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Sumario

Nesta dissertagdo pretende-se analisar a forma como Portugal se relaciona com os seus
parceiros preferenciais em matéria de cooperagao para o desenvolvimento, os PALOP e
Timor-Leste. A forma como as teorias em Relagdes Internacionais analisam a
cooperacao para o desenvolvimento esta longe de ser unanime. Esta complexidade torna
a cooperagao para o desenvolvimento uma das praticas diplomaticas mais interessantes

de ser estudada e, simultaneamente, uma das mais utilizadas actualmente.

O empenho de Portugal para com as suas antigas colonias ¢ bastante meritorio e merece
destaque nesta dissertagdo. Contudo este empenho, numa altura de graves problemas
or¢amentais, ¢ posto em causa pelo constante incumprimento de Portugal das metas
internacionais estabelecidas. Esta realidade torna urgente a necessidade de actuar de
forma diferenciada e com menos recursos, de forma a fazer mais pelos paises

receptores.

A area da saude foi escolhida para demonstrar alguns dos erros que tém sido cometidos,
bem como formas alternativas de agir. Outro dos erros que podemos verificar ¢ a
existéncia de uma linha discursiva comum, ao longo dos anos, que cria expectativas
constantemente defraudadas nos estados beneficiarios. Estes erros de actuacdo, em
juncdo com a incapacidade governativa dos paises beneficiarios, resultam em décadas
de recursos desperdigados de forma ineficaz. A importancia da saude, a situacao débil
dos paises beneficiarios e as restricdes orcamentais nos paises doadores justificam,
portanto, uma outra forma agir e pensar o fendomeno recente da cooperagao

internacional para o desenvolvimento.

Palavras-chave: Cooperacao, Saude, Globalizacao, Desenvolvimento, Retorica



Abstract

This thesis aims to analyze how Portugal works with its preferential partners in what
concerns cooperation for development, such as PALOP (Portuguese-speaking African
countries) and Timor-Leste. It is far from being unanimous how the international
relations theory analyzes the cooperation for development. This complexity turns out to
make cooperation for development one of most interesting diplomatic practices to be

studied, and simultaneously, one of the most used these days.

Portugal’s commitment with its old colonies is commendable and has a prominent place
in this thesis. However, this commitment has been jeopardized as a result of Portugal’s
constant failure in achieving the international goals established, at a time of a serious
budget crisis. This reality illustrates urgent need to act in a differentiated way and with

fewer resources, yet doing more for the recipient countries.

The area of health has been chosen to demonstrate some of the mistakes that have been
made, as well as the alternative ways to act. Furthermore, another fault to be mentioned
here is the existence of a common speech line over the years, which constantly creates
expectations that do not materialize for the beneficiary states. These errors of actions,
along with the recipient countries inability to rule, result in decades of wasted resources
inefficiently. The importance of health care, the weak position of the recipient countries
and the budget restrictions in donor countries, substantiate the need for a new way of
thinking and acting toward the recent phenomenon of international cooperation for

development.

Key Words: Cooperation, Health, Globalization, Development, Rhetorical



Agradecimentos

Esta dissertacdo ¢ o resultado palpavel de um processo enriquecedor e estimulante a
todos os niveis. Durante este periodo os momentos de incerteza, frustracao e até¢ alguma
angustia foram sempre ultrapassados com a ajuda de algumas pessoas, a quem gostaria

de aqui agradecer:

a minha orientadora, Daniela Nascimento, que desde o primeiro dia se mostrou
disponivel para me ajudar a questionar, esquematizar, desenvolver, ou simplesmente
entender as minhas proprias ideias. Pela sua disponibilidade e paciéncia inesgotéavel,

durante as fases de menor clarividéncia e rigor.

ao Dr. Alexandre Diniz, Dr. Claudio Correia, Dr.* Ana Diniz Couto e D.? Dina
que me receberam e acompanharam durante todo o periodo de estagio na Direcgdo

Geral da Saude, que em larga medida contribuiu para um aprofundamento do tema.

aos meus Pais, Irma, Avos e restante familia pela paciéncia inesgotavel, apoio

constante e imensa vontade demonstrada em que tudo corresse da melhor forma.

a Rita, por todos os momentos em que abdicou da minha companhia em favor de
todo este processo. E ainda, pelo interesse, vontade de ajudar e extrema preocupacao

com que encarou as minhas incertezas.

ao Samuel e a Telma por todo o companheirismo e dedicagdo demonstrada em

todo o percurso académico e pessoal.

E finalmente a todos aqueles que de alguma forma estiveram comigo em todos
os sitios por onde passei e que me tocaram e, dessa forma, acabaram por me influenciar

decisivamente e contribuiram para a minha formagao académica e pessoal.



Indice

SUIMNATIO ¢ttt ettt ettt b et s et et e e e st e s bt et e satesbeebeentenbeenee il
AADSTIACE. ...ttt ettt ettt et b bt et e e h et et sa e e b eaees v
AGIAAECTIMENTOS ...eeviieiiieciiieiie et eite ettt e et e stteeteesteeesbeesteesabeessaeesbeensseenseeseeenseessseenseens \%
Lista de Tabelas/GTafiCos .......coiuiiiiiiiiiieeiee et e viil
LiSta A€ ACTONIIMOS . ..eeutiiiiieiieeiteeite ettt ettt ettt e st e et e st e e bt e s aeeeabeesateenbeesseesnseesneeans X
INETOAUGAO ...t e e e e et e e et e e e e ar e e e e eeaaaeeeeennes 1
Capitulo I. A cooperagdo para o desenvolvimento nas Relagdes Internacionais ........... 10

1.De “paz perpétua” a catalisador de asSimetrias .........ccccevvereeecreereeeiieeneeesieenreeneens 10

2.A Ajuda Publica ao Desenvolvimento ¢ a Cooperacao Técnica. .........ccceveeeevennnnnn. 17

3. A Cooperagao Internacional, complexidade tedrica. .........ccocveveeveriineenerieneenene 19
Capitulo II. Portugal € @ COOPETaGA0 ......eeviruiiriiiiiniiiiieieeteeeeee et 28

1. Portugal, a relagdo com a cooperagdo para o desenvolvimento e a relacdo consigo

TTIESITIO. ..tettentte it et e ettt e bt e eat e e ehteeabeeeaeeeab e e ebbeeabeeeae e emb e e e st e eabeesab e e bt e eabeeebteeabeenbteenbeesnees 28
2. HEIANGA ... et e e et e e e e atr e e e e aaraeaas 29
3. Portugal, 0 Estado NOvOo € 0 MUndo.........c.ceeviiieiiiieiiieeieece et 30
4. Uma alterag@0o de paradigma...........c.eecueeriieniieniieniieeieesiee ettt e 32
5. Cooperagao Estratégica aproveitando a HiStoria .........ccoeeeeviieiiieniienieniieiieee, 34
6. A operacionalizacdo governamental da cooperagdo em Portugal.............ccceeeeneee. 38
7.Principios Estratégicos da cooperagao portuguesa ........ccecvveeevveerveeerveeenveesnnveeennns 43
8. Sociedade Civil € @ COOPEIACAD .....eevuvvieerreeeiieeeiieeeiieeeieeesreeesereeesareeeereeeeseeenens 46
Capitulo III. (Des)empenho de Portugal a luz dos compromissos internacionais.......... 48

Vi



1. Operacionalizagdo pratica da estratégia nacional para a cooperagdo para o

dESENVOIVIIMENTO. ...e.eeetiiiiiiiieiieteetect ettt ettt 48
2. Volume da @Juda .......coouiiiiiiiiieiieieceee e e 49
3. EVOIUGAO NISTOTICA. .. .ccuviiiiiiiieeiiie ettt et et e e e e e e eareeeearee e 52
4.Canalizagao da AJUAa ........ooeviiieiiiecieeceeee e e e 53
5. A Ajuda Publica ao Desenvolvimento Bilateral ............c.cccoooeiiiiiiiiiiniiie 55
6. SECtOreS A€ ACTUACAD ....vvveeiviieeiieeciie et e ecteeeeteeeete e et eeeteeesbaeesabaeesaseeesaseeesseeennns 57
7. AVALIAGAOD ....veieviieeiieeeiee ettt et et e ettt e e et e eba e e reeeetreeeeareeenns 63
8. Outros mecanisSmos de Avaliaga0 ..........cccuviieuiiieiiieieiie e 69
Capitulo IV. A Saude na Cooperacao para o Desenvolvimento ............cccceeevveeveenennen. 73

1.A Saude enquanto area prioritaria e sector estratégico da cooperagdo portuguesa . 73

2. Contexto global da satide enquanto aMeaCa ..........ccceevereerierienienenricneeeeeeeeeene 76
3.Limitacdes e constrangimentos a satide da ajuda para o desenvolvimento ............. 79
4. A diplomacia (na) da Satde..........ceevuiiiriiiiiiiieeeiieece e e e 80
5. A importancia estratégica “de ter € promover Salde” .........ccccveevirieeriieenieeeeiee e, 83
6. Portugal e a Satide Global............cooiiiiiiiiiii e 85
7. A Satde nos PALOP e urgéncia de agir, perante a incapacidade de capacitar ...... 86
8. Sustentabilidade na Satide dos PALOP ........ccccooiiiiniiiiiiiniicceeceeeee 91
9. Retoérica, linha diSCUISIVA COMUIM ........ovieeeeeeeeeeeeeee e 93
CONCIUSAD <.ttt et e et e bt e et e bt e st eesateenbeenaeas 97
L2 10) FT0 a2 i - H R 99

vii



Lista de Tabelas/Graficos

Quadro 1 — Objectivos de Portugal em matéria de politica externa.

Quadro 2 — Evolugdo APD Portuguesa 2006/2009

Grafico 3 —APD Bilateral Portuguesa

Tabela 4 — Evolugao do volume disponivel para a cooperagao para o desenvolvimento

Grafico 5 — Variagao dos Fluxos de APD Bilateral, Multilateral e Total.

Grafico 6 — APD Bilateral entre os anos 2006 € 2009.

Grafico 7 — APD Bilateral para os PALOP, Timor-Leste e Resto do Mundo.

Grafico 8 — Distribuicao Sectorial da APD Bilateral Portuguesa

Grafico 9 - Distribuicao Sectorial da APD Bilateral Portuguesa

Grafico 10 — Variagao APD Multilateral entre os anos de 2006 ¢ 2009

Grafico 11 — Distribui¢do APD Multilateral

Quadro 12 — Valores APD multilateral Portuguesa

viii



Lista de Acronimos

APD — Ajuda Publica ao Desenvolvimento

APAD - Agéncia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento

DGS — Direcg¢ao Geral da Saude

CAD — Comité de Ajuda ao Desenvolvimento

CEE — Comunidade Econémica Europeia

CONCORD - Confederagao Europeia das ONG de Ajuda ao Desenvolvimento
CPLP — Comunidade dos Paises de Lingua Oficial Portuguesa

FED — Fundo Europeu de Desenvolvimento

ICP - Instituto da Cooperagdo Portuguesa

IPAD — Instituto de Apoio ao Desenvolvimento

MNE — Ministério dos Negocios Estrangeiros

OCDE — Organizag¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
ODM - Objectivos de Desenvolvimento do Milénio

OMS — Organizag¢do Mundial da Satude

ONG - Organizagdo nao-governamental

ONU - Organizagao das Nacgoes Unidas

PALQP - Paises Oficiais de Lingua Oficial Portuguesa

PECS — Plano Estratégico de Cooperac¢ao em Saude

RI — Relag¢des Internacionais

RNB - Rendimento Nacional Bruto

UE — Uniao Europeia



Sometimes it's necessary to go a long distance out of the way in order to come back a

short distance correctly.

Edward Albee.

Begin at the beginning and go on till you come to the end; then stop.

Lewis Carrol, Alice in Wonderland, 1865.



Introducao

Esta dissertacdo tem como principal objectivo a analise do tipo de cooperagao para o
desenvolvimento levado a cabo por Portugal relativamente aos seus parceiros
preferenciais, mais especificamente na area da saude. O crescimento exponencial da
cooperagdo internacional nas ultimas décadas, sobretudo enquanto ferramenta
diplomatica, ndo pode ser ignorado. A globalizacdo e o estreitamento de relagdes entre
Estados, sobretudo desde a descolonizagdo, s3o marcos histéricos que em muito
contribuiram para que, hoje, esta seja a principal forma de relacionamento entre

Estados.

Na nossa opinido, este facto fez crescer as espectativas em torno do papel que a
cooperagdo internacional para o desenvolvimento poderia desempenhar no sistema
internacional. Por sua vez, estas expectativas fizeram crescer a consciéncia colectiva de
que a accao concertada dos Estados desenvolvidos poderia, verdadeiramente, alterar
todo o panorama de subdesenvolvimento vivido nos paises em desenvolvimento.
Acreditando que o status quo destes Estados poderia ser alterado, sobretudo ao nivel da
seguranga humana, desenvolvimento, direitos-humanos e condigdes basicas de
subsisténcia, inumeras organizagdes internacionais, como as Nagdes Unidas ou a
OCDE, juntaram esforcos para ajudar a alcancar estes mesmos objectivos. O longo
caminho que foi percorrido desde entdo degenerou em milhares de programas e
iniciativas que fizeram despertar a consciéncia na comunidade politica e na opinido
publica, de que era necessario agir. A verdade ¢ que ao longo deste sinuoso percurso os
Estados Desenvolvidos alcangaram alguns avangos notdveis em matéria de cooperagao

para o desenvolvimento. Um desses avancos, que ¢ hoje desvalorizado mas que ha



algumas décadas era impensavel, foi a contemplacdo e defini¢do das verbas disponiveis

para a cooperagao internacional nos or¢amentos dos paises desenvolvidos.

Todo este percurso, de consciéncia colectiva, pouco alterou alguns factores
fundamentais que impedem, ainda, que os Estados receptores de ajuda ao
desenvolvimento possam crescer e desenvolver-se sustentadamente. O objectivo desta
dissertacdo ¢ precisamente fazer uma andlise de alguns dos factores que, na nossa
opinido, constrangem a cooperagdo para o desenvolvimento, particularmente no caso de
Portugal para com os seus parceiros preferenciais e que identificamos como sendo os
Paises de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP), nomeadamente no sector da Saude. Se,
por um lado, s@o muito discutiveis algumas das opcdes estratégicas tomadas por
Portugal enquanto doador, por outro lado ¢ também reconhecida a incapacidade politica
de uma grande parte dos paises beneficidrios, de alocar e potenciar efectivamente a
ajuda que lhes € prestada. De facto, a situacdo ¢ ainda mais grave, se restringirmos o
ambito da andlise ao sector da Saude. A escolha da Saude, como 4rea especifica de
analise, resulta do estagio realizado pelo autor na Direc¢do-Geral da Satude, o qual se
revelou fundamental para passar a encarar o sector de saude como algo prioritario para
qualquer Estado, desenvolvido ou em desenvolvimento. Tendo em conta esta realidade

e 0 objectivo da nossa analise, torna-se necessario analisar e clarificar alguns conceitos.

