
processo de nacionalizacdo, o sector empresarial do Estado gerava entre 20% e 25% do
PIB, representava cerca de 30% do investimento do pais e empregava cerca de 8% da méao-
de-obra, passando Portugal a ser um dos paises com maior sector empresarial publico no
mundo Ocidental” (Amaral, 2015: 94).

Esta situacao caracterizou o tecido econdmico portugués pelo menos até Setembro
del1982, altura da primeira reviséo constitucional, onde foram introduzidas alteragdes tendo
em vista a flexibilizacdo do sistema econémico, de modo a facilitar a redinamizacdo da
actividade privada, na antevisao da integracdo econémica na CEE.

Logo em Maio de 1974 a Associacdo Industrial Portuguesa (AIP) apoiara a JSN em
defesa da livre iniciativa e da adesao a CEE. Nos primeiros anos da década de 80, a AR
aprovou, sob proposta do Governo, a abertura de sectores empresariais do Estado
(bancério, segurador, cimenteiro e adubeiro) & iniciativa privada'®*, Estavam, do ponto de
vista politico, criadas as condi¢des para o recrudescimento do sector privado portugués.

Neste periodo, o Estado portugués continuava beneficiario de APD e, para além de
ajudas bilaterais, recebeu o apoio financeiro das instituicbes do Grupo do BM, “tendo
usufruido de diversos empréstimos do BIRD e da IFC” (Correia, 2006: 3-4).

Os actores politicos que protagonizaram a accao publica do Estado no periodo em

analise foram o PS (isoladamente ou em coligacdo), trés Governos independentes de

133 www.fmsoares.pt (em Margo de 1981 e Julho de 1983).
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iniciativa presidencial (0 segundo com 0 apoio maioritario parlamentar de centro-direita,
PPD-CDS), e uma maioria de centro-direita®* ao longo de trés anos e meio consecutivos.

No periodo constitucional de pré-adesdo ao espago politico europeu, o pais foi
conduzido por nove GC, chefiados, sucessivamente, por Mario Soares, Nobre da Costa,
Mota Pinto, Lourdes Pintassilgo, S& Carneiro, Pinto Balsemé&o e voltou a ser liderado por
Mario Soares no IX GC, constituido por uma coligacdo pés-eleitoral entre o PS e o PSD
(denominada por Bloco Central), nos cerca de dois anos e meio que antecederam a
alteracdo de estatuto internacional e politico do pais para EM da CEE™®,

No quadro seguinte constam ainda os principais actores que lideraram a PEP e a politica

publica de cooperacao.

Quadro 1.2 = Principais actores politicos da Politica Externa Portuguesa no periodo de pré-integracao
europeia
Cor Governo Vigéncia . Secretarios de
Politica Constitucional Duragao PR PM Adjunto PM MINE Estado
Henri M i
23-jul-76 enrique de ede'lros
. L. Barros (MIN Ferreira |
. 23-jan-78 | Ramalho Mario L
Socialista | 1anoe Eanes Soares Estado) Jorge Mario Soares
6 meses Campinos (MIN (12 OUT
sem Pasta) 1977)
. 23-jan-78 -
Coligacao Ramalho Madrio . .
] 29- -7 Al Mach
PS-CDS 9-ago-78 Eanes Soares meida Santos | S4 Machado
7 meses
= 29-ago-78
= R Ih Nobre d . A
g i 22-nov-78 amaiho ovre da Costa Freitas Corréa Gago
w = Eanes Costa
29 3 meses
[T 22- -7 .
= g 2 .nov 8 Ramalho . Alvaro Freitas da SFNE e_
oo ®© v 7-jul-79 Mota Pinto L Emigracao
o © Eanes Monjardino Cruz
% >~ 8 meses Paulo Ennes
c ® _ago-
- S 1 ago 79 Ramalho | Lourdes Freitas da
c Vv 3-jan-80 . .
= Eanes Pintassilgo Cruz
5 meses
3-!an-80 Ramalho 5a Carr.1e|ro . - Freitas do SENE Azevedo
© Vi 9-jan-81 | Freitas Pinto Balseméo .
o Eanes Amaral Coutinho
k=1 1ano do Amaral
S 9-jan-81 .
o R lh P |
£ Vil 4-set-g1 | amaino INto 1 gosilio Horta | CONsalves
7] Eanes Balsemdo Pereira
(=} 8 meses
©
o 4-set-81 . Gongalves
= Freitas d ,
4 9-jun-83 Ramalho Pinto reitas do Pereira | SECD Luis
= VIl . Amaral |
lanoe Eanes Balsemao . Futscher Fontoura
Baido Horta .
4 meses Pereira
Bloco 9-jun-83 Mota Pinto | SEC
6-nov-85 | Ramalho Mario Rui Machete | . Gaspar da Silva
Central IX . Jaime Gama
PS-PSD 2 anos e Eanes Soares Almeida Santos | Eduardo
5 meses (MIN Estado) Ambar

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.portugal.gov.pt/pt/

134 Constituida na AD (Alianca Democratica). Coligagdo eleitoral criada em 1979 pelo PSD, CDS e PPM.
135 Sucedida pela Unido Europeia por via do Tratado de Maastricht (1992).
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Mario Soares (PM) inicia, a 14 de Fevereiro de 1977, a primeira etapa da visita as
capitais da CEE para explicar as raz6es do pedido de adesdo de Portugal as CE. “Nesta

fase desloca-se a Londres, Dublin, Copenhaga, Roma e ao Vaticano” (www.fmsoares.pt).

“Mario Soares (...) inicia a 2 de Maio de 1974 um périplo europeu durante o
qual se reuniria, em Bruxelas, com responsaveis das Comunidades no
sentido de pedir algum apoio financeiro para a fragilizada economia
portuguesa e, a 13 de Setembro do mesmo ano, da uma importante
conferéncia de imprensa no Palacio das Necessidades, no sentido de
clarificar a orientagdo em termos de politica externa do governo (...). Nesta
comunicacao aos jornalistas, esclarece que um dos objectivos do executivo
portugués é, ‘dentro de um prazo razoavel e logo que a nossa economia o

permita’, aderir ao Mercado Comum” (Magalhaes, 2012: 18).

A opcao europeia de Portugal foi uma constante programatica dos principios,
orientagcbes e prioridades da PEP, vertida nos Programas de todos os GC,

independentemente da sua cor partidaria. No Programa do | GC, pode ler-se:

“Com o encerramento do ciclo do império, com a subsequente reducédo dos
interesses portugueses em Africa, com o fluxo migratério, com a
multiplicagdo dos lagos econdmicos com os paises do nosso continente,
com a nossa presenca na EFTA, acentuou-se decisivamente a componente
europeia no enquadramento da politica externa portuguesa. (...) A vocagao
europeia de Portugal é indesmentivel e, o que mais &, irrecusavel. (...) A
descolonizacdo efectua-se no momento preciso em que a integracao
europeia se acelera e nos abrange”.

“A intencéo da adesdao, prevista no programa do | Governo Constitucional,
justificava-se pela busca de uma nova identidade nacional que a
descolonizagdo tornara urgente, mas também na necessidade de
apresentar ao Pais um projecto verdadeiramente nacional, que
simultaneamente permitisse situar Portugal no espaco politico, geografico,
econdmico e social a que, por direito préprio, pertencia” (Boletim da
Assembleia da Republica n°® 17, 2014).

Acelerar a integracgéo institucional de Portugal na CEE constituiu a solu¢édo politica para
viabilizar a democracia portuguesa e, dessa forma, possibilitar uma nova insercéo
internacional do pais, designios que ocuparam a ac¢do publica do Estado a partir da
segunda metade da década de 70 e toda a primeira metade da de 80.

Em Novembro de 1974, ainda sob a égide do lll GP, realizou-se a Quarta Reunido da
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Comissao Mista Portugal/CEE, “levantando a delegacgéo portuguesa a questdo da melhoria
dos aspectos comerciais do Acordo de 1972 (Acordo de Associagdo a CEE) e o alargamento

do mesmo a outras areas” (www.fmsoares.pt). Depois da anunciada medida de “assinatura

de um protocolo adicional ao Acordo de 1972”, inscrita no Programa do | GC, a admissao
ao Conselho da Europa consta, desde logo e igualmente, do mesmo documento, no qual
esta explicitado que, por ser uma medida urgente no campo politico “o pedido de adesao
serd um dos primeiros actos do Governo. Quer-se assim significar politicamente a vocacao
europeia de Portugal”.

Apoés a solicitacdo de adesdo, em Agosto de 1976, e “depois de uma ronda negocial
pelas capitais europeias, coroada de éxito, entre setembro de 1976 e fevereiro de 1977”
(Teixeira, 2015: 69-70), em finais de Margco de 1977 é apresentado o pedido formal de
adesdo a CEE. Portugal tornou-se membro efectivo do Conselho da Europa em Setembro
do mesmo ano (1977), um més apos a criacdo da Comissdo para a Integracdo Europeia na

Presidéncia do Conselho de Ministros36.

“Em 17 de Outubro de 1978, no Luxemburgo, foram abertas formalmente as
negociac¢des de adeséo entre Portugal e a CEE. Este inicio das negocia¢des
representa um importante passo no caminho da aproximacdo progressiva
de Portugal a Comunidade, que teve reflexos néo s6 ao nivel da cooperacao
financeira e industrial, mas também ao nivel politico da vinculacdo de
Portugal & CEE e ao ocidente demoliberal” (Mendes, 2004:186).

O Parecer da Comisséo Europeia relativo ao pedido de adeséo foi emitido a 31 de Maio
de 1985, e as Decisdes do Conselho das Comunidades Europeias relativas (i) a admisséo
na CECA e (ii) a admissdo na CEE e na CEEA (Comunidade Europeia da Energia Atdmica)
foram decretadas a de 11 de Junho de 1985%.

A 12 de Junho de 1985 Mario Soares (PM), Rui Machete (Ministro Adjunto do PM), Jaime
Gama (MNE) e Ernéni Lopes (Ministro das Finangas e do Plano), assinaram em Lisboa, no
Mosteiro dos Jerénimos, o Tratado de Adesao a CEE e a CEEA, num dos ultimos actos do
Governo do Bloco Central de elevada simbologia da legitimidade internacional da
democracia portuguesa.

Iniciadas em Outubro de 1978, as negociacdes prévias a adesdo duraram quase oito
anos, periodo em que houve necessidade da intervencédo politica ao nivel do PM (dos VI e
IX GC) e Mario Soares chegou mesmo a prenunciar a aproximacao aos EUA como forma

de pressionar Bruxelas a concluir com sucesso o0 processo de integracdo de Portugal na

136 Decreto-Lei n2 306/77, de 30 de Agosto.
137 http://europa.eu/european-union/law/treaties pt
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CE.

“A14 de Abril de 1980, Sa Carneiro inicia uma série de visitas aos governos
da CEE para acelerar o processo de adesdo de Portugal a Comunidade.
Uma semana mais tarde, ao discursar na Assembleia do Conselho da
Europa, vaticina que o ingresso de Portugal na CEE ocorrerd em 1983; A 1
de Outubro de1981, na abertura de um seminario promovido pelo PS sobre
"A politica regional na comunidade alargada", Mario Soares [na oposicao]
acusa o Governo de ser incapaz de ultrapassar o impasse nas negociacdes
para a adesao a CEE; e a 26 de Janeiro de 1984, declara, em Genebra, que
Portugal renunciaria a tomar-se membro da CEE, se uma decisdo sobre a
sua adesdo ndo fosse tomada até Junho. Nesse caso, 0 Pais estreitaria

significativamente os seus lagos econdmicos com os EUA”138,

Para o PR Ramalho Eanes, a solugdo politica da integracdo de Portugal nas CE
configurava uma oportunidade de criagdo de novos cenarios ao nivel da PEP, através da
capitalizacdo das relacfes africanas de Portugal no seu novo posicionamento no espaco
europeu. No discurso comemorativo do 25 de Abril de 1980, o PR afirmava:

“A integracado de Portugal na Comunidade Europeia apenas sera util para
ambas as partes se Portugal mantiver e desenvolver aquilo que é especifico
da sua posigéo na Europa, seja em termos das suas afinidades histéricas e
culturais, e, em particular, da sua capacidade de dialogo com os paises de

expresséao portuguesa” (Magalhaes, 2012: 25).

Tal como o PR, Melo Antunes (anterior MNE nos IV e VI GP) admitiu que a estratégia
politica a adoptar por Portugal em relagéo aos PALOP passava pelo ndo-alinhamento e que
a entrada do pais na CEE deveria ter nas relacdes com esses paises (PALOP) o seu
elemento distintivo.

“Portugal tem o dever de apoiar esses Estados na sua luta pela estabilidade
politica e por uma verdadeira independéncia e no combate que travam
contra o sub-desenvolvimento. De resto, ao proceder assim, Portugal ajuda-
se a si proprio, aumentando o peso especifico da sua presenca europeia e
alargando o espacgo da sua autonomia” (Melo Antunes, 1985: 164).

Como se vera no capitulo seguinte deste trabalho, com a entrada em vigor do Tratado

138 \www.fmsoares.pt
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de Adesdo, em 1 de Janeiro de 1986, na vigéncia do X GC chefiado por Cavaco Silva,
Portugal tornou-se no 11° Estado-Membro da CEE (juntamente com a Espanha) e, por essa
via, membro de pleno direito da comunidade europeia para o desenvolvimento. No ambito
da parceria ACP-CE, com a Convencéo de Lomé Ill em vigor, Portugal passou a “contribuir
financeiramente para o 6° FED (1985-1980), com 6.615 MECU"*%,

“Com o mito das coldnias encerrado, as elites democraticas conseguiram
consolidar na opinido publica a opgao europeia como a Unica que poderia
recriar uma relagdo importante com os novos paises de lingua portuguesa,
com os quais as relagbes economicas tinham quase desaparecido e as
politicas se tinham deteriorado apés a vaga de independéncias em 1975.
N&o obstante, surgiram ocasionalmente polémicas sobre a descolonizagéo,
sobretudo a propodsito do legado das questes de propriedade dos antigos
colonos e da degradacdo generalizada das condicdes de vida e da
estabilidade politica em paises como Angola e Moc¢ambique” (Pinto,
2001:82).

[11.3.2. A importancia da normalizagéo das relagdes diplométicas com
os PALOP

“Em 1979, o Grupo dos Cinco vem substituir a CONCP pelos Paises Africanos de Lingua
Oficial Portuguesa — PALOP. A cooperacao entre estes paises foi mais activa nos anos
imediatamente anteriores e posteriores as suas independéncias. (...) Até 1992 realizaram-
se dez cimeiras dos PALOP” (Folgba, 2004). Os PALOP tém, assim, origem enquanto
grupo regional de base identitaria em 1979, factor de capitalizacdo do seu peso politico na
criacdo, por um lado, de uma cooperacdo de especificidade regional apoiada
financeiramente pela UE (a partir da segunda metade dos anos 80) e, por outro, na
fundacgéo da CPLP (Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa), em meados de 1996,
como se vera no ultimo capitulo desta dissertagéo.

Os regimes politicos dos PALOP eram, a semelhanca de outros Estados de
independéncia recente na Africa subsariana, liderados pelas elites nacionalistas que durante
a fase pré-independéncia comandavam os movimentos de libertagdo nacional. Ultrapassada
a fase dos Governos de Transicdo, com as independéncias tiveram inicio os regimes
politicos de partido Unico de inspiracdo socialista e de caracter presidencialista, onde o
orgdo maximo de soberania era ocupado pelos lideres daqueles movimentos: Agostinho

Neto em Angola, Aristides Pereira em Cabo Verde, Luis Cabral na Guiné-Bissau'*’, Samora

139 Resolucgdio do Conselho de Ministros n2 43/99, de 29 de Abril de 1999.
140 Amilcar Cabral, lider do PAIGC tivera ja sido assassinado a 20 de Janeiro de 1973 em Conacri, Guiné.

-133-



Machel em Mogambique e Pinto da Costa em S&o Tomé e Principe.

Os cinco paises encontravam-se em situacao geral de dependéncia e insustentabilidade
econdmica e institucional, e de pendria de quadros qualificados, o que se traduzia em forte
risco de sobrevivéncia como Estados e, por esse facto, particularmente vulneraveis as
influéncias oriundas do bloco soviético, que desde as lutas pré-independéncia e pelo menos
na década seguinte a ascenséo politica a Estados soberanos tinha conquistado espaco de
intervencao, influéncia e controlo politico junto das elites responsaveis pela conducéo da
accao publica nos PALOP*,

Em termos de actores politicos portugueses no exercicio da cooperacao, € de salientar
a predominancia do PCP, quer no fornecimento de cooperacédo institucional através de
empresas portuguesas de consultadoria, quer através de outras ac¢des de cooperacdo da
responsabilidade de empresas de construcao civil ou transportes portuarios (por exemplo)
qgue, por efeitos do processo politico de nacionalizagdes-saneamentos ocorridos (1975-
1976) se caracterizavam pela proximidade ideoldgica ao PCP ou a outras forgas politicas
de esquerda.

Contudo, na sequéncia da liberalizagdo econémica induzida pelos PAE nos PALOP (que
originou a publicacdo de leis favoraveis ao investimento estrangeiro, as privatizacdes e ao
aparecimento de instituicbes financeiras), e com as reformas politico-constitucionais
operadas nesses paises, 0s regimes de partido Unico, instaurados com as independéncias,
perderam a legitimidade governativa e teve inicio, em 1991, a abertura ao multipartidarismo
e a realizacdo de elei¢bes para institucionalizagédo de regimes democraticos. Este processo
politico remete para a existéncia de relacdes de natureza causal entre a abertura aos
mercados e o inicio dos processos de democratizacio em Africa.

Iniciado com o derrube do Muro de Berlim (Novembro de 1989), foi também aquela data
gue marcou o fim do periodo da Guerra Fria, com a dissolu¢cdo da URSS em finais de 1991,
durante o mandato presidencial de Gorbatchov42.

Naquele contexto de Guerra Fria, os regimes politico-econémicos de partido Unico de
inspiragcao socialista, também designados por “Marxismo Africano” (na expressdo de
Ramalho Eanes), representavam estruturas de poder centralizadas e verticalizadas, com
forcas armadas bem dimensionadas, herdeiras das anteriores estruturas militares. “(...) sé
um tal modelo de organizacdo do poder permitia criar e cimentar uma unidade e uma
identidade nacional em sociedades onde elas ndo existiam minimamente e viabilizar, em

termos de seguranga interna e externa, um Estado credivel” (Eanes, 1985: 14).

141 A dependéncia relativamente & URSS era conhecida, principalmente no campo militar, sobretudo em
Angola e Mo¢cambique (e de Cuba no caso de Angola e Guiné-Bissau).
142 presidente da URSS entre Marco de 1990 e Dezembro de 1991.
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Para além de divergéncias ideologicas existentes entre Portugal e os recentemente
criados Estados Africanos, havia dossiers em aberto de elevada sensibilidade e fonte de
alguma conflitualidade politica, como sejam os relacionados com a propriedade privada dos
ex-colonos entretanto regressados a Portugal e os interesses econdémicos e financeiros do

Estado portugués.

“A situacdo agravou-se com a decisdo angolana de nacionalizar diversas
indUstrias produtoras de aclcar, aco, cimento e cerveja, e que eram
propriedade de portugueses, no inicio de Maio 1976” (Magalhaes, 2012:
40).

“Angola era a mais rica e hem-sucedida das economias coloniais da década
de 1960, a que tinha o maior numero de colonos brancos e também a que
conheceu a mais frustrante e violenta das descoloniza¢fes (Pinto, 2015:
45).

No Programa do | GC as relagbes com Angola e Mogambique foram indicadas como
“particularmente dificeis” e foi reconhecido também que existia um “contencioso complexo”
que importava resolver a curto prazo. O “contencioso econdmico-financeiro” subsistente
com as ex-colénias estava igualmente expresso nos Programas governamentais da AD
(1980-1983) como um problema politico que exigia solu¢des especificas de modo a ser
ultrapassado, pese embora ter sido politicamente explicitada, no Programa do Il GC (1978),
de Nobre da Costa, a importancia da intervencdo politica do PR na normalizacdo das

relacdes diplomaticas entre paises.

“Em virtude do interesse especial que a Presidéncia da Republica dedicou
a esta causa, estdo, nomeadamente, normalizadas as relacdes
diplométicas com Angola e Mogambique, e solidificado o bom
entendimento, a varios niveis, com a Guiné, Cabo Verde e S. Tomé e
Principe”.

Profundo conhecedor da maioria das ex-colénias — nomeadamente de Mocambique,
Guiné e Angola, pelo facto de ter nelas realizado Comissées de Servigo!*® nos dez anos que
antecederam o arranque da descolonizacdo - a empatia que o PR revelava com os lideres

politicos desses paises foi crucial para que fossem normalizadas as relacdes bilaterais,

143 http://www.presidencia.pt/ [Comissdes de Servico realizadas por Ramalho Eanes: india (1958-1960);
Macau (1962); Mogcambique (1964, 1966-1968); Guiné (1969-1971); Angola (1971-abril de 1974); Em
25.4.1974, esta em Angola, pelo que n3o participa nas operagdes militares que derrubam o Estado Novo,
mas foi imediatamente chamado a Lisboa].
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“factor que considerava prioritario”. O périplo pelos PALOP teve inicio no tempo do Il GC,
com as “deslocagdes a Guiné e a Cabo Verde (1978) e continuou até 1982. Deslocou-se a
Guiné-Bissau e a Sao Tomé e Principe em 1979, e a Cabo Verde e Mogambique em 1980.
A visita a Angola teve lugar apenas em 1982, devido aos problemas provocados pela guerra
civil, tendo [0 PR] recorrido & mediacdo de Luis Cabral na Cimeira de Bissau (junho de
1978). Em 1982 voltou a deslocar-se a Guiné™'*4, A viagem de Melo Antunes a Luanda, em
19 de Maio de 1978, na qualidade de enviado especial do PR, leva a que o Il GP acuse

Eanes de “fazer diplomacia paralela” (www.fmsoares.pt).

“Em 1978, Ramalho Eanes desloca-se a Bissau e assina com a Guiné
acordos de cooperacdo em varios dominios. O ‘espirito de Bissau’, como
entdo se chamou, vem dar um novo élan a politica de aproximag&o com os
PALOP e os acordos de cooperacdo estendem-se a S&o Tomé e, com mais
dificuldade e menos resultados, a Mogambique e, por fim, a Angola”
(Teixeira, 2015: 75-76).

Apesar de alguma iniciativa governamental, protagonizada por Mario Soares* (PM do
IX GC), parece consensual que nos dez anos que antecederam a integragdo europeia,
Ramalho Eanes desempenhou um importante papel como actor no processo politico de
reaproximacao diplomética com os PALOP e no aprofundamento constitucional da PEP ao
nivel das relac6es de cooperacao bilateral entre Estados.

Para o PR, a solucdo politica precedente e determinante de consistentes relacdes de
cooperacdo Estado-Estado, residia na intervencdo diplomatica portuguesa e na sua
capacidade de contribuir para a eliminacdo das quezilias politicas concorrenciais entre 0s

principais actores da Guerra Fria. Nas suas proéprias palavras:

“Nao valera talvez a pena, porque constantemente reafirmadas, alongar-me
sobre as potencialidades de cooperacdo de Portugal com o0s paises
africanos de expressao oficial portuguesa. Derivam, como é sabido, dos
lacos histéricos existentes, que sdo por natureza também humanos. Mas
sempre ousaria adiantar que a eficacia da nossa acg¢do em Africa passara
por impedir que se torne ali dominante o conflito Leste-Oeste” (Eanes, 1985:
16).

144 |Idem.

14531 de Agosto de 1984, inicia uma visita oficial de 4 dias a Mogambique; Conferencia com Nino Vieira,
dirigente da Guiné-Bissau e com José Eduardo dos Santos em 9 de Setembro de 1984 e a 22 de Fevereiro
de 1985, conferéncia com o MNE de Mogambique, Joaquim Chissano” (www.fmsoares.pt).
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Na CRP de 1982 (publicada a 30 de Setembro) foi diminuida a carga ideoldgica da
Constituicdo de 1976; foram redefinidas as estruturas do exercicio do poder politico e foi
extinto o CR”. Ficaram, assim, a partir do ultimo trimestre de 1982, constitucionalmente
diminuidos os poderes do PR “em duas areas fundamentais, politica externa e defesa”

(http://www.presidencia.pt/).

Entre o inicio de 1980 e finais de 1986, por iniciativa de Ramalho Eanes e junto da
Presidéncia da Republica, o Instituto de Pesquisa Social Dami&o de Gois (IPSDG)*¢, actuou
como espaco de think tank enguanto organismo de estudo e investigacao de recurso e apoio
as intervencdes do PR. Foi presidido pelo militar Rodrigo de Sousa e Castro (ex-conselheiro
da Revolucdo que tinha anteriormente desempenhado funcdes na Presidéncia da Republica

de Costa Gomes).

“Organizado em varias areas de investigagdo (Estudos para o
Desenvolvimento; Estudos Sociais e Estudos de Politica Internacional), era
uma entidade apartidaria de estrutura muito pequena, que funcionava na
directa dependéncia do PR. (...) Face a complexidade das variaveis que
intervém na formulagcdo da andlise e das decisdes politicas, apoiar
tecnicamente o Presidente da Republica fornecendo-lhe os meios técnicos
adequados a sua acc¢do. A ideia era que pudesse chamar todos os técnicos
importantes para estudar todas as questfes, aquelas de que o Presidente
carece ser informado, aquelas de que o Governo carece para fugir um
pouco a luta partidaria, inevitavel e desejavel, e a prépria Assembleia da
Republica para encontrar, muitas vezes, diagnésticos que permitam,

depois, percursos ‘consensualizantes’.

Outras organizagdes civicas intelectuais surgiram pela mesma altura. Sem ligacdes
institucionais ou partidarias declaradas, reuniram investigadores de diversas areas
cientificas para analisar e debater diferentes questdes do foro econdmico, social e
internacional. Foi o caso do Instituto de Estudos para o Desenvolvimento (IED, 1979), do
Instituto de Estudos Estratégicos Internacionais (IEEI, 1980), “retirando as For¢cas Armadas
o monopdlio do pensamento estratégico” (Vasconcelos, 2015), ou do Centro de Estudos
Africanos (1981, baseado no ISCTE), “a maioria dos seus actuais 70 membros viveram e
trabalharam em paises africanos, principalmente, nos PALOP” (Neto, 1992: 12).
Relativamente & SEDES (1970), j& referida no capitulo I, “foi a primeira organizacdo a

proclamar as vantagens de uma aproximagao a Comunidade Europeia. (...) com o advento

146 Decreto-Lei n2 526/79, de 31 de Dezembro — Criac3o do IPSDG. Decreto-Lei n2 438/86, de 31 de
Dezembro — Extin¢do do IPSDG, sendo as respectivas atribuicdes transferidas para a Presidéncia da
Republica.
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da democracia em 25 de Abril de 1974, muitos dos seus associados deram o seu contributo
a vida social e politica para o progresso do Pais em diferentes partidos politicos. Talvez ndo
tenha havido um uUnico Governo, desde o 25 de Abril, que ndo contasse entre 0s seus

membros com associados da SEDES”"'#’.

I11.3.3. A centralizacdo da accdo do Estado em matéria de politica
externa

Iniciada por Mario Soares, no | GC (Julho de 1976), a preocupacao de centralizacdo da
accao publica em matéria de PEP no MNE, nos termos da Constituicdo, acompanhou todas
as agendas governamentais no periodo em analise e culmina com a deliberacao de proceder
areestruturacao deste Ministério, de modo a “assegurar a unidade de representacao externa

do Estado”%8, no tempo em que Jaime Gama tomava as rédeas do MNE.
A necessidade de reestruturagcdo do MNE constituiu inclusivamente um ponto com

autonomia relativa dentro do capitulo Politica Externa do | GC.

“As relagdes externas do Estado Portugués tém vindo a desenvolver-se de
tal forma que as actuais estruturas do Ministério dos Negdcios Estrangeiros
terdo de ser reformadas (...). Havera ainda que racionalizar a multiplicidade
de departamentos com vocagao para contactos internacionais por forma a

assegurar a unidade de representacdo externa do Estado.”

A lapidar conclusdo segundo a qual “a improvisacdo enfrenta limitacdes dificeis de
transpor” constava no Programa do IV GC (Novembro de 1978).

Mas é a partir do VI GC (Janeiro de 1980) que repetidamente se foi afirmando nos
Programas de Governo que “a politica externa sera concebida e executada pelo Governo,
o qual detém competéncia genérica para a conduzir e que a assumira plenamente”. A
unidade da politica externa, era entdo defendida como “norma operacional exigida pela
maior dignidade do Estado e pela coeréncia e eficacia da acc¢ao internacional a desenvolver
por Portugal, uma e outra incompativeis com a pratica de quaisquer diplomacias paralelas”.

A “diplomacia paralela”, que desde a presidéncia do General Spinola (Maio-Setembro
de 1974) foi uma regularidade do processo politico, implicito quer nas relagdes diplomaticas
para a descolonizacdo e para as independéncias, quer no estabelecimento das rela¢des de
cooperacao Portugal-PALOP, por via dos Acordos, estabelecidos inicialmente no GCC-PR,
de (Dezembro de 1974) e trés meses depois na SEC-MNE, ndo se circunscrevia apenas

aos Orgaos de soberania.

147 http://www.sedes.pt/
148 programa do IX Governo Constitucional.
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A hierarquia de tipo vertical foi posta em causa desde o arranque das relag¢des bilaterais
e das primeiras tentativas de institucionalizacao da politica publica de cooperacao, quando
ainda decorria 0 processo de descolonizagao.

A competicdo entre centros de decisdo pelo controle institucional da politica de
cooperacdo era notoria a varios niveis: entre o PR e o MNE (GCC-Dezembro de 1974 e
SEC-Margo de 1975); entre os inumeros departamentos sectoriais do Governo que, atraves
do método das Comissbes Mistas, estabeleciam acordos avulsos de cooperacao,
imprimindo as iniciativas da cooperacdo portuguesa uma certa opacidade, o que
impossibilitava o exercicio de controlo da accéo publica do Estado em matéria de PEP; ou,
ainda, no espartilhamento institucional da cooperacdo, entre os dossiers econdémico-
financeiro e todos os outros, relacionados com educagéo-saude-cultura-desenvolvimento
social-agricultura, reforgo institucional, etc. Esta dicotomia estrutural, iniciada no | GP (16
de Maio de 1974), foi-se mantendo, e mesmo agudizando, até ao final do periodo em estudo,
1999 (e para além dele), como se vera no ultimo capitulo.

Nesta conjuntura de exercicio disseminado do poder politico, assume relevancia
explicativa a nog¢ao de hierarquia horizontal onde, “recorrendo a metafora da circunferéncia,
cada elemento de um conjunto pode ser em certos momentos céntrico ou excéntrico”
(Almeida Costa, 2008: 181).

A politica publica portuguesa de cooperacao era exercida de modo transversal por toda
a administracdo publica (departamentos sectoriais do Estado) e mesmo pelo sector
empresarial (publico e privado) sem comando politico efectivo ou provimento estratégico
programatico.

O argumento explicativo de que a “cooperacao era descentralizada”, apesar de muito
popular entre estudiosos da cooperagcdo portuguesa, € incorrecto porquanto, para que
pudesse ser descentralizada, tinha de haver, a montante, um 6rgao centralizador que, por
processos de delegacdo de competéncias, entregava a outros o6rgdos a legitimidade e
responsabilidades para a execucdo de compromissos politicos e ac¢Bes de cooperacao.
N&o sendo o caso, € o modelo de execucdo que deve ser considerado descentralizado -
modelo descentralizado de execuc¢do da politica de cooperacéo.

Por outro lado, e ainda para reforco da leviandade contida naquele argumento,
Cooperacédo Descentralizada corresponde a um conceito de cooperagao, introduzido pela
CE a partir de 1998 (Reg. CE 1659/Julho de 98) na linguagem técnica e na concepg¢do de
programas de cooperacgdo para o desenvolvimento no &mbito da Convencdo de Lomé IV
(que foi posteriormente reforcado no Acordo de Cotonou, p6s-2000), assente,
resumidamente, no estabelecimento de parcerias de aproximacao aos beneficiarios e na
diversificacdo de actores, no terreno e em sede de preparacdo das intervencdes, para o

refor¢co das sociedades civis (actores ndo Estatais) e desenvolvimento de parcerias doador-
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beneficiario e nos paises em desenvolvimento.
Até em documentos oficiais era referido o “caracter assumidamente descentralizado da

cooperagao portuguesa” (MNE, 1995: 34).

“Sob o argumento de que tem marcado de forma valorizadora o
relacionamento de Portugal com os seus parceiros de cooperagao. (...)
Sistema descentralizado é correcto na medida em que acentua a sua
originalidade e o papel fundamental da iniciativa, criatividade e competéncia
técnica que os diversos departamentos ministeriais emprestam a execucao
da politica de cooperacéo. Se por um lado faz avultar as necessidades de
coordenacdo, sob pena de auséncia de coeréncia e atomizacao, por outro,
acha-se especialmente apto ao aproveitamento das sinergias resultantes de
configuracbes de accdes multidireccionadas sendo particularmente
importante para minorar a limitacdo dos recursos, nomeadamente ao nivel
das chamadas despesas de funcionamento. Mas principalmente, permite
aproveitar (e na medida do possivel dar continuidade) a um vasto manancial
de conhecimento de Africa, ainda existente, nomeadamente na
administragao publica” (MNE, 1995: 34).

A narrativa oficial — assumida, quer pelos dirigentes politicos da cooperacao (Ministros
e Secretarios da Estado), quer pelas instancias decisérias nos diversos Ministérios,
Direc¢cbes-Gerais e Institutos (na altura designados de Gabinetes de Cooperacao) —
reconhecia, e bem, as vantagens técnicas que residiam no conhecimento do terreno, detido
e disperso pelos departamentos sectoriais da Administragdo Publica. Contudo, ao eleger
esse critério como o0 necessario (e suficiente) para a realizacdo de ac¢bes de cooperacgdao,
aquela mais-valia (qQue até podia apresentar ganhos comparativos com outras cooperagoes),
pode ter-se constituido numa das causas da inexisténcia de uma visdo integrada do
desenvolvimento, da auséncia de conhecimento especializado acerca de técnicas e
procedimentos de formulacdo, monitoria e avaliagdo de programas de cooperacdo e,
porventura, da excessiva concentracdo geografica da cooperagao portuguesa nos PALOP.
Mais ainda, foi a causa e esta na origem do “problema maior” da politica portuguesa de
cooperacdo até aos dias de hoje: A sua incordenabilidade e incoadunabilidade com qualquer
decisdo de controlo politico desta politica publica (em Notas finais ver-se-a qual foi a
avaliagdo do CAD no exame de 2015, o mais recente exame “ao complexo sistema da
cooperagao portuguesa”).

Ressalva-se, contudo, que a expertise sectorial de alguns peritos portugueses foi
extremamente importante para a qualidade e impacto de projectos e programas de

cooperacdo para o desenvolvimento implementados nos PALOP, tendo sido ainda muito
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relevante na identificagcdo de prioridades nacionais de desenvolvimento. A progressiva
diminuicdo do numero de cooperantes pode ter, a par de outros factores, provocado uma
reducdo da qualidade e a invisibilidade de algumas das acc¢des empreendidas.

Nos vinte anos compreendidos entre 1974 e 1994 foram estabelecidos duzentos e trés
(203) acordos bilaterais com os cinco PALOP e trinta e cinco (35) com nove PVD do resto
de Africa (MNE, 1995: 243-261)'*°, representando, desta forma a cooperacdo com o0s
PALOP 85% do esfor¢o de cooperacao portuguesa naquele periodo. “Angola foi o primeiro
PALOP com gquem o Banco de Portugal celebrou um acordo de cooperacao financeira

destinada a apoiar as exportacfes portuguesas” (Rolo, 1987: 163).

I11.4. A cooperacao exercida fora do quadro da comunidade internacional de
doadores

1.4.1. O aprofundamento das relagbes de cooperacdo com os PALOP

nos Programas politicos dos Governos
Fora do CAD e ainda nao na CEE, até Janeiro de 1986, as medidas de politica doméstica
na area da cooperacdo foram exercidas quase exclusivamente no ambito bilateral e
externamente a plataformas internacionais de discussdo, de aprendizagem e de

estabelecimento de consensos intergovernamentais e multilaterais em torno da APD.

“(...) Importa, por outro lado ter presente que, se Portugal ja € um pais
doador e recebedor de cooperacédo, podera igualmente vir a beneficiar de
forma mais efectiva de importantes programas de cooperagdo levadas,
designadamente, a efeito por organiza¢gbes internacionais de que é

parte”10,

“O sistema de cooperacao multilateral foi muito pouco relevante até a primeira metade
dos anos 80. Serd contudo a partir de 1986 que se estruturam as bases da politica
portuguesa de cooperagdo multilateral” (MNE, 1995: 128). Contudo, Portugal aderiu a
organizacgdes internacionais multilaterais promotoras de cooperacdo internacional neste
periodo. “Em 1982 aderiu ao BAD. Assinou protocolos de cooperagdo com a Organizagao
das NU para o Desenvolvimento Industrial (UNODI) em 1980; com a OIT (1985), com a OMS
e com o BM, em 1987” (MNE, 1995: 128).

Em termos programaticos, para todos os Governos sem excepcao, o aprofundamento e

199 Angola: 24; Cabo Verde: 55; Guiné-Bissau: 58; Mogcambique: 25; S30 Tomé e Principe: 41.
Benim: 2; Congo: 4; Costa do Marfim: 2; Gab3do: 1; Nigéria: 2; Senegal: 10; Tanzania:1: Zaire: 9; Zambia: 2;
e Zimbabwe: 2.

150 Decreto-Lei n2 486/79, de 18 de Dezembro.
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consolidacao das relagdes de cooperagdo com os PALOP constituiram um objectivo politico

da accéo do Estado, revelando uma linha de continuidade neste dossier da PEP.

O quadro seguinte repesca 0s principais argumentos explicativos da ac¢ado publica em

matéria de cooperagdo com os PALOP, expressos nos Programas dos nove governos que

conduziram o pais entre 1976 e 1985.

Quadro lll.3 - Linhas programaticas para a cooperagdo com os PALOP no periodo de pré-integragao
europeia (1976-1985)
GC PM MNE Referéncias politicas (Excertos dos Programas Politicos dos Governos)
| Mario Mede|.ros O Governo pretende normalizar os contactos entre Portugal, Angola e Mogambique
Soares Ferreira
Mario s3 O relacionamento e, cooperagéo’c.om 0s novo§ Estados africancgs dg expressao N
] Soares | Machado portuguesa ocupard lugar especifico e de particular relevo no ambito da nossa politica
externa
Nobre da | Corréa _ - o . .
m A prioridade que irdo merecer as nossas relagdes com os paises de lingua portuguesa
Costa Gago
Especial atengdo serd dada as relagdes de Portugal com os Estados do Continente
v Mota Freitas da |Africano, relagdes essas fundamentadas em sélidos e antigos lagos culturais e histdricos.
Pinto Cruz |Serdo envidados esforgos para incrementar, alargar e solidificar uma politica de
cooperagao global com os novos Estados de expressdo portuguesa
v Lourdes | Freitas da [Revitalizagdo das relagdes com os paises africanos e, de forma particular e privilegiada,
Pintassilgo| Cruz |com os paises ex-coldnias portuguesas, € um dos objectivos fundamentais
Sa « " .. o e s .
Carneiro | | Freitas do Expansalo das relagdes comerciais eNde coope'ragao' te.cmca efler'1t|f|ca com os paises de
VI Freitas do| Amaral expressdo portuguesa. O Governo ndo subestimara a importancia que reveste o
contencioso econémico-financeiro que ainda subsiste
Amaral
Apoiar a expansdo das relagbes comerciais e de cooperagdo técnica e cientifica com os
paises de expressao portuguesa. O Governo nao subestimarda a importancia que
Pinto |Gongalves reve.stel o. contencioso faconérr’\ico-.financeiro que ainda.subsiste. Este senltido do
Vil Balsem3o | Pereira patrimdénio comum [a lingua] é mais um elemento que, junto a outros, fard com que se
dé particular atencdo as relagdes com os paises de expressdo oficial portuguesa.
Portugal tem todo o interesse em manter e aprofundar essas relagdes, na base de uma
relacdo Estado a Estado
Freitas do . " . - ~
Pinto Amaral | A’o rr)esmo.temlp'o gue apoiara a expansaolcllas reI?Foes comerciais ? de cooperagdo
Vil - i técnica e cientifica com estes Estados, sera intensificada a cooperagdo nos campos
Balsemdo | Baido .
cultural a educacional
Horta
Incremento das relagdes com os paises africanos de expressdo oficial portuguesa. Sera
atribuida importancia determinante as relacdes com Africa, muito em especial com
IX Madrio Jaime |Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique e Sdo Tomé e Principe. Serdo
Soares Gama [estabelecidos e mantidos contactos permanentes com os governos africanos para
analise da cooperagdo realizada e estudo, em comum, de prioridades (Cimeira a nivel
governamental)

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.portugal.gov.pt/pt/
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“Ironicamente, € no centro-direita e até na direita que os africanos acabam
por reconhecer, na préatica, maior capacidade de didlogo e maior
responsabilidade e eficacia na resolugdo de problemas. E inegavel o
pragmatismo com que 0s sociais-democratas portugueses no poder

encararam as questdes africanas, tendo claramente entendido, e disso se


https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22

fazendo intérpretes do grande consenso nacional sobre a necessidade de
uma maior aproximacao com as ex-colénias. Poder-se-a dizer que tal
atitude reflectia os interesses de uma parcela da burguesia nacional ansiosa
de recuperar mercados africanos. (...) Seja como for, porém, a politica de
abertura e o esforco feito para o estabelecimento de plataformas de
cooperacdao correspondeu inegavelmente ao sentimento geral do que era o

interesse nacional” (Melo Antunes, 1985: 163).

Os sublinhados (proprios) remetem para o problema publico que constituia, em 1980-
81 (cinco-seis anos apds as descolonizagbes) “o contencioso” com as ex-colonias, que,
qualificado de natureza econdmico-financeira, passava pela valorizacdo politica do
incremento das relagfes comerciais com esses paises, inscrita nos Programas dos GC da
AD, chefiados por S& Carneiro, Freitas do Amaral e Pinto Balsemao, que Melo Antunes
caracterizava de “pragmatismo” e que, na prética, passou, em muitos casos, pelo retorno
de ex-colonos as ex-colonias na recuperacao de anteriores e novos negoécios, muitas vezes
sob as modalidades empresariais tipicas ditadas pelo neo-liberalismo como as joint-
ventures ou empresas mistas com sécios africanos.

Outro dos constrangimentos que a época importava ultrapassar, estava relacionado com
as dificuldades adivinhaveis decorrentes da integracdo dos PALOP no espago de
cooperacao regional europeu representado pela Convengdo de Lomé, nomeadamente as
decorrentes da livre celebracdo de actos e acordos de cooperagédo bilateral definidos pelos

actores que, de ambos os lados (Portugal-PALOP), integravam as Comissdes Mistas.

“Diga-se desde j4 que no campo do intercambio econdmico e comercial
qualquer pretensédo de relagBes privilegiadas que se situem unicamente a
nivel bilateral parece dificil de conseguir-se, dado que se assiste a um
movimento desses novos paises africanos para virem a aderir a Convencao
de Lomé. Esta Convencdo ndo permite concessdes especiais a paises que
nao sejam membros de pleno direito da comunidade europeia” (Programa
do | GC).

Manter e aumentar as relacdes de cooperacao de indole econémico-financeira com os
PALOP passava, entado, pela integracédo de Portugal na CE. Para além de imperativos de
natureza econoémica (reequilibrio da balanca de pagamentos), social (modernizacao da
sociedade portuguesa) e de insercdo politica internacional, aquela razdo suplementar
justificava a necessidade premente da integragao,‘(...) visto que até que tal aconteca

Portugal assumira o papel de um “pais terceiro”, sendo forgado a assistir ao estabelecimento
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de actos privilegiados entre 0s novos paises africanos de expressdo portuguesa e a
Comunidade Econdmica Europeia” (Programa do | GC).

Em 1978, no curto exercicio do Il GC (trés meses) chefiado por Nobre da Costa, 0s
PALOP foram referenciados como espago privilegiado de actuacdo para as empresas
portuguesas e como solucdo para a retoma econémica nacional, através do envolvimento

do sector empresarial do Estado ou das empresas privadas na cooperagao.

“O progressivo desenvolvimento econdmico e social das novas nagdes
africanas trara, a médio e longo prazos, para padrdes mais elevados de
consumo, material e cultural, amplas camadas de populacdo, constituindo
mercados potenciais, onde podem estar presentes em condi¢Bes de
competitividade internacional alguns dos sectores mais vulneraveis e
carecidos de revigoramento da industria portuguesa. (...) Oferecendo as
empresas de engenharia e aos industriais portugueses um campo de acc¢ao
que lhes ndo é desconhecido e, onde muitos nunca deixaram de estar
presentes e onde dispdem de razdoes de aceitacdo dificeis de bater”
(Programa do 11l GC).

O enquadramento politico e institucional para a regulamentacdo da cooperagao
econdmica tornava-se, assim, um problema crescente da acc¢ao publica que reclamava por
uma solucao politica. No Programa do ultimo GC deste periodo (Bloco Central, Junho
del1983), em que se antevia jA muito por perto quer a integracao de Portugal na CEE, quer
a adesdo de Mocambique e Angola & Convencgéo de Lomé lll, tem inicio a narrativa nacional
dos actores publicos governamentais (e ndo s6) acerca das vantagens comparativas do
pais, no panorama internacional, no que respeitava ao apoio ao desenvolvimento dos
PALOP.

“A lingua comum, a vasta documentacdo e informagdo que possui, 0s
conhecimentos cientificos e técnicos acumulados ao longo de geracgdes
sobre os paises em apreco, a experiéncia dos técnicos nacionais,
decorrente de longo contacto com as regides tropicais, as caracteristicas da
tecnologia e dos bens de equipamento portugueses (que por reflexo do
nosso estadio intermédio de desenvolvimento, se adaptam particularmente
bem as solugBes da problemética econémica dos paises em vias de
desenvolvimento), tudo isto contribui para que, internacionalmente, Portugal
seja considerado como factor de reconhecida e privilegiada importancia no

desenvolvimento daqueles paises”.

Igualmente nesse mesmo programa politico, de meados de 1983, estava manifesta a
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necessidade de aprendizagem e adesao a procedimentos técnicos de natureza multilateral
(j& em vigor h& varios anos noutras cooperagdes de outros paises europeus), de modo a
qgue Portugal pudesse envolver-se em operacdes de cooperacdo de maior envergadura

financeira.

“Reconhecer-se-4, ndo obstante, que todos estes trunfos [dos técnicos e
das empresas portuguesas] sdo insuficientes, em muitos casos, para dar
corpo a projectos de cooperacdo de vasta amplitude, dada a dimenséo
econOmica do nosso pais, pelo que, sempre que haja necessidade de
mobilizacao de grandes meios financeiros, ou de utilizacdo de tecnologias
de ponta, surge a indispensabilidade do recurso a cooperacao tripartida,
assente em acordos prévios entre Portugal e os paises beneficiarios. Neste
sentido, encontram-se em desenvolvimento processos desta natureza,
tanto com terceiros paises como com instituicbes internacionais, sendo de
admitir que contactos ja estabelecidos com outros paises venha agora a

frutificar”.

De facto, apdés a integracdo europeia e a adesao a organismos multilaterais de
cooperacdo (ja referidos), Portugal comecou a beneficiar de apoios financeiros que
permitiram a participacdo de empresas portuguesas e de consultores nacionais em
programas de cooperacdo e de assisténcia técnica financiados por outras cooperacdes

multilaterais ou bilaterais.

11.4.2. As alteracbes e arranjos incrementais no dispositivo

institucional da cooperacéo portuguesa
A definicdo de objectivos seguiu-se o estabelecimento de estratégias para a solucdo de
problemas politicos. Ou seja, através da sucessiva legislagdo produzida os objectivos
politicos foram sendo traduzidos em regras e procedimentos da acgéo publica, mobilizados
pelas autoridades politicas e administrativas, que elaboraram e aplicaram a politica publica

de cooperacéo.
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Quadro lll.4 -  Recursos organizacionais mobilizados pela administragao central para o provimento dos
servigos publicos no sector da cooperagao no periodo de pré-integragao europeia

Data

GC publicacio Legislagao da Cooperagao
EXTINGAO: Ministério da Cooperacio (MC) e da Secretaria de Estado da Descolonizac3o (SED), cujos
| 10-set-76 servigos passam para a SE da Integragdo Administrativa; Secretaria de Estado da Cooperagdo (SEC);

Secretaria de Estado dos Negdcios Estrangeiros (SENE)

Servigcos da SEC ficam integrados no MNE junto do SENE

EXTINGAO: GCC-PR (1974) “até 17 de Abril de 1980; Patriménio e documentagio serdo transferidos
para a DGC e para o ICE”

Organica do ICE — tutela conjunta MNE e MF / inserido na estrutura do MNE. Divisdo de Acordos
Vv 18-dez-79 | na Direc¢do de Servicos de Apoio as Negociacdes / Divisdo de Empreendimentos Econémicos e
Divisdao de Coordenacdo Financeira na Direc¢ao de Servigos de Cooperagdao Econdmico-Financeira

Organica da DGC no MNE e do Conselho de Coordenagdo da DGC (CC-DGC-MNE)

Secretaria de Estado da Cooperagdo no MNE (SEC-MNE) / Extingdo da SENE / Alteragdo da

25-jul-83 . o ~ . ~
u designagdo de SE da Cooperagdo para o Desenvolvimento para SE da Cooperagdo

IX 22-mai-85 | Comissdo Interministerial para a Cooperac¢do no MNE (CIC-MNE)
16-jul-85 | Comissdo Consultiva para a Cooperagao no MNE (CCC-SEC)

10-set-85 | Estatuto do Cooperante
Elaboragdo propria; Fonte: https://www.portugal.gov.pt/pt/

Pouco depois de ter sido empossado, o | GC (Julho de 1976) toma a medida de extinguir
0 Ministério da Cooperacao (MC, Setembro 1975) e a Secretaria de Estado da
Descolonizagao (SED-MC, Setembro de 1975, anteriormente SED-PM, Agosto 1975), no
quadro da resolucéo do problema do “contencioso com Angola e Mogambique”, dez meses
volvidos sobre a ultima independéncia, “tendo os servicos da SED sido integrados na
Secretaria de Estado da Integracdo Administrativa do Ministério da Administracdo
Interna”®t,

Com a desactivacdo do MC, os dossiers relacionados com a cooperacao transitaram
para a SEC (criada no mesmo diploma) integrada no MNE (SEC-MNE). Acontece que a
entdo SEC foi recuperada de anteriores Secretarias de Estado que ja detinham a tutela da
cooperacédo (SEC-MNE, de Margo de 1975 e SEC-MC, de Setembro de 1975). Na Organica
do Governo ficou consagrado que o Ministro dos Negdcios Estrangeiros era coadjuvado por
um SE dos Negécios Estrangeiros (SENE).

Como anteriormente referido, a administracdo dos territérios ultramarinos estava
institucional e politicamente concentrada num Unico Ministério (MU, 1951), condi¢cdo que
ndo se alterou, pese embora a profunda mudanca estrutural e politica da ac¢do do Estado
operada com o 25 de Abril e a queda do regime, uma vez que aquelas fungbes foram
imediatamente cooptadas pelo MCI (em meados de Maio de 1974) e ai permaneceram pelo
menos durante sete meses e meio, até a criagdo do GCC-PR (Dezembro de 1974).

As funcgdes tuteladas pelo MC passaram, como referido, para a SEC (criada por aquele

151 Decreto-Lei 683-A/76, de 10 de Setembro.
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mesmo instrumento legislativo) no campo de accdo do MNE, de modo a dar corpo ao
enunciado no Programa do | GC “os assuntos de interesse comum [Portugal-PALOP] serédo
tratados, como é normal, no ambito do MNE”, “deixando bem claro n&do ser sua intengao
recriar um novo Ministério que centralize a cooperagdo com os PALOP” (Neto, 1992: 3),

solucéo institucional que, mutatis mutandis, era a levada a cabo pelo Estado Novo.

“Das esporadicas alusdes que ao assunto sado feitas, percebe-se
vagamente, que se receava que um Ministério da Cooperacao pudesse vir
a transformar-se num Ministério do Ultramar (como se isso fosse possivel),
ou pudesse funcionar como um contrapoder da politica externa do Governo
(como se ndo houvesse meios de coordenar as suas ac¢des externas com
as do MNE (...) e chegou-se ao ponto de dizer que a ideia do Ministério da
Cooperacdo s6 existe porque ha pessoas que querem ser ministro da
Cooperacgao (o que nao merece comentarios). (...) O que é facto € que, sem
0 assunto ter sido convenientemente discutido, extinguiu-se o Ministério da
Cooperacdo e optou-se pela criacdo de uma Secretaria de Estado da
Cooperacao no Ministério dos Negdcios Estrageiros. Ao proceder-se assim,
subordinou-se, administrativamente, a logica da cooperacdo para o
desenvolvimento, que é essencialmente dinamica, a logica da diplomacia,

que é tradicionalmente conservadora” (Rolo, 1987: 200).

Em Dezembro de 1979, na vigéncia do V GC foi extinto o GCC-PR (Dezembro de 1974)
e varios organismos publicos de relacdo institucional com as antigas colénias®?, entre os
guais, a Direccado-Geral de Economia (1957), o Gabinete de Planeamento e Integracéo
Econdémica (1963) e o Fundo de Fomento Mineiro Ultramarino (1967). “O patriménio e a
documentacgdo dos organismos a extinguir serdo transferidos para a DGC-MNE e para o
ICE”.

Na mesma data e através do mesmo diploma legal, foi prevista a possibilidade de o pais
vir a beneficiar de programas de cooperacao levados a cabo por organizagdes internacionais
e, por conseguinte, aventada “a necessidade de estabelecer os 6rgaos nos quais havera de
assentar o desenvolvimento de uma politica de cooperacao, em estreita colaboracéo entre
todos os departamentos com responsabilidades no dominio da cooperagao”.

Para o efeito, foram tomadas as seguintes medidas de politica: publicado o Diploma
organico do ICE (instituido em Janeiro de 1976) que, mantendo tutela conjunta MNE-MF,
ficou inserido na estrutura do MNE; (re)criada a Direccdo-Geral de Cooperagdo no MNE

(DGC-MNE), entidade que anteriormente (desde Marco de 1976) funcionava na

132 pecreto-Lei n2 486/79, de 18 de Dezembro.
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dependéncia do MC.

A DGC-MNE, presidida por embaixador ou ministro plenipotenciario de 12 classe (o
diretor-geral era assistido por dois subdiretores-gerais, igualmente funcionarios do quadro
do pessoal diplomatico do MNE), foram entregues as tarefas de coordenacéo das ac¢des
bilaterais e multilaterais nos dominios sécio-cultural, cientifico e tecnologico e “atento o
caracter dindmico e frequentemente inovador das relagfes de cooperacgéo, aquela Direccao-
Geral cabera o tratamento das formas de cooperag¢do ndo enquadraveis na competéncia
dos outros departamentos oficiais”. A DGC-MNE tinha cinco Direc¢des de Servico (DS),
entre as quais, a DS de Cooperacao Bilateral, a DS de Cooperacdo Multilateral e a DS de
Cooperantes, e era coadjuvada para o exercicio de funcdes por um Conselho de
Coordenagéo (CC-DGC-MNE) presidido pelo director-geral e que tinha na sua composicao
“representantes dos departamentos interessados nas acc¢des de cooperacao”.

Na senda da bipolarizagdo dos assuntos da cooperagdo — entre 0s técnico-econémico-
financeiro-empresariais e todos 0s outros —, tendéncia politico-institucional iniciada no
periodo anteriormente revisitado no d&mbito desta dissertacdo (1974-1976), foi nesta altura,
e com o mesmo sentido, intensificada a missdo do ICE®®3, através da criacdo de diversos
Orgaos e servigos, entre os quais: a Comissao Consultiva para a Cooperagdo Econdmica
(CCCE-ICE); a DS de Apoio a Negociacdes, com a Divisdo de Acordos (revelador da
dindmica que os acordos bilaterais na area econémico-financeira tinham a época); a Divisdo
de Cooperantes (dominio coberto pelo ICE); a DS de Cooperacao Econémico-Financeira, a
qual competia “a gestdo, coordenagao ou apoio de interesses empresariais portugueses e
a centralizacdo da informacao relativa ao esforco financeiro ligado a cooperagcédo e a
descolonizagao”. Esta citacio, extraida do instrumento legal em referéncia, é relevante na
explicacdo da importancia deste binomio — cooperagédo-descolonizagcdo — na estruturacéo e
definicdo do tipo de politica publica em presencga, agilizadora de negdcios portugueses nos
PALOP. Tanto assim €, que a esta DS de Cooperacdo Econémico-Financeira compreendia
a Divisdo de Empreendimentos Economicos e a Divisdo de Coordenagdo Financeira. A
primeira, estava incumbida, entre outras responsabilidades, de “realizar ou coordenar a
gestdo das participacdes financeiras do sector publico portugués e apoiar a defesa de
quaisquer interesses empresariais privados portugueses”, enquanto que a Divisdo de
Coordenacéo Financeira competia “centralizar toda a informacéo sobre o esforco financeiro
que, para o0 sector publico portugués, resulte de accdes, programas e projectos de
cooperacdo, da prestacdo de apoio necessario a execucao de acordos, e, bem assim, de
encargos decorrentes da descolonizagao”.

Na ultima reorganizacao do periodo, operada no Governo do Bloco Central (1983-1985),

153 Decreto-Lei n2 487/79, de 18 de Dezembro.
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foram introduzidas as diversas mudancgas ao nivel legislativo na politica portuguesa de
cooperacao.

Com a organica do IX GC®4, a designacédo atribuida ao SE do MNE encarregue dos
assuntos da cooperacdo, que ja tinha sido de SENE e de SE da Cooperacao e
Desenvolvimento (SECD), volta a ser SE da Cooperacgéo (SEC). Relembra-se que a SEC ja
tinha sido institucionalizada no tempo dos Governos Provisérios (inserida no MNE em Marc¢o
de 75 e no MC em Setembro do mesmo ano).

A Comissao Interministerial para a Cooperacdo (CIC) — que ja tinha visto a luz do dia
em Marco de 1976 (CIC-MC) - foi (re)criada em Maio de 1985, desta feita no MNE (CIC-
MNE), “a quem cabe a orientacdo global da politica externa portuguesa, na qual a
cooperagdo tem particular relevancia’®®, sob o argumento politico de que “sé uma visao
integrada de vérias acgbes permitird a resposta articulada e o delinear de uma politica
coerente de cooperacao”.

A CIC-MNE era presidida pelo Ministro dos Negdcios Estrangeiros, ou pelo SE da
Cooperagdo em regime de delegacao de competéncias, e era constituida por representantes
de dezassete ministérios (17), a indicar pelas respectivas tutelas. A CIC-MNE tinha a funcéo
de “informar o Ministro, para uma correcta execugcdo da politica de cooperacao; (...)
Contribuir no plano metodolégico, para a harmonizacao de ac¢des interdepartamentais de
cooperacdo, com vista a sua maior rendibilidade”.

Dois meses depois, Julho de 1985, o Ministro dos Negdécios Estrangeiros, para reforcar
0s seus orgédos de consulta e de dinamizacao da cooperacdao, (re)institucionalizou o 6rgdo
consultivo para a Cooperacéo (CCC)*® junto do SE da Cooperacgdo (CCC-SEC), que tinha
sido criado em Marco de 1976 (CCC-MNE), embora em vez de ser uma Comissdo
Consultiva fosse, nesta fase, um Conselho Consultivo (CCC-SEC), que detinha idénticas

atribui¢cdes as da CIC-MNE, criada nove (9) anos antes:

“a) Prestar informagdo que permita uma correcta elaboracdo das grandes
linhas da politica de cooperacao; b) Suscitar o aparecimento de ideias e
ideologias que permitam uma mais correcta articulacdo dos programas a
implementar na area da cooperacdo; c) sugerir a analise de quaisquer

assuntos de interesse relevante para o desenvolvimento da cooperacao”.

Do CCC-SEC eram membros permanentes, para além do DG da Cooperagdo, do

Presidente do ICE e dos SE do Tesouro e do Comércio Externo (que ja poderiam estar na

154 Decreto-Lei 344-A/83, de 25 de Julho.
155 Decreto-Lei n2 175/85, de 22 de Maio.
156 pecreto-Lei n2 266/85, de 16 de Julho.
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CIC-MNE em representacao do MF), representantes das seguintes instituicées, “para além
daqueles que viessem a ser convidados a ser membros eventuais em representacdo de

outras entidades publicas ou privadas”:

“Das administragbes do Banco de Portugal [BP], da Companhia de Seguros
de Crédito [COSEC], do Instituto do Comércio Externo de Portugal [ICEP];
os Presidentes do Instituto de Investimentos e Participacdes do Estado
[IIPE], do Instituto de Cultura e Lingua Portuguesa [ICALP, antecessor do
Instituto Camdes], da Academia das Ciéncias [AC], do Conselho de Reitores
das Universidades Portuguesas [CRUP], do Instituto de Investigacéo
Cientifica Tropical [IICT], do Instituto de Apoio as Pequenas e Médias
Empresas Industriais [IAPMEI]; os Directores do Instituto Nacional de
Desportos [IND] e do Laboratério Nacional de Engenharia e Tecnologia
Industrial [LNETI]; e representantes das Associa¢cdes Industriais e

Comerciais”.

Considerava o Governo que, na definicho das grandes linhas de cooperacéo, era
fundamental consultar os operadores econémicos, culturais e sociais, publicos e privados,
“de molde que na implementagao daquelas linhas [da politica de cooperagéo] se obtenham
resultados mais apropriados”.

Neste instrumento juridico, elaborado mais de dez (10) anos apds o arranque da
cooperacdo em Portugal, foi pela primeira vez inventariado o que se subentendia por

actividades de cooperagédo com os PVD.

“A elaboragéo e a execugao de projectos de desenvolvimento, em especial
das infraestruturas, organizacdo e formacdo, e dos sectores da agro-
pecudria, pesca, energia, inddstria, salde, ensino, cultura, turismo,
investigacao cientifica e tecnologia e a participacdo na actividade de
organismos internacionais para a cooperagdo com 0s paises em vias de

desenvolvimento”.

Esta primeira tentativa de definir, pela via legislativa, o entendimento subjacente a nogcao
de ‘acgbes de cooperagéo para o desenvolvimento’ prognosticava (i) a participacéo do pais
na cooperacdo multilateral, tendo para o efeito sido criada a DS de Cooperacao Multilateral
na DGC-MNE; (ii) a execucdo da cooperacdo bilateral através de projectos sectoriais; e
(iii)y a distincdo entre accbes desenvolvidas pelo ICE (projectos de infraestruturas, de
formacéo, de assisténcia técnica/assessorias e elaboragédo de estudos) e todas as outras,

executadas através dos departamentos de cooperacao dos diversos Ministérios sectoriais.
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Assinalem-se ainda dois pontos: a) eram omissas, no ciclo de gestdo dos programas de
cooperacao, quer as fases prévias a sua elaboracéo e execugdo — fundamentais ao sucesso
dos mesmos —, quer a avaliacdo, etapa crucial para medir os impactos e ajustar e corrigir
procedimentos, de modo a tornar mais efectivas posteriores intervencdes (ou mesmo as em
curso); b) a opcéo pela ‘abordagem projecto’ — ao invés da ‘abordagem programa’ — revela,
desde logo, a natureza avulsa e subdimensionada, quando internacionalmente comparada,
gue caracterizava a cooperagao portuguesa.

Em Setembro de 1985’ no ultimo acto juridico do periodo, no que a institucionalizacéo
da cooperacéo diz respeito’®’, foi publicada a segunda verséo do Estatuto do Cooperante
nos novos Estados que estiveram sob a administracdo portuguesa (a primeira tinha tido
lugar em Marco de 1976, como ja referido)!®®, onde se destacam as razdes que

fundamentaram a sua emergéncia:

“Os preceitos contidos naquele Diploma [de Marco de 1976] ja ndo se
ajustam a realidade actual, por (...) serem escassos em incentivos
mobilizadores da populacdo activa portuguesa no campo da cooperacao.
(...) Torna-se da maior conveniéncia e oportunidade que a cooperacao
venha a ser perspetivada e inscrita num ambito mais generalizado, quer no
aspecto territorial, quer no aspecto sectorial, incluindo o campo das

relagbes de cooperagédo nos dominios técnico, econémico e empresarial’.

Nesta versao, a nocéo de cooperante foi alargada, das areas da educacao e saude, aos
dominios da cooperacao técnico-financeira e a quem celebrasse contratos ao abrigo da
cooperacdo multilateral —a de 1976 visava sobretudo abranger os professores e
assisténcias técnicas pontuais nas areas da saude, educacado, organizacdo e formacao
profissional — e pretendia ver ultrapassado o problema das precérias condi¢cdes de vida e
remuneratérias a que estavam sujeitos os cooperantes, de modo a tornar mais atractivos os
contratos de cooperacdo e facilitar o recrutamento de recursos humanos mais qualificados.

Importante decisdo politica encetada no periodo em analise neste capitulo foi a da
abertura das conversacgdes politico-diplomaticas para o reingresso de Portugal no CAD,
decorridas entre Agosto de 1980 e Outubro de 1984, de acordo com o dossier consultado
sobre esta matéria junto da Representacao portuguesa na OCDE.

Pesaram durante esses quatro (4) anos argumentos de natureza diversa, como sejam:

(i) a aproximacao da integracdo no espaco europeu de um PVD™; (ii) as consequéncias de

157 Decreto-Lei 363/85, de 10 de Setembro.

158 Decreto-Lei 180/76, de 9 de Marco.

159 Recorde-se que em Outubro de 1974 havia sido tomada a decis3o politica de retirada do CAD, que levou,
um ano mais tarde, a que Portugal fosse incluido na lista de paises em desenvolvimento.
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indole financeira, relacionadas com a assumpg¢éo do compromisso 0,7% do PNB, factor que
“obteve parecer negativo do ICE” (muito provavelmente pelo receio de perca de controlo de
avultada massa monetaria que passaria a ser gerida em planos multilaterais em detrimento
de uma “gestdo de proximidade” permitida pelos mecanismos bilaterais promotores da
cooperacdo econdmico-financeira entre actores privados nacionais e 0s seus congéneres
nos PALOP). Em contraposi¢cdo a assumpcédo daquele compromisso (que estava em vigor
internacionalmente desde 1970 e, naturalmente, entre os membros do CAD, e que
acarretaria a uma elevada (e porventura desmesurada) transferéncia de recursos
financeiros), foi valorizado “o que ja vinha sendo pratica nacional, o caracter cientifico e
tecnoldgico da cooperacgao portuguesa’; (iii) a visibilidade a que a cooperacao portuguesa
passaria a ficar exposta (“uma actividade no CAD possibilitaria aos paises membros deste
Comité o conhecimento completo dos nossos esforcos de cooperacdo, o que, apesar de
todos esses paises serem Nnossos amigos, talvez ndo seja conveniente numa interpretacao
um pouco restritiva da politica de cooperacao”); e, também, (iv) 6bices de natureza técnica,
decorrentes da “complexidade e dificuldades que encerram a satisfacdo de tudo o que é
solicitado as administracdes dos paises membros do Comité, em matéria de avaliacao das
suas actividades de cooperacdo, com vista, nomeadamente, ao exame periodico das
respectivas politicas nacionais neste dominio”.

As negociacfes voltaram a ser retomadas ja no periodo coberto pelo proximo capitulo,
com Deus Pinheiro e Durdo Barroso encarregues da politica de cooperacao.

Ndo obstante a natureza prépria, ou especifica, que caracterizou cada processo
institucional-nacional no percurso de integracdo na CEE, existem processos politicos
constantes, aplicaveis aos periodos de pré-adesao, nomeadamente os relacionados com a
harmonizacédo de regras e procedimentos da accao publica dos Estados.

A necessidade de compatibilizag&o legislativa nacional com a das CE foi politicamente
relevada logo em 1978, constituindo mesmo uma prioridade de acc¢ao publica do Il GC: “o
Governo é favoravel a progressiva harmonizacdo da nossa legislagdo com as normas
vigentes na CEE, no quadro da revisao do direito portugués e no respeito pelos dispositivos
constitucionais”. A revisdo constitucional de 1982, nomeadamente ao rectificar preceitos
relacionados com a liberalizacdo da iniciativa privada e a flexibilizacdo do sistema
econOmico, constituiu um dos muitissimos exemplos dos requisitos de conformidade
legislativa prévia a integracao de Portugal na CEE.

Teve inicio em Portugal o fendbmeno politico da europeizagéo, sobejamente tratado no

estudo das politicas publicas dos EM da UE (Unido Europeia).

“Na sua dimensao internacional o processo de democratizagdo em Portugal

regista permanéncias, mas também introduz mudancas. A primeira € a mais
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importante das quais é a europeizagao da politica externa portuguesa.” (Teixeira,
2004: 8).

“A Europa torna-se um elemento estruturante e um modelo a seguir na elaboracéo
da politica externa portuguesa” (Cravo et al., 2006: 22).

“A politica externa portuguesa foi europeizada relativamente a Angola e

Mocambique em consequéncia da integracdo na CEE (Raimundo, 2012).

A andlise dos processos politicos de transferéncia de politicas publicas de cooperacéao,
decorrentes da integracdo de Portugal no grupo de doadores internacionais, é matéria do

préximo capitulo deste trabalho.

[11.4.3. O envolvimento de novos actores da sociedade civil na
cooperagdo com os PALOP
A dispersao institucional do edificio da cooperacdo e a auséncia de comando politico ndo
propiciava a sistematizagdo de informacdo. Pelo contrario, favorecia a opacidade que
pairava a diversos niveis sobre a politica publica de cooperacdo, nomeadamente no que se
refere ao contingente de cooperantes nos PALOP.

Empiricamente sabe-se que, quer pela via oficial dos acordos de cooperacdo, quer
através de empresas (nomeadamente de consultadoria, da construcdo civil ou de
telecomunicagdes, por exemplo), da Fundacdo Calouste Gulbenkian, de missdes religiosas,
ou através das poucas ONG portuguesas existentes naquele periodo, a cooperagao com 0s

PALOP se ia concretizando e envolvendo um ndmero crescente de actores.