O primeiro conceito a ter em conta € o proprio conceito de cooperagdo. Para Reiss, em
1970, a Cooperagdo ndo ia muito para além de um meio para atingir a paz, ou a
convivéncia pacifica entre Estados. (Reiss, 1970). No entanto, actualmente, o conceito

cooperagdo vai muito para além da objectiva necessidade de cooperar como forma de



evitar o confrontamento. De facto, as estreitas relagdes entre os varios Estados criaram
uma interdependéncia global que tornar a cooperagdo muito mais do que a auséncia de
confrontacdo. Este facto torna o sistema de aliangas do passado completamente
anacronico. A cooperagdo hoje tem de ser compreendida como forma de relacionamento
preferencial entre Estados, uma ferramenta diplomatica que pode mesmo influenciar a
politica interna dos estados. Afigura-se, por isso, fundamental compreender todas as
dimensdes do conceito cooperagdo, por forma a compreender também a necessidade de
adaptar o conceito as necessidades de todos os Estados. Enfatiza-se o termo fodos,
porque de facto todos teriam a ganhar com um tipo de cooperacdo para o
desenvolvimento que fosse pensada de outra forma. Em particular os paises
beneficiarios, pela potenciacdo real dos recursos, para poderem crescer
sustentadamente. E os paises desenvolvidos, porque numa altura de controlo orgamental
apertadissimo poderiam criar condi¢des estruturais € necessarias nos paises em
desenvolvimento para progressivamente poderem diminuir os montantes destinados a
ajuda ao desenvolvimento. O argumento de que todos teriam a ganhar com uma
mudancga de modelo de cooperagdo internacional para o desenvolvimento ¢ fundamental
no ambito desta dissertacdo, na qual procuramos relacionar o conceito de cooperacao

internacional para o desenvolvimento com o conceito de “satide global”.

O conceito de “satide global” nasce a partir do momento em que se verifica que o
mundo pode vir a ser cada vez mais globalizado e que essa globaliza¢do pode fazer
emergir alguns problemas de saude publica com repercussdes globais. A realidade ¢é
que, actualmente e cada vez mais, as doengas transmissiveis ndo tém fronteiras, devido
ao enorme volume de fluxos de pessoas, bens e servicos um pouco por todo o mundo.

Este facto torna qualquer pais permeavel a qualquer patologia, mesmo que a génese
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dessa mesma patologia ocorra do outro lado do planeta. A necessidade de actuar
globalmente, em termos de Satude, ganha assim outra importancia e € aqui que, na nossa
opinido, este conceito se pode cruzar com o conceito de cooperacdo para o

desenvolvimento.

Identificada a necessidade de cooperar ao nivel da Saude, seria de esperar que Portugal
enquanto Estado doador aumentasse os esforcos para corresponder a esta necessidade. A
verdade ¢ que em termos relativos, a parcela relativa a Saude no quadro da cooperacao
portuguesa tem diminuido nos ultimos anos. Portugal tem, a semelhanga de outros
paises, optado estrategicamente por outras dreas em detrimento da Saude, o que se pode
revelar um erro estratégico, tendo em conta que os parceiros preferenciais de Portugal
tém indicadores chocantes em termos de Saude. Grande parte da politica externa
Portuguesa, e também do volume disponivel para ajuda publica ao desenvolvimento, é
canalizada através do vector preferencial constituido pelos PALOP e Timor-Leste e
centrada noutras areas consideradas prioritarias e que ndo abrangem necessariamente a

Saude, tais como a Educacao, criacao de infra-estruturas, Servigos, etc.

A opcdo estratégica de Portugal de enfoque nas antigas coldnias ¢ também alvo de
andlise nesta dissertacdo. A preferéncia por territdrios que partilham com Portugal
aspectos culturais, linguisticos e lagos historicos ndo ¢ incomum no sistema
internacional. Os anos que se seguiram a descolonizagdo ndo foram muito proficuos a
que a relagdo entre colonizadores e colonizados fosse a melhor, contudo ultrapassadas
algumas décadas verificamos que até Portugal, ultimo pais a retirar-se das coldnias

depois da Segunda Guerra Mundial, percebeu o seu papel diferenciado em relacdo as



mesmas e o potencial que poderia advir de um bom relacionamento com os novos

governos.

Sendo certo que este ¢ um tema amplamente analisado por tedricos, pretende-se com
esta andlise identificar algumas das questdes que consideramos mais pertinentes para
perceber as dinamicas associadas a cooperagdo internacional para o desenvolvimento
levada a cabo por Portugal e as suas implicagdes. Uma grande parte da literatura que
existe sobre o tema debruga-se especificamente sobre as motivagdes dos paises
doadores, ou sobre o impacto negativo do incumprimento das metas estabelecidas
internacionalmente. Esta dissertacdo pretende ir além disto, apesar de se assumir que ¢é
imprescindivel que as metas sejam definidas e cumpridas e que a cooperagao contribua
para maximizar ganhos dos paises doadores a0 mesmo tempo que promove algum tipo

de ajuda e apoio a paises em desenvolvimento.

Neste contexto, um dos pressupostos de base desta andlise ¢ o de que os
constrangimentos econdémicos ndo podem determinar exclusivamente a forma como se
coopera e a eficdcia dessa mesma cooperacdo. E, neste caso em particular, a Satde é
identificada como uma area em que esta realidade ¢ incontornavel. Associado a isto, ha
ainda que analisar as condi¢des para que a canalizacdo da ajuda seja potenciada para
niveis satisfatorios. A realidade no terreno ilustra que, passadas décadas desde que
coopera internacionalmente, doadores e receptores ainda ndo potenciaram ao maximo
todos os recursos existentes. Em parte porque os Estados doadores ndo tém feito as
melhores escolhas, mas também, em grande parte, porque ¢ necessaria uma real
mudanca estrutural nos Estados em desenvolvimento. Politica ¢ culturalmente ainda nao
estdo criadas as condi¢cdes para que Estados em desenvolvimento possam subsistir
sustentadamente, motivo pela qual a boa governagdo ¢ uma das areas transversais mais

importantes em contexto de desenvolvimento.
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Como ja referido a percep¢do de que o tema é extenso e complexo, a analise foi
restringida ao sector da Saude, quer pela pertinéncia do sector, quer por considerarmos
que se trata de um estudo de caso que ilustra bem a realidade e as limitagdes ao nivel da
cooperagdo internacional para o desenvolvimento, nomeadamente em Portugal. A
problematica central do trabalho ¢, a partir da caracterizacdo de Portugal enquanto
estado dador, compreender a evolugdo da cooperagdo para o desenvolvimento
particularmente em relacdo ao conceito da saude global. A relacdo entre estes dois
conceitos dispares, a partida, resulta na formulagdo do argumento subjacente a esta
analise e que ¢ “ Se Portugal compreender o imperativo que significa satide global, a
canalizag@o dos seus recursos para a cooperacao internacional serd diferente da actual?”
ou “Se a cooperacdo internacional e a saude global continuarem a crescer

internacionalmente as principais pandemias globais serdo erradicadas?”

Importa ainda salientar, sob o ponto de vista metodologico, a escolha bibliografica que
complementa toda esta dissertacio. A escolha recaiu sobre fontes primdrias e
secundarias. A multidisciplinariedade associada a esta tese torna as fontes muito
diversas. Dados relativos aos niimeros de Portugal em termos de ajuda publica ao
desenvolvimento sdo de relativa facilidade de recolha, no entanto questdes mais
subjectivas sdo de dificil recolha bibliografica, pelo nimero restrito de autores que
escrevem sobre temas como a retorica discursiva, a titulo de exemplo. Em contraste
surge outra dificuldade metodologica decorrente de temas com uma vastiddo de autores

enorme, o que torna dificil a seleccao das fontes a usar.

A restante bibliografia foi preferencialmente encontrada no ambito do estagio, que
decorreu em simultdneo com a elaboragdo desta tese, na Direccdo Geral da Saude. O
acesso a informagdo, em relacdo ao sector da Saude, foi uma das grandes vantagens

deste estadgio. Nao substituindo o IPAD, na sua funcdo de coordenagdo a cooperagdo em
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Portugal, a Direc¢ao Geral da Satde desempenha também um papel importante quer na
cooperacgdo e mobilidade de doentes oriundos de paises em desenvolvimento e parceiros
preferenciais de Portugal, quer na posi¢do internacional de Portugal em relacdo a outras

vertentes da Saude.

Héa que salientar também a estrutura de toda a dissertagdo em forma de piramide,
pretendendo que o leitor consolide conhecimentos em relagdao a temas mais latos, para
que ha medida que a tese avanga ir restringindo o alcance tematico da andlise. Assim
sendo, o primeiro capitulo € um capitulo de sustentacdo tedrica sobre o conceito mais
lato desta dissertagdo, a cooperacdo. O primeiro capitulo ¢ uma tentativa de
contextualizagao do percurso que se vem fazendo em termos de cooperagdo, sempre
acompanhado pela evolucdo da teoria associada a esta ferramenta de relacionamento
entre Estados. A nivel tedrico o objectivo deste capitulo ndo ¢ uma escolha de uma das
muitas teorias em Relagdes Internacionais que analisa esta dindmica. Mais importante
do que escolher uma teoria ¢ a percepcdo da enorme complexidade do tema e das
multiplas leituras que este pode ter. Esta “abertura” tedrica ¢ benéfica no entendimento

dos argumentos que esta tese pretende validar.

O segundo capitulo restringe mais o espectro da analise, agora para o caso especifico de
Portugal. A escolha de Portugal enquanto estudo de caso ¢ importante pelo papel
diferenciado de Portugal em relagdo as questdes para o desenvolvimento. Portugal
assume-se como um dos paises no mundo com mais lagos culturais e histéricos com o
grupo dos paises em desenvolvimento, fruto, em grande parte, do seu passado colonial.
Esta caracteristica, juntamente com a posicao geografica central, torna Portugal um

estudo de caso diferente. Todas estas especificidades sao explanadas neste segundo



capitulo, que pretende ilustrar a passagem de Portugal de receptor a dador até aos dias
de hoje. Outro dos objectivos deste capitulo passa pela compreensdo da actual estratégia
portuguesa em matéria de cooperacdo, fundamental para perceber algumas das opgdes

de Portugal em termos de Satde.

O terceiro capitulo consiste numa analise mais especifica aos esfor¢os de Portugal, em
perpetuar e manter o referido papel diferenciado no sistema internacional. Este capitulo
pretende analisar, recorrendo também a dados quantitativos, a performance de Portugal
a luz dos compromissos internacionais assumidos, nomeadamente os Objectos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM). Esta reflexdo permite uma analise pratica da
forma como a estratégia portuguesa para a cooperacao tem sido implementada. Perceber
os numeros da cooperagdo portuguesa ¢ ainda vantajoso na compreensdo da distribuicao
da ajuda, fundamental para compreender que peso tem a Saiude no or¢amento para a
cooperacao e qual a sua eficacia. O desempenho de Portugal ¢ ainda medido neste
capitulo, a partir da avaliacdo de que os restantes Estados dadores fazem de Portugal. A
avaliagdo ¢ um mecanismo fundamental para se perceber quais os aspectos positivos e
sobretudo negativos ao nivel da cooperagdo para o desenvolvimento dos paises
doadores. E neste contexto que alguns relatérios de avaliagdo a Portugal serdo também

analisados neste capitulo.

O quarto e ultimo capitulo da disserta¢do € o capitulo reservado a Satde, nas suas varias
dimensdes, e a forma como tem sido tida em conta por Portugal. O objectivo deste
capitulo ¢ demonstrar que o papel de Portugal ¢ meritorio, mas que ha luz daquilo que ¢
hoje a saude global, Portugal poderia fazer mais e melhor, mesmo com todas as
restrigdes orcamentais conhecidas. Além deste facto ¢ também tida em conta uma

dimensdo retdrica, presente na analise discursiva de alguns decisores nacionais sobre



esta matéria. Perante sucessivos falhancos é possivel identificar uma linha comum ao

discurso, que acaba por gerar espectativas constantemente nao cumpridas.



Capitulo I. A cooperaciao para o desenvolvimento nas

Relacoes Internacionais

1.De “paz perpétua” a catalisador de assimetrias

Esta tese pretende analisar o fendmeno relacionado com a cooperagao internacional.
Nao procurando obter conclusdes numa tematica que ndo suscita consenso, 0 mais
importante na analise ¢ compreender a multiplicidade de opinides e visdes como um
beneficio, antes de esta multiplicidade ser encarada como uma dificuldade na analise.
Este capitulo procura ser o mais amplo possivel, na analise desta temdtica, como forma
de contextualizar e ndo excluir dados relevantes, que suscitem valida¢do teorica a

analise.

A complexidade das relagdes entre Estados estd relacionada, numa grande parte das
vezes, com as motivagdes que levam os Estados a interagir e que emogdes os conduzem.
Moisi escreve sobre esta dialéctica e considera, mesmo, que as emocgdes serdo o
principal vector de relacionamento internacional do novo Século. Para o autor, a
humilhacdo, o medo e a esperanca sdo as emog¢des dominantes no sistema internacional
e sistematiza quais as reais potencialidades destas, na catalisacdo de algumas dinamicas
que poderdo deflagrar, em muitos casos, em conflitos. (Moisi, 2009).

A andlise sobre as emocgdes, € 0 seu papel no sistema internacional, ¢ tdo importante

como o papel das motivagdes dos Estados. (Moisi, 2009).
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Podemos considerar que as motivagdes sdo sempre subjectivas e, como tal, ¢ dificil
decifrar os objectivos de cada um em matéria de politica externa. No entanto, ha
algumas dindmicas que merecem ser tidas em conta, como o crescimento exponencial
do fendomeno da cooperacdo internacional nas ultimas décadas, associado a opcdo
estratégica que esta forma de relacionamento entre Estados passou a ser. Actualmente,
grande parte da politica externa dos Estados ¢ definida em torno deste “instrumento”. A
verdade ¢ que o aspecto motivacional e emocional em torno da cooperacdo tem sido
amplamente analisado ao nivel das teorias das Rela¢des Internacionais (RI), ndo so
porque reflecte em grande parte a identidade dos Estados, mas também, em muitos

casos, a sua historia.

A cooperagdo para o desenvolvimento ¢ um conceito e simultaneamente uma pratica,
relativamente, recente e que foi criado pelos paises com maior nivel de
desenvolvimento, na tentativa de atenuar as desigualdades e as dificuldades econémicas
dos paises em desenvolvimento'. O conceito, na sua definicdo ideal, encara a
cooperacao para o desenvolvimento como ac¢des coordenadas para problemas comuns
(Corell, 2005) com base numa relagdo entre actores estatais, ndo governamentais ou
privados com vista a promoc¢do do desenvolvimento econémico e social sustentavel em
paises em desenvolvimento.

Podemos afirmar que em alguns casos tal ¢ verificavel, como o caso da criagdo do
MERCOSUL?, em que Estados historicamente rivais cooperaram sob uma perspectiva
econdmica ¢ de facto retiraram dividendos comuns dessa “alianga improvavel”.

Contudo, apesar de alguns casos de sucesso, o debate em Relagdes Internacionais sobre

'O conceito “Paises em desenvolvimento” foi formulado originalmente para formular consideragdes
sobre Paises com menor capacidade econémica, abaixo dos Estados Desenvolvidos, e com um Indice de
Desenvolvimento Humano variavel entre o médio e o baixo (Tischler, 2010).

20 MERCOSUL é um acordo, concretizado em 1991, para o estabelecimento de um mercado comum,
entre os Estados do Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai (Flores, 2005).
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esta matéria ¢ intenso e inconclusivo, ja que diversas teorias optam por enfatizar a
tentativa de capitalizar ganhos, em diversas areas por parte de Estados doadores, para
prejuizo dos beneficiarios, os Estados considerados mais frageis.

Esta realidade algo paradoxal ilustra bem a ideia de que o crescimento da cooperagdo

foi acompanhado, pelo crescimento da complexidade das relagdes entre Estados.

Podemos considerar a abordagem de Jacques Rousseau, sobre a unificacdo Europeia,
como o primeiro esbo¢o de uma ideia corporativa. Outro grande teérico das Relagdes
Internacionais sobre a tematica, da Cooperacao entre Estados, foi o filosofo Immanuel
Kant. No século XVIII Kant teorizou a possibilidade de uma convivéncia pacifica entre
Estados, através do chamado “pacto federativo™. O pacto federativo criaria a
possibilidade de uma paz permanente, que seria gerada pela aproximagdo dos Estados,
uns aos outros, levando a percep¢ao de que a guerra ¢ irracional € a paz e a cooperagao
vantajosas. A cooperagdo seria interpretada como um meio para atingir a paz, ou a

convivéncia pacifica entre Estados. (Reiss, 1970).

Apesar de diversos autores terem, posteriormente a Kant, criado diversas teorias que
previam a necessidade de cooperar, ou que explicavam os problemas que a cooperacao
Internacional poderia gerar no sistema internacional, foi a partir das duas Grandes
Guerras que o fendmeno da cooperagdo para o desenvolvimento se tornou uma
realidade incontorndvel. O final da Primeira Grande Guerra foi um periodo
internacional marcado pelo esfor¢o, Unico até entdo, de tentar evitar outro conflito a
escala mundial, como o que tinha destruido parcialmente a Europa. A percepcao de que

a coexisténcia pacifica era imperativa marcou este periodo, entre guerras, ¢ tal

3 A nogdo de Pacto Federativo foi explanada por Kant e refere-se a um contrato social, sem qualquer
forma de poder soberano, que permita atingir um paz sustentada. (Kant e Gregor, 1999).
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percepcao resultou no aparecimento de diversas instituicdes internacionais com o

objectivo de potenciar o relacionamento saudavel entre Estados. (Martin, 1999).

O melhor exemplo &, exactamente, o aparecimento da Sociedade das Nagdes”.
Woodrow Wilson, Presidente Americano da altura, surge como o principal rosto deste
novo paradigma internacional, numa altura em que a Europa estava destruida e os
Estados Unidos da América assumiram uma posi¢ao privilegiada em termos de poder
no sistema internacional e de apoio a reconstru¢do da Europa. Esta nova posicao
internacional facilitou a aprovagdo dos “14 pontos de Wilson™, uma heranca clara dos
ideais Kantianos.

Este esfor¢o conjunto que marca a primeira ac¢do concertada entre Estados, tendo em
vista a cooperacdo, cai por terra apds a implosdo da Segunda Guerra Mundial. A
Sociedade das Nagoes fica conhecida, historicamente, como uma tentativa fracassada e
ainda algo ingénua de atingir um fim muito mais complexo do que o que a teoria
Kantiana tinha previsto. (Hinsley, 1980).

O final da Segunda Guerra Mundial dita a necessidade de um verdadeiro compromisso
global, com objectivo tnico de aproximar os Estados e criar uma institui¢do capaz de
resolver os diferendos internacionais, responsavel portanto por criar uma paz
sustentavel. A partir deste problema global surge a necessidade de criar uma resposta

global e coordenada. Nasce assim, em 1945 a Organizac¢ao das Nagdes Unidas (ONU)

* Fundada em 1919, esta organizagio internacional foi responsavel pelas negociagdes de paz depois da I
Guerra Mundial. Considera-se recorrentemente que foi a antecamara do aparecimento da ONU
(Oppenheim, 2009).

> Estes 14 pontos seriam os imperativos na época para se atingir paz depois da primeira grande guerra a
escala Mundial. Ficaram conhecidos por este designag@o por terem sido formulados pelo Presidente dos
EUA da época, Woodrow Wilson (Saraiva, 2001).
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., . . . 6 .
que, como principio fundamental e primeiro artigo da sua carta’, menciona a

necessidade de disseminar a cooperagdo técnica internacional.

Depois do final da Segunda Guerra Mundial assiste-se, de algum modo, a um exagerado
uso da cooperagdo técnica, em grande parte devido a bipolarizagdo do mundo, que opos
o bloco soviético aos Estados Unidos da América. O primeiro grande projecto de
cooperagdo técnica surgiu, neste contexto, com a necessidade de reconstru¢ao europeia,
que tinha sido o palco predominante das duas Grandes Guerras. O Plano Marshall foi o
mais importante de vdarios projectos levados a cabo pela logica das aliangas, a
cooperagdo técnica foi, como ¢ visivel, concebida sob uma perspectiva estratégica,
desde a sua génese.

Esta situagdo veio, de algum modo, desvirtuar o conceito que tinha levado a ONU a
colocar a cooperagdo como uma prioridade no relacionamento entre Estados, o que
levou a ONU a rever o conceito em 1959, reafirmando a possibilidade de ganhos

mutuos na relacao entre Estados desiguais. (Filho, 2007).

Apesar disto, o exagero no recurso a esta ferramenta diplomatica pos ainda mais em
evidéncia as fragilidades dos Estados mais débeis, que utilizavam esta ajuda externa
sem qualquer critério, ou planeamento a médio/longo prazo. Esta realidade foi mais
evidente e agudizou ainda mais a situacdo de todos os paises receptores quando, na
década de setenta, surgiu a “crise petrolifera”. Além de ter feito com que o preco do

petréleo aumentasse para precos impraticdveis na maioria dos paises em

6 “Artigo 1° — Manter a paz ¢ a seguranca internacionais e para esse fim: tomar medidas colectivas
eficazes para prevenir e afastar ameacas a paz e reprimir os actos de agressdo, ou outra qualquer ruptura
da paz e chegar, por meios pacificos, e em conformidade com os principios da justica e do direito
internacional, a um ajustamento ou solu¢do das controvérsias ou situa¢des internacionais que possam
levar a uma perturbagao da paz;” (Nagdes Unidas, 1945).
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desenvolvimento, esta crise fez ainda disparar a taxa de juro dos empréstimos
contraidos pelos Estados em desenvolvimento. A crise do petréleo degenerou entdo na
chamada “crise da divida”, que historicamente ndo ¢ mais do que a incapacidade dos
Estados receptores em pagarem taxas de juros elevadissimas dos empréstimos
contraidos, depois do recurso a empréstimos internacionais, sem qualquer critério. Esta
situacdo revelou todas as debilidades dos paises receptores, da chamada cooperacio
técnica. O principio fundamental da tentativa de tornar menos evidente a clivagem entre
desenvolvidos e nao desenvolvidos, que deveria ser a motivagdo de dadores e
receptores, acabou por ndo se verificar e a cooperagdo desenfreada da época revelou-se
profundamente perversa, pois acabou por ter um impacto profundamente negativo.
(Eichengreen e Lindert, 1992).

Além de ter contribuido decisivamente para uma degradacao das condi¢des de vida dos
paises em desenvolvimento, esta grave crise financeira serviu ainda para evidenciar as
debilidades de um sistema de cooperagdo que nao estava dotado de qualquer rigor, ou

coeréncia. (Soros, 2008).

A literatura historica internacional aponta ainda, como erro estratégico, a crenga
generalizada de que uma crescente abertura dos mercados e desregulamentagdo
econdmica poderiam ser importantes para o crescimento sustentado de paises em
situagdo economica e financeira débil. Esta situacdo acabou por ser a premissa
fundamental a cumprir pelos estados receptores que pretendessem contrair empréstimos.
A este novo paradigma as instituicdes internacionais chamaram Consenso de
Washington’. Esta obrigatoriedade tornou as frageis economias dos Estados em

desenvolvimento, um alvo facil na competigdo com economias mais fortes,

70 Consenso de Washington consiste em dez medidas, formuladas em 1989, em instituigdes como o FMI
ou o Banco Mundial, que se tornaram politica oficial do FMI, como uma receita para os Estados em
Desenvolvimento (Serra e Stiglitz, 2008).
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comprometendo irremediavelmente o futuro e o crescimento dos mercados em

desenvolvimento. (Serra e Stiglitz, 2008).

O colapso do bloco Soviético e o consequente final da Guerra-Fria conferiram alguma
estabilidade ao mundo. No entanto, sob o ponto de vista da cooperagdo para o
desenvolvimento, este colapso resultou numa diminui¢do drastica do volume dos fundos
disponiveis. O final da logica das aliangas, resultado da tentativa dos dois blocos
dominantes de angariarem aliados, fez com que este proposito de cooperacdo ndo

fizesse mais sentido.

Sem esta motivagdo, a comunidade internacional sentiu a necessidade de assegurar
alguma coordenagdo e coeréncia, que haviam faltado até a data, a cooperagdo
internacional. E neste contexto que surge a realizagio da Conferéncia sobre o
Financiamento e o Desenvolvimento. Esta conferéncia, realizada em Monterrey, marca
o alinhamento mundial em relacdo a ‘“Ajuda Para o Desenvolvimento”. Este
alinhamento ficou conhecido como “Consenso de Monterrey”, que acrescentou mais
coeréncia e harmonia aos processos de cooperagdo técnica. Alguns dos resultados mais
significativos desta nova parceria entre doadores e receptores foram a avaliagdo a

eficacia da ajuda, ou ainda, a adop¢io dos Objectivos do Milénio®. (Lopes, 2005).

A adopcao de oito objectivos gerais, apelidados de “Objectivos do Milénio”, marca um
forte compromisso, por parte de grande parte dos paises do mundo, na luta contra a
pobreza, fome, desigualdade de género, degradacao ambiental e doencgas infecciosas. Os

oito objectivos, a cumprir até 2015 sdo 1) reducao para metade da pobreza extrema e da

® Os Objectivos do Milénio sdo oito objectivos, definidos em conjunto, com o objectivo final de diminuir
drasticamente a pobreza extrema do Mundo (Nwonwu, 2008).
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fome no mundo, 2) alcangar o ensino primario universal, 3) Promoc¢ao da igualdade de
género, 4) Reduzir em dois ter¢os a mortalidade infantil, 5) Reduzir em 75% a
mortalidade materna, 6) Combater o VIH/SIDA, a malaria e outras doengas graves, 7)
Garantir a Sustentabilidade ambiental, 8) Fortalecer uma parceria global para o

desenvolvimento. (Lofgren e Diaz-Bonilla, 2008).

2.A Ajuda Publica ao Desenvolvimento e a Cooperacio Técnica.

E recorrente, mesmo dentro de alguma literatura especializada, existir uma certa
confusdo entre o conceito de cooperagdo internacional e o de Ajuda Publica ao
Desenvolvimento (APD). E portanto essencial, a uma tese que pretende abordar esta
tematica, distinguir perfeitamente estes dois conceitos.

A Ajuda Publica ao Desenvolvimento ¢ um dos varios formatos que a cooperacao para
o desenvolvimento pode assumir. Esta designacdo surge apenas depois da criagdo do
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento’ (CAD).

Podemos considerar como diferenca fundamental, entre estes dois conceitos, a
reciprocidade, que apenas estd associada a Cooperagdo para o Desenvolvimento.
Idealmente, um projecto de cooperagdo contempla ganhos mutuos, com a satisfacdo de
interesses mutuos. Ja em relagdo a Ajuda Publica ao Desenvolvimento a sua
caracteristica mais marcante ¢ o facto de esta ser um investimento sem qualquer tipo de

contrapartida financeira, ou de outro género. (Gomes, 2007).

? O CAD ¢ uma organizagdo multilateral, inserida na OCDE, responsével pela coordenagio e analise de
politicas de desenvolvimento comum (Development Co-operation Directorate, 2011).
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Ainda sob esta Optica ¢ necessario distinguir outras variaveis. As principais motivagdes
da Ajuda Publica ao Desenvolvimento sdo de indole humanitaria, principalmente como
resposta a cataclismos, catastrofes naturais ou situagdes inesperadas que causem grande
impacto, como surtos infecciosos por exemplo. O factor histérico ¢ também,
recorrentemente, apontado como uma importante motivacdo. Normalmente antigos
colonizadores assumem a vontade de contribuir para o crescimento ¢ estabilidade das
antigas colonias. (Gomes, 2007).

Outra variavel importante ¢ a duragdo. Para um projecto de Ajuda Publica ao
Desenvolvimento, a duragdo do projecto ¢ sempre menor do que para um projecto de

cooperacdo. (Wood, 1986).

Nas ultimas décadas, a Ajuda Publica ao Desenvolvimento tem assumido uma
relevancia no sistema mundial que ndo tinha até entdo.

Alguns teoricos, como Vattel, sustentam que este facto ¢ a confirmagdo da teoria que
afirma que o subdesenvolvimento e a pobreza extrema em que vivem alguns Estados
sdao apenas resultado directo da accdo de Estados mais desenvolvidos. (Vattel, 1805).
No entanto, estas ultimas décadas, em que diversas formas de cooperacao
(nomeadamente a APD) se destacaram, como forma de relacionamento entre estados do

Norte e Sul, marcam um esfor¢o conjunto para reverter esta situacao. (Wood, 1986).

18



3. A Cooperacio Internacional, complexidade tedrica.

Como ja foi referido anteriormente, o tema da cooperagdo tem sido um tema
amplamente tratado pelos tedricos em Rela¢des Internacionais. A complexidade e o
crescimento do volume da cooperacdo técnica sdo motivagdo suficiente para explicar a
grande variedade de literatura sobre o tema na actualidade. E absolutamente vital
compreender a complexidade do tema antes de o tratar de uma forma mais
individualizada.

A principal fonte de discordia em Relagdes Internacionais, relativamente a este tema,
prende-se com as reais motivagdes que estdo na base da escolha de uma estratégia de
politica externa baseada na cooperagao, por parte dos actores internacionais. Esta op¢ao
dos Estados em direccionarem a sua politica externa para uma orientagdo que, em
teoria, serve interesses comuns a outros Estados ¢ algo que € visto com desconfianca
por alguns tedricos € com optimismo por outros.

E esta dualidade que marca, na generalidade, os debates em Relagdes Internacionais
sobretudo quando se trata de questdes relacionadas com a cooperagdo. Esta tentativa de
racionalizar e perceber a coopera¢do internacional surge numa altura em que a
cooperacgdo ja ¢ a principal forma de relacionamento entre Estados. Esta mudanca de
paradigma obrigou algumas teorias a reformularem as suas teses relativas a cooperagao,
com a generalidade dos tedricos mais contemporaneos a adoptarem uma atitude menos

radical em relagdo a este tema.

Para alguns autores, a actual convivéncia pacifica global existe devido ao aumento

exponencial da cooperagdo entre Estados, que de algum modo vem suprir a necessidade
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de uma governagdo global centralizada. A criagdo da ONU associada a adop¢ao de um
conjunto de regras, por uma grande parte dos Estados do mundo, permitiu esta
realidade. Esta adopg@o de regras comuns gera confianca no sistema internacional, que
acaba por levar a uma certa ordem nas relagdes entre Estados. Ordem essa que sem
entidade reguladora ¢ sustentada porque o sistema criou mecanismos de auto regulacio
que o tornam, de algum modo, previsivel. Esta visdo desenvolvida por Kehoane marca

uma actualizag¢do necessaria em relagdo a escola liberal. (Kehoane, 1984).