“Em finais de Novembro 1978, o Gabinete Coordenador para a Cooperacgao
(...) que agregava representantes de varios ministérios, havia conseguido
realizar um bom trabalho em relacdo a Cabo Verde, Guiné-Bissau e S.
Tomé e Principe, consubstanciado na presenca de mais de 250
cooperantes portugueses nestes paises, concessao de bolsas de estudo e
envio de missfes nos dominios da saude, transportes e comunicagoes”;
(...)Outras ONG portuguesas langaram-se ja, ou estdo em vias de o fazer,
na cooperagdo com os PALOP. E o caso da Comiss&o Nacional Justica e
Paz, da Unido das Misericérdias Portuguesas e do Instituto de Apoio a
Crianga; da Fundacao Oliveira Martins, da Fundacdo Antero de Quental, do
Instituto Progresso Social e Democracia e do Instituto Democracia e
Liberdade; da Associacdo das Relac¢des Internacionais e do Instituto de
Estudos Estratégicos Internacionais” (Rolo, 1987: 184-185).

“Em Junho de 1980, [Eanes] na visita a Noruega, asseveraria que Portugal
tem desenvolvido com os paises africanos de lingua oficial portuguesa uma

cooperacdo mutuamente vantajosa, baseada em genuinos lagos afectivos,
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histéricos e culturais, e na compreenséo intima dos interesses reciprocos

de povos que se conhecem desde longa data” (Magalhdes, 2012: 27 e 64).

Nesta altura, nem 0s montantes alocados a cooperacdo eram orcamentados (a
montante) nem contabilizados (a jusante).

As modalidades de financiamento das ac¢fes de cooperacédo eram, do conhecimento
empirico, variadas: através de fundos proprios (Fundagdo Gulbenkian, congregacfes
religiosas); parcerias Estado-Estado (caso dos cooperantes oficiais, em que o alojamento
era suportado pelos paises beneficiarios); Estado-ONG-Estado (caso do CIDAC na
formacado de professores em regime de voluntariado, em que Portugal pagava as viagens
de avido e o Estado beneficiario a acomodacao); organismos financeiros multilaterais-
empresas (BAD ou BM, por exemplo); ou ainda por ONG internacionais que financiavam as
congéneres portuguesas (CIDAC e IED, por exemplo).

A cooperacao a cargo da ONG CIDAC, que “das pequenas acc¢des durante as férias
escolares passou, a partir de 1978, para missdes de cooperacdo de maior duracéo (...),
tinha mobilizado, em 1979, 35 cooperantes para 4 paises africanos na area da formagéo de
quadros” (CIDAC, 2004: 5).

Quadro lll.5 - Cooperantes em servigo nos PALOP no dominio sécio-cultural no periodo de pré-
integragao europeia

i‘;:\',?;‘a’f: 76-77 | 77-78 | 78-79 | 79-80 | 80-81 | 81-82 | 82-83 | 83-84 | 84-85 ;::::
Ensino| 105 | 186 | 283 | 585 | 518 | 340 339 297 257 2910
saide| 2 5 15 22 22 22 23 22 16 149

Diversos| 12 12 20 33 20 20 13 12 9 151
Total| 119 | 203 | 318 | 640 | 560 | 382 375 331 282 3210

Elaboragdo prépria. Fonte: MNE, 1995:78

De cerca de 200 no intervalo temporal 1974-76, o nimero de cooperantes integrados
em actividades de cooperacdo no dominio sécio-cultural ultrapassou os 3.200 no periodo
em revista, merecendo destaque os anos 1979-80 e 1980-81, em que se registam os valores
mais elevados da década (640 e 560, respectivamente), tendo sido no sector de educacao
gue foi desenvolvido o grosso da cooperacdo portuguesa. Segundo dados do MNE (1995:
78), o numero de cooperantes foi progressivamente reduzindo: de 242, em 1985-86, para
52 em 1992 (numero que se manteve inalterado até 1994).

Em termos de dominios de cooperagédo, a area socio-cultural (gerida pela DGC-MNE)
era dominante, maioritariamente preenchida pela area do ensino, e a cooperacao financeira

(gerida pelo ICE) comecava a assumir relativa importancia, ultrapassando mesmo, em 1992,
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a area socio-cultural em nimero de cooperantes.

Quadro lll.6 = Reparti¢ao e variagao em percentagem dos cooperantes portugueses nos PALOP entre os
dominios sdcio-cultural e técnico-econémico

Dominio de Actividade 1974 1979 1980 % 1992 %
Sécio-Cultural - - 560 84 52 40
Técnico-Econdmica - - 110 16 79 60
Total 104 640 670 100 131 100

Elaboragdo prépria. Fonte: Castro, 2012: 125

No ambito da Cooperacao Técnico-Militar (CTM), que abrange as areas militar e policial,
foram, a partir de 1978, sendo realizadas ac¢bes de cooperagdo com as estruturas
congéneres dos PALOP “de forma avulsa e pouco sistematizada” (Duarte, 2011). Foi,
contudo, no final dos anos 80, ja no periodo abrangido pelo préximo capitulo deste trabalho,
que foram formalizadas as rela¢des de cooperacao através do estabelecimento dos Acordos
bilaterais de Cooperacao Técnico-Militar “denominados ‘acordos de primeira geragao’, a que
se seguiram muitos outros até a actualidade, celebrados com cada um dos cinco paises”
(Duarte, 2011).

Quadro lll.7 = Datas dos primeiros Acordos de Cooperagao Técnico-Militar estabelecidos com os PALOP
Cabo Verde 13-jun-1988
Sdao Tomé e Principe 21-dez-1988
Guiné-Bissau 5-mar-1989
Mogambique 7-dez-1989
Angola 3-out-1996

Elaboragdo prépria. Fonte: Duarte, 2011

Com Angola, devido ao complexo processo de paz, as ac¢des de cooperacao foram-se
desenvolvendo até 1996 no &mbito do Acordo Geral de Cooperacéo assinado a 26 de Junho
de 1978 em Bissau. Até 1983 a CTM estava centralizada e era coordenada pelo Chefe do
Estado-Maior-General das Forcas Armadas, altura em que, por Despacho Conjunto dos
Ministros dos Negécios Estrangeiros e da Defesa Nacional, passou a ser o MNE a coordena-

la, no quadro genérico da cooperacgdo entre Portugal e os PALOP.

“A cooperacao técnico-militar (...) tem o seu enquadramento juridico-
politico na politica global da cooperagdo portuguesa, revestindo todavia
uma natureza peculiar, com execug¢do autbnoma mas subordinada as linhas
gerais de orientacdo politica emanadas pelo Ministério dos Negdcios
Estrangeiros” (Santos, 1997: 129).

Em termos de gastos com a cooperacao (1980-83), ndo incluindo a CTM, embora
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tenham aumentado, “o valor relativo das verbas orcamentadas para a cooperacao € o mais
baixo de todos os paises europeus que mantém significativas relacées de coopera¢do com
paises do chamado terceiro mundo” (Rolo, 1985: 514).

Embora ainda sem estatuto juridico préprio'®, tal como o Voluntariado!®!, a
institucionalizacdo do sector ndo-governamental para a cooperagdo comeca neste periodo
a emergir, nomeadamente através da criacdo, em 1985, da Plataforma Portuguesa das

Organizacdes Nao-Governamentais de Desenvolvimento (ONGD).

“Em Portugal 13 organizagoes, entre as quais o CIDAC, criaram, em 1985,
um pouco por antecipacdo e com o apoio da Comissdo Europeia, a
Plataforma Portuguesa das Organizacdes Nao-Governamentais de
Desenvolvimento” (CIDAC, 2004: 7).

“O CIDAC exerceu também uma meritéria acgdo no campo da coordenagao
da cooperacdo ndo-governamental, com destague para a participagdo na
organizacdo da Conferéncia sobre Cooperacdo N&ao-Governamental
realizada na Guiné-Bissau, e na organizacao do primeiro (1985) e segundo
(1986) encontros das ONG portuguesas” (Rolo, 1987: 183).

Reconhecida pelo Governo como necesséaria para 0s técnicos que nos diversos
departamentos publicos proviam cooperacdo, a formacgéo e difusdo de metodologias e
procedimentos especializados em cooperacdo, nomeadamente no que respeita a
concepcao e seleccdo de projectos, na préatica ndo tinham existéncia oficial. O livre arbitrio
tecnicamente desinformado, disseminado por departamentos publicos, resultava na
auséncia de qualquer tipo de homogeneizacao, quer ao nivel da definicdo de objectivos ou
da parametrizacdo de custos (por exemplo) nos projectos seleccionados pelas Comissdes
Mistas para o exercicio da cooperagao portuguesa.

A ONG CIDAC assumiu, nesta matéria, uma postura pedagégica e substituiu-se ao
Estado na fungéo de formagéo, tendo elaborado e editado em 1984 documentos didacticos
de apoio a elaboragao de projectos e pesquisa de financiamentos, como sejam o “Formulario
de Apresentacado de Projectos e uma Brochura sobre Elaboracdo de Projectos” (CIDAC,
2004: 5).

Apesar de prevista e enquadrada juridicamente desde 1979'%? (“organizar cursos e

160 O Estatuto das ONGD foi publicado em 1994 (Lei 19/94, de 24 de Maio) e posteriormente revogado em
1998 (Lei 66/98, de 14 de Outubro).

161 As Bases do enquadramento juridico do Voluntariado foram legalmente estabelecidas em 1998 (Lei 7/98
de 3 de Novembro).

162 Art.2 22, g) - Art.2 162 do DL 486/79 de 18 de Dezembro e DL 363/85, de 10 de Setembro; Art.2 6-1 a)
“Divisdo de Servicos de selec¢do, recrutamento, formacdo e contratacdo de cooperantes da DS de
Cooperantes.
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programas de formagao e informagao para os cooperantes”), a formagao de cooperantes
oficiais e de outros cooperantes de diversas ONG estrangeiras, teve inicio em 1978, também
por iniciativa do CIDAC, com a producéo e disponibilizacdo de Guias Formativos sobre as
sociedades dos paises beneficiarios aos cooperantes que iam trabalhar nos PALOP%3
(CIDAC, 2004: 5). “Em finais de 1983 [0 CIDAC] criou o Centro de Formacdo para
Cooperantes com “cursos especificamente concebidos para cooperantes, técnicos e, mais
tarde, diplomatas estrangeiros que se preparavam para viver e trabalhar nos PALOP”1¢4
(CIDAC, 2004: 5).

A UCCLA (Unidao das Cidades Capitais Luso-Afro Américo-Asiaticas), actualmente
designada de Unido das Cidades Capitais de Lingua Portuguesa, foi fundada em Junho de
1985, pelo entéo Presidente da Camara Municipal de Lisboa (Nuno Abecassis) tendo o Acto
de Fundagé&o sido assinado entre as cinco cidades capitais dos PALOP - Bissau, Luanda,
Maputo, Praia e Sdo Tomé — e Lisboa, Macau e Rio de Janeiro. A realizagdo de intercambio
de experiéncias e cooperagao “(...) em ordem a um melhor conhecimento reciproco
constituiu o leitmotiv da sua constituicdo. Hoje, decorridos todos estes anos, é consolador
verificar que esta unido contribuiu decisivamente ndo s6 para alterar, quantitativamente e
qualitativamente, as relacdes de Portugal com os restantes paises irméos, como também
para gerar uma vontade colectiva para a Constituicdo da Comunidade dos Paises de Lingua

Portuguesa” (www.uccla.pt/historial).

Para além deste efeito provocado pela UCCLA, também o mecanismo dos encontros
regulares PALOP-Portugal, efectuados sob a denominacdo de Grupo Cinco+Um, que
tiveram lugar entre a segunda metade da década de 80 e a primeira da década de 90, tera
constituido uma alavanca de coordenacgdo politica a execucao da cooperacao multilateral
lusé6fona e um factor facilitador quer da criacdo do PIR-PALOP (Programa Indicativo
Regional da cooperacdo UE-PALOP), em 1992 (como se verd mais adiante), quer da
institucionalizacdo da CPLP (em 1996).

As preocupacdes da accao publica, manifestas no arrazoado de solu¢gdes normativas
produzidas no periodo em analise, indicavam que a ac¢éo do Estado em matéria da politica
de cooperacdo tinha de ser revista ao nivel dos métodos e técnicas de trabalho, da
priorizagdo estratégica da cooperacdo e do controlo politico da ac¢do do Estado nesta

matéria, de modo a ser dignificada como politica publica inserida na PEP.

“Um grande esforgo haveria que fazer para conceber e pér em pratica uma

politica de cooperacao eficaz em todos os dominios. Tal politica ndo é

163 Guias do Cooperante em Mocambique, em Cabo Verde e na Guiné-Bissau, respectivamente em 1982,
1984 e 1985.
164 “Em 1984 realizaram-se 27 acgdes de formagdo em Lingua Portuguesa e a 12 de introdugdo aos PALOP”.
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compativel com a miopia que tem caracterizado a administracao portuguesa
nos ultimos anos. (...) Mas essas relagbes deveriam e poderiam ser
concebidas nédo s6 no plano bilateral como também no quadro mais vasto
das relacdes com a Europa e os EUA, no qual Portugal poderia sempre
representar um papel privilegiado, concorrendo ao mesmo tempo para a
definichio de um novo tipo de relacbes entre os paises ricos e
industrializados e os paises subdesenvolvidos” (Melo Antunes, 1985: 164).
“A cooperagdo processa-se na total auséncia de um conjunto sistematico
de principios, objectivos, instrumentos e meios, que em regra, definem uma
politica, seja qual for a sua area de intervencédo. Os instrumentos de accéo,
desde os institucionais aos de apoio, ndo sdo dotados de uma légica
adequada aos problemas de cooperacdo e ndo dispbem de uma

coordenagcéo eficaz” (Rolo, 1985: 312).

I11.5.  Principais conclusdes
Em termos internacionais, os défices orcamentais e das balancas de pagamentos
provocados, a Norte e a Sul, pelas crises petroliferas, determinaram uma deslocacdo do
centro de gravidade da ajuda em direcgdo ao investimento privado e produziram alteracdes
nas decisfes da acgédo publica internacional em matéria de APD.

Da época dos projectos, como instrumentos do desenvolvimento, passava-se a era da
estabilizacdo e do ajustamento estrutural, caracterizada por uma consolidacdo da lideranga
das instituicdes de Bretton Woods (BM e FMI) na reflexdo sobre o desenvolvimento em torno
dos ditames introduzidos pelo Consenso de Washington.

Assistiu-se a passagem de um Estado redistribuidor e intervencionista (Estado-
Providéncia) a um Estado regulador ditado pelas regras do mercado, e a APD passou a
inscrever-se num novo paradigma, assente na diminuicdo dos poderes do Estado,
privilegiando a liberalizacdo e a transferéncia de certas fungdes, anteriormente assumidas
pelos Estados, para os operadores privados.

Por outro lado, a gestacdo e difusdo dos PAE — o caracter das suas medidas de
ajustamento macro-economico e financeiro, de liberalizacdo dos mercados e as dificuldades
na sua implementacdo —, foram progressivamente questionadas pela degradacdo das
condicdes de vida que provocaram nas familias e comunidades dos PVD.

No periodo coberto pelo préximo capitulo (1986-99), e sobretudo apés o fim da Guerra
Fria, a perpetuacédo da pobreza em Africa (e noutras geografias) e a multi-dimensionalidade
desse conceito vao voltar a estar no centro dos debates a escala internacional e na génese
de novos paradigmas da APD, que tiveram na democratiza¢do dos sistemas politicos, na
defesa dos direitos humanos e no reforco do Estado de Direito em Africa, a racionalidade

da acc¢do das politicas publicas internacionais para o desenvolvimento.
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A sofisticacdo dos indicadores estatisticos de mensuragéo do desenvolvimento humano,
introduzida pelas NU e adoptada pelo CAD-OCDE em anélises comparativas entre Estados
receptores e Estados beneficiarios, vao (voltar a) desencadear a concertacao internacional
de actores, doadores e beneficiarios, tendente a reducéo da excluséo social, colocando as
pessoas e as comunidades no centro do desenvolvimento e da seguranga internacional.

Em termos domésticos, no periodo em andlise (1976-85), a integracdo de Portugal na
CEE constituiu o imperativo politico que dominou a atencao publica do Estado, sendo que
o designio constitucional de concretizacdo de cooperacdo com os PALOP nédo deixou de
ocupar a agenda do poder politico num periodo particularmente dificil ao nivel das relacdes
diplométicas com Angola e Mogambique e, simultaneamente, marcado pelo adensamento
dos mecanismos de cooperacao multilateral nas rela¢des internacionais de cooperacao para
o desenvolvimento.

Observou-se o aparecimento de gabinetes de estudos e consultadoria que funcionavam
como think tanks de apoio a constru¢éo do processo politico e assistiu-se ao alargamento
do numero de actores de cooperagéo.

A cooperacdo oficial, executada numa o6ptica sectorial por praticamente todos os
departamentos governamentais do Estado, vieram juntar-se os actores ndo estatais, ONG,
com destaque para o CIDAC, e empresas privadas que, em contexto geopolitico da Guerra
Fria, detinham relac¢des privilegiadas com as elites politicas dos PALOP, favorecedoras do
estabelecimento de contratos de cooperacdo em diversas areas do desenvolvimento
econdmico e organizacional desses paises.

A centralizacao da accao publica da PEP no MNE mereceu a atencéo politica de todos
0S primeiros nove governos constitucionais. Preocupacéo idéntica se estendeu a politica de
cooperacao que, por ser considerada parte integrante da PEP, deveria ser executada pelo
MNE. Em 1979, cinco anos depois do arranque da politica de cooperacdao, a tutela ficou sob
a alcada de um embaixador numa direccdo-geral constituida por dois funcionarios
igualmente do quadro de pessoal diplomético do MNE.

A bifurcacdo tematica dos assuntos da cooperagdo — Econdmicos | Sociais — foi
reforgada neste periodo.

No Governo de Maria de Lourdes Pintassilgo, com Jo&o Freitas da Cruz a tutelar o MNE,
foram introduzidos, em finais de 1979, normativos da ac¢&o publica na tentativa de, por um
lado, clarificar os centros de decisédo para os assuntos da cooperagdo técnico-econémica
(ICE) e para as matérias da cooperagdo socio-cultural (DGC) e, por outro, reforcar os
mecanismos de coordenacdo politica da cooperacdo através da inser¢cdo do ICE na
estrutura do MNE e da (re)institucionalizacdo do CCC junto do Ministro dos Negocios
Estrangeiros.

Mecanismos esses que voltaram a merecer a atencao publica do Estado em meados de
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1985 — durante a vigéncia do Governo do Bloco Central liderado por Mario Soares e com a
pasta dos Negdcios Estrangeiros entregue a Jaime Gama — com a (re)criagdo da CIC, junto
do Ministro dos Negdcios Estrangeiros, e da CCC, junto do Secretario de Estado da
Cooperacéo.

Exercida fora do quadro da comunidade internacional de doadores, e com o pais
beneficiario da ajuda internacional, a cooperacdo era executada através de projectos
(muitas vezes pequenos, vagos, geneéricos ou redundantes) seleccionados pelas equipas
sectoriais que integravam as Comissées Mistas Permanentes de Cooperacéo Bilateral®®,

A aproximacao da integracdo europeia e, consequentemente, a antevisao da integracao
de Portugal em plataformas multilaterais de cooperacdo, exigia a emergéncia de
capacidades nacionais de que o pais estava techicamente desprovido, por efeito da tardia
descolonizagdo, dos saneamentos e encontro retardado com o know-how subjacente ao

exercicio especializado de cooperagéao.

“O rapido e multidirecionado movimento de ‘saneamentos’, nome dado em
Portugal as purgas politicas, foi disto exemplo. Ap6s uma rapida decisao de

afastamento dos elementos mais ‘visiveis’ da elite politica da ditadura e de

alguns militares conservadores, este movimento de ‘desfascizacéo
comecou a desenvolver-se na administracdo publica e no sector privado,
caracterizando-se pela sua progressiva radicalidade, atingindo quadros
muito abaixo da elite politica nacional do regime deposto, ainda que de
forma desigual” (Pinto:2015: 37).

Na tentativa de solucionar aquele problema politico, foi criada a Divisdo de Servi¢os
Multilaterais e a Divisdo de Servigcos de Cooperantes, ambas em 1979, esta ultima prevendo
a formacéo de recursos humanos ab anteriori da sua integracdo em acc¢fes de cooperacao.

Ora, estando o sector publico deficitario em recursos humanos detentores de
competéncias técnicas especificas para a melhoria do desempenho profissional em matéria
de savoir-faire de cooperacéao, aquele designio formativo para o reforgo institucional ndo foi
implementado.

A cooperacao portuguesa ia sendo executada de forma avulsa, através de projectos
desarticulados entre si (a montante, entre os departamentos sectoriais de cooperagao, e no
pais beneficiario) e a descoberto de (inexistentes) directrizes nacionais e das orientacdes
internacionais em vigor (que seriam desconhecidas para os actores da cooperacdo

portuguesa).

165 Entre 1977 e 1995, realizaram-se 51 reunides: 8 com a Guiné-Bissau; 10 com Cabo Verde; 8 com Sdo
Tomé e Principe; 4 com Angola e 4 com Mogambique (MNE, 1995: 51).
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Sem preparagdo técnica, quer em sede de elaboragéo dos projectos, quer em sede de
avaliacdo dos mesmos, desprovida de parametrizacdo jA a época internacionalmente
utilizada (como sejam o método do quadro l6gico ou a gestdo do ciclo do projecto), sem
orcamentacdo e sem prestacdo de contas, e sem dados quantitativos que permitissem
andlises comparativas internacionais e a aceitagcdo de (re)adesédo ao CAD, era este o0 estado
da arte em Portugal em matéria de cooperagdo para o desenvolvimento neste periodo
(1976-85).

Nestas circunstancias, o feedback da accdo publica, em matéria de politica de
cooperacao, estava, sendo impedido, muito dificultado.

Durante esta década, as mudancas de nivel incremental mais relevantes ao nivel da
institucionalizagdo/governagdo da cooperacdo portuguesa apontam para as mesmas
caracteristicas da politica publica de cooperagéo formulada nos dois primeiros anos a seguir
ao 25 de Abril (sistematizadas has conclusdes do capitulo anterior deste estudo) e para uma
continuidade na acc¢éo publica do Estado nesta matéria.

Os problemas publicos carecendo de soluc¢des politicas mantém-se visivelmente neste
periodo, na sucessiva procura de clarificacdo em torno das atribuicdes de coordenacao da
politica de cooperacao e nas estratégias de reforco do papel dos actores econémicos na
cooperagédo portuguesa.
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IV— PORTUGAL NA CEE E NO CAD-OCDE: A EMERGENCIA DA HARMONIZACAO DA ACCAO
PUBLICA EM MATERIA DE POLITICA DE COOPERACAO (1986-1999)

IV.1. Introducéo
Quando Portugal integra as instancias europeias de apoio ao desenvolvimento (1986)
tinham j& passado trés décadas sobre as primeiras independéncias africanas e quatro sobre
a discussao publica internacional em torno do problema das populacdes pobres do planeta
e da procura de solugdes politicas para o mitigar. A cooperacao para o desenvolvimento
tinha entrado naquela altura na agenda das organizac¢des internacionais e dos governos dos
paises desenvolvidos do ocidente.

Até as vésperas da entrada para a Comunidade Europeia, Portugal era, essencialmente
um pais beneficiario da ajuda internacional. Ao cabo de doze anos nessa posi¢do Portugal
ascende, neste periodo do estudo, ao estatuto de doador internacional de APD, quer no
guadro do FED e do Banco Europeu de Investimento (BEI), quer no de outras organizagfes
multilaterais, com destaque para o CAD-OCDE, organizacdo onde reingressou apos

negociacdes politico-diplomaticas decorridas entre meados de 1989 a finais de 1991.

“A ajuda multilateral para o desenvolvimento era constituida, até Dezembro
de 1985, pelos contributos oficiais: para instituicdes financeiras do grupo do
Banco Mundial (Banco Internacional para a Reconstrucdo e o
Desenvolvimento e Sociedade Financeira Internacional), do grupo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (que inclui o banco com 0 mesmo home
e 0 Fundo de Operac¢Bes Especiais), do grupo do Banco Africano de
Desenvolvimento (que inclui o banco com o mesmo nome e o Fundo
Africano de Desenvolvimento); e para fundos e agéncias do sistema das
Nac¢bes Unidas” (Rolo, 1987: 212).

Imediatamente apds a integracdo de Portugal na CEE é assinado, a 17 de Fevereiro de
1986, o Acto Unico Europeu (que previa a realizacdo do mercado interno, com efeitos a
partir de Julho de 1987), instrumento de importantes reformas, alterando as competéncias
das instituicbes comunitarias e modificando pela primeira vez o Tratado de Roma (1957). A
introducao da cooperacao na agenda da politica externa dos EM marcou um novo ciclo das
politicas publicas europeias. “A adopcédo do Acto Unico favoreceu a abertura & concorréncia
progressiva dos servicos publicos em rede e varios dominios (como o ambiente) tornam-se
uma competéncia comunitaria” (Hassenteufel, 2011: 18). Assim, a partir da entrada em vigor
do Acto Unico, as politicas publicas portuguesas — entre as quais a de cooperacéo para o
desenvolvimento — passaram a ficar sujeitas a adopcdo de orientacdes politicas e

programaticas, mobilizadas por grupos de interesse colectivo (a titulo de exemplo,
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associacdes empresariais, fundacdes, entidades n&o-governamentais) através de
mecanismos de discussdo e concertacdo entre os EM, com vista a uma progressiva
harmonizacédo das diversas politicas comunitérias.

Sob a batuta de Jodo de Deus Pinheiro®®, MNE entre 1987 e 1992, teve lugar no
primeiro semestre de 1992 a primeira Presidéncia portuguesa do Conselho das
Comunidades Europeias, durante a qual foi assumido o “refor¢o das relagdes europeias com
o resto do mundo” (Relatério com as conclus@es da Presidéncia, 1992: 24), principio que

em termos domésticos foi definido “como prioridade absoluta da PEP”.

“Foi [a presidéncia portuguesa de 1992] um momento em que a questao
europeia foi encarada como um novo designio nacional, com Portugal a
empenhar-se na nova forma institucional do projeto europeu: a Unido
Politica. (...) A presidéncia portuguesa da Uniao Europeia de 1992 marcou,
sem davida, a mudanga para uma nova fase do processo de integracao de
Portugal na Europa e abriu a porta a um periodo de euro-entusiasmo (1992
-2000)” (Teixeira, 2015: 72).

Em Outubro de 1992 foi assinado o Tratado da Unido Europeia, comummente conhecido
como Tratado de Maastricht (que entrou em vigor em Novembro de 1993), com o objectivo
de preparar a Unido Monetéaria Europeia e introduzir elementos para uma Unido Politica
(cidadania, politica comum em matéria de relacdes externas e assuntos internos). Com este
Tratado foi institucionalizada a Unido Europeia (UE).

No Tratado ficaram alargadas as competéncias da UE no quadro do Método Aberto de
Coordenacgédo (MOC — Méthode Ouverte de Coordination), meio para difundir as melhores
praticas e assegurar uma melhor convergéncia em torno dos principais objectivos da UE,
extensivel as politicas publicas europeias como um novo referencial de construcao colectiva

da accdao publica.

“Portugal apoiou o Acto Unico Europeu de 1986, o Tratado de Maastricht de
1992 e, de uma forma geral, todos o0s sucessivos tratados europeus com o
objetivo de aprofundamento do processo de integracdo econdmica e
politica” (Teixeira, 2015: 63).

A promocéao da cooperacéo internacional para o desenvolvimento e a consolidac&o da

democracia e do Estado de Direito, bem como o respeito pelos direitos humanos e as

166 Jo30 de Deus Pinheiro ocupou os seguintes cargos na UE: Comissdrio Europeu (1993-2000); Presidente do
Conselho de Ministros do Conselho da Europa (1990) e do Conselho de Ministros da Unido Europeia
(1992); Deputado e Vice-Presidente do Parlamento Europeu (2004-2009).
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liberdades fundamentais, ficaram igualmente consagrados neste Tratado.

Na sequéncia do incremento da violéncia provocada por conflitos bélicos de diversa
natureza (étnica, religiosa, disputa pelos recursos naturais ou pelo poder politico)
— ocorridos nos anos 90 em Africa'®’, nomeadamente o do Ruanda (1994) ou os de
Mocgambique e Angola (que sO terminaram em 1992 e 2002, respectivamente) — a ONU
divulga o relatério Agenda para a Paz, sob a égide de Boutros-Ghali (SG-ONU 1992-1996),
com vista a consolidacao da paz em contextos de pds-conflito. Neste relatério foi introduzido
0 conceito de construcao da paz em contexto de pés-conflito (post-conflict peacebuilding).

Também no espaco europeu o tema da Paz entrou na agenda politica, nomeadamente
através do instrumento para a Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC), definida no
Tratado de 1992, que continha, entre outros objectivos, a preservacdo da paz e da
seguranga internacional, em consonancia com os principios formulados nas NU. Em
meados de 1997, com o Tratado de Amesterddo, os quinze EM reforcaram e
complementaram o Tratado celebrado cinco anos antes igualmente nos Paises Baixos, no
sentido do refor¢co da acgéo social da UE na luta contra a excluséo e a pobreza, de uma
Europa mais democrética, mais social e com mais emprego, tendo também sido refor¢cada
a importancia das missdes de manutencdo ou de imposicao de paz e ac¢des humanitarias
em zonas de crise.

Neste periodo (1986-99), em termos domésticos, merece destaque o envolvimento de
alto nivel politico de Portugal nos processos de paz de Angola, para a preparacado e
celebragdo dos Acordos de Bicesse e Lusaka (Maio de 1990 e Novembro de 1994,
respectivamente), promovidos por Durdo Barroso, a data Secretario de Estado dos Negécios
Estrangeiros e Cooperacédo (SENEC).

O Acordo de Bicesse, firmado por José Eduardo dos Santos e Jonas Savimbi,
determinou a realizagdo das primeiras eleicbes em Angola, supervisionadas pelas NU, e a
integracao de todos os combatentes nas For¢cas Armadas Angolanas, cabendo ao Estado
portugués, através da Cooperagcdo Técnico-Militar, ministrar a formacdo necessaria. Na
sequéncia do Acordo de Bicesse foi estabelecido o Protocolo de Lusaka, para a
desmobilizac&o das tropas do MPLA e da UNITA. Apesar dos esforcos internacionais, 0s
acordos ndo foram respeitados e a guerra civil em Angola continuou até 2002.

Relativamente a Mocambique, e com a intermediacdo da Igreja Catdlica,
nomeadamente da Comunidade de Sant’Egidio (Roma, 1968), a guerra terminaria em 1992
com a assinatura do Acordo Geral de Paz, a 4 de Outubro, em Roma, entre a FRELIMO e a
RENAMO. Por resolucao do CS-NU, foi constituida em finais de 1992 a ONUMOZ (United

Nations Operations in Mozambique) para monitorar a implementacdo do Acordo Geral de

167 E também no leste europeu.
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Paz, nomeadamente controlar o cumprimento do cessar-fogo e prestar assisténcia técnica

ao processo eleitoral.

“(...) no sector da peace-building, em que as forcas portuguesas
desempenham em Africa, logo a partir de 1974, um papel relevantissimo.
Acrescentemos a solidariedade de ac¢do nos organismos internacionais de
didlogo, cooperacdo e decisdo, designadamente nas Agéncias
Especializadas da ONU e nas ONG’s, tudo lugares onde o nimero pesa no
processo decisoério.” (Moreira, 2001: 19-20)

“Apo6s um interregno de trinta e quatro anos e com a Guerra Fria terminada,
Portugal voltou a participar em missdes de paz das Nag¢des Unidas. Em
1992, observadores militares portugueses entram em ac¢ao nos territorios
da antiga Jugoslavia, sob a bandeira da United Nations Protection Force
(UNPROFOR). No inicio de 1993, em Mocambique (United Nations
Operations in Mozambique, (UNOMOZ), e de 1995 a 1998, em Angola
(United Nations Angola Verification Mission, UNAVEM lll e United Nations
Observer Mission in Angola (MONUA)” (Branco, 2015: 102).

A procura de uma solucéo politica para a devolugéo da soberania a Timor foi outro dos
temas que marcaram a agenda da PEP neste periodo, como ja explanado no capitulo II.

Fortemente influenciado pelas politicas de liberalizacdo/privatizagdo, iniciadas por
Thatcher e Reagan, foi difundido entre os paises da OCDE o conceito de Nova Gestao
Puablica (NGP) aliado & implementacgéo de reformas para a modernizagéo do sector publico.
Em Portugal, este imperativo da ac¢do publica ficou materializado através do Secretariado
para a Modernizacdo Administrativa em 1985-1986!%¢ o qual, de forma resumida, tinha
como principais objectivos a elevagdo do desempenho para a melhoria dos resultados, a
reducdo de custos, a desintervencéo do Estado e o desenvolvimento de parcerias entre o
sector publico e o ndo-governamental.

Este periodo ficou ainda pautado, em termos enddgenos, pelas privatizacbes de
empresas (antes nacionalizadas) e pela progressiva internacionalizacdo das empresas
portuguesas, fundamentalmente através de mecanismos institucionais especificamente
criados para a cooperacdo empresarial com os PALOP.

O presente capitulo esta estruturado dois sub-capitulos.

O primeiro da conta da evolucéo verificada na cooperacao internacional entre o fim da
Guerra Fria e o limiar do século XXI, com destaque para o aprofundamento da parceria

Europa-ACP e a sua extensdo aos PALOP, e para as dindmicas da comunidade

168 Criado em 1985 (Decreto-Lei n.2 497/85, de 17 de Dezembro) e organizado em 1986 (Decreto-Lei n.2
203/86, de 23 de Julho).
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internacional de doadores de APD na década de 90.

A integracdo da politica portuguesa de cooperag¢do no quadro das politicas publicas
internacionais para o desenvolvimento é o tema central do segundo sub-capitulo,
organizado em tés pontos distintos: as primeiras avaliagbes do CAD-OCDE a politica
portuguesa de cooperacgao bilateral; a evolucdo incremental do dispositivo institucional da
cooperacdo portuguesa; e a reforma de 1999.

Marginalmente ao periodo da tese foi preparado um sub-capitulo proprio chamado
Notas finais (p6s-1999), para dar conta das configuracdes internacionais e domésticas na
politica de cooperacdo no século XXI.

Para além da bibliografia especializada no estudo da mudanca na acc¢ao do Estado e
das politicas publicas, da histéria contemporanea portuguesa e de relatérios sobre o
desenvolvimento, a analise institucional da evolugéo da politica de cooperagéo portuguesa
seguiu a metodologia adoptada ao longo da investigagcdo realizada para os periodos
anteriores. Assim, 0s programas dos governos e 0s normativos juridicos produzidos
constituiram-se na principal fonte de informag&o, com o objectivo de completar a analise
comparativa da evolucdo dos dispositivos da politica publica portuguesa de cooperacao,
iniciada em simultdneo com o processo de descolonizacdo em Abril de 1974 (e suas
consequéncias, como foram a integracdo no aparelho burocratico do Estado de anteriores
funcionarios ultramarinos e a persistente retoma de interesses financeiros e posicoes

empresariais nas ex-colénias).