Kehoane encara a teoria Liberal Kantiana de “paz perpétua” como uma utopia e critica
ainda a teoria Realista, que considera ser redutora para analisar esta realidade tdo
complexa, por apenas se preocupar com aspectos estratégicos defensivos. Esta analise
considera que de facto € possivel atingir uma paz estrutural, mas ndo porque os Estados
sdo levados a cooperar por serem altruistas. Este romantismo liberal ¢ um dos pontos
que Kehoane critica. Para este autor, e para os seguidores institucionalismo liberal, os
estados sdo, sem duvida, egoistas e € o egoismo que os faz cooperar actualmente. A
clara percepcdo dos Estados que € necessdrio cooperar, sob um ponto de vista
estratégico, faz com que, progressivamente, todos sejam mais interdependentes e
consequentemente tenham comportamentos mais expectaveis. Indispensavel ¢ perceber
que esta interdependéncia e esta ordem do sistema, que podem conduzir a paz, nao
significam que todos sdo potencialmente iguais. Toda esta teoria tem como alicerce a
desigualdade entre Estados numa constante competi¢do, num quadro cooperativo de
ganhos comuns, ganhara quem estrategicamente interpretar melhor o sistema. (Kehoane,

1984).
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Outra escola de pensamento que encara a cooperacdo como uma forma de fomentar a
confianca ¢ a ordem no sistema é o Construtivismo.

Tal como no Institucionalismo Liberal esta corrente de pensamento valoriza o papel que
outros actores, como organizagdes nao-governamentais (ONGs), instituicdes ou foruns
internacionais tém no sistema. (Onuf, 1998). Para os teodricos construtivistas, todos os
actores referidos tém capacidade para alterarem de forma decisiva interesses ou mesmo
identidades. Todas as experiéncias vividas pelos Estados sdo encaradas como uma
forma de ‘“acultura¢do” que influencia decisivamente aquilo que ¢ um Estado e,

consequentemente, a sua identidade. (Onuf, 1998).

Esta dinamica ¢ enunciada pelo construtivismo como a capacidade para o agente
constranger a estrutura e simultaneamente ser constrangido, o que torna o sistema
dindmico. (Wendt, 1999). Esta divergéncia, que consiste na capacidade dinamica de
todos os actores para alterarem o sistema ou sofrerem alteracdes, ¢ determinante na
percepcao do argumento construtivista. Sendo a estrutura passivel de ser alterada o
agente ganha um papel mais preponderante no sistema internacional. Transportando a
visdo construtivista, para a area da cooperacdo, podemos considerar que os
construtivistas, € a sua analise subjectiva das Relagdes Internacionais, acreditam que as
politicas externas ou domésticas podem ser influenciadas por normas internacionais,
normas estas criadas na maioria das situagdes por individuos sem interac¢ao directa na
elaboragdo das mais diversas agendas. (Wendt, 1999). Esta Optica construtivista
contribui para uma analise subjectiva de tudo aquilo que representa a cooperagdo,
sempre dependente do contexto social, condig¢des histdricas, actores envolvidos, ou
ainda factores identitarios e culturais. Seguindo a linha de pensamento construtivista ¢

facil compreender que a forma como cada Estado coopera, est4 intimamente relacionada
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com as suas relagdes, com os seus lideres ¢ também com a sua relagdo com a sua

propria Historia.

A cultura e a identidade sdo, para os autores construtivistas, aspectos fundamentais a ter
em conta em todas as dindmicas internacionais, sendo que a cooperacao nao € excepgao.
Ao papel do individuo ¢ conferida uma importancia vital, devido a crenca de que o
individuo ¢ construido, tal como a realidade (Wendt, 1999). Isto ¢, os construtivistas
acreditam que todos os processos de socializagdo, aculturagdo e até as experiéncias
pessoais que o individuo sofre, t€ém implicagdes sobre a constru¢do da personalidade e
identidade do individuo.

O construtivismo considera igualmente que todos os individuos s3o altamente sociais.
Assim sendo, os interesses dos actores ndo sdo interesses completamente exteriores ao
sujeito. O sujeito ndo se movimenta de forma estratégica no sistema com o objectivo de
apenas maximizar ganhos. Os interesses sdo, para os construtivistas, endogenos, sendo
portanto construidos, tal como tudo na realidade. A identidade joga nesta teoria um
papel fundamental. E através da identidade que os interesses sdo gerados e ¢é através

desta dinamica reflexa que estrutura e sujeito se mutam a cada ac¢do (Comin, s.d.).

Podemos entdo considerar que, sob a Optica desta corrente, os actores ndo encaram a
cooperacao apenas como uma forma de imperialismo ou de maximizagdo de ganhos
individuais, como consideram outras teorias. Até que porque, mesmo as preferéncias ou
interesses sao construidos socialmente e ndo definidos pelos actores (Zehfuss, 2006).

A cooperagdo ¢ um exemplo crasso de diferentes interpretagdes para um mesmo

problema. Esta pandplia de diferentes interpretagcdes torna a interpretagdo do fendmeno
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da cooperagdo algo muito complexo, podendo ainda tornar-se mais difusa se apenas

considerarmos as motivagdes subjacentes a cooperagao.

Os autores neo-realistas t€m uma compreensdao mais extremada e radical em relagdo a
cooperagdo, bem como a outros temas relacionados com as relagdes entre Estados. Esta
dindmica ¢ encarada sob a perspectiva Hobbesiana, que encara a sobrevivéncia e a
seguran¢a do Estado como condigdes base que determinam toda a politica externa e
consequentemente a cooperacdo internacional. Esta premissa fundamental evidencia que
toda a ajuda externa ¢ definida pelo interesse nacional, no caso dos Estados. A
perspectiva Hobbesiana revela entdo uma certa falta de moralidade, que marca todo o

discurso Neo-Realista (Waltz, 1979).

A defini¢ao/entendimento de cooperagdo sofre uma mutagdo sob a perspectiva desta
teoria, que nao acredita em ganhos mutuos nas relagdes entre Estados. Prevalece a teoria
da soma zero, em que para um qualquer Estado ganhar, terd de existir sempre um
Estado a perder (Thomas, 2001). Qualquer Estado doador teria, sob esta Optica,
interesses em aumentar ganhos materiais, com novos investimentos e oportunidades
muito vantajosas com lucros substanciais. Mas ainda mais importante, que os possiveis
ganhos materiais, seriam os bens nao quantificaveis como o alargamento da influéncia
politica e geoestratégica, em Estados frageis e susceptiveis a subornos ou trafico de
influéncias.

Esta Optica neo-realista pretende reafirmar a convicgdo de que no sistema internacional,
a cooperacdo internacional ¢ indissociavel de todas as relagdes de poder e portanto

desprovidas de qualquer moralismo ou ética (Waltz, 2001).
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Outra corrente de pensamento usualmente mencionada, quando se fala de cooperagdo, é
o Estruturalismo. De uma natureza claramente Marxista, esta corrente de pensamento
interpreta o crescimento desta forma de relacionamento internacional como uma forma
de Imperialismo. Esta conclusdo resulta da ideia de que existe um modelo ocidental que
¢ aplicado a Estados em desenvolvimento e que acaba por acentuar mais ainda as
desigualdades e as clivagens entre doadores e receptores, levando assim a que a situagao
ndo se inverta e que os doadores sejam sempre beneficiados pelo manutengao do status

quo (Guimaraes, 2005).

Esta corrente reclama que a utilizacdo do modelo de desenvolvimento, consagrado no
“Consenso de Washington”, em nada favorece os paises receptores que ficam cada vez
mais dependentes da ajuda externa. A nog¢do de ganhos mutuos, que deveriam surgir
com a cooperagdo ¢, assim desconstruida por esta abordagem. Autores estruturalistas
consideram a cooperacdo como a nova ferramenta de dominacdao (Touraine, 2005).
Outras teorias consideram anacronico falar de imperialismo nos dias de hoje, mas esta
corrente considera que a obrigatoriedade de levar este modelo a paises sem estabilidade
politica e social ¢ condenar, a partida, os paises receptores (Touraine, 2005). Além
destas teorias em R.I., ainda surgem outras abordagens ao tema, com enfoque também
em diferentes areas. Um dos exemplos ¢ a teoria Neoliberal, com uma vertente
importante para a Economia Politica Internacional. Sob o ponto de vista Neoliberal, a
cooperacao internacional pode ser vista como um obstaculo ao desenvolvimento global.
Isto porque a defesa do mercado livre € condicdo fundamental para esta teoria, que

considera-a como uma forma de intervencionismo sobre a ac¢do estatal. A defesa do

mercado livre global ndo se mostra compativel, segundo autores neoliberais, com
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intervengdes estatais que afectam a total liberalizagdo no acesso aos mercados (Grieco,

1990).

E esta multiplicidade de teorias sobre a tematica que a torna tio rica e,
consequentemente, tdo complexa. Esta multiplicidade de disciplinas, que analisam o
fenomeno actual da cooperagdo internacional é reveladora da importancia que esta
forma de relacionamento adquiriu. Nos dias de hoje, podemos facilmente verificar casos
em que Estados historicamente rivais optam por cooperar, devido a percepgdo
generalizada de que podem retirar dividendos comuns, num sistema internacional cada
vez mais competitivo.

Desde o final da Segunda Guerra Mundial, podemos afirmar que se assistiu a uma
complexificacdo de todas as relagdes institucionais internacionais, facto que nao poderia
passar despercebido as grandes correntes de pensamento das Relagdes Internacionais.
Para qualquer investigador que pretenda estudar o tema da cooperagdo internacional ¢
indispensavel conhecer os debates tedricos despoletados por todos os acontecimentos
histéricos ja relatados, mas ainda mais importante ¢ interpretar as transformagoes, ao

nivel da governacao, associadas a cada periodo.

Muito para além da percepgao do antagonismo de propostas tedricas como a Liberal ou
a Realista ¢ necessario compreender alguns dados comuns, que poderdo fornecer
informacgdes importantes associadas a esta dindmica. Todos os argumentos apresentados
pelas diversas correntes de pensamento poderdo parecer completamente antagdnicos a
partida. No entanto, autores como Foucault apontam aspectos motivacionais comuns.
Foucault acrescenta a toda a esta complexidade aquele que acredita ser o dado

fundamental, ¢ comum, as diversas teorias em RelacOes Internacionais: a manutengao
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da ordem do sistema (Foucault, 2007). Muito para além dos objectivos mais altruistas
ou mais competitivos, ¢ a manutencao do Sistema e da sua ordem que esta em questdo.
Qualquer uma das teorias ndo sistematiza, ou prevé, uma alteragdo brusca do sistema,
apesar de todos os factores em volta da governagdo terem sido alterados drasticamente
desde o final da Segunda Guerra Mundial (Foucault, 2007). Este autor recua ainda mais
no tempo e recorda Vestefalia, como uma data marcante nas Relagdes Internacionais, e
que ja nessa época foi concretizado com esta mesma finalidade. Todas as alteragdes que
ocorreram entretanto no sistema e que levaram, por exemplo, ao final do “Estado
Providéncia” ndo conseguiram abalar a estabilidade e a ordem do sistema, em grande
parte devido a ferramenta da cooperagdo internacional. Os objectivos subjacentes a
governacdo mudaram e a cooperagdo também, o que se materializou no aparecimento de
novos actores, que passaram a desempenhar funcdes anteriormente apenas destinadas ao
actor central, o Estado (Foucault, 2007).

Esta argumentacdo sustenta que grande parte dos projectos de cooperacao poderdo, de
facto, materializar-se em ganhos mutuos e que outros até¢ poderdo ter um cariz mais
egoista e realista, mas que objectivamente o que todos procuram ¢ que o sistema nao
sofra uma alteracao de fundo, que acabe por tornar as ac¢des ainda mais imprevisiveis e,
consequentemente, mais perigosas. A complexidade do tema e as diferentes abordagens
sao sempre analisadas na Optica dos Estados e ndo na Optica do sistema.
Paradoxalmente, ¢ mais facil analisar o tema encarando as diferentes opinides do que
encarar 0s pontos em comum que podem surgir entre teorias.

Tendo em conta este enquadramento, o capitulo seguinte terd novamente a cooperagao
internacional como tema geral, mas procura restringir a analise ao caso de Portugal e a

sua politica externa.
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Portugal ¢ hoje um Estado doador, tendo ja no passado sido um Estado receptor. Nos
dias de hoje, e talvez influenciado pelo crescimento exponencial da cooperagdo
internacional, Portugal define grande parte da sua politica externa e das suas Relacdes
Internacionais usando este instrumento diploméatico. Se a principio as prioridades eram
estabelecidas sem grande critério, hoje em dia podemos verificar a adop¢do de metas
especificas anuais, ou ainda, a adop¢ao de um Estratégia Nacional, em grande parte

. . ;. . . 1 .
virada para as antigas coldnias nacionais, para os PALOP' e para Timor Leste.

' Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa. Este grupo, formado em 1996 ¢ constituido por Angola,
Cabo Verde, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial, Mogambique e Sdo Tomé e Principe.
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Capitulo II. Portugal e a cooperacao

1. Portugal, a relacdo com a cooperacio para o desenvolvimento e a

relacdo consigo mesmo.

O presente capitulo visa apresentar, em tragos gerais, o passado, presente e futuro da
cooperagdo para o desenvolvimento em Portugal.

A escolha de Portugal como estudo de caso para ilustrar as diferentes dimensdes de um
Estado que se assume como detentor de um papel especial no sistema internacional nao
foi inocente. Portugal pode ser considerado como um estudo de caso de enorme relevo a
nivel internacional dada a sua posi¢do geografica central, ponto estratégico entre trés
continentes. Outro motivo fundamental, e que distingue Portugal de outros Estados, ¢ a
sua alegada vocagao para a cooperacdo. Depois de um passado colonial, Portugal passou
de colonizador a principal parceiro estratégico das suas ex-colonias. A este factor ndo
serdo alheios lacos culturais comuns como a lingua, comuns e o passado secular de
relacionamento comum, com os antigos territorios ultramarinos. Por todos estes motivos
e ainda pelo seu enquadramento ¢ importante perceber como se concretiza a cooperacao

para o desenvolvimento em Portugal.
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2. Heranca

Como verificavel no capitulo anterior, o fendmeno da cooperagao internacional cresceu
exponencialmente nas ultimas décadas, por todo o mundo. Verificando que passamos da
inexisténcia desta ferramenta diplomatica, para a sua utilizagdo massiva numa questio
de décadas, ainda mais necessario se torna compreender esta nova dinamica.

Como ficou claro no primeiro capitulo, esta realidade é ampla e complexa, devido a
existéncia de uma multiplicidade de correntes e teorias das Relagdes Internacionais que
a permitem explicar. Ainda assim, foi possivel encontrar uma convergéncia de opinides
e teorias, que focava a manutengao, no tempo, da ordem do Sistema Internacional.
Verificando que os factores de governagdo, foram profundamente abalados e,
consequentemente, alterados ¢ de realce que a ordem internacional seja mantida, mesmo
depois de décadas de grandes convulsdes. A estabilidade e a previsibilidade desde
sempre foram factores primordiais para os principais actores em Relacdes

Internacionais. (Kegley, 2009).

Todo o ultimo capitulo, de validagdo tedrica, ou de contextualizagdo do “estado da
arte”, relativo a cooperacdo internacional ¢ Util também para uma andlise mais pratica
do fendémeno da cooperagdo internacional. De facto, o caso Portugués ilustra
perfeitamente a mudanca radical em matéria de politica externa nas Ultimas décadas, tal
como a opgdo estratégica actual, inscrita na visdo estratégica para a cooperagdo

internacional, que sera explanada mais a frente.
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E inevitavel referir a data de 1961 como assinalando a génese da cooperagdo, como
ferramenta diplomatica de Portugal, pois ¢ o ano que assinala a criagdo do Comité de
Apoio ao Desenvolvimento (CAD). Historicamente Portugal ¢ membro fundador do
CAD e esta condi¢do, por si sO, torna Portugal num pais pioneiro na cooperagdo
internacional para o desenvolvimento. (Olivares e Guedes, 2005).

A data da criagdo do CAD, Portugal mantinha um estatuto diferenciado dos restantes
paises fundadores devido & sua condi¢do de doador e receptor. E importante assinalar
que nesta altura Portugal era apenas doador devido a acordos bilaterais celebrados com

as, agora, ex-colonias (Olivares e Guedes, 2005).

3. Portugal, o Estado Novo e 0 Mundo

Os anos que sucederam o final da Segunda Guerra Mundial serdo relembrados pelo
esfor¢o dos paises Europeus em restaurar o dilacerado continente Europeu. Nao s6 no
plano econdémico e financeiro, ja que a Europa foi palco geografico das duas Grandes
Guerras, mas também sob o plano ideoldgico e dos valores. Havia nesta altura a plena
consciéncia de que na Europa ndo podia voltar a acontecer um conflito armado, como os

. . . . . 11
dois que haviam acontecido com pouco distanciamento temporal.

Esta consciéncia comum, entre os principais lideres Europeus, levou a criacdo de
organizagdes de cooperagdo que contribuissem para que o didlogo e o movimento

corporativo fossem a base da “nova Europa” (Cini, 2003).

11 . .. .
Apenas duas décadas separam as duas Grandes Guerras Mundiais, que tiveram como palco
preferencial a Europa.
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E neste contexto histérico que ¢ criada a Organizagdo para a Cooperacdo Econdmica
. 12 .. . . . ~
Europeia *, originalmente criada para gerir da melhor forma a aplicagdo das verbas

recebidas através do plano Marshall, entre outros objectivos. (Cini, 2003).

Resultado de uma boa experiéncia Europeia, em 1961 nasce a Organiza¢do para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE)". Portugal, apesar de
discursivamente proclamar o seu afastamento da Europa, devido a preferéncia Atlantica
foi membro fundador das duas organizag¢des. Varios autores, como Nicolau Andersen-
Leitdo afirmam que a retorica discursiva de Salazar ndo correspondia a realidade.
Podemos portanto afirmar que a componente discursiva associada a cooperagdo para o
desenvolvimento ¢ criada no exacto momento em que Portugal, por opcdo estratégica,
se tornou doador. Este facto ndo torna a cooperacao indissociavel da retorica politica
mas ¢ importante, sob o ponto de vista da percepcdo motivacional e estratégica

(Andresen-Leitdo, s.d.).

Como ja referido outro importante forum internacional, criado também em 1961, foi o
Comité de Apoio ao Desenvolvimento (CAD). Portugal ¢ igualmente membro fundador
deste comité que, actualmente, € um dos principais féruns internacionais que tem como
tema fundamental a Cooperagao para o Desenvolvimento.

O CAD ¢ um comité da OCDE que foi criado exactamente para monitorizar € coordenar
a aplicagcdo dos recursos, que os seus membros disponibilizam em favor dos paises
receptores. Aos Estados receptores € pedida responsabilidade na aplicacdo dos recursos,

sempre na tentativa de diminuir o nivel de pobreza, reforcando a preocupagdo com as

12 Criada em 1948, abrangia originalmente Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Franca, Gri-Bretanha,
Itdlia, Noruega, Portugal, Suica, Suécia, Turquia e Espanha.
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populacdes dos chamados “Estados frageis”'*. Actualmente o CAD, percebendo alguns
erros cometidos no passado, ¢ responsavel ainda por avaliagdes de desempenho dos seus

Estados membros (OCDE, 2010).

4. Uma alteracao de paradigma

A revolucao de 25 de Abril de 1974 em Portugal marcou, de forma clara, uma cisdo
com o Estado Novo, marcado pela governacdo de Salazar e Marcelo Caetano. Em
matéria de politica externa, Portugal estava isolado, ja que foi um dos ultimos paises
democraticos a abandonar a experiéncia colonial. A exigéncia irredutivel dos demais
Estados democraticos era agora cumprida, no momento em que Portugal concedia a
independéncia as suas ex-colonias. Com a revolugdo de Abril, acabava finalmente o
isolamento internacional de Portugal, bem como, a Guerra Colonial (Gongalves, 1994).

Do ponto de vista internacional, esta alteragcdo foi bem recebida. A queda repentina das
estruturas autoritarias abriu as portas a participacdo activa de Portugal num sistema
internacional ja& dominado pelos valores democraticos e anticolonialistas (Gongalves,
1994). O afastamento em relacdo as ex-colonias, bem como a condi¢dao financeira do
pais no final da guerra colonial, fez com que Portugal fosse afastado do CAD, enquanto
pais doador. Portugal era agora apenas um pais receptor de Ajuda Publica para o
Desenvolvimento. Esta realidade manteve-se até a data da adesio de Portugal a

Comunidade Economica Europeia (CEE), em 1986. Com a adesdo de Portugal ao

0 termo “estados frageis”, ou “estados falhados”, é utilizado para descrever paises incapazes de
administrar os seus territorios de uma forma efectiva (Kaplan, 2008).
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“projecto europeu”, Portugal passou a assumir também para si as metas, estabelecidas
por todos os Estados Membros, em termos de cooperagdo internacional (Palma, 2002).
Este foi o pior momento de Portugal, em matéria de cooperagdo para o
desenvolvimento. O regresso a Africa, por todas as emogdes envolvidas entre ex-
colonizadores e ex-colonizados, ndo se revelou facil. Uma forte animosidade entre
Portugal e as antigas colénias marcou este periodo especifico para a cooperacao
portuguesa.

Mais de trés décadas depois da Revolucdo de 25 de Abril de 1974, Portugal é&,
necessariamente, um pais diferente. O caminho percorrido depois da descolonizagdo até
ao, processo de construcdo europeu ¢ ao processo de consolidacdo de crescimento
sustentavel interno, tornaram Portugal um pais mais atento ao exterior e perfeitamente
consciente da alteragdo de paradigma, imposto pela globalizacdo, e das reais
potencialidades do salutar relacionamento entre estados.

Durante séculos Portugal foi construindo uma teia de relagdes privilegiadas com uma
assinalavel diversidade de paises. O passado nacional da aventura dos Descobrimentos
mostrou ao mundo um pais que ¢ hoje largamente multicultural, e em grande parte
devido a esta heranca.

Actualmente Portugal tenta reconstruir uma teia de relagdes historicas, mas numa
perspectiva cada vez mais estratégica. Interpretando o sistema e as suas regras, €
potenciando assim a sua posi¢do no mundo actual. Neste contexto, a globaliza¢ao
constituiu uma importante oportunidade para Portugal. Numa altura em que grande
parte da atencdo diplomatica estaria focada no processo de integracdo europeia, 0s
governantes Portugueses foram audazes a ponto de perceberem que seria igualmente
importante tentar uma reaproximacao estratégica com todos os paises com os quais

partilhava aspectos culturais comuns, como a lingua (Pereira, 2005).
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A reaproximacdo aos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) ¢ a
Timor-Leste torna-se, do ponto de vista estratégico, uma vantagem para Portugal, quer
para si individualmente, quer colectivamente, enquanto membro da Unido Europeia. O
patrimonio histérico e cultural que Portugal construiu e disseminou por todo o mundo
voltou a conferir a Portugal uma centralidade, muito para além da vantagem geografica,
bastante importante no actual sistema Internacional. (Ministério dos Negodcios
Estrangeiros, 1995).Esta consciéncia colectiva fez com que progressivamente a ajuda

publica para o desenvolvimento fosse ganhando relevancia a nivel interno.

5. Cooperacao Estratégica aproveitando a Historia

“Ha dez anos procurou-se dar expressao ao objectivo segundo o qual a cooperagdo €
“uma politica de interesse nacional e de longo prazo”.

(José Manuel Durao Barroso, 1995).

A citacdo pertence a Jos¢ Manuel Durdo Barroso, actual Presidente da Comissdo
Europeia e em 1995 Ministro dos Negocios Estrangeiros de Portugal e demonstra a
percepcdo de que a cooperagdo internacional, a longo prazo, poderia constituir um

trunfo diplomatico. Esta percepgdo levou o Ministério dos Negocios Estrangeiros em

34



1995 a declarar os seguintes objectivos estratégicos em matéria de politica externa, para
a area da cooperag¢do internacional:
a valorizacio da sua identidade nacional, afirmando-a na
diversidade europeia;
garantirasegurancaexternaeaprofundar orelacionamento,
a todos os niveis, entre Portugal e os Paises Africanos de
Lingua Oficial Portuguesa;
a consolidacio da construcio europeia; o combate as ten-
déncias de excessiva continentalizagio da Europa, quer
pela manutencio da ligagao atldntica, quer pela promogao
da ligacao a Africa;
o reforco da participa¢do nas instituicbes e tomadas de
decisio internacionais;

o desenvolvimento de uma diplomacia econémica activa.

Fonte: Ministério dos Negocios Estrageiros (1995:11).

Quadro 1 — Objectivos de Portugal em matéria de politica externa.

Da anélise desta sistematizagdo operacional, de ha mais de uma década, destacam-se as
vertentes motivacionais e estratégicas. E de realcar, que ao longo da tabela é sublinhado
aquilo que alguns autores apelidam de “vocacdo histérica” de Portugal. O legado
deixado por Portugal, através de um processo de aculturagio'” que durou séculos, ¢ hoje
determinante e constitui o maior contributo para a defini¢do da nossa identidade actual,
em matéria de politica externa. Portugal reassume actualmente a sua opgao pelas ex-
colonias, mas hoje através desta ferramenta diplomatica que é, inegavelmente, a
cooperag¢ao internacional para o desenvolvimento (Moreira, 2004).

Neste sentido, a centralidade geogréafica proporcionou a Portugal uma acelerada
integracdo europeia. Este processo de integracdo, segundo o MNE, deve ser
acompanhado por uma constante afirmag¢do da cultura Portuguesa. A integragdo

Europeia ndo deve ser sindnima de uniformizagdo cultural, de todos os Estados da

15 ~ 7 . o] ~ .

Aculturagdo ¢ um termo sociologico que se refere a uma adaptag@o ao sistema de valores de outra
sociedade e integragdo do conhecimento e comportamentos entre os grupos culturais, num processo
dindmico e continuo (Backstrom, 2009).
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comunidade. A queda das fronteiras imaginarias, na Europa, devera ser encarada como
uma forma de reafirmacdo, de todos os elementos culturais e identitarios que
diferenciam Portugal no Mundo. (MNE, 2003). Este “papel histérico” diferenciado ¢é
ainda acentuado pela forte carga ideologica presente em varios documentos oficiais, que
caracterizam a identidade portuguesa em matéria de politica externa. Em teoria,
podemos aproximar esta vocagdo historica de Portugal ao papel dos Estados Unidos no
sistema internacional. Obstante a posicdo de hegemonia dos Estados Unidos e enorme
diferenga de poder militar, econémico ou territorial, podemos comparar em termos
discursivos esta auto proclamacdo. Os Estados Unidos, apesar do seu isolacionismo
historico, proporcionado pelo facto de estar ladeado pelos Oceanos Pacifico e Atlantico,
acreditaram desde a sua fundacio ter um lugar “especial”'® no mundo. Mearsheimer é
um autor critico de algumas opcdes estratégicas americanas, mas ilustra perfeitamente o
papel que os Estados Unidos acreditam ter, bem como o papel que os outros esperam
que os Estados Unidos desempenhem. A posicao de pacificador e garante de ideais
democraticos, que estiveram na origem da fundag¢do, do proprio Estado, sdo
caracteristicas que os proprios Norte-americanos esperam que o pais preserve. Mesmo
que na maioria das vezes, o Estado Hegemodnico nao retire dividendos dessa posi¢ao.

Como o proprio Mearsheimer menciona, inimeros Estados esperam que os Estados
Unidos assumam a sua posigdo hegemonica para retirarem beneficio desse status

(Mearsheimer, 2010).

Portugal, apesar de ndo ter obviamente um papel semelhante ao atribuido aos Estados
Unidos, ¢ ainda assim um estudo de caso importante pelo seu potencial em relagdo a

cooperacao internacional para o desenvolvimento, nomeadamente no que diz respeito

16 s .
Varella descreve este papel como uma “caracteristica que acompanha o nascimento dos EUA,

representando uma visdo missionaria: salvar o mundo do mal. Essa predestinagdo ¢ encontrada tanto nos

textos juridicos qudno em muitos instrumentos de divulgagdo cultural, ha séculos” (Varella, 2004).
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aos seus principais parceiros. Mesmo saindo de uma ditadura colonialista, o que torna o
caso portugués diametralmente oposto do caso Americano, Portugal assume hoje uma
postura diferenciada em relagdo as ex-colonias. Durdo Barroso justificou a op¢ao
preferencial pelos PALOP como uma necessidade comum, o que reitera os beneficios
comuns e vantagens para receptores e doadores. Para além deste facto existe “a
necessidade de Portugal se reconciliar com o passado, na valorizagdo das relagdes com
o espaco luséfono”. (Durdo, 1998). Em 1995, foi o proprio Ministério dos Negocios
Estrangeiros (MNE) a expressar os designios da vocagao histérica de Portugal:
Contextualizada a Politica de Cooperagao, devem ser sublinhados dois
aspectos que permitem melhor avaliar a sua natureza: o facto de essa
politica se traduzir numa “Vocac¢ao Histérica” que contribui para a
defini¢dao da nossa identidade em politica externa e o facto de ela operar
através da chamada “Ajuda Publica ao Desenvolvimento (Ministério dos
Negocios Estrangeiros, 1995).
Portugal reafirma assim a sua opg¢ao pela Ajuda para o Desenvolvimento como forma de
relacionamento com as ex-colonias. A relagdo secular de Portugal com as antigas
colonias nao constitui apenas um vector fundamental de politica externa, vai para além
disto sendo, actualmente, parte da identidade de Portugal (Durdo, 1998).