IV.2. A cooperacdo internacional do fim da Guerra Fria ao limiar do século XXl

IV.2.1. O aprofundamento daparceria Europa-ACP e a sua extensao aos
PALOP

Portugal, como EM, integra a nova agenda da UE para o desenvolvimento e o conjunto de
debates e reformas levadas a cabo no ambito da Convencdo de Lomé IV, e sua reviséo,
que teve em vista dotar a politica de cooperagdo da UE de uma maior eficacia. “A UE era ja
em 1999 o principal doador internacional e os seus Estados-Membros desempenham um

papel dominante na APD bilateral.”1%°
Em Dezembro de 1986, Mario Soares e Cavaco Silva representam, pela primeira vez,
Portugal na Reunido de Chefes de Estado e de Governo da CEE, onde foi anunciado que
Cardoso e Cunha, dirigente do PSD, seria o representante nacional na principal instituicdo
da Comunidade dos Doze, a Comisséao Europeia, na altura dirigida por Jacques Delors. O

primeiro Comissario Europeu portugués, cargo que desempenhou até 1993, ficou

165 Resolugdo do Conselho de Ministros 43/1999.
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encarregue, entre outras, das seguintes pastas: Pescas, Pequenas e Médias Empresas e
Comércio. Sucedeu-lhe no lugar de Comisséario Europeu, Jodo de Deus Pinheiro (1993-
1999)*"°, que, ainda MNE do XII GC foi membro da Comissdo de Relagdes Exteriores com
os Paises ACP, tendo chegado a Comissario para as relagbes externas UE-ACP. As
relacbes da UE com os PALOP (e posteriormente com Timor-Leste) inserem-se,
naturalmente, no &mbito da sua politica de cooperagéo externa e de desenvolvimento.

No periodo coberto por este capitulo do trabalho (1986-1999) estiveram vigentes as
Convencbes de Lomé lll e IV e, tal como ja tinha acontecido com as anteriores Convencdes
de Parceria, continuaram a ser incrementados 0os montantes e o nimero de Estados

envolvidos.

Quadro IV.1 - Convengodes de Parceria ACP-UE (1985-2000)

ACP-CE Periodo FED Estados Envelope Estados ACP
europeus Financeiro
Lomé Il 1985-1990 6.0 FED 12 8 500 MECU 70
Lomé IV 1990-1995 7.9 FED 12 12 000 MECU 70
Revisdo Lomé IV 1995-2000 8.0 FED 15 14 625 MECU 70

Elaboragdo prépria. Fontes: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/fr/P_89 76 ;
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:41998A0363&from=EN

BN

As negociacdes subjacentes a revisdo intercalar da Convencdo de Lomé IV (e a
execucao do 8.° FED) inscreveram-se num contexto politico e econdémico particular. Os
paises ACP atravessavam uma grave crise econdmica que colocava em dificuldade o
processo de mudancas institucionais e politicas necessarias a introducdo de medidas
tendentes a liberalizagdo econdmica e a reforma democratica dos sistemas politicos.

Com objectivos idénticos aos das anteriores Convengdes assinadas entre Estados
europeus e Estados ACP - ajudar a combater a pobreza e assegurar o desenvolvimento —
a IV Convencdo de Lomé (1990-2000) introduziu a exigéncia do respeito dos direitos
humanos constantes da C-NU (sociais, econdmicos e culturais) como objectivo fundamental
no desenvolvimento dos Estados beneficidrios, com vista a construgdo de uma sociedade

civil pluralista.

“A sua accao [FED], desenvolvida em paralelo com a actuagdo do Banco
Europeu de Investimento (BEI), tem incidido, fundamentalmente, na
concessao de ajudas ndo reembolsaveis e empréstimos especiais aos
paises ACP (subsidios, ajudas de urgéncia, bonificacBes de juros para

empréstimos especiais concedidos pelo BEI, etc.). Cerca de 92% do FED

170 Antédnio Vitorino, nomeado por Anténio Guterres (X1l GC), foi o terceiro Comissdario Europeu (1999 —
2004) portugués.
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sdo atribuidos sob forma de donativos ndo reembolsaveis, sendo os
restantes de capital de risco. (...) Conjuntamente, os 70 paises ACP e os
15 membros da Unido Europeia, representam 17% da populacao mundial e
cerca de metade dos membros da ONU, o que da a medida da importancia
desta Convencao” (Santos, 1997: 103).

A partir de 1986, com Portugal membro do clube europeu, os governos dos PALOP
promoveram varias iniciativas visando a identificacdo de programas comuns de cooperac¢ao
com a CE.

Em consonancia com os esforcos desenvolvidos pelos PALOP, a CE realizou um
seminario na cidade da Praia, Cabo Verde, em 1987'!, sobre os principais aspectos da
Convencéo de Lomé, tendo por objectivo a identificagéo de projectos e a formulacdo de um
programa de cooperacao regional com estes paises.

No quadro das negocia¢des da Convencdo de Lomé IV veio, nessa sequéncia, a ser
adoptado o principio da cooperacéo regional envolvendo paises ACP sem contiguidade
geogréfica entre si. O art.° 156 desta Convencéo, assinada em 15 de Dezembro de 1989,
estabeleceu que a cooperacdo regional poderia transcender a nogdo de proximidade
geogréfica, abrindo as portas a um Programa Regional entre os cinco PALOP. Os Chefes
de Estado e de Governo dos PALOP, reunidos na cidade da Praia, de 18 a 20 de Dezembro
de 1989'72, deliberaram a criagdo de uma Comissdo Ministerial dos cinco paises para a
elaboracdo de um programa regional de desenvolvimento especifico, susceptivel de
beneficiar do financiamento do FED no ambito daquela Convencao.

A realizacdo posterior de uma misséo de avaliacdo independente permitiu evidenciar as
relacdes histéricas, culturais e linguisticas entre os PALOP, a semelhanca dos seus
sistemas administrativos e legais (decorrentes de uma administragdo colonial comum) e
analogias ao nivel dos respectivos processos de democratizacao e liberalizagdo econdémica.
A Comisséo Ministerial registou as conclusdes do relatério de avaliagéo e tiveram inicio as
consultas entre os cinco governos para a definicdo dos objectivos dos projectos comuns a
identificar, cujas propostas foram aprovadas pelos Chefes de Estado e de Governo dos
PALOP, reunidos em S&o Tomé, em Marco de 199273,

As propostas consensualizadas ao mais alto nivel entre os cinco paises sustentaram a
formulagdo do 1° Acordo-Quadro de Cooperacdo PALOP/CE, designado Programa
Indicativo Regional | (PIR-PALOP I), assinado em 29 de Junho de 1992, no ambito do 7.°

FED e com um valor global de 25 milh&es de Euros.

171 https://paloptl.eu/sobre-nos/genese-da-cooperacao-palop-tl-com-a-uniao-europeia/
172 |dem.
173 |bidem.
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O PIR-PALORP Il foi adoptado em 1997, em conformidade com o disposto nos artigos
160.° e 161.° da Convencao de Lomé IV, ja no ambito do 8.° FED.

O lobby oficial portugués foi relevante nestas solu¢des da UE, como € constatavel nas
palavras de Durédo Barroso:

“A atencao cuidada ao relacionamento bilateral ndo impediu uma visao de
conjunto, particularmente importante no &mbito multilateral. Para que os
paises africanos de expressdo portuguesa pudessem beneficiar de apoio
financeiro e outros destinados a programas comuns, propus em Janeiro de
1988, logo no inicio das conversacfes que levaram a Lomé IV, a incluséo
na Convencao de formas de assisténcia a projectos entre paises que néo
tivessem continuidade geografica, mas que mantivessem entre si outro tipo
de lagos linguisticos, culturais ou de complementaridade econémica. Os
‘Cinco’ passaram assim a ser considerados como ‘grupo regional’,
subvertendo concepgbes anteriores. (...) A data em que essa
institucionalizagao se verificou [dos “5+1”] — 23 e 24 de Novembro de 1990,

em Bissau — tem para todos um significado especial” (MNE, 1995: XI).

Dos PIR-PALOP | e Il constava uma série de projectos de apoio ao desenvolvimento da
administracdo publica numa Optica sectorial (saude, justica, estatistica, etc.) e numa
estratégia conjunta de implementacéo.

Na Convencao de Lomé |V, a ajuda do FED passou a ser estruturada através de
Programas Indicativos Nacionais (PIN) ou Regionais (PIR) e dos programas de apoio ao
ajustamento estrutural, acordados entre cada Estado ACP e a UE, nos quais se
estabelecem, em grandes linhas, os projectos e programas de desenvolvimento a executar
durante os cinco anos de vigéncia de cada FED. No que respeita a ajuda ndo programada,
esta é atribuida caso a caso para satisfazer necessidades especificas ou conjunturais’.

Em Lomé IV foram ainda bastante impulsionados 0s mecanismos e processos
favorecedores (i) da cooperacao descentralizada, através do recurso ao envolvimento de
parceiros locais, publicos e privados, para promover o desenvolvimento participativo das
populacdes locais, e (ii) da reducdo da divida dos Paises Pobres Altamente Endividados,
conhecida como Iniciativa HIPC (Heavily Indebted Poor Countries), a apresentar no préximo

sub-capitulo.

IV.2.2. As dindmicas da cooperacdo internacional de doadores nha

174 Entre os mecanismos previstos na ajuda ndo programada do FED podem referir-se, entre outros, o Stabex,
o Sysmin, os capitais de risco, as ajudas humanitarias ou as bonificagdes de juros (in RCM 43/1999).
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década de 90
Como referido em capitulo anterior deste trabalho, a Guerra Fria (e a bipolarizacdo do
mundo) ocupou a atencdo publica global durante mais de quatro décadas e terminou no
periodo compreendido entre 1989 (queda do muro de Berlim) e 1991 (imploséo da URSS).
Com o fim da Guerra Fria, o continente africano perdeu a centralidade relativa que
representava para 0S seus 0s principais protagonistas (EUA e URSS), na disputa
concorrencial entre apoios politicos e econdmicos aos Estados africanos sob sua influéncia.

“Entre uma centena de paises do Sul, cerca de 70 ou 80 tém, em 1998 um rendimento
por habitante inferior ao que auferiam em meados dos anos 60” (Torres, 1999: 15); tal
realidade, ao mesmo tempo que colocava em causa a eficacia da ajuda e/ou a eficacia
econdmica e social das politicas publicas dos novos Estados, esteve na origem de
alteragfes nas regras de funcionamento da acgéo publica internacional no que respeita as
politicas publicas de apoio ao desenvolvimento.

O Special Program of Assistance for Africa (SPA) foi criado pelo BM em 1987 (primeira
fase de execucgdo no biénio1988-1990) como resposta a crise econdémica e ao elevado
endividamento em que se encontrava grande nimero de Estados da Africa subsariana.
Entre 1988 e 1999 o BM patrocinou quatro edigdes do SPA (1988-1990, 1991-1993, 1994-
1996, 1997-1999). Em 1990, esta mesma instituicdo publicou o Relatério sobre o
Desenvolvimento Mundial, com o titulo explicito A Pobreza, onde é referido que “pese
embora o progresso feito em grande parte do mundo em desenvolvimento desde a década
de 1960, mais de mil milhdes'”® de seres humanos conhecem ainda a pobreza, dado
angustiante e, mais ainda, infame”.

No mesmo ano o PNUD divulga, pela primeira vez, o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) como medida de avaliagdo comparativa do nivel de desenvolvimento dos
paises (alternativa ao RNB). O IDH constituiu-se, a partir da data da sua concepgéo, no
instrumento de avaliacdo utilizado pelo PNUD para classificar os paises pelo seu grau de
Desenvolvimento Humano, recorrendo a tipologia desenvolvidos, em desenvolvimento e
subdesenvolvidos. Este indicador, em uso até a actualidade, constitui o instrumento principal
para a elaboracédo anual das andlises comparativas entre Estados, constantes do Relatorio
do Desenvolvimento Humano (RDH).

Os conceitos de desenvolvimento humano e de desenvolvimento sustentavel integraram
o glossario das politicas de cooperacéo até aos nossos dias, quer no campo de ac¢do das
comunidades de peritos, quer no das organizagdes internacionais e dos Estados (doadores
e beneficiarios).

Pelo seu lado, em 1992, o BM acrescentou a esse Iéxico o conceito de boa governacéao

175 “1 bilhdo0”, no texto original publicado em lingua portuguesa.
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para a delimitacdo e seleccao das &areas de intervengdo do apoio financeiro da instituicao
para o desenvolvimento dos paises beneficiarios, fazendo associar de forma estreita a
relac@o entre as boas préticas de governacao e o desenvolvimento de cada pais. “Certos
sistemas politicos sao incompativeis com a redugdo das desigualdades socioeconémicas,

devido a relagao entre a distribuicdo do rendimento e o poder politico” (Seers, 1979: 964).

“S6 no Continente Africano, nos finais dos anos 80, contavam-se para cima
de 8 milhdes de refugiados e deslocados em razdo de conflitos bélicos e
das grandes secas de 1984/85. Nos Ultimos anos, o recrudescimento dos
conflitos no Corno de Africa, na regido dos Grandes Lagos e um pouco por
toda a Africa Central e Austral acresceram significativamente este nimero”
(Santos, 1997: 90).

No seio da UE foi criada, em 1992, a agéncia ECHO (European Community
Humanitarian Office), representando um sinal politico do esfor¢o financeiro comunitario para
auxilio a populagdes vitimadas por conflitos armados ou por desastres ambientais.

Importantes Cimeiras Mundiais organizadas pela ONU ocorrem na primeira metade dos
anos 90: Rio de Janeiro (1992), sobre Ambiente e Desenvolvimento onde, uma vez mais, 0
Objectivo 0,7%'® foi alvo de concertacdo e responsabilizacdo dos Estados participantes,
tendo, nesse evento, o0 Governo portugués se comprometido a atingi-lo; Cairo (1994),
dedicada as questbes da Populacdo; Copenhaga (1995), atenta as questbes do
Desenvolvimento Social; e Pequim (1995), a V Conferéncia Mundial sobre a Mulher —
Igualdade, Desenvolvimento e Paz.

Portugal fez-se representar em todos esses encontros internacionais.

As Cimeiras marcaram uma viragem nas ideias acerca da maneira de conceber o
desenvolvimento das sociedades (e a prioridade que lhe foi conferida) através de estratégias
integradas de reducao da pobreza, proteccdo do ambiente e promocéo da equidade social.

Os diversos debates internacionais ocorridos na década de 90 vieram ainda trazer a
cooperacao internacional para o desenvolvimento a no¢do de alinhamento com o modelo
de governacao, que teve a chancela inicial do BM (1992), no que se refere, nomeadamente,
ao entendimento acerca da necessidade de os Estados beneficiarios de ajuda envolverem
a sociedade civil no processo da formulacdo e implementagéo de politicas publicas.

O Relatério do Desenvolvimento Humano do PNUD (1994) foi considerado um marco
no campo da seguranca humana, defendendo que libertar as pessoas do medo (freedom
from fear) e das necessidades (freedom from want) é a melhor forma de combater a

inseguranca a nivel global. Nesta abordagem das NU foi uma vez mais — e passados cerca

176 Transferéncia de 0,7% do PNB dos paises desenvolvidos a favor do desenvolvimento dos PVD.
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de cinquenta (50) anos sobre a reflexdo da relagdo biunivoca existente entre
desenvolvimento e seguranca'’’ — considerado que muitas ameacas a paz e seguranca
mundiais sdo determinadas pela excluséo, injustica e desigualdade sociais decorrentes da
pobreza, ou provocadas por politicas publicas de eficacia questionavel propagadas por
doadores ou levadas a cabo pelos Estados beneficiarios.

Uma estratégia e objectivos associados a prevencao/resolucdo de conflitos e a
consolidacao da paz conferiram as questdes de seguranca o papel de variavel dependente,
passando a constituir-se parte integrante na formulacao de iniciativas de cooperacao para
o desenvolvimento, financiadas pelas NU, pelo BM ou por plataformas multi-doadores. Uma
visdo estratégica integrada entre desenvolvimento e paz esteve na origem da formulacéo
de programas de desmobilizagéo e reintegracdo de ex-combatentes e criancas-soldados,
denominados DDR (Disarmament, Demobilization and Reintegration Programs).

Em Maio de 1996, foi divulgado o Relatorio do CAD/OCDE O papel da Cooperagéo

Internacional no limiar do século XXI, decorrente da 34.2 Reunidao do Comité de Alto Nivel.

“Portugal, como membro do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da
OCDE, adoptou, em 1996, os seguintes objectivos gerais de longo prazo
para a cooperacdo para o desenvolvimento: a redugcdo para metade da
populacdo mundial que vive em estado de pobreza extrema (menos de 1
USD/dia); educacdo priméaria generalizada; eliminacdo da discriminagéo
contra as mulheres na educacao priméria e secundéria até 2005; reducdo
da mortalidade infantil (abaixo de 5 anos) em dois tercos e da mortalidade
a nascenga em trés quartos até 2015; acesso universal, através do sistema
de cuidados primarios de saude, a saude genética o mais tardar até 2015.
(...) Implementacdo de estratégias nacionais de desenvolvimento
sustentado, até 2005, que invertam as actuais tendéncias a nivel nacional
e global até 2015.7178

Ficaram naquela reunido assumidas responsabilidades conjuntas dos paises menos
desenvolvidos e dos parceiros internacionais na aplicacdo, por cada pais ou organizacao
internacional, de um conjunto de critérios “que constituem uma espécie de check-list em
relagdo a qual serdo avaliados todos os programas ou projectos”'’® executados através das
modalidades bilateral ou multilateral.

A reflexédo introduzida pelo CAD (1996) esteve na origem de similares debates nos

diversos paises da OCDE e nas organizac¢des internacionais, como o BM ou a UE. S&o disso

177 Discurso de Truman de Abril de 1945.
178 Resolugdo do Conselho de Ministros 43/1999.
179 |dem.
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exemplo o Livro Verde sobre as Relagfes entre a UE e os Paises ACP no Limiar do Século
XXI — Desafios e Opgdes para Uma Nova Parceria (Novembro de 1996), o Livro Branco
sobre o Desenvolvimento Internacional (Reino Unido, 1997), A Politica Francesa em Africa
no Limiar do Novo Século (1998) (Villepin, 2002: 144) ou A Ajuda Publica ao
Desenvolvimento Japonesa no Século XXI.

“(...) sob o efeito de um quadro normativo crescente para as relacbes
internacionais na era pos-Guerra Fria, certos regimes internacionais
parecem ser tdo estruturados hoje que podem ser analisados como "ordens
internacionais setoriais" ou, a falar a linguagem das politicas publicas, como
sectores internacionais onde a agao publica multilateral é entdo implantada”
(Petiteville, 2006: 359).

Através do mecanismo de imitagdo na harmonizagé&o de politicas publicas, Portugal ndo
deixou de integrar aquele conjunto de objectivos de responsabilizagdo reciproca que
deveriam estruturar as politicas nacionais e internacionais de cooperacdo para o
desenvolvimento a partir de 1996. Em Maio de 1999 — vinte e cinco (25) anos apés o 25 de
Abril e o arranque da cooperagdo portuguesa — € publicado o primeiro documento de
orientacdo estratégica nacional, A Cooperacdo Portuguesa no Limiar do Século XXI
(Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 43/1999), instrumento politico que, até aos dias de
hoje, se fixa como um marco de ruptura na accao publica do Estado em matéria da politica
portuguesa de cooperacao.

Na reunido do G8° de 1996 (Lyon), foi aventada a preocupacéo com a colossal divida
dos Paises Menos Avancados (PMA) e a necessidade de criagdo de mecanismos proprios
para a amenizar. Trés anos depois, na reunido de Colénia (1999), foi lancada a Iniciativa
HIPC (Paises Pobres Altamente Endividados, PPAI, em portugués). Esta accédo foi adoptada
e implementada pelo BM de forma a trazer um novo impulso ao consenso internacional
sobre a reducgdo da divida e de responder as crescentes preocupacdes da comunidade
internacional relativamente ao aumento da marginalizagdo dos PMA na economia mundial.

No relatério do BM intitulado Luta contra a Pobreza (2000/2001) foram reabilitadas
ideias quanto ao papel primordial do Estado e das instituicdes, a necessidade de lutar contra
as desigualdades, ou a importancia da participacdo dos pobres nos processos de
desenvolvimento, ideias que tinham sido afastadas do dialogo internacional no inicio da

década de 80 pela predominancia das teses ultraliberais.

180 0 G8 tem origem no G6, criado em Paris em 1975 (Alemanha, Franga, EUA, Jap3o, Itlia e Reino Unido).
Em 1976, junta-se o Canada (G7) e, a partir de 1998, com a inclusdo da Russia, ficou estabelecido como
G8.
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Em 1999, Amartya Sen (Prémio Nobel da Economia, 1998) introduziu a perspectiva da
Liberdade nas finalidades e nos processos de desenvolvimento e de bem-estar, enaltecendo
o papel do mercado, das instituicbes e da sociedade civil na construgéo da sustentabilidade
econOmica e no combate a pobreza e a inseguranca a escala global.

A Ultima década do século XX marcou indelevelmente a narrativa do desenvolvimento
da humanidade e, em particular, das questdes relacionadas com as actividades/programas
da cooperacdo internacional, pelo desempenho dos actores transnacionais (ONG, agéncias
de cooperacdo técnica ou financeira e redes de experts) na construcdo da agenda das
politicas de APD. Cinquenta (50) anos depois das primordiais politicas multilaterais para a
edificacdo de um mundo menos desigual, os anos 90 vieram a constituir-se num novo marco
significativo da generosidade e da ética tantas vezes intrinsecas a decisdo de formular
politicas publicas.

Por efeito do delay da accao publica, do sistemético desfasamento entre as intencdes
subjacentes as decisbes da accao publica e a pratica politica, por “politicas sem qualquer
atengao a realidade no interior da qual devera funcionar” (Banerjee et al., 2011: 309), ou do
continuo incumprimento de agendas consensualizadas, serd, contudo, nas duas primeiras
décadas do novo milénio que as solu¢des enunciadas na segunda metade dos anos 90
foram sendo tentativamente implementadas, como sinteticamente se vera nas notas finais

deste capitulo.

IV.3. A integracdo da politica portuguesa de cooperagdo no quadro das

politicas publicas internacionais para o desenvolvimento

IV.3.1. As primeiras avaliacbes da OCDE a politica portuguesa de
cooperacao bilateral

A partir do momento em que integrou as Comunidades Europeias (Janeiro de 1986),
Portugal passou a contribuir para o FED e, até ao re-ingresso no CAD, a qualificacdo de
PVD deu lugar a de “pais em estado intermédio de desenvolvimento”. Até as vésperas da
adesdo, permaneceu na “Lista dos Paises e Territorios em Desenvolvimento do CAD” e
como pais da OCDE ndo membro do CAD (tal como, a data, também a Espanha, a Grécia
e a Turquia).

Iniciadas as negociacbes em 1980, com Freitas do Amaral na chefia da diplomacia
nacional, foi em meados de 1989, sob os auspicios de Deus Pinheiro e Durdo Barroso, MNE
e Secretario de Estado dos Negoécios Estrangeiros e Cooperacdo (SENEC),
respectivamente, que Portugal decidiu requerer a re-admissdo ao CAD. O processo
decorreu até final do ano de 1991, pendente de duas exigéncias prévias a formalizacédo do

pedido de reingresso: o pedido oficial de exclusdo da Lista de PVD (contraditério com a
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qualidade de EM do CAD) e a apresentacdo de dados estatisticos sobre a APD portuguesa.
“Os dados recolhidos, embora incompletos, permitirdo avancar para uma fase posterior, de
formalizagdo da readesdo” (Nota do Representante Permanente da OCDE ao MNE, de 9 de
Julho de 1999). Havia, de facto, necessidade de tempo para proceder as necessarias
adaptacdes do sistema portugués de cooperacdo aos requisitos do CAD-OCDE.

Portugal reingressou na Organizagéo, assim como a Espanha, durante a realizacdo da
Trigésima Reunido de Alto Nivel, que teve lugar em Paris nos dias 3 e 4 de Dezembro de
1991, tendo o pais sido representado por Durdo Barroso.

Na categoria de membro do CAD passou, por ineréncia, a integrar a comunidade
internacional de doadores para o desenvolvimento. A politica externa de cooperacdo com
os PALOP passou a estar sujeita a comparacdes internacionais — por mecanismo de
Benchmarking (institucionalizado a nivel europeu sob a forma do MOC) — e as avaliagfes
periodicas do CAD, realizadas através de Peer Reviews, que aumentam a competicdo e a

responsabilizacdo entre paises e entre as politicas domésticas de cooperacéo internacional.

“A demonstragdo do facto de que, até hoje, a Secretaria de Estado da
Cooperacdo ndo cumpriu uma fungédo dinamizadora da cooperagao reside
fundamentalmente no baixo nivel alcancado pela cooperagéo portuguesa,
guando confrontada com a cooperacdo de outros pequenos paises

ocidentais que até nem dispde de experiéncia africana” (Rolo, 1987:201).

Os resultados da cooperacgdo portuguesa passam a ganhar visibilidade internacional e
a politica publica a estar associada aos consensos internacionalmente formados na
prossecucao dos objectivos que estruturavam, a data, as politicas nacionais e internacionais
de cooperagdo para o desenvolvimento.

A partir de Maio de 1996 (com a aprovacdo do Relatério do CAD-OCDE O papel da
Cooperacéo Internacional no limiar do século XXI), Portugal ficou, como referido, associado
aos consensos formados, e também co-responsabilizado pela prossecucao dos objectivos,
metas, politicas e critérios de avaliacdo que ai se definiram.

No periodo analisado neste trabalho, tiveram lugar dois exames do CAD a politica de
cooperacdo portuguesa: em Dezembro de 1993 (anunciado desde logo em sede do

processo politico de readmisséo) e em Junho de 1997.

“E curioso notar que as criticas do primeiro exame da ajuda publica ao
desenvolvimento portuguesa (1993) ndo divergem, no essencial, das que,
de novo, se ouviram no segundo exame (1997). A reestruturacdo de 1994
(...) por si s6 ndo remediou os males que se reconheciam e haviam sido

identificados. Valera a pena enunciar as criticas que persistem, comegando
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pelas de 1993: a) O peso excessivo da cooperacgdo financeira, ou seja, dos
sistemas de perdédo e reescalonamento das dividas Estado a Estado, no
total da ajuda publica ao desenvolvimento; b) A necessidade de um
planeamento a médio prazo, por forma a acentuar a importancia da
componente nao financeira da ajuda; c) As dlvidas quanto ao realismo do
objectivo de 0,7% do PNB para a ajuda publica ao desenvolvimento em
relacdo ao qual Portugal se comprometeu na Conferéncia do Rio, em 1992;
d) A fragilidade da componente multilateral da ajuda puablica ao
desenvolvimento portuguesa, para além da que decorre automaticamente
da condicdo do Estado membro da UE; e) A pouca importancia dada nos
projectos e programas ao ensino primario, a educacdo de base e aos
cuidados primarios de saulde; f) A desarticulagdo administrativa dos
projectos bilaterais e a inexisténcia de uma orcamentagéo adequada para a
cooperacdo; g) A auséncia de servicos de planeamento eficientes e, acima
de tudo, a inexisténcia de uma avaliacdo, minimamente rigorosa, dos
resultados da ajuda publica ao desenvolvimento; h) A ineficiéncia da
coordenagdo interministerial; i) A falta de coeréncia do ‘produto final’; j) A
insuficiéncia da colaboragdo com a sociedade civil, em geral, e com as
organizacdes ndo-governamentais, em particular. O exame do CAD, de
1997, reconheceu alguns progressos entretanto realizados tendo em vista
a modernizagdo da ajuda portuguesa, designadamente da disponibilidade:
para alargar progressivamente o horizonte e 0s objectivos da ajuda para
além dos seus limites iniciais e em construir uma estratégia de cooperacao
para o desenvolvimento; para elaborar um orgcamento e um programa
integrados e assegurar a sua efectiva coordenacédo e avaliacdo; para fazer
intervir mais amplamente a sociedade civil e reforcar o sector das ONG”
(Resolugéo do Conselho de Ministros 43/99).

Estes resultados, obtidos por mecanismo de avaliagdo externa, constam também em
diversas avaliacdes internas ao Governo (IPAD e MNE), elaboradas apos 1999 e apontam,
com alguma consensualidade, para o facto de que embora tenham sido efectuadas
alteracfes a nivel da arquitectura institucional, a politica portuguesa de cooperacéo via-se
confrontada com algumas dificuldades persistentes, como sejam: a subordinagdo a dupla
tutela do MNE e do MF e auséncia de uma liderancga politica clara; a elevada autonomia que
0s varios ministérios sectoriais e outras instituicdes portuguesas detinham na selecc¢éo e
execucao de accdes de cooperacdo; o baixo nivel de preparacdo dos recursos humanos
afectos a cooperacao, especificamente no que concerne as questdes da cooperacdo
multilateral, quer na administracéo em Lisboa, quer nas embaixadas portuguesas em Africa.

Jodo Gomes Cravinho — Adjunto do SENEC Luis Amado (1999-2000), Presidente do
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ICP (2001-2005) e SENEC (2005-2011) — classificou o ciclo que termina por volta de 1997-
1998 como correspondendo ao “periodo amador da cooperagdo portuguesa: no duplo
sentido, pois se por um lado se verificava efectivamente um reduzido grau de
profissionalismo em muitas intervengdes ou no sistema quando visto de forma integrada,
também é verdade que as intervencdes eram frequentemente fruto de fortes sentimentos de
fraternidade” (Cravinho, 2002: 29).

IV.3.2. A evolugdo incremental do dispositivo institucional da

cooperagao portuguesa
No intervalo de tempo compreendido entre a entrada de Portugal na CE e o final dos anos
90, o pais foi politicamente dirigido por quatro governos. Trés social-democratas, chefiados
por Cavaco Silva (Novembro de 1985-Outubro de 1995) e um socialista, liderado por Anténio
Guterres (Outubro de 1995-Outubro de 1999). A Presidéncia da Republica esteve a cargo

de Mério Soares durante dez anos, a quem sucedeu Jorge Sampaio em Marco de 1996.

Quadro IV.2 — Principais actores politicos da Politica Externa Portuguesa no periodo de pds-adesao as
instancias internacionais de cooperagdo (CEE e CAD-OCDE)

e . Cor Ministros- Secretarios
GC | Vigéncia Politica PR PM Adjuntos MNE de Estado
Ramalho Eanes
06-nov-85 (. C Eurico de Mel . .
X nov Midrio Soares ayaco urico de Ve O. Pires de Miranda Azevedo Soares
17-ago-87 Silva Fernando Nogueira
(nov-86)
Eurico de Melo
17- -87 .
Xl 31_2%1?_51 Social- Madrio Soares ngszo Fernando Nogueira Deus Pinheiro Durao Barroso
democrata Dias Loureiro
10 anos Deus Pinheiro
Fernando Nogueira Durdo Barroso Durdo Barroso
31-out-91 . Cavaco .
Xl 28-0ut-95 Mario Soares Silva Margues Mendes (nov-92) Briosa e Gala
Couto dos Santos | (Domingos Jerénimo (nov-92)
SE Adjunto MNE)
Mari Anténio Vitori ‘L
28-0ut-95 | Socialista ario Soare's Anténio ntonio Vitorino ' Jos’e amego
Xl Jorge Sampaio Jorge Coelho Jaime Gama Luis Amado
25-out-99 4 anos Guterres Y s
(mar-96) José Socrates (nov-97)

Elaboracdo propria. Fonte: https://www.portugal.gov.pt/pt/

As pastas dos Negocios Estrangeiros e da Cooperacao passaram por Pedro Pires de
Miranda (MNE) e Eduardo Azevedo Soares (SENEC, Oficial de Marinha e um dos
responsaveis do dossier de transicdo da soberania de Macau para a China); Jodo de Deus
Pinheiro e Durdo Barroso'®; Jodo de Deus Pinheiro (um ano) e Durdo Barroso (MNESs), e
Durao Barroso (um ano) e Briosa e Gala (SENECS); e por Jaime Gama (MNE), José Lamego
(2 anos) e Luis Amado (SENECS).

181 presidente da Comiss3o Europeia (2004-2014).
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E no Xlll GC que, pela primeira vez desde o arranque da politica de cooperacdo em
Portugal, aparece a designacdo Cooperacao para o Desenvolvimento a titular um capitulo
do Programa da PEP. Nos dois Governos que o antecederam 0s objectivos para esta
politica, embora integrantes do capitulo Politica Externa, estavam sob o titulo Cooperacao.
Tera sido, assim, na segunda metade dos anos 90 que esta politica publica foi elevada ao
mais alto patamar da PEP, conforme pode ser constatado no Programa do Xl GC: “A
politica de cooperacdo para o desenvolvimento constitui uma das componentes
fundamentais da politica externa portuguesa e um sector importante na definicdo da nossa
identidade politico-diplomatica”.

A cooperacao com os PALOP continua, neste periodo, a assumir o papel de eleicdo no
seio da respectiva politica e na PEP, como ¢é verificavel nos seguintes excertos dos quatro

programas de governacgdo consultados no Portal do Governo.

Quadro IV.3 — Linhas programaticas para a cooperagdo com os PALOP no periodo de pds-adesdo as
instancias internacionais de cooperagdo (CEE e CAD-OCDE)

Referéncias politicas nos Programas dos Governos Constitucionais (1985-99)

GC PM MNE -
/Excertos dos Programas Politicos

Piresde | e O aprofundamento das relagdes com os PALOP
Miranda | e A cooperagdo com os PALOP sera prosseguida e reforgada

e Refor¢o dos lagos politicos, econémicos e culturais e na diversificagdo da

X Deus cooperagao com os PALOP
Cavaco Pinheiro | e O Governo entende a cooperacdo como uma politica de interesse nacional e de
Silva longo prazo
Deus e Aprofundar o ja excelente relacionamento politico entre Portugal e os PALOP,
Pinheiro reforgando os lagos que a todos os niveis existem com aqueles Paises
Xl e No plano bilateral, para além da ligagdo estreita ao grupo PALOP, o Governo
Durdo continuarad a atribuir particular relevo, no ambito da politica externa ao incremento
Barroso da cooperagdo, muito em particular no que toca as relagdes com os PALOP

e O Governo de Portugal sente a responsabilidade histérica de cooperar com os paises
luséfonos da Africa

e Uma prioridade muito particular sera dada pelo Governo as relagdes de cooperagdo
da Unido com Africa, nomeadamente no quadro da Convencdo de Lomé IV, dada a
- . importancia do relacionamento de Portugal com os PALOP

Antdnio Jaime

Xi Guterres Gama e O Governo atribuira, na sua politica de cooperacdo, prioridade aos PALOP, como

beneficidrios naturais de uma parte substancial da Ajuda Publica Portuguesa ao

Desenvolvimento, tanto no plano bilateral como no plano multilateral

e O Governo trabalhara no sentido do desenvolvimento do bom relacionamento entre
Portugal e esses Estados, na base da coordenagdo politica e diplomatica e
aproveitando os lagos de lingua, de cultura e de confianga existentes

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.portugal.gov.pt/pt/

Outra caracteristica programatica merecedora de relevancia é a relacionada com a
importancia do aproveitamento dos mecanismos disponibilizados pela cooperacéo
multilateral — quer pelas NU, quer pela CE — “para contribuir para uma adequada politica de
cooperacédo, especialmente tendo em conta os PALOP” (X e XI GC); “(...) apostando de

forma clara na dinamizacgéo do relacionamento numa base bilateral, 0 Governo ndo deixara
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contudo de incrementar a participacdo do nosso Pais nas estruturas multilaterais existentes.
Nessa perspectiva, importancia especial serd concedida a dinamizacdo de cooperacdo
institucionalizada entre Portugal e os PALOP” (XIl GC); ou ainda, “uma politica externa
eficaz, sobretudo para um pais como Portugal, exige uma maximizacdo da actividade
multilateral, em complementaridade com a diplomacia bilateral” (XIlI GC).

De notar que a capitalizagéo politica das relagbes com Africa, ao nivel das instancias
inter-governamentais e multilaterais, através das “privilegiadas relagcées com os PALOP”,
pretendeu instituir-se como elemento de distingdo e de especializacdo de Portugal na
definicdo e conducédo da politica europeia de cooperac¢éo e desenvolvimento. A Presidéncia
Portuguesa do Conselho da CE (1992) é disso um exemplo, como anteriormente referido.