Afirmar constantemente que a lingua, enquanto elemento presente no relacionamento
com as ex-coldnias, ¢ a vantagem predominante na relagdo com as antigas colonias ¢
deveras minimalista. Analisando um documento semelhante ao do MNE de 1995, mas
datado de 2006, compreendemos com mais clareza esta atitude altruista assumida por
Portugal e que coloca em relevo principios como os Direitos Humanos, a diversidade
cultural e religiosa ou a luta contra a pobreza e a sustentabilidade ambiental, em éreas
prioritarias como educacdo, economia ou saude. Portugal reafirma assim a necessidade

de apoiar e capacitar os paises em desenvolvimento, mais concretamente os PALOP,

vector da politica externa portuguesa que se mantém, desde os primeiros passos de
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Portugal enquanto doador. Tudo isto depois de ter sido um dos ultimos paises a
abandonar a opg¢do colonial, depois da Segunda Grande Guerra. A orientagdo
estratégica, em matéria de cooperagdo para o desenvolvimento, manteve-se no tempo. A
relacdo privilegiada com os PALOP e Timor, bem como a prioridade de integracdo
europeia constituem quase a totalidade dos esfor¢os encetados por Portugal, em matéria
de Politica externa desde que se tornou um pais democratico.

Além dos obvios beneficios mutuos, rapidamente compreendidos por todos os que
planeiam estrategicamente a politica externa portuguesa, ¢ ainda clara a importancia do
factor geografico na ligagdo da Europa com o resto do mundo. A posi¢do geografica
Portuguesa ¢, pois, fundamental, porque cria vias de relacionamento importantes de
ligagdo deste continente a continentes como Africa, América ou até Asia. De um
autoproclamado isolamento, passamos, desde a adesdo a Comunidade Econdmica
Europeia (CEE), a uma abertura ao mundo como poucos Estados conseguiram e

conseguem alcancar no sistema internacional. (Teixeira, 2008).

6. A operacionalizacio governamental da cooperaciao em Portugal

Como ja referido, ¢ inequivoca a importancia da coopera¢do internacional para
Portugal, como garante de relacionamento diplomatico, econdmico e até como forma de
potenciar a posi¢do geoestratégica.

Esta importancia, quer pelo crescimento do volume da cooperagdo internacional no
mundo, quer pelas opg¢des tomadas por Portugal em matéria de politica externa, €
encarada pelos decisores politicos portugueses como fundamental. Em termos

organizacionais e politicos esta importdncia ¢ visivel, quer pelo conteudo dos
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documentos oficiais, quer pelo elevado numero de organismos existentes com
competéncias directas nesta area. Esta grande compartimentacdo (de responsabilidades)
cria problemas ao nivel da coordenagdo e da operacionalizagio. E facilmente
perceptivel que o Ministério dos Negocios Estrangeiros tem sempre a ultima palavra,
até porque toda a responsabilidade politica e institucional recai sobre este Ministério.
Contudo, revela-se dificil coordenar centenas de institutos e fundagdes que deveriam ter
como fim o apoio técnico ao proprio Ministério. A este proposito Ana Guedes Mesquita
refere que tem sido dificil para o Ministério dos Negocios Estrangeiros assegurar um
controlo rigoroso de todas as ac¢des promovidas em Portugal em termos de cooperagdo
para o desenvolvimento (Mesquita, 2005). Apesar da existéncia de uma Estratégia
Nacional para a Cooperagdo, datada de 1995 e que surge da necessidade de fazer mais e
melhor com menos recursos, estas dificuldades criam constrangimentos varios e
decisivos, como a falta de coordenacgdo e coeréncia. A definicdo de uma tal estratégia ¢
um momento importante para a cooperagdo para o desenvolvimento em Portugal, que
entre outras medidas, ditou a criacdo do Conselho de Ministros para os Assuntos da
Cooperagdo, em 1998. Estas mudangas levaram a que o orcamento de Estado do ano de
1999 tivesse, pela primeira vez, uma parcela relativa a cooperagdo internacional para o
desenvolvimento.

Outro momento fundamental da cooperagdo internacional portuguesa foi a criacao do
Instituto de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD)', em 2003. Este 6rgdo, resultado da
fusdo do Instituto da Cooperagao Portuguesa (ICP) e da Agéncia Portuguesa de Apoio

ao Desenvolvimento (APAD), veio conferir uma nova forma de actuagdo do governo

7«0 Instituto Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD), criado em Janeiro de 2003, ¢ um
instrumento central da politica externa portuguesa. Toda a cooperagdo de ajuda publica do Estado
portugués € realizada por este organismo. A ac¢do do IPAD tem em vista a promogao do
desenvolvimento econdmico, social e cultural dos paises de lingua oficial portuguesa, bem como a
melhoria das condi¢des de vida das suas popula¢des” (Ministério dos Negocios Estrageiros, 2011).
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portugués relativamente as questdes da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. O objectivo central a criagdo do IPAD foi conferir uma melhor
coordenacdo interna dos recursos e prioridades de cooperagdo internacional, que se
materializariam numa melhor actuacdo externa em matéria de promocdo de
desenvolvimento nos paises receptores de ajuda. (IPAD, 2011).

No entanto, o IPAD viria a ser importante ndo s6 em termos de coordenagdo, mas
também em termos de avaliagdo de custos. A falta de um o6rgdo verdadeiramente
central, tornou toda a cooperacdo internacional portuguesa uma verdadeira manta de
retalhos, em que ninguém tinha realmente a certeza de quanto era gasto anualmente, e

mais grave ainda, que recursos eram gastos de forma desnecessaria e injustificada.

Actualmente, com todos os Ministérios a canalizarem fundos para a cooperagdo para o
desenvolvimento nas mais diversas areas, o IPAD assume uma importancia
fundamental. Além da tarefa de supervisdo, quer a 6rgdo publicos quer privados, o
IPAD tem a responsabilidade de elaborar planos anuais que indicam quais as reais
necessidades, de cada Estado preferencial. Estes planos, apelidados de Planos Anuais de
Cooperagdo sao elaborados em conjunto com representantes diplomaticos presentes em
Portugal, de modo a dar a reflectir quais as reais necessidades dos paises receptores,
tornando-se uma ferramenta essencial para doadores e receptores (IPAD, 2006).

Todas estas mudancas estruturais resultaram em diferencas fundamentais na forma de
actuacao de Portugal em matéria de cooperacao internacional para o desenvolvimento.

Analisando comparativamente alguns documentos oficiais ¢ facil perceber uma

mudanga em termos de politica que vai para além da semantica e do simples discurso.
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“Um terceiro plano de reforma que tem vindo a ser considerado prende-se com a
necessidade de dotar a politica de cooperacdo de uma base organizativa mais sélida e
eficiente, o que passa pela clarificagdo das funcdes e competéncias das diferentes
instituicdes, designadamente o Instituto da Cooperacdo Portuguesa, o Fundo para a
Cooperacao Econdmica e o Instituto Camoes, no ambito do Ministério dos Negocios
Estrangeiros, ¢ dos diferentes departamentos que, na organica dos diversos ministérios,

tém competéncias no dominio da cooperagao.” (MNE, 1995).

“A programacdo de segunda geracdo, que surge a partir de 2001 e que requer agora um
novo dinamismo, contém trés passos distintos: primeiro, uma identificagdo politica das
areas prioritarias por via do contacto entre os responsaveis politicos pela cooperacdo em
cada pais; segundo, um trabalho de programacao técnica efectuado pelo IPAD, com
recurso a consultores especializados nos sectores em que isso se justifique; terceiro, ja
numa fase de elaboracdo de projectos, o trabalho com os executores competentes, sejam
do sector publico ou do sector privado, para corresponder ao estabelecido nas primeiras

duas fases” (MNE, 2009).

O documento “Visao Estratégica para a Cooperacao”, (2009), marca, sem margem para
davidas, um momento importante para Portugal. Além de rever todas as orientagdes
estratégicas, previstas em 1999, este documento tem em conta novas metas e
compromissos assumidos por Portugal. Além da declara¢io de Monterrey'®, estdo ainda
previstos os objectivos previstos no quadro da Declaragdo da Cimeira do Milénio da

ONU",

'8 A Declaragdo de Monterrey surge da conferéncia Internacional das finangas para o desenvolvimento,
em Margo de 2002 (Goff e Heinbecker, 2005).

' Na Declaragdo do Milénio, adoptada no ano de 2000, a comunidade internacional tragou como
objectivo erradicar a pobreza extrema e a fome (OECD et al., 2011).
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Para além desta actualizagdo, estd ainda incluido um fundamental compromisso de
responsabilizacdo politica, inexistente até entdo. Esta responsabilizagdo ¢ importante
porque foca aspectos como a orgamentagdo, execucao, coordenacdo politica e relagao
com a sociedade civil. Todas estas dimensdes previstas neste documento sugerem que,
politicamente ¢ necessario um compromisso real e efectivo para a persecug¢ao das metas
tracadas. Esta responsabilizagdo mostra um grau diferente de envolvimento na questao
da cooperagdo para o desenvolvimento, que em parte existe devido as metas impostas
internacionalmente. = Compromissos  assumidos, como os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio, serviram para a tomada de consciéncia da necessidade
real de aumentar a eficacia do uso de todos os recursos, bem como para a necessidade
de aumentar substancialmente o volume dos recursos existentes. Ainda assim, Portugal
tem reafirmado, consecutivamente, que os recursos disponiveis sdo escassos, razao
principal para justificar o incumprimento de alguns objectivos internacionais,
delineados para Portugal. Estes objectivos, delineados para os Estados doadores, sdo o
resultado ndo s6 do crescimento exponencial da cooperacao para o desenvolvimento
enquanto forma preferencial de relacionamento, mas também da necessidade de
fomentar uma forte coordena¢ao multilateral nesta matéria.

Toda a estratégia de cooperacdo portuguesa corresponde, em larga medida, as
necessidades identificadas pela comunidade internacional. O documento “Uma visdo
estratégica” (2009) demonstra que Portugal, enquanto pais doador, tem o dever de
promover um processo de globalizagdo mais justo, participado e inclusivo, bem como,
uma integragcdo econdmica de todos os paises, que se encontrem em fase de maturacao e
desenvolvimento a nivel econdémico, de forma a fomentar uma competitividade que

sirva os interesses de todos. Todos estes objectivos latos devem corresponder a uma
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coordenacdao multilateral, que seja proficua e que faca com que nenhum recurso seja
desperdi¢ado. (IPAD, 2009).

Esta relagdo entre aproveitamento dos recursos existentes e necessidade de aumentar o
volume desses mesmos recursos esta espelhado na estratégia portuguesa, que deriva dos
varios documentos produzidos pelos principais foruns internacionais. A estratégia
portuguesa assenta ainda em principios fundamentais, que caracterizam perfeitamente a
importancia que Portugal confere a Cooperagdo para o Desenvolvimento e que sdo

apresentados de seguida.

7.Principios Estratégicos da cooperacio portuguesa

Um dos principios estratégicos subjacentes a cooperagdo portuguesa diz respeito ao
“Empenho na prossecucdo dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio”. Os ODM,
definidos pela ONU foram desde a sua adopgdo um objectivo essencial para Portugal. A
consciéncia de que as metas tragadas seriam bastante ambiciosas ndo fez recuar
Portugal, quer devido ao seu forte envolvimento em questdes da cooperagdo para o
desenvolvimento, quer pelo facto de as metas tracadas estarem acima da realidade da
maioria dos parceiros preferenciais de Portugal.

Priorizando areas fundamentais como a Saude, e Educacdo ou Boa Governacdo os
ODM surgiram como uma oportunidade tnica para, efectivamente, reduzir o nimero de
pessoas que vivem em pobreza extrema®’. Ainda assim, ¢ possivel afirmar que Portugal
ndo alterou significativamente a sua estratégia em funcdo dos ODM, porque toda a

estratégia portuguesa ja estava focada em atingir objectivos similares. De facto, o

20 Segundo o Banco Mundial todas as pessoas que vivem com menos de um délar por dia estdo em
situacdo de pobreza extrema (SENAC, 2009).
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documento “uma visdo estratégica para a cooperacao Portuguesa” (2009) apesar de ndo
contemplar mudangas estruturais, para atingir os ODM, ja previa este movimento como
um objectivo comum a atingir.

Neste sentido, principal mudanga que surge com os ODM, em questdes de cooperacao
para o desenvolvimento, tem a ver com o numero de parceiros institucionais
empenhados em objectivos similares e com os quais Portugal passa a lidar.

Aliada a esta mudanca, o facto de este objectivo figurar na estratégia portuguesa ¢ de
grande importancia, dada a grande visibilidade que este compromisso representa para a
sociedade civil. Num pais ainda caracterizado por alguma reserva no que diz respeito a
cooperagdo para o desenvolvimento, esta iniciativa veio dar visibilidade e importancia a
objectivos reais ¢ papel de Portugal no seu relacionamento com os seus parceiros
preferenciais.

Um segundo principio estratégico refere-se a promocao da chamada “seguranca
humana”. Portugal cedo se apercebeu que a seguranga humana tem que ir muito para
além de cooperagdo militar e por isso procurou capacitar os 0rgaos institucionais dos
paises com quem se relaciona em matéria de cooperacdo para o desenvolvimento, de
modo a garantir que os oOrgdos locais conseguissem garantir o controlo territorial e
politico, de forma a conferir estabilidade aos territorios. Apenas com um contexto
estavel se pode perspectivar um crescimento sustentado de um pais em
desenvolvimento. Partindo deste pressuposto, Portugal tem procurado, ndo s6 em casos
de conflito armado, mas também em contextos de instabilidade social, assegurar que os
Estados receptores da ajuda conseguem ultrapassar periodos mais conturbados, sempre
na 6ptica de defender, acima de qualquer pressuposto, a seguranga humana.

O terceiro principio estratégico ¢ o de “apoio a Lusofonia”. Como ja foi referido, a

Lusofonia constitui vector estratégico fundamental para Portugal. A lingua Portuguesa ¢
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hoje uma das principais linguas do mundo e o niimero de pessoas que utilizam o
portugués, como lingua materna diariamente ¢ substancialmente maior devido ao
passado colonial portugués. A lingua ¢ de facto, um dos mais marcantes aspectos
culturais de Portugal. A lingua assegura ainda uma vantagem de relacionamento com as
ex-colonias, pois € objectivamente mais simples a comunicacdo e o entendimento.

Finalmente, o quarto principio diz respeito a promo¢do de um “Desenvolvimento
Econémico e Sustentavel”. O surgimento e desenvolvimento dos ditos Estados mais
frageis constitui, teoricamente, a motivacao principal dos paises doadores. Nesse
sentido, a sustentabilidade econdémica dos paises em desenvolvimento ¢ condicdo
imprescindivel para diminuir a pobreza extrema e, simultaneamente, fomentar a coesao
social e ambiental. O alinhamento destas prioridades estratégicas define todas as opgdes
tomadas por Portugal em matéria de cooperacdo para o desenvolvimento. Aqui
podemos verificar a opgdo por paises que partilham aspectos culturais importantes
(como as ex-coldnias), bem como a definicdo de areas preferenciais de actuacdo como a
educag¢do e um enfoque especial na boa governagdo. A transi¢do dos anteriormente
designados territorios ultramarinos para Estados Soberanos ndo foi pacifica e, ainda
hoje, se fazem sentir problemas decorrentes dessa transi¢do. Portugal e a comunidade
internacional demonstram através de varios documentos produzidos que a boa
governagdo ¢ fundamental para ultrapassar problemas estruturais que, enraizados,
provocam pobreza extrema, iliteracia e problemas em areas como o ambiente ou a satide
publica. Priorizar um compromisso como a boa governagdo permite ainda, alargar o
espectro de programas e iniciativas a apoiar. A vastidao de areas que podem ser
abrangidas por projectos, que tenham em conta a boa governagdo ou a seguranca
humana, sao tuteis dentro da estratégia nacional definida. Contudo, do ponto de vista

funcional, torna toda a defini¢do da estratégica algo genérica e excessivamente
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inclusiva. Uma grande maioria dos projectos apresentados pode enquadrar-se dentro da
imensiddo do conceito, 0 que torna quase todos os projectos elegiveis a partida. Este
constrangimento pode asfixiar iniciativas que sejam prioritarias € de enquadramento

estratégico mais favoravel.

8. Sociedade Civil e a Cooperacao

Igualmente fundamental ¢ a forma como se articulam a cooperagdo para o
desenvolvimento e a sociedade civil. O documento designa sociedade civil como o
“conjunto de associa¢des e impulsos de natureza ndo-governamental, independente e
auténoma, que constituem um espago privilegiado para o exercicio de uma cidadania
activa e responsavel.” (IPAD, 2009). A esta definicdo estd associada a enorme
variedade de organizacgdes de sociedade civil em Portugal, o que s6 por si € mais do que
um factor de dispersdo e descentralizacdo que requer uma enorme coordenacdo. Ainda
assim, e apesar da necessidade de priorizar projectos e tornar mais coesa a vasta rede de
pessoas e organizagdes, que tém como objectivo a cooperacdo, Portugal reafirma que a
liberdade e espirito de iniciativa da sociedade civil tem que ser constantemente
valorizado. A importancia atribuida a todas as parcerias estd expressa na Estratégia
Nacional para a Cooperagdo. Sempre apelando a necessidade de coordenagdo real e
efectiva, o documento refere que todas as relacdes entre actores institucionais e
parceiros publicos, ou privados sdo fundamentais pelo capital humano e financeiro
envolvido. Esta ¢ mais uma forma de apelar a participagdo da sociedade civil, criando

um envolvimento favoravel a persecucdo de politicas e disponibilizagdo de recursos
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para esta ferramenta diplomatica. A verdade ¢ que grande parte da realidade apresentada
neste capitulo € apenas teorica, isto €, ¢ a realidade inscrita nos documentos citados. Na
pratica, a convergéncia destes objectivos com a realidade nem sempre retrata uma forma
eficaz de executar a cooperacdo internacional para o desenvolvimento, como vamos

perceber no proximo capitulo.
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Capitulo III. (Des)empenho de Portugal a luz dos

compromissos internacionais

1. Operacionalizacio pratica da estratégia nacional para a cooperacio

para o desenvolvimento.

O capitulo anterior analisou os principais principios e directrizes da cooperagdo para o
desenvolvimento, enquanto ferramenta diplomadtica, em Portugal. Como foi verificavel,
a definicdo de uma estratégia nacional marcou uma viragem institucional importante, no
modus operandis de Portugal relativamente aos seus parceiros preferenciais.
Apresentadas as prioridades e motivagdes de Portugal, em relagdo a cooperacdo para o
desenvolvimento e revistas as prioridades geograficas de relacionamento, ¢ importante
auferir o cumprimento das metas tracadas e dos compromissos assumidos. Portugal
construiu uma teia de relagdes muito forte e consolidada, mas que obriga a um esforgo
permanente € a um compromisso real, por forma a corresponder as metas projectadas. A
evolucdo do volume de recursos disponiveis e canalizados para a cooperagdo merece,

portanto, aten¢do neste capitulo.
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2. Volume da ajuda

Segundo dados do IPAD, Portugal canalizou para a area da cooperacdo para o
desenvolvimento a percentagem de 0,23 do seu Rendimento Nacional Bruto (RNB), no
ano de 2009. A esta percentagem do RNB, corresponde o valor de 368 milhdes de

curos.

O valor registado esta bastante aquém dos 430 milhdes de euros disponibilizados em
2008 e este decréscimo inverte a tendéncia de crescimento que Portugal vinha atingindo
nos ultimos anos. Dados dos anos de 2006 até 2009, no quadro 1, ilustram esta

realidade.

Evoluciio APD Portuguesa
200672008

Mi;‘hasres@
~ APDENB
e

Ano  APD Total

Fonte: IPAD/DSP
Quadro 2 — Evoluc¢do APD Portuguesa 2006/2009

O crescimento, pouco significativo, de 0,01% entre os anos de 2006 e 2007 explica
perfeitamente o fraco investimento realizado neste periodo especifico. Em 2008
assistiu-se ao maior aumento quantitativo de volume de recursos para a cooperagao para
o desenvolvimento. O crescimento de 0,05 pontos percentuais corresponde a um
aumento de cerca de 87 milhdes de euros, no curto espago de um ano. Este aumento
exponencial, em relagdo a anos transactos, pode ser explicado pela concessdo de uma

linha de crédito a Marrocos, de 66 milhdes de euros.
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Fonte: IPAD/DSP

Grafico 3 — APD Bilateral Portuguesa

Como ilustra o grafico 3, o crescimento da parcela relativa ao Resto do Mundo no ano
de 2008 reflecte perfeitamente a diferenca quantitativa em relagdo a outros anos que
figuram no grafico. E em grande parte, o factor responsavel por este aumento

significativo foi o empréstimo concedido a Marrocos.

Durante o ano de 2009 a percentagem fixou-se nos 0,23% do PIB. Esta percentagem
significa um decréscimo em relacdo ao ano transacto, mas acaba por seguir a linha de
aumento de 0,01% dos anos anteriores, se exceptuarmos o ano de 2008. Encarando o
ano de 2008 como um ano de excepg¢do, a verdade ¢ que Portugal continua bastante
longe das metas estabelecidas. Tendo como referéncia o ano de 2009, Portugal
encontra-se de facto a uns longinquos 0,10% da meta estabelecida. Meta esta que era
um objectivo para 2006, segundo as metas tragadas apds a assinatura da Declara¢ao do
Milénio, em 2000. Mais distante estd ainda Portugal se considerarmos a meta de 0,7%,
projectada para o ano de 2015. Para que Portugal atingisse a meta de 0,7% deveria
triplicar o volume da ajuda, o que significaria um esfor¢o financeiro de mais de mil

milhdes de euros, para além do esfor¢o actual de Portugal.
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O porta-voz da Plataforma Portuguesa das ONGD?!, César Neto lamenta que Portugal
continue a nao respeitar os compromissos assumidos, mesmo tendo em conta a actual
conjuntura europeia. O compromisso de aumentar, gradualmente, a percentagem do PIB
para 0,51% do PIB em 2010 ja foi falhado largamente e a tendéncia ¢ para o proximo

compromisso, estabelecido para 2015, ficar ainda mais aquém do objectivo definido.

Esta realidade coloca algumas preocupacdes as ONGD portuguesas porque pela
primeira vez, nos ultimos anos, Portugal viu o financiamento da Ajuda Publica para o
Desenvolvimento diminuir em relagdo ao ano transacto. Este ¢ um sinal preocupante
para o representante das ONGD em Portugal, porque mesmo havendo a consciéncia
colectiva de que muito raramente Portugal conseguiu cumprir as metas estabelecidas em
matéria de cooperagdo para o desenvolvimento, nos ultimos anos nunca se tinha
assistido a uma redugdo or¢camental deste tipo. Mas ainda assim, César Neto acredita ser
possivel fazer melhor, mesmo nao acreditando que seja possivel atingir os objectivos.

(Neto, 2011).

1 A Plataforma Portuguesa das Organiza¢des Ndao-Governamentais para o Desenvolvimento (ONGD) é
uma associacdo privada sem fins lucrativos que representa um grupo de 69 ONGD registadas no
Ministério dos Negdcios Estrangeiros (Plataforma Portuguesa ONGD, 2011).
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3. Evolucao historica

Ano Eapegeill oy o7 1979 § 1980 | dost | 1982 1983 | 1984 1985 | 1986
APD 1 4 8 4 12 8 10 2
-APD B{Iéteral & i 4 E # e Attt 8 2 2
APD Bilateral / APD Total 100% &% 50% 17% e | 14%
APD Multilateral S = 5 e 10 5 AT
|APD Multilateral / APD Total 3% 50% 8% 5% 0% 86%
PNB s 1 i 23900 22800 21900 | 19500 18500 20700 | 29000
APD/PNB (%) T 002 0,03 o | am 0 | o8 008
Ano 1987 | ‘dos8 | 1osa | “doo0 | 1991 | 1992 g9z e oeal i dees |1 qe6 T 97
APD i ) 84,1 10,35 142,31 205,18 292,78 | 23525 303,18 | 257,53 | 217,93 250,48
APD Bilateral 223 70 7836 10332 | 15837 | 23328 1782 210,09 165,72 157,04 163,02
APD Bilateral / APD Total 56% 8% 71% 3% % 8% Te% 8%% 64% 2% 65%
APD Multilateral 17,7 141 3199 36,9 4681 535 5705 92,09 9181 o8 | erae
APD Multilateral / APD Total 26% 17% 20% 2% 23% 20% 24% am | 3w % | 3%
lPNB 50 35700 | 40800 | 44620,15 | 59557,3 | 68861,1 | 847404 85000 | 8302277 | 10317482 | 1059313 | 10088148
APD/PNE (%) S 011 021 | 025 024 03 0,35 028 0,38 025 01 | 02
ano S 6% ®o [Teoor T sz [ wos [ a4 [ 2005 [ 2006 - A

APD 258,54 275,98 | , 268,45 | 322,58 319,6 103105 | 377,12 | 396,35 |

APD Bilateral e 20742 | 17868 183,32 w607 | 1824 a7271 218,3 211,28 T

APD Bilateral / APD Total I 75% 66% 8% 5% 5% 85% 5% 53% 5%

APD Multilateral 8214 58,56 9196 85,13 136,51 137,14 158,34 88 | 18507 03|

APD Multilateral / APD Total 2% 25% 3% 2% 2% o | 1% o | ame | am |

PNB 10672273 | 10782558 | 10379503 | 10696274 | 11874394 | 1454961 | 164403,65 | 17867388 | 187161,79 | 214267,08
APD/PNB (%) 024 0 | ozs 025 027 02 063 0,21 021 0,22

*Desembolsos liquidos, em milhdes de USD, a pregos correntes
Fonte: CAD-OCDE, http://stats.oecd.org

Tabela 4 — Evolugdo do volume disponivel para a cooperag@o para o desenvolvimento

Como mencionado no capitulo anterior, a primeira metade da década de oitenta nao foi

um periodo significativo, em termos de recursos disponiveis para a Ajuda Publica ao

Desenvolvimento. Quer pelo atraso econdémico de Portugal na altura, quer pela sua

saida, enquanto doador, do CAD. Esta tendéncia foi invertida na segunda metade da

década de oitenta, em que se registou um crescimento relativo, correspondente a dois

pontos percentuais do PNB. O século XXI, contrariamente ao esperado, regista uma

média de 0,23% do PNB de Portugal de fundos canalizados para a cooperagdo para o

desenvolvimento, excluindo o atipico ano de 2004. Esta estagnagdo evolutiva estd

aquém do esperado no passado. Os compromissos Internacionais, assumidos por

Portugal, eram bem mais ambiciosos e o enorme esfor¢o que Portugal se propds a

concretizar ¢ hoje adjectivado como limitado, quer em recursos, quer em ideias. Jodo

Gomes Cravinho, ex-Secretario de Estado para a Cooperagdo e os Negocios

Estrangeiros, acredita que existe neste ambito um “debate estéril”, dominado pelos que
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acreditam que o volume da APD ndo ¢ fundamental e os que acreditam que ¢ imperativo
cumprir as metas internacionais definidas. Contudo, o argumento de que é imperativo
melhorar a qualidade e eficiéncia da ajuda pubica, destinada ao desenvolvimento nao
tem de se sobrepor ao argumento que acredita ser imperativo cumprir as metas
internacionais. Esta ¢ a opinido de Jodo Gomes Cravinho partilhada nesta andlise, e que
assenta na ideia fundamental de quando se trata de recursos publicos “ha uma obrigacao
absoluta de assegurar a qualidade, a relevancia e a utilidade de verbas que serdo sempre

escassas face aos desafios” (Cravinho,2008).

A priorizagdo de objectivos orgamentais, como o controlo do deficit ou a estabiliza¢ao
da despesa publica, tem sido invocada como motivo para a falta de empenho para com
os compromissos assumidos. Jodo Gomes Cravinho alerta que, face a escassez de
recursos, € necessario priorizar, programar, avaliar e racionalizar de modo a que se

possam obter resultados progressivamente melhores. (Cravinho,2008).

4.Canalizacio da Ajuda

Analisar o fluxo anual de recursos que ¢ canalizado pelo Estado Portugués para a ajuda
publica ao desenvolvimento é importante, contudo insuficiente. E fundamental também

perceber de que forma esta ajuda ¢ canalizada e até onde chega.

Tecnicamente, podemos agrupar os processos de canalizagdo da ajuda em dois tipos:
ajuda publica ao desenvolvimento bilateral ou multilateral. A APD bilateral ¢

caracterizada pela ajuda prestada directamente a um determinado pais receptor, quer a
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titulo individual quer através de apoios de Organizacdes ndo-governamentais para o
Desenvolvimento (ONGD). A outra caracteristica que a APD bilateral pode ter ¢ a
realizacdo de actividades no proprio pais doador, como ¢ exemplo o apoio a refugiados.

(Afonso e Fernandes, 2005).

A APD multilateral, por seu lado, ¢ resultado da canalizagdo de recursos directamente
para os or¢amentos de organizagdes multilaterais que actuam, directa ou indirectamente,
na area do desenvolvimento. Estes fundos passam a ser geridos autonomamente pela

organizagdo em questdo (Afonso e Fernandes, 2005).
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Grafico 5 — Variag@o dos Fluxos de APD Bilateral, Multilateral ¢ Total.

Através do grafico 5 podemos verificar que nos ultimos anos a tendéncia foi de
aproximacao entre os valores destinados a ajuda bilateral e multilateral. A tendéncia
actualmente € para um trabalho bi-multi que se pretende que passe por uma abordagem
comum face a fragilidades, previamente identificadas nos paises receptores da ajuda. A
capacidade para um determinado pais doador conseguir articular a sua componente

bilateral e multilateral em torno de um determinado objectivo estratégico, pode tornar a
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actuagdo muito mais eficaz, sob a perspectiva dos paises receptores. Existe, neste
ambito, uma nova ferramenta de actuar na cooperacdo, a qual se chamou abordagem
sectorial integrada. Esta nova ferramenta ¢ encarada no Sistema Internacional, como
uma tentativa conjunta de desenvolver ou apoiar um determinado sector de forma
integrada e colectiva. A principal vantagem desta nova abordagem ¢ a unificagdo na
gestdo dos recursos, na tentativa de alcancar objectivos comummente acordados

(Afonso e Fernandes, 2005).

Esta nova forma de actuagdo poderd potenciar o papel de Portugal no Mundo.
Actualmente Portugal ¢ membro da Unido Europeia (EU), e de todas as principais
organizagdes multilaterais para o desenvolvimento, o que podera permitir a Portugal um
papel de relevo ao nivel da coordenagado, especialmente para com os PALOP. Este €, de
resto, o 6° Objectivo identificado pelo governo em matéria de politica externa

Portuguesa® (Governo de Portugal, 2003).