Nesse sentido, foi bastante valorizado o incitamento & participacdo portuguesa em
organizagdes internacionais “como elo de ligacdo entre o mundo ocidental e os paises em
vias de desenvolvimento” (XI GC) ou “reforcar o nosso protagonismo no quadro das NU e
outras agéncias, no Conselho da Europa, na OCDE, no Grupo dos 248 (XIlIl GC)”

Neste periodo (1986-1999) Portugal integrou diversas organizacdes internacionais e

participou em diferentes organismos multilaterais de cooperacéao.

“Foi membro do Conselho Executivo do PNUD em 1994-1996, Membro do
Conselho Econdémico e Social (ECOSOC) e contou com candidaturas bem-
sucedidas na ONU e agéncias especializadas, como a Presidéncia da
50.2 AG-NU [Freitas do Amaral, 1995-1996] e a presenc¢a no CS-NU [1997-
1998]. (...) No que respeita as agéncias especializadas das Nac¢fes Unidas,
foram assinados com o PNUD (1991) e com a UNESCO (1993), acordos
gque se consubstanciam num mecanismo de co-financiamento de projectos
a serem concretizados nos PALOP, através da criagdo de trust funds. Além
disso, Portugal faz ‘contribui¢des voluntarias’ a cargo, na quase totalidade,
da cooperacado portuguesa para um conjunto de organiza¢gbes multilaterais
das quais se destacam: PNUD, PAM, HABITAT, FNUAP, PNUA, UNIFEM,
FAO, ACNUR, UNICEF, UNCTAD (PMA) e o UNSO (Programa das Nacodes
Unidas para a Desertificacdo). Ainda com o PNUD, Portugal assinou em
1993 um acordo para a contratacdo de JPO (junior professional officers).
(...) Desde 1998 que Portugal é um dos dezassete doadores bilaterais do

Programa SPA do Banco Mundial.”183

182 0 propdsito do G24 é coordenar as posi¢cdes dos paises membros em questdes monetarias e
de desenvolvimento econémico, visando fortalecer a representac¢do dos interesses dos Estados Membros
da Asia, América Latina, Africa e Caraibas nas negociaces sobre a reforma do sistema monetério
internacional com o FMI e o BM.

183 Resolugdo do Conselho de Ministros 43/1999.

-180 -



Em termos da analise aos conteudos politicos dos programas dos governos, resta ainda
referir as relagdes entre a cooperacéo e o fortalecimento do sector econémico (publico ou
privado), que foi aludido logo em Novembro de 1985 (X GC):

“O papel do Estado neste esforco [de cooperacado], para além de uma
actuacéo directa em determinadas areas, como é o caso do ensino e da
saude, devera concentrar-se sobretudo na criacdo de condi¢cGes propicias
a cooperagdo empresarial; (...) o Governo incentivard as entidades
portuguesas publicas e privadas, no sentido do alargamento das trocas

comerciais e de servicos com os PALOP”.

No Programa do XI GC (Agosto de 1987) é referido que “(...) o Governo ird manter e
aprofundar o relacionamento com aqueles paises [PALOP] de modo a garantir as condi¢des
politicas mais favoraveis a adequada expansao e desenvolvimento da actividade econémica
de entidades portuguesas, publicas ou privadas”. No Programa do XII GC (Outubro de 1991)
seria consagrado que “(...) existindo actualmente na sociedade portuguesa vontade e
interesse crescentes para aumentar 0os contactos e 0s investimentos nos mercados
africanos, serd preocupagdo do Governo melhorar as condi¢cdes de accdo dos agentes
econdmicos portugueses, para 0 que muito contribuird o inicio do funcionamento do Fundo
para a Cooperagao Econdémica”.

O Fundo para a Cooperacdo Economica (FCE), estabelecido junto do ICE em meados
de 1991 com Jodo de Deus Pinheiro na pasta dos Negdcios Estrangeiros (substituindo o
ICE, criado em finais de 1979), foi um instrumento politico de relevante importancia na
fixacdo de empresas portuguesas nos PALOP e de apoio a privatizacdo da economia desses
paises, em linha com as medidas de liberalizacdo do Estado e do mercado.

J4 no que respeita ao XllI GC “(...) a cooperacdo empresarial (promoc¢do do
investimento, assisténcia técnica e formagao)” constitui o quarto dominio prioritario da
politica de cooperagdo com os PALOP, antecedido pelo da “(...) cooperagédo institucional,
assisténcia técnica e formacdo, com vista ao reforgo do Estado de Direito e da sociedade
civil, da eficécia, da transparéncia da ac¢éo administrativa e da Cooperagéo Técnico-Militar”.

Provavelmente relacionado com o incremento da importancia da area da seguranca na
accao publica da cooperagéo internacional, como em capitulo anterior ficou registado, ou
pelos bons resultados obtidos pela CTM nos PALOP em geral e, em especial, no ambito do
esforco de paz em Angola e Mocambique, é apenas no Programa do Xlll GP que ficou
assinalada a CTM como um dos dominios prioritarios da cooperacao portuguesa.

Por ultimo, a unidade de representacdo externa do Estado, a coeréncia entre as linhas

184 Decreto-Lei n2 162/91, de 4 de Maio.
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de orientacdo internas e 0os compromissos internacionalmente assumidos, a centralizagao
da accao do Estado em matéria de coordenacdo e a melhoria de competéncias técnicas
especificas do sector estatal, mantiveram-se como problemas politicos e a merecer a
atencdo da acc¢do publica na procura de solugdes institucionais na arquitectura desta politica
publica, esquematizada como segue.

Quadro IV.4 — Recursos organizacionais mobilizados pela Administragdo Central para o provimento dos
servigos publicos no sector da cooperagao no periodo de pds-adesao as instancias
internacionais de cooperagdo (CEE e CAD-OCDE)

GC Data Legislagao da Cooperagao e principais ocorréncias no dominio da Politica Externa portuguesa
jan-86 Adesdo a CEE
fev-86 Assinatura do Acto Unico Europeu

Lei Organica do Governo: SENEC

17-dez-85 | Conselho de Ministros para os Assuntos Econdmicos (CMAE-MNE), integrado pelo MNE
EXTINGCAO: SEC

31-dez-85 | Organica do MNE: DGC; CIC; CCC; ICE

Xl | 4-mai-91 | Fundo para a Cooperagdo Econémica (FCE)

dez-91 Integragao de Portugal no CAD-OCDE
jan-jun-92 1.2 Presidéncia portuguesa do Conselho da CE
1992 PIR-PALOP |
14-jun-93 | Jovens Voluntarios para a Cooperagdo (JVC)
Xil nov-93 Tratado de Maastricht
dez-93 1.2 Exame do CAD a cooperagao portuguesa

Organica do MNE: DG Relagdes Bilaterais; DG Assuntos Multilaterais; CIC; FCE
24-fev-94 | EXTINGAO: DGC e ICE
Organica do Instituto para a Cooperacdo Portuguesa (ICP), pela fusdo da DGC e do ICE

jul-96 CPLP
1997 PIR-PALOP Il
jun-97 2.2 Exame do CAD a cooperagdo portuguesa
24-out-97 Alteragdo a Organica do ICP

29-jan-98 | Conselho Consultivo para a Cooperagao Econémica e Empresarial (CCCEE-MNE), no MNE

XI | 2-jul-98 |12 Versdo integrada do Programa de Cooperagdo

28-ago-98 | Conselho de Ministros para os Assuntos da Cooperagdo (CMAC-PM), no PM

14-out-98 | Estatuto das ONGD

3-nov-98 | Bases do enquadramento juridico do Voluntariado

Documento de orientagdo estratégica "A cooperacdo portuguesa no limiar do século XXI";
29-abr-99 EXTINCZ\O: FCE.

Agéncia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento (APAD)

jun-99 Comissao Inter-Ministerial para Timor & GCAT-Timor-Leste

Elaboragdo propria. Fonte: https://www.portugal.gov.pt/pt/

A 1.2 Grande Opcdo do Plano para 1996, enunciada como “afirmar uma presenca
europeia, ser fiel a uma vocacgéo universalista”, ficou politica e formalmente traduzida “no
reforco da cooperagédo com os PALOP, na participagdo empenhada nos processos de paz

em Angola e Mogambique, na contribuicdo para a constituicho de uma comunidade dos

185 | ei n.2 10-A/96, de 23 de Margo.
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povos de lingua portuguesa, na organizacdo de uma presenca mais estruturada na Asia,
nomeadamente a partir de Macau, e numa defesa do direito a autodeterminacao do povo de
Timor Leste”.

Na organica do X GC*®® foi criado no MNE o Conselho de Ministros para os Assuntos
Econdémicos (CMAE-MNE), ao qual competia “definir as linhas da politica econémica e
financeira do Governo, os aspectos econdmicos e financeiros das politicas de cooperacao
decorrentes da politica externa geral e acompanhar e coordenar a execu¢do das medidas
aprovadas”. A Lei organica do MNE®® foi revista quinze dias depois sob o argumento de
uma maior eficacia desse ministério na resposta “as solicitacGes e aos desafios postos pelo
incremento das relagdes internacionais do Pais nos ultimos anos”. Foi (re)criada a Direcgao-
Geral de Cooperacdo como 6rgdo do MNE (DGC-MNE) e igualmente (re)criadas, como
orgdos de apoio do MNE, a Comisséo Interministerial de Cooperacdo (CIC-MNE), para
coordenar iniciativas no a&mbito da cooperacgéo entre diferentes departamentos do Estado,
e a Comissao Consultiva para a Cooperacao (CCC-MNE), para coordenar as actividades da
cooperacdo consequentes de iniciativas privadas. A tutela sobre o ICE continuou a ser
exercida conjuntamente com o MF.

“A primeira reunido da CIC-MNE teve lugar em Fevereiro de 1988. (...) A primeira
reunidao da CCC-MNE teve lugar em Marco de 1988” (Sacchetti et al., 2001: 248).

“Na pratica, o numero reduzido de sessdes da CIC (apenas trés reunides
no periodo de 1985-1993) nunca permitiu a este 6rgdo de coordenacédo

cumprir cabalmente este papel” (Santos: 1997: 117).

A periodicidade dos encontros das Comissfes coordenadoras de assessoria ministerial
foi constrangedora da imperativa necessidade de coordenacdo e, simultaneamente,
reveladora da efectividade relativa das decisdes politicas levadas a cabo no ambito da
institucionalizacdo desta politica publica.

As competéncias da DGC-MNE consistiam em “(...) acompanhar e apoiar, em estreita
articulacdo com os demais servicos do Ministério, as actividades de cooperacdo nos
dominios sécio-cultural, cientifico e tecnolégico e ainda nos demais dominios cuja
coordenacao nao caiba na competéncia de outros organismos”.

Em meados de 1991 (XI GC) foi criado, como referido, o FCE® que, na dependéncia
dos Ministros das Financas e dos Negdcios Estrangeiros, funcionava junto do ICE. Era

gerido por um Conselho Directivo composto por elementos designados pelas tutelas e pelo

186 Decreto-Lei n.2 497/85, de 17 de Dezembro.
187 Decreto-Lei n.2 529/85, de 31 de Dezembro.
188 Decreto-Lei n.2 162/91, de 4 de Maio.
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Instituto do Comércio Externo de Portugal (ICEP). Com a natureza de fundo publico e com
autonomia administrativa, o FCE foi idealizado como um instrumento de apoio ao
desenvolvimento de “accdes concretas, praticas e uteis” e um veiculo para a “expanséao dos
nossos agentes econdmicos”, através da “adopgdo de medidas praticas de apoio aos
nossos empresarios” para a criagdo de vantagens competitivas num mercado onde
“podemos opor algumas indiscutiveis e bem conhecidas vantagens comparativas”.
Pretendia o FCE funcionar em complementaridade ao sistema bancéario no apoio a
“(...) investimentos e venda de servicos e equipamentos, com vista ao acréscimo da
presenca portuguesa nos paises com 0s quais mantemos e queremos desenvolver

adicionais lagos de cooperacao”. Constituiam atribuicées do FEC:

“a) Apoiar  financeiramente projectos que contribuam para o
desenvolvimento dos paises africanos de lingua oficial portuguesa (PALOP)
ou em que estejam envolvidas entidades portuguesas no ambito de
actividades de cooperagdo com aqueles paises; b) Promover a articulagéo
dos projectos ou accdes de cooperacdo com iniciativas nas areas do
comércio externo ou do investimento directo portugués nos paises

beneficiarios da cooperacgio”.

Para a prossecucado dos seus objectivos, o FCE podia praticar as seguintes operagoes:
conceder empréstimos em condi¢des especiais de prazo de reembolso e de taxa de juro;
financiar a elaboracéo de estudos, de projectos de assisténcia técnica, de investigacéo e o
fornecimento de bens e servigos; conceder apoios a operacdes de exportacdo e de
investimento; assumir responsabilidade por encargos decorrentes da celebracdo de
contratos de seguro de investimento nos PALOP e de seguro de crédito relativos a
exportagdes para os PALOP. Para o efeito eram estabelecidos mecanismos de articulagéo
com o Conselho de Garantias e com a COSEC (Companhia de Seguro de Créditos, S.A.).

Assessorias de apoio ao funcionamento das administracdes e das estruturas
econOmicas e institucionais, e a elaboracdo de estudos e projectos, constituiam o core
business das acgdes financiadas pelo FCE.

“Foram financiados 312 Projectos — Incentivos FCE — entre 1991 e 1994, num total de
3.200.608 Contos”® (MNE, 1995: 101). O quadro infra apresenta, em percentagem, a sua

distribuic&o por tipo e respectivo peso relativo na despesa.

Quadro IV.5 - Distribuicao da despesa com os ‘Incentivos FCE’ por tipo de projecto (1991-1994)

189 Equivalente a X €.

-184 -



Formagao Assisténcia Div. Inf.

Area Profissional Estudos Técnica Diversos Econdmica
Projectos-Tipo
42 28 25 4 2
(%)
Montantes 45 24 23 7 1

(%)
Elaboragdo prépria. Fonte: MNE, 1995: 101

Quadro IV.6 — Distribuigdo geografica das ‘OperagGes’ apoiadas pelo FCE (1991-1994)

Tipo de apoio das Operagdes FCE ANG Moz cv GB STP Diversos Despesa
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (Contos)

BonificagGes de taxas de juro 50,5 19 29,9 0,6 507 558
Incentivos FCE 36,7 23,7 9,3 5,6 2,7 22 3200 608
Total 3 708,166

Legenda: ANG — Angola; MOZ — Mogambique; CV — Cabo Verde; GB — Guiné-Bissau; STP — Sdo Tomé e Principe;
Diversos — entre os quais os paises do Magrebe (Marrocos e a Tunisia) e a Tanzania, em Africa e o Brasil, China e Argentina
Elaboragdo prépria. Fonte: MNE, 1995: 100-101.

O quadro IV.6 revela a opc¢ao politica de investimento nos PALOP, representando esta
regido da ASS 78% do total da APD portuguesa gerida pelo FCE no periodo 1991-94. Por
outro lado, destaca ainda que, entre os PALOP, Angola beneficiou de mais de metade do
orgcamento aplicado em “bonificacdes de taxas de juro” ao investimento e, no que respeita
aos “incentivos FCE”, este pais, Mocambique e os restantes PVD (englobados em
“Diversos”) consumiram mais de 80% do orcamento aplicado, deixando uma margem de
valor residual para os “pequenos PALOP” (Cabo Verde, Guiné-Bissau e Sdo Tomé e
Principe).

Era a seguinte a composi¢cdo do Conselho do FCE, cujas actividade e reunides mensais
eram asseguradas através de um Secretariado permanente designado pelo ICE (co-tutelado
pelo MNE):

“a) Um presidente, designado por despacho conjunto dos Ministros das
Finangas e dos Negocios Estrangeiros; b) Um representante do Ministro das
Financas; ¢) Um representante do Ministro dos Negécios Estrangeiros; d) O
director-geral do Tesouro, com faculdade de delegar; e) O presidente do
Instituto para a Cooperac¢do Econdmica, com a faculdade de delegar; f) O

presidente do Instituto do Comércio Externo de Portugal.”1%

A reparticdo percentual do total do orgamento da APD entre o Ministério das Financas
(cooperacdo econdmico-financeira, incluindo as acc¢des desenvolvidas pelo FCE), o
Ministério dos Negécios Estrangeiros (cooperacdo soécio-cultural, financiadas pela DGC-

MNE, o ICE e pelo ICP) e todos os outros departamentos da administracdo publica foi a

190 Decreto-Lei 162/91, de 4 de Maio — Art.2 62. 1
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seguinte nos anos de 1989 e de 1994.

Quadro IV.7 — Reparticao do orgamento para cooperacao pelos Organismos da Administragao Publica
(1989-1994)

Organismos Publicos 1989 (%) 1994 (%)
Ministério dos Negdcios Estrangeiros 39 16
Ministério das Finangas 43 74
Outros Departamentos Publicos 18 9

Elaboragdo prépria. Fonte: MNE, 1995: 35

Esta distribuicdo é elucidativa do peso significativo da cooperag¢do na area financeira
(que englobava as transferéncias para o FED e agéncias de cooperacdo multilateral) no
total da APD portuguesa. Cabendo ao MF a competéncia de representacao de Portugal junto
dos organismos financeiros internacionais, assistiu-se a um desfasamento entre as posi¢cdes
ai assumidas e 0s objectivos nacionais da cooperacédo portuguesa prosseguidos pelo MNE,
quica contribuindo, também, para uma imagem fragilizada e distorcida do pais naqueles
féruns (em consequéncia do limitado conhecimento dos dossiers das politicas publicas de
cooperacéo e da confusdo entre cooperagao para o desenvolvimento e sua financiarizacao).

Por outro lado, o quadro da reparticdo orcamental ilustra ainda a redugéo para metade
da contribuic&o total de todos os outros departamentos da Administragdo Publica em cinco
anos, o que pode ser um indiciador dos esfor¢cos de centralizag&o iniciados vinte (20) anos

antes.

“Sao muitas as empresas privadas de consultoria, de servigos e de obras
publicas que operam nos CINCO, através da adjudicacdo de projectos
financiados por organismos internacionais, como o Banco Mundial, o BAD,
a CE, etc. (...) Foram estabelecidos acordos financeiros bilaterais com os
Bancos Centrais com vista a fomentar as exportagfes portuguesas para 0s
mercados das suas ex-colénias, concedendo-lhes apoios estatais ao nivel
da fixacdo da taxa de cambio e do subsidio da taxa de juro, para além da
garantia de bom pagamento. O primeiro foi assinado em Novembro de 1979
com Angola. A celebracdo desses acordos permitiu um sensivel aumento
na importancia dos paises africanos como clientes das exportacdes
portuguesas: passaram a representar 7,6% do total no ano de 1981” (MNE,
1995: 104, 106).

Trés factores terdo contribuido para a crescente participacdo dos grupos de interesse

econdmico na cooperagdo com os PALOP: (i) a integragdo europeia, que possibilitou as
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empresas portuguesas 0 acesso aos mecanismos contratuais previstos na Convencao de
Lomé 1V; (ii) a integracé@o regional desses paises na coopera¢cdo ACP-UE e a decorrente
possibilidade de estabelecimento de parcerias para financiar o investimento para o
desenvolvimento; e (iii) as dotacdes financeiras portuguesas ao FED e as organizacdes
financeiras internacionais (BM, BEI ou BAD, por exemplo), que podiam ser parcialmente
recuperadas pelas empresas através dos concursos no ambito de projectos nos PALOP
(definidos em Termos de Referéncia, Cadernos de Encargos) a implementar nesses paises,
segundo os procedimentos do financiador. Poder-se-a acrescentar, as posi¢cdes cimeiras
ocupadas pelos politicos portugueses (Comissarios Europeus militantes do PSD) e, por
consequéncia, o dominio dos dossiers tematicos e financeiros.

Em termos domésticos, o FCE constitui-se no principal agente promotor do investimento
directo portugués (Investimento Directo Estrangeiro, IDE) naqueles paises, podendo assim
explicar a evolugéo positiva verificada na balanca de pagamentos (indicador) nos oito anos

que se seguiram a integracdo europeia®®®.

Quadro IV.8 - Evolugdo da Balanga Comercial portuguesa com os PALOP (1986-1994)
(Milhares de Contos

ANGOLA CABO VERDE GUINE-BISSAU MOCAMBIQUE Sl:,?‘;:-\l%?gi €
IMP EXP IMP EXP IMP EXP IMP EXP IMP EXP
1986 | 11196 13785 205 4679 264 1188 389 3073 51 581
1994 950 47 755 531 13572 814 4936 4073 7 154 27 2084
Variagdo | -10 246 33970 326 8 893 550 3748 3684 | 4081 -24 1503
Legenda: IMP — Importa¢bes; EXP — Exporta¢des

Elaboragdo prépria. Fonte: MNE, 1995: 103

Como referido, Portugal reintegra o CAD-OCDE em Dezembro de 1991, dois meses
apos o inicio de fun¢des do XIl GC, com Deus Pinheiro a encabecar o MNE.

Na vigéncia desse governo, o MNE volta a rever a sua lei organica, com o argumento
principal de poder responder as necessidades decorrentes de “(...) um progressivo
aprofundamento da participacdo portuguesa nas relagdes internacionais no quadro bilateral,
multilateral e comunitario, antevendo-se desafios acrescidos no ambito da politica externa
e de seguranga comum europeia”®2,

A cooperacao para o desenvolvimento foi reafirmada enquanto area de atribuicdo do
MNE, que contava a data com a DG das Relacdes Bilaterais e a DG dos Assuntos
Multilaterais para, consoante o nivel de intervencgdo, tratarem de todos os assuntos de
caracter politico, econémico e cultural. A CIC continuava a funcionar como 6rgéo de apoio

ao MNE, destinada a coordenar iniciativas no ambito da cooperacdo dos diferentes

191 Exceptuando as importaces de Angola por motivos relacionados com a guerra civil.
192 Decreto-Lei n.2 48/94, de 24 de Fevereiro.
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departamentos do Estado.

Sob a tutela do Ministro dos Negécios Estrangeiros funcionavam o Instituto da
Cooperacéao Portuguesa (ICP), criado pelo mesmo instrumento juridico, e o Instituto Camdes
(naquela altura com atribui¢cdes especificas na area da difusédo da lingua portuguesa). Junto
do MNE existia ainda o FCE, fundo publico, dependente da dupla tutela dos Ministros das
Financas e dos Negdcios Estrangeiros, como referido.

Naquela revisdo organica foram extintos a DGC-MNE, a CCC-MNE e o ICE, cujas
atribuicbes e competéncias foram absorvidas, por mecanismo de fuséo institucional, pelo
ICP na tutela do Ministro dos Negécios Estrangeiros, opc¢do fundamentada na
“(...) necessidade de reforcar a coordenacao da politica de coopera¢do, como pressuposto

da sua coeréncia e aumento de eficacia’'®.

“Neste sentido, o Instituto da Cooperagéo Portuguesa assume a fun¢éo de
Unico interlocutor institucional do Estado Portugués no ambito do
planeamento, coordenacgdo, acompanhamento e avaliagdo da politica de
cooperacdo, desempenhando-a, para o efeito, em estreita articulacdo com
0s departamentos governamentais sectoriais, a fim de ser assegurada a
prossecugao do interesse nacional. (...) Sob tutela do Ministro dos Negécios
Estrangeiros, que assegura o planeamento, a coordenagdo, o
acompanhamento e a avaliacdo da politica de cooperacdo para o
desenvolvimento, como vertente integrada da politica externa do Estado

Portugués.”™

Vinte (20) anos apds o arranque da cooperagdo portuguesa, com a criacdo do ICP
(1994) foi institucionalizada a exclusividade funcional numa entidade ao nivel do
planeamento, coordenag¢do, acompanhamento e avaliagdo da politica de cooperagéo
(traduzida nas atribuicbes e competéncias). Foi, assim, a primeira iniciativa institucional de
centralizagdo de acgdes, projectos e programas de APD e de cooperagdo empresarial numa
mesma entidade, com o objectivo de profissionalizacdo da politica e a consequente melhoria
dos resultados a apresentar entre pares, nomeadamente junto dos “colegas” do CAD.

Seguramente por influéncia dos resultados dos exames desta entidade a cooperagéo
portuguesa, foi a primeira vez que a avaliacéo foi considerada uma tarefa da governacao da
cooperacédo e foi também a primeira vez que, em documentos normativos, se passou da
designacdo de accdes ou actividades de cooperacdo para usar a terminologia projectos e
programas de cooperagao.

Por outro lado, o documento fundacional do ICP revelava ainda a importancia da

193 Decreto-Lei n.2 60/94, de 24 de Fevereiro — Lei organica do ICP.
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concentracdo de competéncias de coordenacao, seguimento e avaliacao ao nivel da gestédo
do ciclo dos projectos de cooperacdo para o desenvolvimento (formulacéo/objectivos,
implementacao/actividades e avaliacdo/resultados) promovidos pelo conjunto das
instituicdes envolvidas.

O recrutamento e a formacado de agentes de cooperacédo, a preparagcado e coordenacdo
da negociacdo dos acordos de cooperacdo, a participacdo portuguesa nas organizacoes
internacionais (“sem prejuizo das competéncias do Ministério das Financas no referente as
instituicbes financeiras internacionais”), a prestacdo de apoio aos promotores da
cooperacao, publicos ou privados, a centralizacdo da informacéao relacionada com o esforgo
financeiro global da cooperacdo portuguesa, passaram a constituir-se competéncias

préprias do ICP, competindo ao seu Presidente:

“(...) b) Assegurar o enquadramento nas politicas de cooperagdo para 0s
paises em desenvolvimento das acg¢des, projectos e programas de ajuda
publica ao desenvolvimento e de cooperagdo empresarial; ¢) Superintender
na preparacao, apoio e coordenac¢do das comissdes mistas, bem como na
negociacdo dos acordos de cooperacdo; d) Acompanhar a execuc¢ao dos
acordos de cooperacdo celebrados e a prestacdo do apoio financeiro

necessario”.

A estrutura organica do ICP era reveladora do sentido de especializagédo-
profissionalizacdo impresso aos diversos assuntos englobados na politica publica de
cooperacdo: a) Gabinete de Planeamento, Programacdo e Avaliagdo; b) Direccdo de
Servicos da Coordenacdo Geografica; c) Direccdo de Servigos dos Assuntos Comunitarios
para a Cooperacdo; d) Direccdo de Servicos da Cooperacdo Multilateral; e) Direccdo de
Servicos da Cooperacdo Socio-Cultural; f) Direccdo de Servigcos da Cooperacdo Técnica e
Econdmica; g) Divisdo da Formacao e dos Agentes da Cooperacdo; h) Divisdo de Gestao e
i) Unidade de Ajuda Humanitéria.

“A Direccao de Servicos da Coordenagdo Geografica assegura a
articulacdo, no ambito geografico, das acc¢bes, projectos e programas de
cooperacdo com o0s paises em desenvolvimento, competindo-lhe, em
especial: a) Contribuir para a formulacdo das politicas bilaterais de
cooperagao; (...) c)Assegurar o acompanhamento da cooperagéo
financeira e o acompanhamento dos interesses financeiros e da actividade
empresarial de entidades nacionais nos paises em desenvolvimento;
d) Assegurar a coordenacdo das acches, projectos e programas de

cooperacdo promovidos por 6rgdos do Estado e servicos publicos;
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e) Preparar, apoiar e coordenar as reunifes das comissfes mistas e a
negociacdo dos correspondentes acordos de cooperacdo, em articulacao
com os demais departamentos e servigos competentes.” (...) “A Direcgéo
de Servicos da Coordenacdo Geografica compreende trés divisdes. A
Direccdo de Servicos dos Assuntos Comunitarios para a Cooperacao
assegura a preparacao e articulacdo da posicdo portuguesa em todos os
assuntos relativos a politica de cooperacdo para o desenvolvimento da
Comunidade Europeia, competindo-lhe, em especial: a) Promover a
coordenagcdo, no ambito nacional, da politica de cooperagdo para o
desenvolvimento da Comunidade Europeia; b) Assegurar a participacéo do
Estado Portugués na definicdo da politica de cooperacdo para o
desenvolvimento da  Comunidade Europeia; c) Assegurar 0
acompanhamento da politica de cooperacdo para o desenvolvimento da

Comunidade Europeia”.

E, pois, possivel afiancar que o designio politico da “afirmac&o da posicdo portuguesa
nas instancias europeias em matéria de politica comunitaria de cooperagdo para o
desenvolvimento” deveria passar pela institucionalizacdo de uma DS com autonomia e
competéncias proprias dentro do organismo que reclamava para si o dominio da accéo
publica em matéria de cooperacao.

O ICP ficou ainda institucionalmente comprometido com a responsabilidade de
elaboracdo do plano e do relatorio anuais de actividades, bem como do relatério de
avaliacdo anual e do esforgo financeiro global da APD portuguesa. Considerados como
imprescindiveis, tais documentos de programacd&o foram, naturalmente, exigidos pelo CAD
a Portugal, como condigdo de admissibilidade ao “clube”, como anteriormente referido.

A criacdo do ICP constituiu uma solucdo da acgdo publica de grande alcance na
coordenacao da cooperacao, pelo menos no plano juridico. Tendo sido levada a cabo cerca
de dois meses ap6s o primeiro exame do CAD-OCDE a APD portuguesa (Dezembro de
1993), é reveladora da influéncia dos processos politicos exégenos na formulagcdo desta
politica publica (e, bem certo, de diversas outras politicas nacionais).

Segundo um relatério de 1992 elaborado pelo ICE (Neto, 1992), para além da DGC-
MNE e do ICE, “(...) organismos coordenadores da cooperagcdo, outros organismos
nacionais, de uma forma ou doutra, tém vindo a desenvolver actividades de cooperacédo com
os PALOP. Muito sinteticamente daremos conta, a seguir, dos mais importantes, quer pela
actividade desenvolvida quer pelo espoélio de documentacdo e informacdo que detém:
Institutos de Investigagdo: 21; Ministérios e Outras Entidades Oficiais: 10; Bancos: 2 (Banco
de Portugal e Banco de Fomento Exterior); Associagfes Econdmicas e Outras Instituicdes

de Caracter Econémico: 5; ONG Portuguesas para a Cooperacdo e Desenvolvimento: 24
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[inclui Institutos de Investigacao e Fundagdes].” O que totalizava sessenta e duas (62)

entidades envolvidas na execug¢do de actividades de cooperagao em 1992.

“O problema central era que a cooperagdo estava ligada a multiplos
ministérios, tendo todos a tendéncia de se considerarem o principal, como
€ normal, pelo que recusam a coordenagéo dos outros. (...) Portugal ndo
imitou neste campo o exemplo de forte centralizacdo de Franca, tendo
vogado numa politica de conciliacdo dos varios interesses corporativos
envolvidos. O poder central ndo decidia claramente a favor de nenhum, e
todos procuravam puxar a brasa a sua sardinha, o que era natural. E um
problema central da politica portuguesa: sempre que ha choque de
interesses corporativos entre os ministérios a tendéncia é para criar
comissdes ou dividir as funcbes de modo a conciliar e todos ficarem
parcialmente satisfeitos, mesmo com prejuizo de eficacia” (Telo, 2008: 218-
219).

Os primeiros esforgos de sistematizacdo da despesa com a APD situam-se em 1989
(instrumentais para a re-adesé@o ao CAD), quinze (15) anos apos a celebracdo dos primeiros
acordos de cooperagédo, o que diz bem da opacidade que recaia sobre esta politica publica
nos primeiros anos da sua existéncia, nao estando, portanto, disponiveis valores oficiais de
APD para o periodo 1974-1988.

O quadro infra cobre a APD bilateral portuguesa aos PVD, a ASS e aos PALOP, no
periodo 1989-1999 (dados facultados pela OCDE em Julho de 2020).

Quadro IV.9 — Evolugdo da APD bilateral portuguesa (1989-1999)
(Milhdes de USD)

CAD
APD Portugal 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
PVD 78,36 | 103,31 | 15838 | 233,3 | 178,21 | 210,09 | 165,26 | 157,04 | 163,16 | 176,4 | 207,42
ASS 72,2 | 99,63 | 158,38 | 232,73 | 177,08 | 206,95 | 155,01 | 149,45 | 160,02 | 162,74 | 130,65
Ass/PVD (%)| 92 9% 100 100 99 99 94 95 98 92 63
Angola 93| 11,71] 1293 16,25 19,84 181 2403 335) 2936 2393 1978
Cabo Verde| 11,71 155 14,23 16| 15,55| 16,99 13,06 1511 12,36 23,09 2091

Guiné-Bissau| 12,34| 13,28 13,86 14,03| 13,83 83,37 13,25/ 3066/ 16,22 10,76] 13,81

Mogambique 27,8] 43,42 99,5 161,04 104,87 39,19 59,07| 51,36 8937 61,53|] 52,65
Sdo Tomé e Principe| 11,05 15,72 9,24 14,74 9,88 8,34| 44,22 13,22 11,63] 10,77 13,24

Total PALOP| 72,2 99,63 | 149,76 | 222,06 | 163,97 | 165,99 | 153,63 | 143,85 | 158,94 | 130,08 | 120,39

PALOP/ASS (%)| 100 100 95 95 93 80 99 9% 99 80 92
Timor-Leste 013 o012 o015 005] 031 079 6613
Total PALOP+TL| 72,2 | 99,63 | 149,76 | 222,19 | 164,00 | 166,14 | 153,63 | 143,9 | 159,25 | 130,87 | 186,52
Total PALOP+TL/PVD (%)| 100 100 95 95 93 80 99 9% 99 80 92
Total TL / Total PALOP (%) TL/PALOP (%)| 55

Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

(Milhdes de USD)
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Grafico IV.1 - Evolugdo da APD bilateral portuguesa (1989-1999)
Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

A opcéo politica da ajuda denota a concentracdo geografica dos montantes investidos
em cooperagdo na ASS e, dentro desta regido, nos PALOP, atingindo cerca de 100% nos
“anos de ouro” da cooperagdo portuguesa com as ex-colénias africanas (1991-1994).
Zimbabué, Gabao, Senegal, Mauritania, Malawi e Namibia (MNE, 1995: 21), paises da ASS,
foram, acessoriamente e de forma residual, beneficiarios da APPD.

“A APD portuguesa, entre 1989 e 1994, aumentou 270%. Numa perspectiva
geogréfica a prioridade da nossa politica de cooperacao centra-se nos cinco
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa, os quais sao recipientes de
mais de 90% da nossa APD. Esta priorizacdo, acentue-se, abrange tanto a
nossa acgao no plano bilateral como no plano multilateral” (MNE, 1995: 17,
21).

“No relatério da OCDE [Aid review 1993/4], as autoridades portuguesas
explicaram esta concentra¢do geogréfica da ajuda nos seguintes termos:
‘Os paises africanos atingiram a independéncia de Portugal, mas Portugal
néo se tornou independente de Africa’, o que testemunha amplamente quais
os valores e ideais que, desde o seu inicio, enformam a politica de

cooperagao portuguesa” (Santos, 1997: 113).

Com oscilagdes anuais, a APD foi aumentando, cifrando-se a média anual dos onze
anos em 166,45 milh6es de USD. De um esforco inicial de 78,36 milh6es de USD atingiu os
207,42 milhdes em 1999 (fim do periodo coberto pelo estudo).

Destaca-se o triénio 1992-94, em que a média anual da APD bilateral aos PVD

ultrapassou nesses anos os 207 milhdes de USD, podendo ser visto como um impacto
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directo da criacdo do FCE e da implementacdo das “Operacfes” e “Projectos” por ele
financiados. Ja o pico de 1999 se deve a entrada de Timor-Leste no grupo dos paises
preferenciais da APPD, tendo sido o beneficiario principal dos fundos da cooperacgéo
portuguesa, representando 55% da ajuda portuguesa aos PALOP-TL nesse ano.

Em termos absolutos e relativos, a APPD é, contudo, muito inferior & desembolsada por
outros membros da OCDE. Considerando a parte os casos da Franca e do Reino Unido —
antigas poténcias coloniais com economias de grande dimensao a nivel mundial (que ja
despendiam em 1974 cerca de 5 e 3,5 vezes mais que Portugal no periodo de onze anos
aqui em referéncia, vd. Quadro 1.1) —, Portugal compara muito desvantajosamente com
Estados europeus de dimenséo (populacional) média, como os Paises Baixos (17 milhdes
de habitantes) ou a Suécia (10 milhdes). Sendo que o0s orgamentos nacionais para a
cooperacdo com os PVD estdo inevitavelmente relacionados com os respectivos PNB,
Portugal surge constantemente como um “parente pobre” da cooperacéo internacional.

Para a mesma série temporal (1989-99) foram obtidos da base de dados da OCDE
(Julho de 2020) os totais e as médias anuais de APD bilateral para os PVD, quer fornecida
por esses dois “grandes”, quer pelos outros dois que ndo detiveram coldnias no século XX

(Paises Baixos e Suécia).

Quadro IV.10 - Comparagdo da APD bilateral aos PVD entre cinco paises da OCDE (1989-1999)
(Milhdes de USD)

. % APD
APD bilateral Total (1989- |Portugal/|  Média
(pvD) / 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 =
1999)-Doador | Total APD | Ano/Doador
Doador-Ano i
5 Paises
Franga| 4487 | 5612 | 5772 | 6304 | 6154 | 6611 | 6429 | 5754 | 4776 | 4185 | 4128 60 210 51 5474
Paises Baixos| 1511 | 1833 | 1756 | 1883 | 1779 | 1701 | 2245 | 2275 | 2133 | 2133 | 2162 21411 18 1946
Reino Unido| 1462 | 1474 | 1818 | 1699 | 1523 | 1762 | 1716 | 1790 | 1979 | 2132 | 2249 19 605 17 1782
Suécial 1275 1379 | 1476 | 1761 | 1332 | 1373 | 1189 | 1395 | 1209 | 1041 | 1146 14 576 12 1325
Portugal| 78 103 158 233 178 210 165 157 163 176 207 1831 2 166

Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/
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Grafico IV.2 — Comparagao da APD bilateral aos PVD entre cinco paises da OCDE (1989-1999)

Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

No discurso que marcou a re-entrada de Portugal no CAD (Dezembro de 1991), Durao
Barroso afirmou em Paris, que “(...) Actualmente Portugal despende cerca de 0,25% do
PNB em ajuda ao desenvolvimento e esfor¢os serdo feitos para aumentar ainda mais este
numero num futuro préximo” (Acta da 30? Reuniao de Alto nivel do CAD-OCDE).

A APD portuguesa neste periodo (1.831 milhdes de ddlares) representava apenas 2%
do total de ajuda do conjunto dos paises seleccionados para esta anélise no mesmo periodo;
a Franca ocupa o lugar de principal parceiro no conjunto dos doadores de cooperacdo em
analise (51%); e os Paises Baixos e a Suécia, doadores bilaterais sem colénias, perfazem
30% do total da APD aos PVD (1989-99), facto que remete para uma “ajuda desinteressada”
ausente de motivacbes/responsabilidades histérico-coloniais.

Contudo, é interessante ressalvar que, apesar da pequenez econémica e territorial, a
partir de 1992 e até 1999, Portugal foi sempre o maior doador aos PALOP entre os paises
comparados, ultrapassando “campedes” da cooperacao, como a Suécia, como apresentado

no quadro seguinte.

-194 -


https://stats.oecd.org/qwids/

Quadro IV.11 - Comparagdo da APD bilateral aos PALOP entre cinco paises da OCDE (1989-1999)
(Milhdes de USD)

APD Doador-PALOP/Ano
e j 1989 | 1990 | 1991 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
(MilhGes de ddlares)

Franga 67 108 113 126 91 83 106 60 69 58 56

Reino Unido 35 43 38 41 47 39 36 35 73 53 49
Portugal 72 100 150 222 164 166 154 144 159 130 120

Paises Baixos 56 70 39 72 55 61 99 95 82 80 72

Suécia 157 197 195 154 114 128 93 108 88 71 75

Elaboragdo propria. Fonte: OCDE (Julho 2020)

(Milhdes de USD)
250

200
150
100

50

1989 1990 15891 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Franca ===Reino Unido === Portugal —=—Paises Baixos Suécia

Grafico IV.3 — Comparagdo da APD bilateral aos PALOP entre cinco paises da OCDE (1989-1999)
Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

“A cooperagdo no dominio latamente considerado técnico-econémico situa-se na
confluéncia de APD e do apoio a internacionalizagao dos agentes econémicos” (MNE, 1995:
93).

Datam deste periodo interessantes iniciativas de cooperacdo Portugal-PALOP em
diversos dominios do desenvolvimento como sejam, por exemplo, as seguintes: na area do
desenvolvimento rural, o Centro de Formacéao Profissional Agraria em S&o Tomé e Principe
(1988-1997), ou o Centro Experimental e de Fomento Agricola do Quebo/Guiné-Bissau
(1989-1992); no dominio da justica, a Formagédo de Magistrados em Angola, ou 0 apoio ao
funcionamento da Faculdade de Direito de Bissau; de reforco institucional em diversos
sectores da Administracdo Publica; de incentivo ao fortalecimento do sector privado e do
empresariado nos PALOP; de apoio a criacao dos érgaos de Comunicacdo Social nacionais
(radios, televisdes e agéncias noticiosas nos PALOP) e de institucionalizac&o da RDP-Africa

e da RTP-Africa que, com excepcdo de Angola, eram (e sdo) transmitidas em sinal aberto.
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Estas acc¢fes de cooperacgdo foram realizadas com financiamento portugués, ou em regime
de co-financiamento com organismos financeiros multilaterais, por mecanismos de Trust
Fund?®®,

Apés cerca de dez anos de governacdo social-democrata, o PS volta a assumir a
administracdo politica do pais e Cavaco Silva é substituido por Anténio Guterres na
lideranca das politicas publicas portuguesas, ao tomar posse o Xl GC (Outubro de 1995 —
Outubro de 1999).

Ja depois da divulgacao dos resultados do segundo exame do CAD, realizado em Junho
de 1997, e dois anos decorridos de governacao socialista, é alterada a lei organica do ICP%,

O fraco envolvimento e participacdo das ONG nos projectos e programas de cooperacao
tinha sido uma das criticas do CAD logo no primeiro exame (1993), como ja apresentado.

Possivelmente por essa razdo, e como solugdo para obviar esse problema politico, o
apoio as ONG passou a ficar consagrado nas atribuicdes da governacdo da cooperacao,
tendo sido acoplado a Unidade de Ajuda Humanitaria (a par de outros servi¢cos do ICP, esta
Unidade subiu, no quadro da revisdo orgénica, a categoria de DS — Direc¢do de Servigos
da Ajuda Humanitaria e de Apoio as Organiza¢des nao-governamentais).

Outra novidade introduzida na revisdo orgéanica do ICP foi a criacdo de Delegacdes
Locais (nos PALOP), na directa dependéncia do Chefe da respectiva Missdo Diplomatica
portuguesa (0 Embaixador), competindo-lhes, nomeadamente:

“a) Recolher e transmitir a informacg&o Util necessaria, por forma a garantir
maior efichcia & politica de cooperacdo definida; b) Assegurar o apoio
técnico e a articulacdo das accbes, projectos e programas de cooperagao
para o desenvolvimento promovidos por entidades privadas ou por
guaisquer érgaos do Estado e servi¢os publicos; c) Prospectar a realizagédo
de accbes de cooperacdo, obtendo a informacdo adequada a este efeito;
d) Acompanhar a execucdo das accBes de cooperacado; e) Proceder ao
estudo comparativo da cooperacao estrangeira; f) Acompanhar a actividade

das empresas portuguesas e mistas sediadas localmente”1%,

194 “Um Trust Fund, ou Fundo de Cooperac3do Técnica, € um instrumento celebrado entre a Republica
Portuguesa e uma IFI [Instituicdo Financeira Internacional], cujos valores, ndo reembolsaveis (a fundo
perdido), se destinam a financiar servigos de consultoria e assisténcia técnica nos paises em
desenvolvimento membros de uma IFl. Portugal detém Trust Funds no BAfD, BERD e BID. Estes fundos
constituem oportunidades para as empresas portuguesas, na medida em que alguns dos seus montantes
se destinam a serem utilizados por agentes econdmicos nacionais. No entanto, a geréncia e proposta de
projetos a serem financiados por estes fundos cabe as respetivas IFI”.
(https://www.portugalglobal.pt/PT/Internacionalizar/Multilaterais/Paginas/FAQ.aspx).

195 Decreto-Lei n.2 293/97, de 24 de Outubro.

1% Decreto-Lei n.2 293/97, de 24 de Outubro.
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Apesar dos adivinhaveis ganhos de eficiéncia que esta medida de politica iria carrear
para a racionalidade da politica portuguesa de coopera¢do — coordenacdo, coeréncia e
complementaridade das iniciativas de cooperagcdo em cada pais beneficiario e, logo,
elevacao estratégica da PEP —, a descentralizagdo e autonomia das delega¢des do Estado
no terreno nunca foi regulamentada/operacionalizada. Mantendo-se em Lisboa as dispersas
instancias decisorias, distanciadas das especificidades/necessidades de cada pais por
efeito do desfasamento analitico entre a percepcao burocréatica e a realidade, a politica de
cooperacdo manteve o seu estilo (estilo de politicas publicas, Richardson, 2010), em nada
contribuindo para o refor¢co da centralizacéo estratégica da acc¢ao publica.

O argumento politico apresentado para a revisdo da organica do ICP foi o de reforgar o
seu papel institucional “(...) na opg¢do de aperfeicoar a coordenagdo da politica de
cooperacgdo, como pressuposto da sua coeréncia e eficacia, e corrigir algumas deficiéncias
e caréncias de competéncias legais, nhomeadamente o acompanhamento da politica
econdmica externa”. Estas necessidades eram justificadas pelas novas exigéncias que a
cooperacado para o desenvolvimento requeria e tendo em vista a constituicdo da CPLP, que
“(...) implica que as ac¢des de cooperacido com Africa sejam encaradas de uma forma mais
coordenada, assentando num or¢camento integrado para a cooperacdo, sendo as accodes
executadas por cada ministério, mas coordenadas pelo Ministério dos Negdcios
Estrangeiros”.

Como referido no capitulo Il deste trabalho, o nimero de cooperantes oficiais, que tinha
ultrapassado os trés milhares na década 1976-1986, nédo alcanca o milhar neste periodo de
treze (13) anos, situando-se nos 903 (MNE, 1995:78).

No que respeita ao sector ndo-governamental, foram criadas mais ONG no periodo em
analise, como sejam, entre outras, 0s Leigos para o Desenvolvimento (1986), a Oikos
(1988), o Instituto Marqués de Valle Flér (1988) ou a ACEP (meados dos anos 90).

Para além da Fundacé&o Calouste Gulbenkian, que desde antes 1974 e até ao presente
nunca deixou de realizar actividades de cooperagdo com os PALOP, outras fundacdes
entram na rede de actores e parcerias para a cooperacado, sobretudo na segunda metade
dos anos 90, como séo disso exemplo a Fundacdo Oriente (1988), a Fundacéo Bissaia
Barreto (1958), a Fundacao Antero de Quental (X), a Fundag&o Eugénio de Almeida (1963),
a Fundac&o Afro-Lusitana (X) ou a Fundac&o Portugal-Africa®” (1995).

Ao IED (ja mencionado no capitulo Ill, que entre 1986 e 1991 foi representante nacional
das ONG no Comité de Liaison ONGD-CE), vieram juntar-se o0s institutos Progresso Social
e Democracia, 0 Democracia e Liberdade e o de Estudos Estratégicos Internacionais (IEEI),

na area dos estudos para o desenvolvimento.

197 Sendo, a data da sua constitui¢do, o principal Fundador o Banco de Fomento e Exterior (BFE).
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A SISMET, a CESO CI (fundada em 1980 por Mario Murteira'®®, que a dirigiu até 1985),
a HP, a Mantero ou a PARTEX, entre muitas outras de menor dimensao que, através de
financiamentos das Organiza¢gBes Financeiras Internacionais (OFI), contribuiram para o
aumento da visibilidade das empresas portuguesas de estudos, assisténcia técnica e
consultoria africana e de formacgé&o profissional de quadros nos PALOP, neste periodo do
trabalho de investigacéo.

Nesta época foram ainda criadas, nos PALOP, joint ventures e empresas publicas e
privadas de capital misto (portugués e de cada um dos Estados).

Em Janeiro de 1998 é anunciada pelo Governo®®® a directriz de “uma profunda
transformacédo da orientacdo da politica de cooperagcao para o desenvolvimento” e séo
enunciadas as regras e 0S compromissos a ela intrinsecos, como sejam o estimulo a
politicas de estabilizacdo macro-econdmica e regras de boa governacgéo na area economica,
induzidos na cooperacao portuguesa pela doutrina dominante na cooperagéo internacional
(liberalizagédo, democratizagédo e privatizagdes). Aqueles dois eixos passaram a constituir
objectivo central da “filosofia de cooperacao para o desenvolvimento”, ancorada na
“mobilizacdo dos esforcos das sociedades civis, nos paises promotores e nos paises
destinatarios das politicas de cooperacdo para o desenvolvimento, e no melhor
aproveitamento dos mecanismos do mercado e da acgéo de agentes econémicos privados
na promocao do desenvolvimento”.

Para cumprimento desse objectivo, o Governo procedeu a criagcdo do Conselho
Consultivo para a Cooperacao Econdmica e Empresarial (CCCEE-MNE), no ambito do
MNE, como 6rgado de consulta na area da cooperagdo, que tinha na sua composi¢cao 0s

seguintes membros permanentes?®:

“a) Presidente do ICP; b) Presidente do FCE; c) Representante do MF;
d) Representante do Ministério do Equipamento, do Planeamento e da
Administracdo do Territério; e) Representante do Ministério da Economia;
f) Representante do Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e
das Pescas; g) Representante da administracdo do Banco de Portugal;
h) Presidente do conselho de administracdo da COSEC — Companhia de
Seguro de Créditos, SA; i) Presidente do conselho de administracdo do
ICEP — Investimentos, Comércio e Turismo de Portugal; j) Presidente do

conselho de administracdo da IPE - Investimentos e Participacbes

198 Em 2010, foi condecorado pelo Presidente de Cabo Verde, Pedro Pires, pela contribui¢do para a formac3o
de quadros superiores no pais durante mais de trinta anos (https://expresso.pt/economia/morreu-mario-
murteira=f793856).

199 Decreto-Lei n2 16/1998, de 29 de Janeiro.

200 |dem, Art.2 42 - Membros permanentes.

-198 -


https://expresso.pt/economia/morreu-mario-murteira=f793856
https://expresso.pt/economia/morreu-mario-murteira=f793856

Empresariais, SGPS, SA; |) Presidente do conselho de administracdo do
IAPMEI — Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e ao
Investimento; m) Presidente do conselho de administracdo do IFADAP —
Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e
Pescas; n) Representante da Confederacdo da Industria Portuguesa;
0) Representante da Associacao Industrial Portuguesa; p) Representante
da Associacdo Industrial Portuense; Q) Representante da Associagéo
Portuguesa de Bancos; r) Representante da Confederacdo do Comércio
Portugués; s) Presidente da ELO?%! — Associagdo Portuguesa para o

Desenvolvimento Econdémico e a Cooperagao”.

Constituiam atribuicbes do CCCEE-MNE “a prestagdo de informagcdo ao MNE que
permita uma correcta elaboracdo das grandes linhas da politica de cooperagdo para o
desenvolvimento; suscitar o aparecimento de ideias e metodologias que permitam uma mais
correcta articulagdo das politicas publicas de cooperacdo para o desenvolvimento com as
iniciativas dos agentes econdémicos e empresariais; e sugerir a analise de quaisquer
assuntos de interesse relevantes para o desenvolvimento da cooperacao”.

O CCCEE-MNE reunia duas vezes por ano e o secretariado de apoio era realizado pelo
FCE, tutelado conjuntamente pelo MNE e pelo MF, como referido.

O investimento directo portugués nos PALOP néo cessava de aumentar.

“Deve sublinhar-se que as estatisticas mais recentes, referentes aos nove
primeiros meses de 2000 permitem verificar que o investimento bruto nos
paises africanos de lingua portuguesa foi de 33,2 milh6es de contos (o
investimento bruto em 1999 havia sido de 25 milhdes de contos), o que

denota um franco crescimento.” (Torres et al., 2001:161)

Por iniciativa do SENEC Luis Amado, foi elaborado pelo Estado portugués, em Julho de
1998, o primeiro Programa Integrado de Cooperacdo?®?, tendo-se constituido num dos
“instrumentos indispensaveis para o planeamento mais eficiente da cooperacao portuguesa,
condicao essencial para a sua efectiva coordenagao, avaliagdo e controlo (...) dando inicio
a um ciclo de previsdo, execucédo e avaliacdo de resultados do esforco publico em matéria
de cooperagdo e (...) [num documento] que a sintetize e lhe confira visibilidade e
significado”. A partir de 1998 foram sendo anualmente aprovados os Programas de

Cooperagdo com os PALOP, neles sendo identificados: (i) o nimero de projectos por pais

201 Francisco Mantero; a ELO foi fundada em 1988.
202 Resoluciio do Conselho de Ministros n2 102/98, de 2 de Julho.
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e respectivos montantes; (ii) a distribuicdo por eixos dos programas anuais de cooperacdo®®
e por paises; (iii) a distribuicdo orcamental por eixos, programas e sub-programas; e (iv) a
distribuicdo dos montantes por eixos, ministérios e pais beneficiario.

Um més depois, a Lei Organica do MNE seria de novo alterada®®, voltando a politica de
cooperacdo para o desenvolvimento a ser assumida como “uma das componentes
fundamentais da politica externa e um sector importante na definicdo da nossa identidade

politico-diplomatica”.

“Nesta perspectiva, compreende-se que o Governo pretenda nao soé
aprofundar o consenso nacional relativamente a definicdo e execugédo das
grandes linhas orientadoras nesta matéria, como criar 0S mecanismos
legais e institucionais necessarios a uma melhor e mais eficaz coordenagéo

das politicas de cooperagao para o desenvolvimento”.

Para cumprimento desse objectivo politico foi criado o Conselho de Ministros para os
Assuntos da Cooperacéo, presidido pelo PM (CMAC-PM) e integrado por todos os Ministros,

detentor das seguintes competéncias:

“a) Estabelecer as grandes linhas de orienta¢céo da politica de cooperacao;
b) Apreciar programas integrados de cooperacdo, os programas quadro
nacionais e os programas sectoriais de cooperac¢éo; c) Apreciar 0s assuntos
de caracter sectorial que lhe sejam apresentados pelos respectivos
ministros; d) Acompanhar e coordenar ao nivel politico a execucdo dos
programas globais e de cooperacdo; e) Exercer outros poderes que lhe

sejam conferidos por lei ou por delegagédo do Conselho de Ministros.”

A institucionalizacdo do CMAC-PM — o primeiro Conselho de Ministros da Cooperacéo
portuguesa — foi significativa do elevado sentido prestado a importancia da centralizagdo da
decisédo politica no chefe do governo e reveladora do interesse da politica de cooperacéo
no conjunto das politicas publicas portuguesas.

No Outono de 1998 os actores da sociedade civil foram juridicamente

institucionalizados, quer pelo enquadramento das ONGD?%, quer pela criacédo do regime de

203 No Programa de Cooperagdo para 1998 eram os seguintes os eixos, programas e sub-programas:
Valorizagdo dos recursos humanos e culturais; Promocgdo das condigcbes sociais e de saude; Apoio ao
desenvolvimento sécio-econdmico; Apoio a consolidag¢do das instituicées; Cooperagdo inter-municipal;
Contribuicdo para organismos multilaterais e cooperagdo financeira.

204 Decreto-Lei n.2 267/98, de 28 de Agosto.

205 | ¢j 66/98, de 14 de Outubro.
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Voluntariado?®. Relembra-se que a Plataforma portuguesa das ONGD contava ja nesta
altura treze anos de existéncia (criada em 1985, como referido no capitulo I1l) e representava
as organizacdes da sociedade civil portuguesas no Comité de Liaison ONGD-UE, 6rgéo de
consulta e concertacdo permanente entre a UE e as organizacdes da sociedade civil

europeia.

IV.3.3. Areformade 1999

Em Abril de 1999 — 25 anos a seguir ao 25 de Abril — com Jorge Sampaio, Almeida Santos?®’
e Antonio Guterres a titularem os trés mais altos érgédos de soberania do Estado, e com
Jaime Gama e Luis Amado a frente dos Negocios Estrangeiros e da Cooperacéo, foi
produzido o primeiro documento de orientagdo estratégica nacional da cooperacao
portuguesa, intitulado A Cooperacdo Portuguesa no limiar do século XX|2%,

Este documento, surgido cinco anos depois da criagdo do ICP, foi o instrumento que
marcou a reforma na politica publica de cooperagéo, ao pretender instituir uma ruptura na
accao publica do Estado ao nivel da politica publica de cooperacdo. Ocupando dezanove

paginas do Diario da Republica, esse documento estava estruturado em sete (7) pontos:

“l —Introducdo, com a clarificacdo estratégica, o controlo politico da
cooperacao e o seu financiamento; 2 — Balango da cooperagéo portuguesa
aos varios niveis, bilateral, multilateral (no quadro das NU e do FED), com
as ONGD, e a avaliacdo da cooperacdo portuguesa pelo CAD; 3 — Novas
tendéncias das politicas de cooperagédo (CAD, BM, UE e as relagbes ACP-
CE), uma nova agenda europeia para o desenvolvimento e uma analise
comparativa das novas tendéncias da APD adoptadas pelos principais
actores nacionais; 4 — Principais objectivos da cooperacdo portuguesa,
organizados entre fundamentos, objectivos e principios da politica de
cooperacdo; 5-—OpgBes da politica de cooperagdo [concentragdo
geogréfica (Africa, Subsariana e Magrebe, Asia, Timor e Macau, e América
Latina), prioridades setoriais, cooperacdo multilateral, instrumentos e
financiamento da politica de cooperacao]; 6 — Organizacao do sistema de
cooperacdo [Organica (CMAC, Secretariado Executivo da CIC, ICP,
Agéncia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento, Instituto Camées,
Delegacbes Técnicas da Cooperacdo, Departamentos Sectoriais de
Coordenacao]; Programacdo e Orcamento); 7 -0 sector nao-

governamental (Autarquias, ONGD, Fundacdes e Empresas).”

206 | j 71/98, de 3 de Novembro.
207 presidente da Assembleia da Republica entre Outubro de 1995 e Abril de 2002.
208 Resolucdo do Conselho de Ministros n2 43/99, de 29 de Abril.
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Neste documento de definicdo estratégica € reconhecida a pertenca do sector néo-
governamental a rede de actores da cooperagcdo portuguesa, enquanto parceiros da
sociedade civil, numa referéncia ao modelo de governacdo em moda, consubstanciado pela
sua participacdo no processo politico de implementagéo da cooperacao.

Para além de situavel no ambito das reformas sugeridas pelos exames do CAD, esta
medida de refor¢o politico do sector ndo-governamental pode também encontrar explicacao
no ambito das medidas de politica mais abrangentes levadas a cabo no contexto da NGP,
nomeadamente ao nivel do estabelecimento de parcerias Estado-sociedade civil.

Os principios e objectivos explicitados em Abril de 1999 para a cooperacgao portuguesa,
plasmados no documento de orientagdo estratégica nacional e definidos na RCM em
referéncia ficaram, nessa altura, alinhados e conformes quer com os de outras politicas
nacionais de doadores europeus (como a Franga) ou ndo europeus (como o Japao), quer
com os internacionalmente assumidos em instancias multilaterais ao longo da década de
90.

Nele ficaram expressos o0s consensos definidos pela OCDE (reunido de alto nivel de
Maio de 1996) ao nivel dos objectivos, politicas e critérios de avaliacao que ai se delinearam
projectados no horizonte de 2015. Este documento surge assim como um dos efeitos
politicos daquela reuniéo, pela necessidade de corporizar nas politicas nacionais o que ficou
determinado em sede internacional. A emergéncia desse instrumento de politica surge
“neste quadro que a politica de cooperacdo para o desenvolvimento, vector essencial da
politica externa, adquire um particular significado estratégico, constituindo um elemento de
diferenciacédo e de afirmacdo de uma identidade prépria na diversidade europeia, capaz de

valorizar o patriménio histérico e cultural do Pais”.

“Tem sido reconhecido que a questdo do controlo e coordenagido da
cooperacdo constitui um dos seus principais problemas, atendendo a
natureza horizontal da administracao da ajuda e ao conjunto muito disperso
de iniciativas. Sendo desenvolvida na pratica por todos os ministérios, a
responsabilidade politica pela sua definicdo e conducao, enquanto vector
da politica externa portuguesa, cabe ao MNE, sem que este possua 0s
meios de controlo adequados, tanto ao nivel da afectacdo de recursos,

como ao nivel do estabelecimento criterioso das prioridades”.
A partir da reforma de 1999, o Estado passou a recorrer a instrumentos de programacao

a nivel bilateral, com a introdugdo dos Programas Indicativos de Cooperagdo (PIC,

celebrados com cada PALOP para um periodo de trés anos) e dos Programa Anuais de
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Cooperagcdo (PAC, aprovados desde 1998), que passaram a ter uma orcamentacdo
consolidada e temporalmente coincidente com a elaboracdo do Orgamento do Estado.

Independentemente da efectividade da APD portuguesa na variagcdo dos padrbes de
vida das populagdes nos paises beneficidrios —que, ndo obstante a sua relevancia
cientifica, ndo se enquadra no objecto desta tese —, esta politica publica ficou, a partir de
meados de 1999, progressivamente dotada de uma retérica similar & das congéneres
politicas publicas para o desenvolvimento dos paises membros da OCDE e do conjunto das
diversas plataformas de cooperacdo multilateral e intergovernamental (UE, ONU, BM, etc.).

Num estudo do Centro de Estudos Africanos, realizado em 1998 sobre A Cooperacgao
da Sociedade Civil Portuguesa com os PALOP na Area da Solidariedade Social, (Schiefer U.
et al.) ficou concluido que as ONG “revelavam grandes fragilidades organizativas e
insuficiéncia de competéncias técnicas”.

Aquele esforgco em direccdo a harmonizagéo internacional havia que associar o da
capacitagdo institucional dos diversos actores envolvidos (dos sectores publico, privado e
ndo-governamental). Foi elaborado um A a Z da Cooperacédo (2002 e 2005)%° e foram
traduzidos para a lingua portuguesa Manuais do CAD sobre avaliacdo?®. Em 1992, o CAD
havia ja publicado o Manual de Ajuda ao Desenvolvimento, “que reagrupava o essencial dos
trabalhos realizados ao longo dos cinco a dez anos precedentes nos dominios-chave da
gestdo da ajuda” (OCDE, 2006: 26), altura em que Portugal tinha ja reingressado a
Organizacao.

Na base das diversas altera¢des introduzidas, encontram-se no mesmo documento as
criticas ao modus faciendi da cooperacao portuguesa, das quais se destacam em termos de

exemplo, as seguintes:

“A tradicdo, herdada de um tempo em que os diversos agentes de
cooperacdo a faziam no quadro de iniciativas individuais, é de grande
dispersdo em muitas e pequenas ac¢des com impacte e visibilidade
reduzidos. Assim, sem eliminar de uma vez as pequenas iniciativas que
contribuem para a manutencdo de importantes lagcos entre as
administracbes de Portugal e dos PALOP e entre os seus agentes
econdmicos, procura-se concentrar 0s meios disponiveis nos programas e
acgbes enquadrados nos sectores definidos como prioritarios (...) Os
critérios a considerar e as formas de apoio a conceder ndo devem confundir-

se com os adoptados pelos sistemas de incentivos a internacionalizacéo

209 |pAD, Glossario da Cooperac3do para o Desenvolvimento (12 edi¢do 2002; Gltima actualizacio Margo
2005).

20ym Guia de Avaliacdo, Janeiro de 2007; Normas de Qualidade para a Avaliacdo do Desenvolvimento,
2010; e Outro Guia de Avaliagdao, Dezembro de 2014.
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Pela mudanca que a RCM 43/99 introduziu em meados de 1999 na acc¢ao publica, pode
falar-se da ocorréncia de um choque exdgeno cujo resultado foi uma fractura institucional

com efeitos desestabilizadores na politica publica vigente de cooperacdo para o

das empresas portuguesas. O que estd em causa, segundo uma logica de
desenvolvimento, € o crescimento das economias e das capacidades
produtivas dos paises beneficiarios, e nao a promocao dos interesses das
empresas portuguesas, que ndo deixam, contudo, indirectamente, de ser
envolvidas neste processo. (...) Coeréncia entre os objectivos enunciados
e os programas desenvolvidos, em que haja transparéncia nas relacdes
com os paises destinatarios e rigor na utilizacdo dos fundos publicos

mobilizados para a ajuda ao desenvolvimento”.

desenvolvimento.

Oito anos depois da sua institucionalizacdo o FCE foi extinto e substituido pela
Associacdo Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento (APAD), na mesma Resolugéo n.° 43
do Conselho de Ministros de Abril de 1999, embora 0s respectivos estatutos tenham sido
publicados apenas em Agosto do mesmo ano®!. A APAD cabia a continuidade do

financiamento das ac¢des de cooperacgéo revestindo a natureza de investimentos. Foram os

seguintes os argumentos da acc¢ao publica subjacentes a sua criagao:

“Importa também prosseguir no incentivo a participagdo do sector privado
portugués no esforco nacional de ajuda ao desenvolvimento, através da
realizagdo conjunta de projectos que se integrem nas orienta¢fes de politica
de cooperacao definidas pelo Governo, contribuindo, deste modo, para a
estratégia de internacionalizacdo da economia portuguesa, que tem, noutra
sede, instrumentos adequados a sua sustentagdo. (...) Esta alteragao
corresponde ao abandono de uma légica de especializagdo dos organismos
em funcdo do tipo de entidade promotora de projectos (neste caso as
empresas portuguesas). (...) A criacdo desta Agéncia corresponde também
a uma necessidade de clarificacdo da fronteira entre a ajuda ao
desenvolvimento e a internacionalizacdo de empresas, numa altura em que
0s instrumentos desta segunda politica estdo em fase de autonomizacéo e
consolidacdo, segundo uma ldgica prépria, ditada pelo interesse e pelos
objectivos particulares das empresas mais do que pelos objectivos de

desenvolvimento das economias dos paises beneficiarios”.

211 Decreto-Lei n2 327/99, de 18 de Agosto.
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— Notas finais: Fora do periodo estudado (p6s-1999) — configuracfes
internacionais e domésticas na politica de cooperacdo no século XXl
Como referido no final do ponto 2 deste capitulo, o impacto das ideias internacionalmente
consensualizadas na segunda metade da década de 90 foi visivel na alteracdo de
procedimentos e de objectivos dos programas de acc¢éo por parte dos actores multilaterais,
estatais e ndo estatais, nos primeiros anos do novo milénio.

Foi naquele periodo que se assistiu a progressiva difuséo de resultados de acordos e
parcerias para a responsabilizacdo — dos Estados, das organizacbes de cooperacao
multilateral e inter-governamental — na reducao da excluséo social, erradicacdo da pobreza,
e aumento da proteccdo ambiental e da seguranca a escala global.

De seguida sdo evocados, de modo muito sumario, 0s principais eventos, ou alteracdes
nos procedimentos técnicos, ocorridos jA no novo milénio, num momento que extravasa o
periodo da tese.

O perdéo das dividas externas e as questdes sociais estavam incluidos no programa da
Igreja Catodlica O Grande Jubileu de 2000 (de celebracdo de perd&o dos pecados). Com o
apoio do Papa Jodo Paulo I, o cantor rock Bono Vox (U2) organizou uma campanha para
aumentar a consciencializa¢éo sobre os Estados em desenvolvimento sufocados pela divida
externa e tentar convencer 0s governos e bancos internacionais a cancelarem dividas
durante o ano do Jubileu.

Na segunda Presidéncia portuguesa da UE, tutelada por Jaime Gama (MNE do XIV GC),
que decorreu no primeiro semestre de 2000, Portugal contribuiu de forma decisiva para a
realizacdo da Primeira Cimeira Africa-Europa, que se concretizou em Abril desse ano no
Egipto sob a égide da OUA e da UE. Do Plano de Ac¢éo do Cairo, adoptado nessa Cimeira,
constava um conjunto de questdes de interesse comum: prevencao de conflitos, Estado de
Direito e boa governagéo, Divida Externa Africana e HIPC, restituicdo do patrimonio cultural,
integracdo econdmica regional, integragcdo da Africa na economia mundial, ambiente e
desertificacdo, seguranca alimentar, e SIDA e outras epidemias.

Um dos resultados de maior significado politico da primeira Cimeira Europa-Africa foi a
assinatura de mais um Acordo de Parceria ACP-CE em Cotonou (23 de Junho de 2000, p4s-
Lomé IV, 2000-2020, 28 EM-UE / 79 ACP), destinado & promoc¢édo e aceleracdo do
desenvolvimento econémico, social e cultural dos paises ACP. A Cimeira seguinte teve lugar
em Lisboa em Dezembro de 2007 e dai até ao presente realizaram-se mais trés Cimeiras
Europa-Africa, relevando o interesse politico matuo da parceria entre as duas organizagdes
regionais dos dois continentes.

Ap6s a independéncia de Timor-Leste (2002), com o novo Acordo de Cotonou ja em
vigor, foi aprovada a adesdo deste pais ao Acordo de Parceria PALOP-UE através de

decisdo do Conselho de Ministros ACP-CE de 2005, passando, a partir dessa data, a
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cooperacdo regional dos paises de lingua oficial portuguesa com a UE a designar-se de
PALOP e Timor-Leste (PALOP-TL/UE). O apoio financeiro da UE a este grupo de Estados
lus6fonos manteve-se até a data, encontrando-se actualmente em vigor no ambito do 11.°
FED (2014-2020), com uma dotacéao financeira de 30,506 milhdes de Euros a suportar pelos
EM).Desde 2012 que o Camdes IP vem executando cooperagdo com os PALOP-TL com
financiamento da UE-FED através do mecanismo de “cooperacdo delegada” (delegacéo de
fundos comunitarios por via de Acordos de Delegacéo).

Em Setembro de 2000 teve lugar em Nova lorque a Cimeira do Milénio. Na Declaracéo
dela resultante, Kofi Annan (SG-ONU 1997-2006, laureado com o Nobel da Paz em 2001),
definiu-a como um “documento histérico para o novo século que reflecte as preocupacdes
de 147 Chefes de Estado e de Governo e de 191 paises, que participaram na maior reuniao
de sempre de dirigentes mundiais para ir ao encontro das necessidades reais das pessoas
de todo o mundo”. Excertos da Declaragdo do Milénio, elaborada em Nova lorque entre os
dias 6 a 8 de Setembro de 2000:

“l — Valores Fundamentais e Principios aprovados essenciais para as
relacdes internacionais no século XXI: a liberdade, através de governos de
democracia participativa baseados na vontade popular; a igualdade; a
solidariedade, o que implica que os custos e as responsabilidades sejam
distribuidos com justica, de acordo com os principios fundamentais da
equidade e da justica social; a tolerancia, no sentido em que as diferencas
devem, sim, ser apreciadas como bens preciosos de toda a humanidade; o
respeito pela natureza — é preciso alterar os actuais padrdes insustentaveis
de producédo e consumo; a responsabilidade comum — a responsabilidade
pela gestdo do desenvolvimento econdmico e social no mundo e por
enfrentar as ameacas a paz e seguranca internacionais, deve ser partilhada
por todos os Estados do mundo e ser exercida multilateralmente; (...) Com
vista a traduzir estes valores em acc¢des, identificAmos um conjunto de
objectivos-chave aos quais atribuimos especial importancia; Il — Paz,
Segurancga e Desenvolvimento; IIl — O Desenvolvimento e a Erradica¢éo da
Pobreza; IV — Proteccdo do Nosso Ambiente Comum; V - Direitos
Humanos, Democracia e Boa Governacdo; VI — Proteccdo dos Grupos
Vulneraveis; VIl — Responder as Necessidades Especiais de Africa;
VIIl — Reforcar as NU.

(...) VIl — Responder as Necessidades Especiais de Africa — Apoiaremos a
consolidagdo da democracia em Africa e ajudaremos os africanos na sua
luta por uma paz duradoura, pela erradicacdo da pobreza e pelo
desenvolvimento sustentavel, para que, dessa forma, a Africa possa

integrar-se na economia mundial. Decidimos, portanto: Apoiar plenamente
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as estruturas politicas e institucionais das novas democracias de Africa.
Fomentar e apoiar mecanismos regionais e sub-regionais de prevencao de
conflitos e de promocdo da estabilidade politica, e garantir um
financiamento seguro das operacGes de manutencdo de paz nesse
continente. Adoptar medidas especiais para enfrentar os desafios da
erradicacdo da pobreza e do desenvolvimento sustentavel em Africa, tais
como o cancelamento da divida, a melhoria do acesso aos mercados, 0
aumento da ajuda oficial ao desenvolvimento e o aumento dos fluxos de
Investimento Directo Estrangeiro, assim como as transferéncias de
tecnologia. Ajudar Africa a aumentar a sua capacidade de fazer frente a
propagacao do flagelo do VIH/SIDA e de outras doencgas infecciosas”

(https://archive.unric.org/html/portuguese/uninfo/DecdoMil. pdf).

Com a Declaracdo do Milénio foram institucionalizados os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM, 2000-2015) e, posteriormente, os Objectivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) constantes da Agenda 2030 do Desenvolvimento
Sustentavel. Ficou consagrado que os objectivos acordados seriam assegurados pela sua
incorporacdo na formulacdo das diversas politicas publicas de cada Estado adoptante
(doadores e beneficiarios).

A essa Declaracdo das NU, que estabeleceu objectivos ambiciosos para a erradicacao
da pobreza e a proteccdo do ambiente, seguiram-se outros encontros internacionais, e
outros documentos-quadro onde Estados, representantes das sociedades civis de paises
desenvolvidos e de PVD, e organizac¢des de financiamento do desenvolvimento reafirmaram
sucessivos compromissos e colocaram, repetidamente, os temas da eficacia da ajuda e da
seguranca no centro do debate publico e da agenda internacional.

S&o disso exemplo: a Agenda de Desenvolvimento de Doha (2001), langada numa
conferéncia ministerial da OMC; a conferéncia das NU de Monterrey (2002), sobre o
Financiamento do Desenvolvimento; a cimeira de Joanesburgo (2002), que assinalou o 10.°
aniversario da Cimeira da Terra (Rio de Janeiro). Ou, ainda, as Reunides de Alto Nivel sobre
a Eficicia da Ajuda: Roma (2003), Paris (2005), donde saiu a respectiva Declaragdo com
0s cinco principios essenciais para melhorar a qualidade da ajuda®'?; a cimeira mundial das
NU (2005), Nova lorque, sobre direitos e seguranga, da qual resultou o Acordo quanto a
Responsabilidade de Proteger (R2P), no rescaldo dos fracassos das NU no Ruanda e na

Bdsnia que degeneraram em genocidios; o Consenso Europeu para o Desenvolvimento?!?

212 peclarac3o de Paris: Apropriacdo/Ownership; Alinhamento; Harmonizacdo; Gestdo centrada nos
Resultados; Responsabilidade mutua/Accountability.

213 Em 20 de Dezembro de 2005, os Presidentes da Comiss3o, do Parlamento e do Conselho assinaram a
nova Declaragdo sobre a politica de desenvolvimento da UE, o "Consenso Europeu". Este define, pela
primeira vez em cinquenta anos de cooperac¢do, o quadro de principios comuns no ambito do qual a UE e

-207 -


https://archive.unric.org/html/portuguese/uninfo/DecdoMil.pdf

(2005); a Agenda de Acgédo de Accra (2008); a Declaragédo de Bogota (2010); o IV Férum de
Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda, Busan (2011); a Terceira Conferéncia das NU sobre o
Financiamento para o Desenvolvimento de Adis Abeba (2015), etc.

Também ao continente africano chegaram os ventos de mudanca iniciados na ordem
internacional, com reflexos directos ha OUA, que em meados de 2001 elaborou um novo
quadro estratégico para o desenvolvimento sdcio-econémico do continente para o
século XXI. Denominado New Partnership for Africa Development (NEPAD), foi adoptado
pelos Chefes de Estado africanos desde essa altura. Através de programas regionais
considerados prioritarios, deveriam ser alcancados os objectivos de erradicacéo da pobreza,
de promocéo do crescimento e do desenvolvimento duraveis, da integracdo de Africa na
economia mundial e de autonomizacdo das mulheres. Em 2019 o NEPAD tornou-se
oficialmente a Agéncia de Desenvolvimento da Unido Africana (UA).

Em termos de procedimentos prévios a implementacdo de programas de apoio ao
desenvolvimento, as diversas agéncias internacionais introduziram, desde os primérdios
dos anos 2000, a obrigatoriedade de apresentagcdo dos Documentos de Estratégia de
Crescimento e Reducdo da Pobreza (DECRP/PRSP — Poverty Reduction Strategy Paper),
como forma de responsabilizagcdo dos Estados beneficiarios na definicdo das suas
prioridades.

Na logica subjacente aos processos de peacebuilding (manutencdo da paz), foram
implementados vérios programas DDR, sobretudo a partir de 2000. O seu financiamento
parte de uma multiplicidade de actores, existindo um fundo criado para este fim —o
Peacebuilding Fund das NU. Este, isoladamente, ndo é suficiente, tornando necessario o
reforco de verbas provenientes de diversas organizagdes ndo-governamentais, do BM, da
UE e de outras organizacdes financeiras multilaterais. De 2000 a 2004 a Guiné-Bissau
recebeu apoio financeiro do BM e a assisténcia técnica da Organizacao Internacional das
Migracdes (OIM) para a execucdo do Programa de Desmobilizacdo, Reinsercdo e
Reintegracédo de ex-Combatentes (PDRRI-GB).

Segundo o site oficial das NU?'4, estdo actualmente em execucdo diversos DDR em
varios paises africanos — Burundi, Costa do Marfim, Congo, Darfur/Suddo, Republica
Centro-Africana, Republica Democratica do Congo, Somalia e Sudado do Sul — o que reflecte
a dimens&do dos conflitos em Africa e a extensdo das migracdes internas e externas ao
continente.

Voltando & politica publica portuguesa de cooperagdo através de um breve flashback

entre 1999, término do periodo deste estudo, e a actualidade.

os seus Estados-Membros executarao as respectivas politicas de desenvolvimento num espirito de
complementaridade. — https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=LEGISSUM%3Ar12544
214 https://peacekeeping.un.org/en/disarmament-demobilization-and-reintegration
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A RCM apresentou o balango de vinte cinco anos de cooperacéo e metas da APD para
0 horizonte 2000-2006: “No ambito da reestruturagdo em curso (...) no conjunto da acc¢éo
do Governo, propde-se que se possa atingir na orgamentagéo para o ano 2000, para efeitos
de calculo da APD, o valor de 0,36% do PNB e, até 2006, atingir sustentadamente 0,7%"”.

Embora ja fora do periodo temporal em estudo, assinala-se que esta meta nunca foi
atingida, tendo mesmo, na sequéncia da crise econémica de 2011 — e decorrente dos
compromissos assumidos pelo Governo portugués com a Troika (CE, BCE e FMI) ao abrigo
do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, estabelecido no respectivo
Memorando de Entendimento — vindo progressivamente a diminuir, como pode ser
constatado nos préximos quadro e gréfico.

Quadro IV.12 — Evolugdo da APD bilateral portuguesa (2000-2018)

(Milhdes de USD)

APD Portugal 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
PVD 178,66 | 183,32 | 186,07 | 182,46 | 872,71 | 218,3 | 211,29 | 270,17 | 373,41 | 276,58 | 396,07 | 477,13 | 397,27 | 302,8 | 246,44 | 146,29 | 124,77 | 11453 | 131,92
Ass 110,64 | 112,62 | 96,31 | 112,91 | 803,39 | 122,62 | 124,04 | 1248 | 149,29 | 150,64 | 288,73 | 406,78 | 284,68 | 246,21 | 19595 | 9351 | 63,59 | 53,68 | 60,29
ASS/PVD (%) 62 61 52 62 92 56 59 46 40 54 73 85 72 81 80 64 51 47 46

Angola 13,35 11,87 14,44 19,49 715,48 20,93 20,08 19,13 19,11 -9,85 -12,8] -7,49] 1,54 -9,68| -23,02 -19,4| -22,72| -23,21| -22,98

CaboVerde| 22,82| 23,03| 1089 4023| 3077 4536 473 437 6243 5347| 14213 14673| 16819| 159,13 137,38| s0,14| 3079| 2427 19

Guiné-Bissau 15,03 13,38 6,64 8,25 12,13 13,52 14,76 15,77 17,84

14,43 1572 13,67 951 804 11,16 13,85 1297| 1064 129
Mogambique| 32,81 3426 239 19,11 2425 2256 21,67 21,63 2511 68| 112,62| 219,19 80,24| 66,93| 53,41 1897| 24,12 2533 2998
S30 Tomé e Principe|  10,58|  14,02| 13| 11,04) 12,8 1146| 11,24] 13,06] 1328) 1481 2571 29,13| 2147/ 1721 13,21 24,86 1508 11,61 14,66]
Total PALOP| 94,59 | 96,56 | 68,87 | 98,22 | 795,43 | 113,83 [ 115,05 [ 113,29 | 137,77 | 140,86 | 283,38 | 401,23 | 280,95 | 241,63 | 192,14 | 88,42 | 60,24 | 48,64 | 53,56
PALOP/ASS (%)| 85 86 72 87 99 93 93 91 92 94 98 99 99 98 98 95 95 91 89
Timor-Leste| 52,62| 57,95 7585| 42,69| 2555 34,69| 3850 4664 3899 3464 3366 27,65 19,72| 17,33| 17,68 12,97| 1458] 1544[ 1595
Total PALOP+TL| 147 155 145 141 821 149 154 160 177 176 317 429 301 259 210 101 75 64 70
Total PALOP+TL/PVD (%)| 82 84 78 77 94 68 73 59 47 63 80 90 76 86 85 69 60 56 53
Total TL / Total PALOP (%)| 56 60 110 43 3 30 33 a1 28 25 12 7 7 7 9 15 24 32 30
Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/
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Grafico IV.4 - Evolugao da APD bilateral portuguesa (2000-2018)
Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/
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Quadro IV.13 - Evolugdo comparada da APD bilateral aos PALOP entre sete paises da OCDE (2000-2018)
(Milhdes de USD)

APD-PALOP | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 Total %

Portugal| 94,59 | 96,56 | 68,87 | 98,22 | 795,43 | 113,83 | 115,05 | 113,29 | 137,77 | 140,86 | 283,38 | 401,23 | 280,95 | 241,63 | 192,14 | 88,42 | 60,24 | 48,64 | 53,56 | 3425 33

Reino Unido| 82,81 (185,18 | 47,98 | 63,37 | 65,92 | 80,84 | 99,38 | 115,74 | 198,01 | 55,02 | 104,49 | 186,47 [ 129,69 | 123,1 | 138,52 | 77,16 | 73,7 | 74,23 | 94,79 1996 19

Suécia| 67,65 | 58,11 | 61,26 | 72,9 | 87,91 | 90,62 | 99,12 | 110,69 | 124,97 | 101,41 | 85,82 | 110,24 | 116,07 | 137,34 [ 120,96 | 92,09 | 68,92 | 56,42 | 76,27 1739 17

Paises Baixos| 90,36 | 119,33 | 85,22 | 81,57 | 87,02 | 91,02 | 73,6 | 43,47 | 114,7 [102,27 | 83,26 | 72,43 | 51,01 | 59,27 | 45,05 | 33558 | 32,34 | 34,79 | 41,73 | 1342 | 13

Franca| 38,36 | 31,36 (452,34| 42,6 | 51,5 | 3431 |-70,63 | 42,7 | 3296 | 31,02 | 49,4 | 33,6 | 3572 | 49,57 | 87,44 | 72,82 | 42,13 | 34,59 | 19,28 1111 11

Bélgica| 6,37 | 11,55 | 6,86 | 13,65 | 14,93 | 16,1 | 13,81 | 17,5 | 29,12 | 23,71 | 3547 | 357 | 12,73 | 42,29 | 21,61 | 19,11 | 17,09 | 18,26 | 12,49 368 4

Luxemburgo| 10,23 | 6,22 | 8,76 | 10,63 | 13,96 | 17,99 | 1549 | 16,74 | 19,83 | 14,5 | 17,03 | 15,74 | 18,27 19 15,18 | 15,18 | 10,86 | 10,16 | 14,73 271 3

10252 |100

Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/
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Grafico IV.5 - Evolugdo comparada da APD bilateral aos PALOP entre sete paises da OCDE (2000-2018)
Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

Com excepc¢ao do ano de 2004 (90% da APD foi destinada a Angola) e do quinquénio
2010-2014 (empréstimos concessionais a Cabo Verde), assiste-se a uma tendéncia
decrescente da APPD para os PALOP desde 1990 (ano em que o total foi de 99,63 milhdes
de ddlares), sendo que os ultimos dados disponibilizados pela OCDE (Julho de 2020)
indicam uma queda para cerca de metade desse montante em 2018 (53,56 milhdes de
ddlares). Contudo, quando comparada a APPD aos PALOP com a APD de outros paises da
OCDE, verifica-se que Portugal ocupa o lugar cimeiro entre os doadores em anélise nessa
‘regido’.

A analise comparativa dos montantes de APD bilateral desembolsada para a ASS por
sete paises da OCDE desde 2000, revela que, contrariando a tendéncia da maioria dos
outros paises, que ja tinham revertido o sentido decrescente da ajuda (provocado pela crise

mundial de 2008), Portugal continua em recta descendente ou estabilizada em cerca de 60
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milhdes de doblares/ano a partir de 2016.

Quadro IV.14 - Evolugdo comparada da APD bilateral a ASS entre sete paises da OCDE (2000-2018)
(Milhdes de USD)

APD / ASS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Reino Unido| 1124,28 | 1136,87 | 969,85 | 14204 | 228141 [ 376981 | 53968 | 23604 | 2356,85 | 2504,26 | 2882,11 | 319541 | 3154,52 | 3607,77 | 393875 | 380544 | 3344,97 | 3365,16 | 316553
Franca| 1209,11 [ 94421 | 209820 | 2974,80 | 296365 | 3905,92 | 427431 | 281421 | 2620,16 | 331666 | 3471,50 | 3470,11 | 304692 | 2153,80 | 1897,10 | 1645,23 | 145539 | 158685 | 2169,44
Paises Baixos| 569,76 | 81501 | 90863 | 976,67 | 1154,87 | 1331,28 | 128534 | 160261 | 14377 | 11476 | 133184 | 93006 | 69820 | 83264 | 74297 | 61794 | 63348 | e6157 | 76135
suécia| 36869 | 31551 | 36202 | 61255 | 61636 | 73705 | 82579 | 92588 | 947,22 | 83061 | 807,09 | 124825 | 982,59 | 107026 | 98345 | 802,72 | 79628 | 979,05 | 110357
Bélgica| 19421 | 23236 | 35595 | 102482 | 517,27 | 57042 | 81017 | e31,07 | s904 | 75163 | 117511 | 77331 | 75072 | 55834 | soe6s | 40312 | 43969 | 435,87 | 444,40
portugal| 11064 | 11262 | 9631 | 11291 | 80339 | 12262 | 12424 | 1248 | 14920 | 15064 | 28873 | 40678 | 28468 | 24621 | 19595 | 9351 | e359 | s3es | 6020
L 44,9 3368 | 4723 | 5557 | 7868 864 99,92 | 117,85 | 12599 | 1269 | 1133 | 11722 | 1021 | 11665 | 12721 | 12091 | 11597 | 121,85 | 146,67

Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/
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Grafico IV.6 — Evolugdo comparada da APD bilateral a ASS entre sete paises da OCDE (2000-2018)
Fonte: https://stats.oecd.org/qwids/

IV.4. Principais conclusfes
O ultimo periodo revisitado neste estudo ficou, em termos da PEP, essencialmente marcado
pela re-admissdo de Portugal no CAD, a Presidéncia do Conselho Europeu (1992), a
institucionalizagcdo da CPLP (1996), a estabilizacdo dos conflitos armados em Mogambique
e Angola, e a procura de uma solucéo diplomatica de apoio a transicdo de Timor-Leste para
a independéncia (ja no final do periodo da tese).

As relagbes de cooperacdo com os PALOP passaram a ser exercidas no quadro da
cooperacéo internacional, factor que determinou a realizacdo de adaptac¢des institucionais
internas as exigéncias de performances externas.

A APD portuguesa voltou a aumentar neste periodo (quer nos sectores da educacao e
da saude, quer ao nivel da cooperacdo empresarial), sendo de relevar o forte impulso
verificado na participacdo das empresas portuguesas nas actividades de desenvolvimento
econdmico e empresarial dos PALOP, que marcou a nova agenda de internacionalizacao
da cooperacdo portuguesa.

A partir da analise comparativa das mudangas institucionais realizadas ao nivel da
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formulagéo da politica de cooperacgéo e dos diversos instrumentos politicos de controlo da
accao publica, a politica publica portuguesa primou, no periodo analisado, por uma forte
continuidade da acc¢éo do Estado, herdada dos periodos anteriormente observados.

Conflitos de competéncias entre tutelas [MNE (DGC, ICP) / MF (ICE, FCE, APAD)]
dificultaram o funcionamento e a coordenacao politica e voltaram a reforcar a bipolaridade
institucional entre os dominios da cooperacéo; isso mesmo € ainda visivel na sucesséo dos
o6rgdos de consulta e apoio ao Ministro dos Negécios Estrangeiros, também eles
caracterizados pela mesma dicotomia [coordenacdo dos assuntos da cooperacao
econdmica (CMAE, CCCEE) e coordenacédo da cooperacao noutros dominios (CIC, CCQC)].
O CMAC (1999), presidido pelo PM, constituiu-se, a par da RCM 43/1999, como derradeira
tentativa de comando politico governamental e de imposi¢éo de racionalidade na gestédo da
cooperacado portuguesa no periodo analisado.

O enfoque dos programas de cooperagdo e os critérios de elegibilidade para o
fornecimento de apoio financeiro e técnico aos PVD passaram pela introdugéo de medidas
de condicionalidade politica (multipartidarismo, democratizacao-realizacdo de elei¢cfes),
pelo incremento da participacdo das populacdes e organizacdes da sociedade civil nos
processos de desenvolvimento, por reformas do sector publico e pela boa governacéo para
contencédo ou inibicdo da corrupgéo e o estabelecimento do Estado de Direito.

As preocupacdes internacionais continuam a reflectir-se nas politicas publicas nacionais
associadas as dinamicas do desenvolvimento e, nos anos 90, surgem novas reflexées sobre
esta matéria com a necessidade de colocar as pessoas no centro das politicas publicas de
cooperacédo para o desenvolvimento.

A NOEI (1974) foi revista no final do século XX pelas diversas organizacdes
internacionais (inter-governamentais e multilaterais) e pelos Estados, que estabeleceram
entre si redes internacionais de parceria para a reducdo da excluséo social, erradicacéo da
pobreza e defesa do ambiente.

A divulgacao do relatorio do CAD-OCDE (Maio de 1996) constituiu o evento catalisador
da mudangca e da harmonizacdo de objectivos das diversas politicas de cooperagao
(nacionais e dos diversos doadores de APD) e da institucionalizagdo dos ODM (2000),
elaborados ha vinte (20) anos pelas NU por ocasido da Cimeira do Milénio.

Assiste-se progressivamente a globalizacdo das preocupacfes com a pobreza e ao
aumento da responsabilidade para com o desenvolvimento da humanidade. Novas questdes
sdo colocadas na agenda internacional, como a paz, as migracoes, a igualdade de género
e o0 ambiente. O desenvolvimento foi (e continua a ser) entendido como uma
responsabilidade colectiva a escala global, envolvendo Estados, organizacdes
internacionais e da sociedade civil e os proprios PVD.

Enguanto entidade promotora e gestora do mecanismo de Revisdo pelos Pares (peer
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review), o CAD constituiu uma das formas mais efectivas de coercao indirecta na politica
publica portuguesa de cooperagdo para o desenvolvimento a partir de finais 1991, que
conduziu a sua reforma em 1999 e a um novo quadro institucional normativo de concepcao,
avaliacdo e contabilizacdo da APD portuguesa.

Nos planos normativo e de tramitacéo processual, o legislador foi introduzindo na ordem
juridica os mecanismos técnicos apropriados que permitissem aperfeicoar o desempenho
da cooperacdo portuguesa e melhorar 0 seu reconhecimento internacional. Assim, o
Xl GC, através da RCM de Abril de 1999, muniu-se de um novo quadro politico para a
cooperacdo portuguesa no limiar do século XXI, dotando-o de recursos institucionais e
organizacionais para a formulacéo, implementacdo e avaliacdo desta politica, formalmente
conformes e harmonizados com os designios da cooperacao internacional, aos niveis da
missao/objectivos, das abordagens e dos principios de actuagdo, sem, contudo, alterar as
prioridades geograficas, que continuaram a ser os PALOP e, a partir de 1999, também
Timor-Leste.

A complexificacdo introduzida pelas técnicas de mensuracgéo dos resultados, da eficacia
e do impacto da ajuda — 8 indicadores para os ODM (2000-2015) e 17 para os ODS, com
169 metas (2015-2030) — e a ambiguidade conceptual dos termos desenvolvimento,
sustentabilidade ou luta contra a pobreza podem constituir-se em factores que tornam dificil
a sua operacionalizacao no ambito da melhoria destas politicas publicas.

Apesar dos elevados consensos e da universalizagdo das responsabilidades,
internacionalmente conseguidos, continuou a assistir-se, de forma constante, ao
desfasamento entre objectivos esperados e resultados atingidos na reducdo das
desigualdades sociais entre a humanidade.

“Em 2005, 865 milhdes de pessoas (13 por cento da populacdo mundial) vivia com
0,99 ddlares/dia” (Banerjee, 2011:13), indicador da faléncia moral e efectiva, internacional
e nacional, de politicas publicas para o desenvolvimento, como igualmente constatado pelo
altimo RDH do PNUD:

“Cerca de 600 milhdes de pessoas vivem abaixo da linha de pobreza de
$1,90 por dia. (...) Uma andlise além do rendimento e além das médias
revela tendéncias das desigualdades ao nivel do desenvolvimento humano
(...) oritmo de convergéncia ndo é suficientemente rapido para erradicar as
privagdes extremas, conforme o apelo dos ODS. As desigualdades ao nivel
do desenvolvimento humano estédo a crescer em areas que, provavelmente,
serao fulcrais para as pessoas nas proximas décadas” (PNUD-Relatério do

Desenvolvimento Humano, 2019: 68 e 223).
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Muitas ideias, avultados recursos financeiros, técnicos e institucionais foram investidos
na definicdo e implementagéo de politicas publicas de APD com o resultado esperado de
melhorar as condi¢des de vida nos paises pobres e acabar com a pobreza no mundo.
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CONCLUSAO

Em conformidade com os objectivos e metodologia definidos na Introducdo para esta
pesquisa, as respectivas conclusbes — apresentadas capitulo a capitulo ao longo do
desenvolvimento da tese — s8o agora sintetizadas em duas grandes arenas da accéo
publica, a internacional e a domeéstica, salientando os marcos importantes e os actores
relevantes na evolucéo da politica de cooperacéo ao longo das trés dimensdes analitico-
temporais estabelecidas num esforco de decomposicdo de vinte e cinco anos da accéo
publica —1974-76, 1976-85 e 1986-99 -, com a particularidade metodoldgica de
enguadramento contextual da politica de cooperacao, quer a montante (até Abril de 1974)
guer a jusante (p6s-1999) do periodo estudado.

As organizag0fes internacionais, entendidas como arenas de negociacao entre Estados,
sdo, simultaneamente, espacos de socializacdo e aprendizagem, e de integracao de ideias
e procedimentos. Estas organizacdes dominaram 0S mecanismos e 0s métodos de
execucao das politicas publicas de desenvolvimento, através de processos de difusdo de
ideias, conceitos e técnicas de implementagdo da ajuda, por meio de mecanismos de
progressiva confluéncia transnacional, também designados por procedimentos de
transferéncia de politicas puablicas. A influéncia transnacional das organizacdes
internacionais foi crescendo no cumprimento da missao de fornecer diagnosticos e solugdes
para a definicdo de politicas publicas internacionais mitigadoras das desigualdades sociais.
O espaco transnacional foi o escolhido por actores publicos (Estados e organizacdes) e
peritos para a transferéncia e difusao de ideias e préticas sobre os problemas e as solu¢des
politicas a adoptar, através de mecanismos de convergéncia e de progressiva harmonizacao
internacional.

O multilateralismo, como um modo de acc¢do publica para a resolucao de problemas
comummente sentidos, embora tivesse tido origem em 1920 com a SdN — ha cem (100)
anos portanto —, intensifica-se no periodo do pds-Il Guerra, sendo este o periodo onde, por
exceléncia, se situaram as ‘iniciativas maiores’ dirigidas ao desenvolvimento equitativo e
ambientalmente equilibrado da humanidade, gque tiveram a sua janela de oportunidade no
efeito politico desencadeado pela descolonizagéo.

A Ideologia do Desenvolvimento ficou espelhada na C-NU, de 1945, e o reconhecimento
da relacdo causal entre pobreza e seguranga foi enunciado em 1949 nos EUA, através da
denominada “doutrina Truman”, que esteve na origem da elaboragdo, nesse mesmo ano,
do Programa de Assisténcia Técnica para a promoc¢ao do desenvolvimento das NU.

Comunidades epistémicas criadas para pensar, medir e promover o desenvolvimento,
como sejam o GAD-OECE ou o CAD-OCDE, foram institucionalizadas em 1959 e 1961,
respectivamente. Em 1961, com a criacdo do CAD, teve inicio a implementacdo da

metodologia de analise comparada das cooperacdes bilaterais com os PVD entre os paises
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membros da OCDE e, no mesmo ano, surgiu a primeira agéncia nacional para o
desenvolvimento (a USAID) e o primeiro Ministério da Cooperacéo (o francés).

O método do Quadro Légico data de 1969, tendo sido pela primeira vez divulgado pela
USAID. Esse ano ficou ainda marcado pela estabilizacdo do conceito de APD e por ser o
primeiro ano em que o CAD divulgou publicamente os montantes de APD em percentagem
do PNB por pais doador.

Datam de finais dos anos 60 as primeiras preocupacdes entre o desenvolvimento e a
proteccdo ambiental, e o objectivo 0,7% foi oficialmente reconhecido pela ONU em 1970.

Resumidamente, estes dados servem para relembrar que temas actuais, presentes nas
agendas dos governos, dos actores das sociedades civis (a Norte e a Sul) e das
organizagfes internacionais para o desenvolvimento ndo s&o novos, remetendo, em
simultédneo e por efeito de feedback na acc¢do publica, para a nogédo de longevidade das
politicas publicas de cooperacéo.

A participacdo dos actores ndo-governamentais em parcerias Estado-sociedade civil é
anterior a Il Guerra Mundial e foi-se tornando crescente a medida que se adensavam 0s
problemas decorrentes da pobreza e as redes de parceria internacional a favor da melhoria
das condi¢bes de vida de comunidades carenciadas dos paises pobres.

A dindmica de desenvolvimento dos novos Estados assinalada nas décadas de 50 e 60
(reconhecida internacionalmente como a belle époque das iniciativas da acc¢do publica) é
substancialmente afectada pela crise econdmica mundial dos anos 70, que alguma
insuficiéncia das autoridades nacionais africanas na gestdo do financiamento exterior para
a eficacia das politicas publicas internas ajudou a acentuar os respectivos efeitos nefastos.
Os indices de crescimento dos paises pobres até a primeira metade dos anos 80 revelaram
os fracos outcomes das politicas de ajuda externa ao desenvolvimento e determinaram a
mudanca de paradigma na analise do Estado e das politicas publicas, bem como dos
pressupostos de desembolso de APD, que passaram a ser enquadrados por programas de
ajustamento estrutural sob receita do BM e do FMI.

O fim da Guerra Fria marcou, ao longo dos anos 90 do século XX uma nova etapa nas
relacbes de cooperacdo Norte-Sul que, menos bipolarizadas ideologicamente e num esforco
colectivo de colocar a pobreza e as pessoas pobres no ‘centro’ da abordagem, acabaram
por globalizar conceitos, objectivos e metas consolidados, nomeadamente nos ODM 2000-
2015.

“Sabemos que 800 milhdes de pessoas estdo a sofrer neste momento [de
pobreza extrema]. Conhecemos também as solucdes: paz, escolarizagéo,
cuidados de saude basicos universais, electricidade, agua potavel, sanitas,

contraceptivos e micro-crédito para fazer arrancar as forcas de mercado.
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N&o é preciso nenhuma inovagao para acabar com a pobreza. (...) Os mais
dificeis de ajudar serdo os que ficarem presos atrds de bandos armados
caoticos e violentos, em Estados debilmente governados. Para escapar a
pobreza, precisardo de uma presenca militar estabilizadora de algum
género. Precisardo de policias armados e de uma autoridade
governamental que defenda os cidadaos inocentes contra a violéncia e que
permita que os professores eduquem a proxima geragcdo de paz. (...) A
corrida para acabar com a pobreza extrema tem sido uma maratona, com o
tiro de partida disparado em 1800. (...) O projecto tem de ser terminado.
(...) Estes grandes riscos globais [pandemia global, colapso financeiro, 32
guerra mundial, altera¢cdes climaticas, pobreza extrema] exigem

colaboragéo global e financiamento global” (Rosling, 2018: 246).

Segundo o BM e as NU, da lista dos 47 paises menos desenvolvidos do mundo, 33
estdo em Africa, o que corresponde a uma concentracdo de 70% dos Estados mais pobres
neste continente (com excepg¢éo de Cabo Verde, os 4 PALOP integram a lista, bem como
Timor-Leste que se situa entre os 13 paises mais pobres da Asia-Pacifico).

Ao longo do desenvolvimento desta tese, e na parte que extravasa o periodo estudado
(em Notas finais), pretendeu-se demonstrar que, malgrado as mudancas institucionais,
politicas e metodolégicas ocorridas ao longo de décadas, os baixos resultados obtidos e
alguns efeitos perversos da ajuda (corrupcdo e enriquecimento de elites, por exemplo)
alimentam discussdes intelectuais infindaveis em torno da continuagéo da ajuda externa aos
PVD — chegando a posi¢cbes extremas entre os “optimistas” (pré-ajuda) e os “pessimistas”
(anti-ajuda)?*®, posicdes que em termos politico-ideoldgicos poderiam situar-se, grosso
modo, entre ‘esquerda’ e ‘direita’.

A face preocupante dos efeitos das ‘analises pessimistas’ nas politicas de ajuda é a sua
objectiva secundarizacdo em areas fundamentais do desenvolvimento, como por exemplo,
a da seguranca alimentar, a da formacédo académica e profissional, ou a da promoc¢éo do
investimento directo estrangeiro (IDE) e da empregabilidade para a melhoria quantitativa e
qualitativa do emprego e aumento da coeséo social aos diversos niveis da ac¢do publica
(local/comunitério, nacional, regional e internacional).

Estes inacabados debates ndo tém logrado, contudo, alcancar impacto de maior na
sociedade civil e na mudanga das politicas publicas, por deficiente informacdo e
desconhecimento da opinido publica e das elites intelectuais e politicas. A recolha de dados

factuais e as andlises comparativas (por exemplo entre 0s montantes da despesa dos OGE

215 No primeiro caso encontram-se, entre outros investigadores do desenvolvimento, Jeffrey Sachs ou
Amartya Sen e, no outro extremo, os economistas William Easterly (Universidade de Nova lorque) ou a
zambiana Dambisa Moyo (ex-colaboradora do BM e da Goldman Sachs)
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dos “paises beneficiarios” e a destinada a ajuda nos “paises doadores”) permanecem

cruciais para a analise dos problemas especificos do desenvolvimento.

“A ajuda é apenas uma parte muito pequena do dinheiro que é gasto, todos
0s anos, com os pobres. A maioria dos programas que visam os pobres do
mundo é financiada pelos préprios recursos dos paises. (...) Mesmo em
Africa, onde a ajuda externa desempenha um papel muito mais importante,
representava apenas 5,7 por cento dos orgcamentos governamentais totais
em 2003” (Banerjee et al., 2011:13).

A discusséo em torno das solucdes para os problemas politicos de como tornar a ajuda
mais eficaz mantém-se em aberto e a necessitar de metodologias para a mudanca desta
politica publica, a Norte e a Sul, que permita aperfeigcoar a sua formulacdo e implementacgéo
facilitadoras de politicas de tipo redistributivo (ou de descriminacdo positiva) que continuem
a contribuir para mitigar as desigualdades sociais, reduzir a degradacdo ambiental e elevar
a equidade e a coesao social no mundo.

Segundo Banerjee 2!%, a reducdo analitica dos pobres a conjuntos de clichés (que
subsiste desde que a pobreza existe) leva a que os pobres tendam também a ser
explicitados, nas analises tedricas sobre o social ou ha tomada de posi¢ées politicas, como

simples formulas.

“Os pobres surgem (...) umas vezes como pregui¢osos, outras como
empreendedores, como nobres ou como malandros, zangados ou passivos,
impotentes ou autossuficientes (...) e as formulas politicas [resolutivas]
tendem também a ser expressas em simples férmulas: ‘Mercados livres
para os pobres’, ‘Direitos humanos a sério’, ‘Tratar primeiro do conflito’, ‘Dar
mais dinheiro aos mais pobres’, ‘A ajuda externa mata o desenvolvimento’.
(...) Quando os pobres chegam a aparecer, € em geral como personagens
dramaticas de alguma historieta edificante ou episddio tragico, para serem
admirados ou lamentados, mas ndo como fonte de conhecimento, ndo como
pessoas a serem consultadas acerca daquilo que pensam, ou querem ou
fazem” (Banerjee et al., 2011:11-12).

Aos Trés Is — Ideias, Interesses e Instituicdes —, conceitos aplicados na analise da

ciéncia politica e das politicas publicas por investigadores neo-institucionalistas da

216 Abhijit Banerjee é um economista americano de origem indiana, Professor de Economia no MIT; foi
curador da Save the Children e integrou o Secretariado-Geral da ONU.
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Universidade Sciences Po, Paris?'’, sera oportuno acrescentar, em matéria de andlise das
politicas publicas para o desenvolvimento, outros trés Is — Ideologia, Ignorancia e Inércia —
introduzidos pelos economistas americanos Banerjee e Duflo (2011) para ultrapassar o
paradoxo da pobreza (refém entre a armadilha e o circulo virtuoso).

Segundo estes autores, a ideologia, a ignorancia e a inércia — praticadas pelos peritos,
trabalhadores no terreno, ou pelos decisores politicos — tém um caracter muitas vezes
explicativo da razéo pela qual as politicas fracassam e a ajuda nao tem o efeito esperado.
Em termos de decisdo politica, a ideologia actualmente em voga - priorizar a ajuda
humanitaria em detrimento da ajuda ao desenvolvimento — encontra nesta abordagem dos
Trés Is a sua explicacdo, nomeadamente ao nivel dos efeitos da ignorancia na perpetuacéo
da pobreza e na inércia das politicas de ajuda aplicadas em cenarios de pobreza extrema.

Quando em 1974 esta politica integra o leque das politicas publicas portuguesas, com
0 25 de Abril e a subsequente descolonizagao, tinham passado cerca de trinta anos sobre
a legitimidade na ordem internacional acerca da importancia da cooperagdo econdémica e
social internacional “com o fim de criar condi¢cdes de estabilidade e bem-estar necessarias
as relagdes pacificas e amistosas entre as Nagdes” (Artigo 55/Capitulo IX da Carta das NU
de 1945).

[No mesmo documento ficou estabelecido que os EM das NU] “que
assumiram ou assumam responsabilidades pela administracéo de territérios
cujos povos ainda ndo se governem completamente a si mesmos (...)
aceitam, como misséo sagrada, a obrigacdo de promover no mais alto grau
(...) o bem-estar dos habitantes desses territérios, e, para tal fim:
a) Assegurar (...) o seu progresso politico, econdmico, social e educacional
(...); b) Promover o seu governo proprio (...); d)favorecer medidas
construtivas de desenvolvimento, estimular pesquisas, cooperar entre si e,
quando e onde for o caso, com organiza¢des internacionais especializadas,
tendo em vista a realizagdo préatica dos objectivos de ordem social,
econdmica e cientifica enumerados neste artigo” (Declaracdo relativa a

territérios ndo auténomos, Artigo 73/Capitulo XI da Carta das NU).

Pelo seu papel fundador em organizacdes de cooperacdo multilateral, como a SdN
(1920), e em conformidade com o que era prética politica de legitimagdo da soberania
noutros impérios coloniais europeus, em 1936 foi criado, em Portugal, o Conselho Técnico
de Fomento Colonial na Direccdo-Geral de Fomento. Por outro lado, quer pela sua

integracdo a partir de 1948 em programas de cooperacdo econdmica, como o de ajuda

217 yyes Surel, Bruno Palier ou Pierre Muller.
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financeira americana aos Estados europeus no pos-Guerra (Plano Marshall), que originou a
criacdo em Portugal da Comissao Técnica de Coordenacdo Econdémica Europeia, quer pela
participacdo em organizacdes multilaterais como a OECE, o GAD (em 1959) ou o CAD-
OCDE (1961), Portugal desenvolveu progressivamente estudos para o desenvolvimento
econdémico e social das suas coldnias (designados territorios ultramarinos a partir da reforma
constitucional de 1951) e foi interveniente, desde o seu inicio, nos mecanismos de avaliagdo
(Peer Review) da OCDE, que naquela altura tinham como referéncia para Portugal a
aplicacdo empirica as coldnias.

Para além da remota constituicdo da Sociedade de Geografia de Lisboa em 1845 (ainda
em funcionamento e sob a qual funcionava a Escola Superior Colonial criada em 1927), é
sobretudo a partir da segunda metade dos anos 40 que comeca a ser criada uma expertise
nacional e um savoir-faire sobre assuntos coloniais, com a institucionalizagdo de entidades
de ensino técnico e superior formadoras de conhecimento especifico sobre as realidades
sociais e de administragdo sectorial africanas. S&o disso exemplo, a Junta de Investigacdes
Coloniais (1945), os Institutos de Investigagéo Cientifica de Angola e Mogambique (1955),
o Instituto Superior de Estudos Ultramarinos (1954), o Instituto Superior de Ciéncias Sociais
e Politica Ultramarina (1962), e a Junta de Investigacdes Cientificas do Ultramar (1973),
instituicdo esta que integrava o Centro de Estudo do Ambiente nos territorios ultramarinos,
no tempo em que, sob a égide das NU, foi realizada a primeira conferéncia internacional de
alto nivel sobre o Ambiente (Estocolmo, Junho de 1972), percursora, ha quarenta e oito (48)
anos atras, dos actuais debates sobre o desenvolvimento sustentavel.

Na légica da unicidade territorial portuguesa, a economia nacional foi, a partir de inicios
dos anos 50, organizada em Planos de Fomento que contemplavam os investimentos
financeiros a alocar ao desenvolvimento da metrépole e das colénias, numa logica de
desenvolvimento de um mercado Unico sob a unido politica e econdmica representada pelo
império portugués. Chegados a 25 de Abril estava em vigor o IV Plano de Fomento, para o
periodo de 1 de Janeiro de 1974 a 31 de Dezembro de 1979, entendido como “instrumento
basilar da politica do Governo em matéria de desenvolvimento econémico e de progresso
social, tendo em vista a realizacdo dos fins superiores da Comunidade, nomeadamente a
formacdo de uma economia nacional no espaco portugués?'®”.

No Ministério do Ultramar, criado em 1951 (em substituicdo do Ministério das Colonias
de 1911), estava concentrada a atengcdo publica relativa a todas as questbes que se
prendiam com a politica de fomento sectorial das coldnias, tendo para o efeito sido criada a
Inspeccao-Geral de Fomento e o Conselho Ultramarino, este como 6rgdo permanente de

consulta e assessoria directa ao Ministro do Ultramar.

218 | ¢j 8/73, de 26 de Dezembro, da Presidéncia da Republica.
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A partir do momento em que integra a ONU em 1955, concomitante com a vaga de
independéncias africanas, Portugal fica sujeito a uma crescente pressao internacional para
conceder a independéncia as suas colonias, agudizada, sobretudo, a partir do inicio dos
anos 60, com a solucao bélica adoptada como recurso para a manutencao da integridade
do Estado, na auséncia de uma solucdo politica idéntica a tomada por outras poténcias
coloniais europeias, nomeadamente a criacdo de condi¢cdes negociais para a transicdo da
soberania politica.

Nos treze anos de guerra colonial foi progressivamente emanando, entre 0s sectores
militar e civil da sociedade portuguesa, movimentos de contestacdo social e politica ao
regime anti-democratico do Estado Novo, de onde sairam os novos actores politicos — quer
da Ala Liberal, dos partidos que viriam a constituir o espectro politico da democracia, do
movimento intelectual catélico, da administracéo ultramarina ou da hierarquia militar — e que
integraram as novas elites que se encarregaram da gestdo publica no periodo de transicdo
para a democracia como, de resto, ao longo do periodo analisado.

No periodo pré-constitucional (1974-76), a ac¢éo publica do Estado defrontou-se com a
necessidade de identificar um conjunto de solu¢des para os diversos problemas especificos
com que se deparava, decorrentes da singularidade politica da época: descolonizar, integrar
cidadaos portugueses no seu retorno a Portugal na dindmica das independéncias, recuperar
activos patrimoniais (publicos e privados) que permaneciam nos novos Estados sob
jurisdicdo portuguesa (ou propriedade de portugueses) e edificar o quadro juridico para o
exercicio do compromisso politico de realizar cooperagdo com 0s cinco novos Estados
africanos, pacto esse incorporado nos Acordos para as independéncias, estabelecidos com
0s PALOP entre Agosto de 1974 e Janeiro de 1975.

Ao contrario de outras politicas publicas portuguesas, que ficaram “protegidas dos
processos de saneamento que ocorreram em todos 0s outros sectores publicos e privados”
e onde se verificou o “envolvimento dos anteriores responsaveis nas novas solugcbes”, como
foi o caso da politica de justica (Rodrigues et al., 2016: 6 “O sistema de justica da
democracia. Quatro décadas de politicas publicas”), as capacidades nacionais detidas nos
‘assuntos africanos’ e no relacionamento especializado com organismos de cooperagao
multilateral, decorrente do precoce envolvimento institucional de Portugal no CAD até ao 25
de Abril, ndo foram aproveitadas e o espdlio e memdria cientificos podem ter sido
delapidados e até perdidos (veja-se o caso do Arquivo Histoérico Ultramarino, por exemplo).

A simultaneidade entre democratizacdo e descolonizacdo (Pinto, 2015) aplica-se
também ao par descolonizagcdo-cooperagao, com a particularidade da entrada na agenda
publica de um outro problema politico, o do repatriamento colonial, que se juntava aquele
bindbmio, complexificando o processo politico de institucionalizacdo da cooperacdo

portuguesa, que se debatia ainda com a procura de uma nova insercao internacional da
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PEP, que tinha apenas na NATO a sua linha de continuidade politica.

O desiderato de iniciar uma politica de cooperacdo com os PALOP — previsto logo na
organica do | Governo Provisério (Maio de 1974) — foi alvo de altera¢des institucionais
incrementais desde o primeiro (e curto) ao ultimo dos periodos da tese, que ficaram
marcados pelo estabelecimento sucessivo de leis, pela continua criacéo, fusdo, extingdo de
instituicdes, e por préaticas governativas assentes na criagdo e re-criacdo de comissoes, na
procura incessante da profissionalizacdo desta politica publica.

A sistematizacdo das principais conclusdes (sub-capitulos 1.5, 11.4, 111.5 e IV.4) da anélise
empirica efectuada aos primeiros vinte e cinco anos de institucionalizacdo da politica
portuguesa de cooperacdo, da revolucdo de 1974 ao final dos anos 90, é seguidamente
apresentada.

O primeiro periodo que, para além de inovagéo institucional e experimentalismo politico,
foi também caracterizado por alguma ‘camuflagem’ de instituicGes anteriores na gestdo dos
assuntos politicos, tanto os da descoloniza¢do, como os da reintegracdo de funcionarios
das ex-colonias, ou da cooperacdo com os PALOP, o que é revelador do peso das decisfes
tomadas no passado e das preferéncias dos actores na edificacdo de politicas publicas.

Sao disso exemplo a aglutinagdo do Ministério do Ultramar (1951) pelo Ministério da
Coordenacgao Interterritorial, a gestdo do ‘dossier retornados’ a luz do Estatuto do
funcionalismo ultramarino (1966), ou a criacdo do GADU (Gabinete de Apoio aos
Deslocados do Ultramar), inspirado na Comissao Administrativa e de Assisténcia aos
Deslocados (de 1966, elaborado para a “resolugédo de questdes relacionadas com a
ocupacao do Estado da india”?9).

Especificamente no que respeita a politica de cooperagéo, inserida em ‘Politica
Ultramarina’, estipulava o Programa do | Governo Provisério (15 de Maio de 1974) “apoiar
um acelerado desenvolvimento cultural, social e econdmico das populagfes e territorios
ultramarinos, com vista a participacao activa, social e politica de todas as ragas e etnias na
responsabilidade da gestao publica e de outros aspectos da vida colectiva”. Repare-se na
similaridade discursiva deste programa com as “disposi¢cdes destinadas a fomentar o
crescimento economico e social das regibes menos desenvolvidas do territério
portugués?°”,

As particularidades da cooperagdo portuguesa, assinaladas em estudos, relatérios
politicos ou exames do CAD-OCDE (1993 e 1997), datam do periodo inicial da sua
institucionalizacdo. S&o elas: a dispersédo da decisdo por diversos ministérios sectoriais de

implementar accBes de cooperacdo; a ‘mescla’ institucional de assuntos politicos

219 Decreto-Lei 47 222 de 29 de Setembro de 1966, do Ministério do Ultramar.
220 Decreto-Lei 44 652, de 27 de Outubro de 1962, da Presidéncia do Conselho.
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diferenciados e com as suas proprias especificidades numa mesma entidade; a
transferéncia de lideranca institucional, quer dentro do Governo (MNE e MF), quer entre
orgdos de soberania (PR e Governo) e o consequente conflito de competéncias entre
tutelas; a bipolarizagdo dos dominios de cooperagao entre 0s econémicos e todos 0s outros;
a pequena dimenséo e a pulverizacéo das intervengdes com consequéncias na auséncia de
visibilidade e competitividade internacional; o desequilibrio entre cooperacdo bilateral e
multilateral; a fraca participacéo e envolvimento de ONG; a auséncia de expertise. No seu
conjunto, estas singularidades conferiram uma ‘marca propria’ a politica publica portuguesa
de cooperacdo desde o0 seu arranque.

A partir de 1979 foram sucessivamente introduzidos normativos na acc¢ao publica, na
tentativa de clarificar os centros de decisdo. Tal processo constituiu-se em factor de tensdo
politica endégeno permanente reclamando, progressivamente, medidas de racionalizacéo
da acgéo do Estado nos periodos de pré e pés-adesdo de Portugal & CEE, pré e pos-re-
admissdo no CAD-OCDE, na procura de profissionalizagdo técnica e no controlo politico
desta politica publica. As ‘comissbes de coordenacdo dos assuntos da cooperacao’
enquanto 6rgdos de apoio as chefias da tutela — instituidas em 1975 e permanentemente
re-constituidas até ao fim do periodo da tese — eram entendidas como ‘solu¢ao milagrosa’
para elevar os niveis de coordenac¢éo da accdo do Estado neste sub-sector da PEP. Curioso
que para além do ja referido Conselho Ultramarino para apoio ao Ministro do ultramar
(1951), o Decreto-Lei acima mencionado (de Outubro de 1962) havia ja criado “o Conselho
de Ministros para os Assuntos Economicos, funcionando sob a presidéncia do Presidente
do Conselho e constituido pelo Ministro de Estado adjunto do Presidente do conselho e
pelos Ministros das Financas, da Marinha, dos Negdcios Estrangeiros, das Obras Publicas,
do Ultramar, da Economia, das Comunicacfes e das Corporacfes e Previdéncia Social,
como um orgao de estudo, informagdo e execugédo das decisbes daquele Conselho”,
evidenciando a sua grande semelhancga funcional e organica com o Conselho de Ministros
para os Assuntos da Cooperacao instituido em 1998, trinta e seis anos depois daquela
resolucéo legislativa do Estado Novo e vinte e quatro anos apos a mudanga democratica.

Com a entrada na CEE em 1986 e a re-entrada no CAD em 1992, Portugal possuiu
estatuto de membro de pleno direito da comunidade internacional doadora, tendo logo neste
ultimo ano, na conferéncia do Rio, subscrito o compromisso financeiro contido no objectivo
0,7%. Mas é no documento de reforma estratégica da cooperagéo portuguesa que passaram
a ficar expressos os diversos compromissos internacionais que integravam, a época, 0
quadro orientador da APD e que se constituiram como principios a prosseguir na definicao
e implementacao da politica portuguesa, quer a nivel bilateral, quer a nivel multilateral, ou
na relagdo com parceiros da sociedade civil na viragem do século.

O documento estratégico de 1999 pode ser considerado como o primeiro marco na
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mudanca da acc¢éo publica para os assuntos da cooperagdo portuguesa, a ponto de se ter
tornado a trave-mestra no Programa de Cooperagdo para o Desenvolvimento do XIV GC
(1999-2002), chefiado pela mesma equipa governativa anterior ao nivel da PEP (Antonio
Guterres, Jaime Gama e Luis Amado).

Contudo, a falta de consenso ou a persisténcia de problemas de controlo politico desta
politica publica nos seis anos que se seguiram a sua adopg¢do??!, deu lugar a publicacéo,
em Novembro de 2005 (XVII Governo Constitucional), de um outro documento de igual
relevancia legal e politica, denominado Uma Visdo Estratégica para a Cooperacao
Portuguesa, que procurava “atribuir clareza, objectividade e transparéncia a cooperacao
portuguesa“???, Nesse governo a responsabilidade sobre os assuntos da PEP e da
Cooperagdo para o Desenvolvimento estava entregue a Freitas do Amaral (MNE), Luis
Amado e Jodo Gomes Cravinho (SENEC). Em 2014, no XIX GC chefiado por Passos
Coelho, com Paulo Portas e Rui Machete (MNE) e Luis Campos Ferreira (SENEC), voltou a
ser ainda elaborado outro documento de enquadramento politico, actualmente em vigor
— Conceito Estratégico da Cooperacdo Portuguesa 2014-2020%%2,

As instituicdes com funcdes de coordenacgédo e centraliza¢do da ac¢do publica do Estado
em matéria de cooperagdo, que foram criadas no ultimo periodo em referéncia nesta tese
(1986-99), tiveram o seguinte percurso institucional: em Junho de 2001 (XIV GC) foi de novo
revista a organica do ICP; em Janeiro de 2003 o ICP foi extinto e, num designado processo
de fusdo com a APAD (entidade que existiu durante quatro anos), foi criado o IPAD??* pelo
XV GC, chefiado por Durdo Barroso (com Antonio Martins da Cruz e Manuela Franco no
MNE e na Cooperacao, respectivamente). No texto da lei que extinguiu o ICP, pode ler-se:

“(...) Organismos da Administracdo Central que prossigam objectivos
complementares, paralelos ou sobrepostos a outros j& existentes (...) E
precisamente, a situacao verificada no ICP e na APAD, organismos cujos
objectivos se fixam na mesma area de actuacédo originando uma verdadeira
duplicacdo no exercicio das atribui¢cfes, além de que a sua articulagédo

gerou contradi¢des e criou obstaculos de dificil ultrapassagem”.

O IPAD e o Instituto Camdes foram extintos em finais de 20112%, tendo o processo de

extingdo e fusédo ‘do tipo dois em um’ ficado concluido apenas um ano e meio depois,

221 ¥\ e XVI Governos Constitucionais: Durdo Barroso, Antdnio Martins da Cruz e Manuela Franco; Santana
Lopes, Anténio Monteiro e Henrique de Freitas, respectivamente.

222 Resolucdo do Conselho de Ministros n2 196/2005, de 24 de Novembro.

223 Resolucdo do Conselho de Ministros n2 17/2014, de 27 de Fevereiro.

224 Decreto-Lei n2 5/2003, de 13 de Janeiro.

225 Decreto-Lei n? 121/2011, de 29 de Dezembro.
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corporizado no Camdes 1.P.??5, Cerca de oito anos depois da sua institucionalizacéo, a
presidéncia deste organismo gestor da Cooperagdo portuguesa volta, em 2017, a ser
assegurada por um diplomata de carreira, a semelhanca do modelo de comando politico
adoptado em finais de 1979 pelo V GC — volvidos trinta e oito (38) anos.

“Até 1995, sucederam-se as leis orgéanicas, a procura de solucdes que,
como sempre em Portugal, visavam geralmente situagdes pessoais e s0
depois a eficacia ou a racionalidade” (Embaixador Martins da Cruz,

Conferéncia Jaime Gama e a politica externa portuguesa, 2012).

Apesar do esforgo de racionalizagcdo da accdo publica, plasmado no documento de
reforma da cooperacgéo portuguesa de 1999, a gestéo bipolar inicial — entre a cooperacéo
Nnos sectores sociais e a cooperacao nos sectores econdémico e financeiro — subsiste no
limiar do século XXI (fim do periodo estudado) e chega aos nossos dias.

A institucionalizacdo da Sociedade para o Financiamento do Desenvolvimento,
Instituicdo Financeira de Crédito, S.A (SOFID, 2007, cujo Administrador Executivo foi
durante trés anos Francisco Mantero), da AICEP (Agéncia para o Investimento e Comércio
Externo de Portugal®*’ (2007), do Camdes IP (2011-13), ou do Férum de Cooperacéo para
o Desenvolvimento (2014) s&o disso exemplo.

Nas palavras do actual Ministro dos Negdcios Estrangeiros, Augusto Santos Silva, “A
cooperacdo € uma das muitas areas da Politica Externa onde os interesses e 0s valores
podem combinar-se harmoniosamente” (Silva, 2016: 9).

Segundo Hall (citado por Pierre Muller, 1990: 69), acerca da transformagé&o das politicas,
‘ha mudanga de politica publica sempre que se pode constatar: (i) uma mudancga de
objectivos da politica e dos quadros normativos que orientam a acg¢do publica; (i) uma
mudanca de instrumentos que permitem a sua concretizagdo e (ii) uma mudanca dos
quadros institucionais que estruturam a acgao publica dum determinado dominio”. A questao
da mudanca esta na génese da analise das politicas publicas e diversas correntes evocam
politicas que mudam, evoluem ou, pelo contrério, geram efeitos de inércia e continuidade
na ac¢ao publica. Caracterizar a mudanca através da andlise do que foi alterado no seio de
uma politica, estudar o tipo e o grau da mudanca, mas também os seus efeitos, faz parte da
literatura das politicas publicas e tem ocupado inUmeros investigadores sociais, existindo
alguma consensualidade acerca da acepc¢éo segundo a qual os processos de mudanca nao

sdo lineares, mas interdependentes. Surel (2008) chamou a atencéo para a importancia da

226 Despacho n? 8613/2013, de 3 de Julho.
227 Resultado da fusdo, em 2007, entre a API (Agéncia Portuguesa para o Investimento) e do ICEP (Instituto
do Comércio Externo de Portugal).
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“pluralizacao dos territérios de acgcao publica” e para o facto que a natureza dos problemas
a tratar ultrapassa muitas vezes o quadro nacional, assistindo-se a uma diversificacédo
daqueles territorios aos niveis internacional, transnacional, regional, nacional ou local. Esta
reflex@o esté, muitas vezes, ligada a ideia de governagao multinivel, que repousa igualmente
na hipétese de uma desnacionalizacdo e desestatiza¢do da accédo publica.

No final dos anos 90, a nog&do de europeizagdo ocupou uma importancia crescente na
explicacdo dos processos de mudanca institucional das politicas dos EM da UE,
“distinguindo-se da de ‘integracao europeia’, na medida em que nao se trata de mostrar
como e em que condicBes um conjunto supranacional europeu se constitui, mas qual é o
impacto da integracao sobre as instituicoes e sobre os actores politicos nacionais” (Surel,
2008). A nogéo de necessidade de europeizagéo da politica portuguesa de cooperagao tem
a sua origem em 1978 (Programa do Il Governo Constitucional) tendo ficado
consubstanciada na primeira revisdo constitucional (1982).

Em termos metodolégicos, a analise empirica realizada neste trabalho tratou de estudar,
a nivel nacional, as instituicdes, os recursos (capacidades organizacionais), 0s actores, 0S
processos de socializagdo e os discursos politicos patentes nos Programas governamentais
de cooperacdo nos primeiros vinte e cinco anos da democracia portuguesa.

No caso da politica publica em referéncia neste trabalho houve, tal como na politica
publica internacional, uma alteragcéo da acc¢ao do Estado.

“(...) As condigbes de sucesso possivel da nova agenda das politicas
internacionais sdo triplas: uma dramatizacdo dos problemas existentes
[pobreza e desigualdades sociais], uma crise de legitimidade das solucdes
anteriores [fadiga dos modelos de desenvolvimento utilizados ao longo do
tempo], redes de peritos com solugfes a propor aos responsaveis politicos
que encontram nelas uma oportunidade a explorar ou uma solugéo

adequada as incertezas do momento” (Giraud et al., 2008: 322).

Nas abordagens tipicas de institucionalistas sociolégicos da analise das suUbitas
semelhancas, a convergéncia, entendida como o aumento de similaridade nas politicas
publicas a escala internacional, “é um efeito e ndo um processo em si” que ocorre através
da difuséo e transferéncia em situacbes em que ha didlogo e cooperacédo, levando ao
desenvolvimento em conjunto de determinadas politicas publicas. A no¢ao de transferéncias
institucionais parece capaz de traduzir as dindmicas ocorridas nas politicas publicas de
cooperacdo (internacionais e domeéstica), na medida em que focaliza a atencdo nos
processos politicos.

Realizada através de cooperacéo institucionalizada, a difuséo de politica de cooperagao
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€ operacionalizada, no caso em apreco e no ambito da UE, através do MOC, na logica da
europeizagdo cognitiva e da modificacdo das orientagbes da politica nacional através da
difusdo das melhores praticas na luta contra a exclusédo e a pobreza, e das peer reviews, no
ambito do CAD-OCDE, que comparam e caracterizam a APD e as respectivas cooperacoes
bilaterais. Também a UE, enquanto organizacdo supra-nacional e inter-governamental, foi
sujeita as dinamicas de difusdo internacional de modelos e receitas de politicas publicas
internacionais emanadas, por exemplo, da OCDE ou do Banco Mundial.

No que respeita aos mecanismos através dos quais ocorre a difusdo de politicas
publicas, a informacao disponivel é relativamente consensual ao enunciar a imitacdo, a
aprendizagem, a competicdo e o benchmarking. Nalguns casos, emulacdo e harmonizacao
estdo consideradas na imitacdo (através da socializagdo entre actores) e a competicao e o
benchmarking séo tratados como um Unico mecanismo de comparagédo/competi¢céo, através
dos rankings. Existe ainda um outro mecanismo de difusdo e transferéncia de politicas
publicas, o de coercdo, que pode ser directa ou indirecta, em que ndo havendo ameacas
directas, existem externalidades que constrangem os decisores publicos a reformularem ou
a adaptarem o quadro institucional nacional, como foi o caso dos PAE.

No caso concreto em andlise —mecanismos de convergéncia da politica publica
portuguesa com a politica internacional de cooperacédo para o desenvolvimento, a partir da
entrada de Portugal na UE e no CAD-OCDE - esta-se em presenca de um quadro
combinado de instrumentos, como sejam, aprendizagem, imitacdo, competicdo
(benchmarking) que, no seu conjunto, tiveram um efeito de coercéo indirecta na mudanca
desta politica portuguesa. Para além dos mecanismos referidos, outro factor de influéncia
transnacional na reforma da politica portuguesa residiu na assuncdo de acordos e
compromissos estabelecidos em cimeiras internacionais, da decorrente fiscalizagcdo
multilateral exercida pelo CAD-OCDE, e a sua traduc¢éo na divulgacao de resultados da APD
portuguesa (contabilizagdo, critérios de distribuicdo e estatisticas). Esse controlo
internacional da accao publica assume, neste contexto, um papel de importante relevancia
pelo efeito de feed back que introduziu na mudanca institucional. A par da participacdo
portuguesa em encontros bilaterais, inter-governamentais ou multilaterais, outros
importantes mecanismos de aprendizagem residem em estudos e relatérios, manuais de
boas praticas, normas e recomendacgdes sobre formulagdo e avaliagdo de programas e
projectos de cooperacao para o desenvolvimento.

Novos modos de construgéo colectiva da acc¢ao publica estiveram, assim, na origem da
evolucao das decisbes formuladas na politica publica de cooperacdo para o
desenvolvimento, tendo, em consequéncia, sido reduzida a margem de autonomia do
Estado em matéria de formulagéo desta politica.

Pese embora as sucessivas alteracdes incrementais verificadas no quadro juridico da

-227 -



politica portuguesa de cooperacao, operadas ao longo dos vinte e cinco anos estudados, foi
apenas em 1999 que esta politica ficou munida de um quadro institucional robusto e,
aparentemente, com capacidade implicita de estruturar a ac¢do publica nos anos seguintes.
O facto desse documento enquadrador da reforma de 1999 se ter constituido como um
instrumento de referéncia nas mudancas politicas posteriores (2005 e 2014), atribuiu-lhe um
cariz de lei-quadro ou lei de bases da cooperacao portuguesa, sem, contudo, nunca assim
ter sido denominado.

Os resultados do dltimo exame do CAD-OCDE a cooperacdo portuguesa para o
desenvolvimento (2015-2016), politica publica em execucdo sob a responsabilidade de
Augusto Santos Silva e Teresa Ribeiro (MNE e SENEC, respectivamente??8), continuam a
ndo ‘augurar nada de bom’, conforme exibido nas principais conclusdes e recomendagdes
do respectivo relatério®?, elaborado, registe-se, quarenta e dois anos (42) anos apos o
nascimento da politica portuguesa de cooperacdo e vinte e cinco (25) anos apos a re-
entrada de Portugal no grupo de peritos em cooperagdo internacional para o
desenvolvimento, instituido pelo CAD.

Dezasseis (16) anos ap0s o periodo empiricamente analisado neste trabalho (terminado
em 1999), os problemas de qualidade, coeréncia e eficiéncia da cooperagdo portuguesa
persistem. Resultam, resumidamente, de quatro ordens de factores, tal como se infere
desse relatério.

O primeiro é a incapacidade e falta de conhecimentos especializados dos trabalhadores
do sector que integram a entidade responsavel pela cooperagdo portuguesa (andlise,
acompanhamento e avaliacdo “da forma como as suas politicas em dominios fundamentais
afectam os paises em desenvolvimento”).

O segundo refere-se a “complexidade do sistema de cooperagcdo para o
desenvolvimento (...) com o envolvimento de 57 entidades publicas distintas cada uma com
0 seu proprio orcamento e capacidade de execucdo”. O Cambes € apenas directamente
responsavel por 7,3% do orcamento da APD, sendo o Ministério das Financas, através dos
projectos financiados no ambito das linhas de crédito, responsavel por mais de metade do
orcamento da APD bilateral portuguesa, “o que torna dificil explorar sinergias entre
empréstimos e donativos [€] (...) coloca a questéo de saber se alguma vez a instituicdo [com
responsabilidade politica pela supervisdo da cooperacgao] tera a autoridade suficiente para
coordenar, avaliar e supervisionar as actividades de ajuda ao desenvolvimento dos
Ministérios Sectoriais”. Por outro lado, e ainda relacionado com a cooperacédo financeira,

foram tecidas criticas ao funcionamento da SOFID, que “utiliza uma vasta gama de

228 XX| Governo constitucional, em fun¢8es a data da elaborac¢do da presente dissertacéo.
229 hitps://www.oecd.org/dac/peer-reviews/Portugal-2016-Principais-Resultados-Recomendaoes-CAD.pdf
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instrumentos para impulsionar o investimento privado. No entanto, (...) os seus
investimentos estdo ligados a empresas ou consoércios com, pelo menos, 20% de capital
portugués. As sinergias entre os projectos da SOFID e os programas portugueses de
cooperacao para o desenvolvimento séo limitadas”.

A terceira ordem de factores € o grande numero de projectos de pequeno montante
financeiro, “o que exige coordenagdo e grande envolvimento administrativo em Portugal e
nos paises beneficiarios da APD”.

Finalmente, é destacada a falta de clareza na divisao do trabalho entre o Camoes, |.P.
e o MNE.

Segundo o mesmo relatdrio, subsistem necessidades de reforgo institucional da politica
de cooperacgdo que exigem a tomada de medidas de politica a diversos niveis, de modo a:
(i) enfrentar incoeréncias entre politicas; (ii) garantir que a abordagem ao desenvolvimento
do sector privado tenha um impacto positivo no desenvolvimento e que respeite as
recomendacGes do CAD em matéria de desligamento da ajuda?®; (iii) flexibilizar
procedimentos de recrutamento de pessoal para “recrutar especialistas para a sede ou os
manter no terreno a longo prazo”; (iv) implementar sélidos mecanismos de gestao “para que
0 pais aprenda a partir das suas experiéncias e melhore as suas praticas” e “ponderar o seu
modelo de negécio, a fim de garantir que a entidade responsavel pela gestdo do seu
complexo sistema de cooperagdo tem um mandato claro e apropriado”; (v) melhorar os
resultados esperados que, tanto para 0s projectos como para 0s paises, estdo limitados aos
outputs (produtos) e o seu acompanhamento é insuficiente e “comecar a identificar e
acompanhar de perto os resultados (outcomes) e os impactos do seu trabalho, a fim de
avaliar plenamente o desempenho do seu programa de APD”; (vi) garantir que, na
eventualidade de um programa para o sector privado vir a ser implementado, 0 mesmo nao
privilegie beneficios comerciais em detrimento do impacto no desenvolvimento ou ligue a
APD a aquisicdo de bens e servigos portugueses; e (vii) criacdo de um quadro comum de
analise dos riscos e dos contextos de implementacdo dos projectos.

Foram ainda detectadas insuficiéncias da cooperacdo portuguesa a nivel (i) do
desenvolvimento de relagBes estratégicas com as organizagdes da sociedade civil e (ii) no
quadro do programa humanitario, a exigir a definicdo de “uma nova estratégia operacional,
de modo a garantir a previsibilidade das intervencdes, evitar decisdes politicas e

abordagens ad hoc, a elaborag¢éo de uma politica civil-militar e a adopc¢ao de procedimentos-

B0 “yUma percentagem muito elevada da APD estd ligada a aquisicdo de bens e servicos portugueses: 70% em
2013, valor muito superior a média do CAD (14,3%) e representa um aumento significativo desde o
ultimo exame pelos pares. Esta elevada percentagem vai contra os compromissos internacionais
assumidos por Portugal em matéria de eficacia da ajuda [Férum de Busan, 2011]” (OCDE, 2015: 6).
(sublinhado préprio)
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padrao”.

A mais recente avaliagdo do CAD a esta politica publica portuguesa corrobora a principal
concluséo desta dissertagao.

Apesar dos objectivos introduzidos pelas reformas de 1999 e de 2005, em periodos de
grande estabilidade politica e governativa - marcados pela elevada qualidade técnica e
politica das equipas dirigentes da cooperacgdo, visivel nos esfor¢cos exortados pelo IPAD
para a mudanca da accdo publica em prol da profissionalizagao -, a cooperacao portuguesa
nao conseguiu, até ao presente, deixar de ser amadora, continuando com isso a fragilizar,
ao nivel do impacto e da visibilidade, um eixo constitucionalmente estratégico da PEP, a
cooperacdo com os PALOP e Timor-Leste. A decisdo politica de extinguir o IPAD, levada a
cabo em 2011, unificando numa mesma instituicdo (Camdes IP) a “cooperagédo para o
desenvolvimento” e a “difusdo da lingua portuguesa” em muito teré para tal contribuido.

A profissionalizagdo da cooperacdo portuguesa continua, assim, a ser um tema com
actualidade em futuras investigagoes.

Qual o nivel de centralidade que esta politica ird ocupar no ambito da PEP? Qual o peso
que o0 orcamento para a cooperacao ird preencher em futuros OGE? Qual o peso do
financiamento directo internacional no orgamento da cooperacao portuguesa? Qual o efeito
da utilizacdo crescente, desde a segunda década deste século, do financiamento da UE
— através do mecanismo da cooperacdo delegada — na redugcdo da responsabilizacédo
publica-nacional pelo desenvolvimento? Que processos e decisdes politicas deverdo ser
levados a cabo para (i) qualificar a entidade gestora nacional e equipara-la as suas
congéneres europeias em termos de competéncias de desempenho, (ii) reduzir o peso da
gestdo burocratica em Lisboa, (iii) substituir funcionarios de perfil administrativo por outros
gue sejam especialistas, ou (iv) aproximar os designios politicos definidos para a
cooperacdo (pela autoridade nacional —indigitada pelo chefe do governo-— e pelas
respectivas autoridades nos paises beneficiarios) das actividades realizadas pela entidade
gestora? Isto é, como diminuir o desvio entre o expectavel politicamente e realizado
efectivamente?

Questdes relevantes para a melhoria da qualidade do sistema, que poderéo vir a tornar-
se objecto de estudo em futuras pesquisas na &rea da politica publica portuguesa de

cooperacéao.
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