5. A Ajuda Publica ao Desenvolvimento Bilateral

Segundo dados do IPAD, a APD Bilateral Portuguesa atingiu, no ano de 2009, os 199
milhdes de euros. Em termos de percentagem, este valor corresponde a 54% do total da
APD portuguesa em 2009, prova da prevaléncia que a abordagem “bi-multi” tem

assumindo nos ultimos anos.

2 6° Objectivo — Papel activo de Portugal na Construgdo Europeia e na Cooperagdo Internacional

(Governo de Portugal, 2003).
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Grafico 6 — APD Bilateral entre os anos 2006 ¢ 2009.

A distribuicao destes 199 milhdes de euros (grafico 6) comprova a op¢ao estratégica
pelos PALOP e Timor Leste. Este bloco, parte integrante dos continentes Africano e
Asiatico, representa 83% da APD bilateral Portuguesa relativa ao ano de 2009. Esta
centralizagdo em Timor Leste ¢ nos PALOP, ja analisada no capitulo anterior, reflecte
um equilibrio dificil de atingir. Se por um lado a analise pode levar a crer que apoiar,
quase em exclusivo, apenas seis paises € concentrar demasiado os recursos existentes,
por outro lado podemos reafirmar a necessidade de ndo dispersar demasiado esses

mesmos recursos, sobretudo quando sdo cada vez mais escassos.

APD Bilateral para os PALOP e Timor-Leste e o Resto do
| Mundo2005R003(mindes€)
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Grafico 7 — APD Bilateral para os PALOP, Timor-Leste e Resto do Mundo.
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O argumento da continuidade, utilizado pelo MNE, faz sentido em teoria. A
continuidade permite um conhecimento da realidade local, cultural, dos habitos e
necessidades reais dos paises preferenciais da ajuda. No entanto, o profundo
conhecimento que existe em relacdo, quer aos PALOP quer a Timor nao foi ainda
suficiente para colmatar algumas da fragilidades identificadas pelo CAD, na sua ultima
avaliagdo a Portugal, avaliacdo esta que serd fundamental para identificar as principais
lacunas e falhas na cooperagdo para o desenvolvimento levada a cabo por Portugal, e
que vao para além da escassez de recursos disponiveis (OCDE e Banco Africano de

Desenvolvimento, 2010).

6. Sectores de actuacio

Na analise decorrente do volume da APD Portuguesa ¢ ainda fundamental compreender
que areas de actuagdo recebem mais, ou menos, recursos. Normalmente, a area de
actuacao do projecto ndo ¢ determinada pelos bens disponiveis por parte do doador, mas
sim pelas necessidades de cada pais receptor. Aquilo a que Maria Manuela Afonso
chama de gestdo de recursos centrados pelas necessidades dos paises beneficiarios,

evitando estratégias puramente ditadas pela oferta (Afonso, 2005).
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Actualmente, qualquer projecto de APD pode ter em conta mais que um sector, neste
caso estamos na presenga de um projecto multissectorial ou transversal, pelo espectro de
areas que pode contemplar. Outras contribui¢des podem ndo ter como objectivo
nenhuma area em especifico, o exemplo mais claro € o apoio prestado para o alivio da

divida e restruturagcao or¢camental.
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Grafico 8 — Distribuicdo Sectorial da APD Bilateral Portuguesa

Miﬁ;i!’lm i APD Hilstersl Portuguesa 20062008 miltares €
160 000 | : :
140000

120 000

100 000

80 000

60 000

40 000

20 000

2008 o7 2008 2009

- 20 000

W Infra estruturas e Servigos Sociais Oinfra estruturas e Senvigos Econdmicos
O Sectores de Produgiio B Mutte ectorial / Trans versal

B Ajuda aProgramas e Ajudasob aforma da Produtos © Ajuda Humanitiria

mApob i ONG m Outros

Fonte: IPAD/DSP
Grafico 9 - Distribuicdo Sectorial da APD Bilateral Portuguesa
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De acordo com os graficos apresentados podemos perceber qual o peso de cada sector
na distribuicdo da APD bilateral portuguesa. Nos quatro anos representados,
verificamos uma prevaléncia, que de resto desde sempre se verificou na APD bilateral
portuguesa, para a canalizagdo de uma grande maioria dos fundos para o sector das
Infra-estruturas e Servigos Sociais. E interessante analisar que, apesar de a Educagio
continuar a ser a drea com mais financiamento em todos os anos analisados, podemos
verificar um crescimento enorme dos valores correspondentes ao item “Governo e
Sociedade Civil”. Este facto comprova a importincia que Portugal atribui a “Boa
Governagdo” e a sociedade civil. Este investimento reflecte a real necessidade de
conferir estabilidade as antigas coldnias, que contribua para um crescimento sustentado.
Noé Nhantumbo acredita que a auséncia de “boa governagdo” ¢ a fonte de todos os
problemas em Africa e que a tomada de consciéncia de que a culpa nio reside apenas no
colonialismo, ¢ um avanco significativo. Para o autor, ¢ tdo importante que os paises
doadores percebam esta realidade, aumentando sectorialmente o montante disponivel
para a “boa governacdao”, como que os paises receptores percebam esta necessidade.

Ainda segundo Nhantumbo:

“ Os Africanos tém de compreender que a chave para um futuro de
sucessos esta de facto na Boa-Governacao porque nela estdo os conceitos
que se aplicados os levardo a viabilizacdo dos seus Paises. A tdo cara e
falada democracia tem as suas bases na Boa-Governagdo. Transparéncia
governativa, responsabilizacdo consequente, separacdo efectiva de
poderes sdo requisitos fundamentais para que a democracia exista.”
(Nhantumbo, 2007).

Importa ainda salientar enquanto unidade sectorial a area da Satde, que sera tema do
proximo capitulo. O gradual desinvestimento que se vem verificando nos Gltimos quatro
anos deve, na nossa opinido constituir motivo de reflexdo. Considerada como uma area

fundamental, a importancia da Saude tem sido menosprezada nos ultimos anos pela
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APD portuguesa, numa altura em que alguns problemas graves de Saude publica
assolam os principais beneficiarios da ajuda publica para o desenvolvimento
Portuguesa, alguns desses problemas ja totalmente erradicados em Portugal, como a
Poliomielite”. A proliferado destes graves problemas de Saude publica, associados ao
crescimento exponencial do volume de doentes que sdo enviados para Portugal,
deveriam ser motivos suficientes para que a Satde continuasse a constituir uma grande

prioridade de actuagao.

Em ordem inversa, ao que acontece com a ajuda bilateral, podemos encontrar o
investimento crescente na APD multilateral. Como verificavel no grafico 10, a ADP
multilateral registou uma subida significativa no ano de 2008, com um aumento de
cerca de 25 Milhdes de euros. A comprovar esta op¢ao, relativamente recente, Portugal
decidiu documentar esta estratégia. O documento denominado “Estratégia Portuguesa
de Cooperagao Multilateral” reflecte uma das recomendacdes do CAD, aquando da
avaliacdo em 2006 — a necessidade de fazer crescer o apoio de Portugal por via da APD

multilateral.
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Grafico 10 — Variacdo APD Multilateral entre os anos de 2006 ¢ 2009.

> A Poliomielite ¢ uma doenga viral contagiosa, transmitida através de alimentos e 4gua contaminados, e
que afecta o sistema nervoso central. Causa paralisia e deformagdes no corpo. Actualmente ¢ uma doenga
extinta nos paises desenvolvidos, gracas a existéncia de uma vacina eficaz (Cliff e Smallman-Raynor,
2006).
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O po6s-25 de Abril mostrou ao mundo que Portugal, conciliando as suas vertentes
Lusofona e Europeia, podia ser um actor chave no plano internacional e por isso
também em matéria de desenvolvimento. A era da globalizagdo potenciou ainda mais
esta abertura de Portugal que, actualmente, tem papel preponderante nas mais
importantes organizacdes internacionais. A estratégia multilateral para a cooperacdo
portuguesa refere como instituigdes preferenciais, a Unido Europeia, a Comunidade dos
Paises de Lingua Oficial Portuguesa (CPLP), a ONU*, a OCDE?, as Instituigdes
Financeiras Internacionais®®, a conferéncia Ibero-Americana e ainda as diversas
organizagdes regionais®’ direccionadas, directa ou indirectamente, para as questdes para

o desenvolvimento (IPAD, 2007).

Todas estas instituigdes contam com o decisivo contributo de Portugal, estando a UE,
actualmente, no topo das prioridades. Uma grande parcela de recursos para a
cooperacao multilateral disponibilizada por Portugal ¢ absorvida, portanto, pela UE. A
UE ¢ actualmente o maior dador multilateral do mundo, ultrapassando inclusivamente

algumas organiza¢des multilaterais criadas apenas para promover o desenvolvimento.

O Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) ¢ o fundo criado pela Comissdo Europeia
para a coordenacdo de recursos, disponibilizados por todos os Estados Membro. As
contribui¢cdes anuais sdo canalizadas para este fundo, que mesmo ja sendo o destino de
grande parte dos fundos portugueses, continua a ver os contributos nacionais crescer

anualmente, conforme ilustra o grafico 11.

2 Assembleia Geral, ECOSOC e seguintes Fundos, Programas e Agéncias especializadas - PNUD, ACNUR,
FNUAP, UNICEF, FAO, OMS e OIT (IPAD, 2007).

% Em especial o CAD (IPAD, 2007).

*® Banco Mundial, Fundo Monetdrio Internacional e Bancos Regionais de Desenvolvimento - BAfD, BAsD
e BID (IPAD, 2007).

%7 Unido Africana, a SADC e a CEDEAO (IPAD, 2007).
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Grafico 11 — Distribui¢do APD Multilateral: Fonte: IPAD.

Vinculando todos os Estados-Membros a um contributo anual para o FED**, a Unido
Europeia garante um volume de recursos assinaldvel. Estes recursos sdo
disponibilizados para todos as regides ou paises em desenvolvimento, sem qualquer tipo
de estratégia geografica associada. De facto, ¢ aos Estados-Membros da UE que cabe o
papel de influéncia de orientacdo, estratégica e geografica, de cooperagcdo para o
desenvolvimento. Nesta questdo em particular, Portugal assume legitimas pretensoes de
ter um papel relevante, quer pela sua tradigdo historica para com Africa, quer pela
afirmada estratégia portuguesa de apoio a sectores como a seguranga humana e
ambiental, como complemento ao desenvolvimento sustentavel. Este papel ¢
desempenhado, ndo s6 dentro da UE, mas também no seio de todas as outras
organizacdoes multilaterais de apoio ao desenvolvimento (Ministério dos Negocios

Estrangeiros, 1995).

%% O Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) é o principal instrumento da ajuda comunitaria no
ambito da cooperagdo para o desenvolvimento. O Tratado de Roma de 1957 previu a sua criagdo para a
concessao de ajuda técnica e financeira, inicialmente aos paises africanos que eram colonias na altura e
com os quais determinados Estados mantinham lagos histéricos (Unido Europeia, 2011).
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O quadro 12 apresenta os valores disponibilizados por Portugal para a cooperagao

multilateral, representando os principais parceiros em 2009.
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Quadro 12 — Valores APD multllateral Portuguesa.

7. Avaliacao

A avaliagdo constitui um dos principais momentos da Cooperagdo para o
Desenvolvimento em Portugal. A capacidade para perceber que aspectos podem ser
melhorados € como atingir essa melhoria ¢, sem duvida, o principal beneficio da

avalia¢do da execucdo anual de Portugal.

Portugal, em comparag¢ao com o restante grupo de dadores do CAD, faz parte do grupo
dos pequenos dadores. Esta classificacdo pode parecer minimalista e redutor, apenas
pelo tamanho geografico de Portugal e, consequentemente, pelos baixos valores gerados
pelo Pais, mas a verdade ¢ que o esfor¢o financeiro relativo de Portugal esta de facto
bastante aquém das espectativas. Esta ¢ a principal fragilidade identificada a cooperagao
para o desenvolvimento por parte de Portugal. Esta ¢ claramente a indicagdo, por parte
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de quem nos avalia, de que falta ainda um rigoroso compromisso politico para alcangar

as metas pretendidas.

Para além dos ODM, considerando o consenso de Monterrey e o Conselho de Assuntos
Gerais ¢ Relagdes Externas da UE os compromissos mais relevantes, de ordem
quantitativa, podemos afirmar que Portugal falhou em ambos. Politicamente, os
decisores reafirmam a vontade de atingir as metas passadas, que ainda ndo foram
atingidas, mas justificam o incumprimento com as constantes restrigdes orcamentais

impostas.

Contudo, o argumento deste trabalho sugere que tais constrangimentos ndo tém de ser
decisivos. As ultimas avaliagdes do CAD a Portugal sdo a prova desta realidade. O
CAD realiza, de quatro em quatro anos, uma avaliagdo rigorosa de todas as politicas
nacionais de coopera¢do, de todos os seus Estados-Membros. Esta avaliagdo ¢ levada a
cabo por outros estado-membros, que sdo designados aleatoriamente. Portugal
submeteu-se durante o ano de 2010 a ultima avaliagdo do CAD, levada a cabo pela
Irlanda e pela Finlandia, bem como um elemento da Eslovénia, excepcionalmente
convidado por Portugal. Esta avaliagdo intensiva decorreu durante varios meses em
Portugal, com uma visita complementar a um dos paises com maior relevancia
estratégica para Portugal (nesta Ultima avaliacdo o pais designado foi Cabo Verde.)

(Plataforma Portuguesa ONGD, 2010).

Se consultarmos as ultimas trés avaliagdes levadas a cabo pelo CAD, verificamos que
Portugal evoluiu lentamente entre 2001 e 2010. O CAD refere, ja em 2006, alguns
progressos significativos, decorrentes dos principais problemas identificados em 2001,

particularmente em termos da disseminagcdo da informacdo, em que o esforco de
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Portugal ¢ valorizado em vdrias iniciativas medidticas, como a campanha “ Pobreza

Zero™

E inegdvel o wvalor destes relatorios, mais concretamente no que concerne as
recomendacdes feitas por forma a atingir uma melhoria significativa em aspectos
fundamentais como Coeréncia das Politicas, Eficacia da Ajuda, Desenvolvimento de

capacidades ou Seguranca e Desenvolvimento, temas gerais do relatério de 2010%°

O avanco alcan¢ado com a criagdo do IPAD, como ja referido anteriormente, constituiu
a principal inovagdo evolutiva entre os anos de 2001 e 2006. Contudo o CAD acredita
que IPAD necessitava ainda de mais recursos humanos como forma de assumir um
controlo geral do orcamento da ajuda bilateral. O relatério do CAD refere ainda que
Portugal beneficiaria bastante se o IPAD assumisse uma postura menos administrativa e
mais estratégica em matéria de cooperacdo para o desenvolvimento. A
operacionalizacdo e a escolha dos projectos seria mais criteriosa, o que contribuiria para

uma maior eficacia da ajuda. (IPAD, 2006).

A avaliacdo do CAD, datada de 2006, alertava em tragos gerais, para a necessidade de
uma gestdo totalmente centralizada nos resultados, mas coerente com a estratégia de
cooperacao tragada por Portugal. Procura-se assim uma previsibilidade que ¢ benéfica
para todos os actores envolvidos. Como ja referido, uma grande maioria dos actores
internacionais procuram uma estabilidade e ordem no sistema internacional, que possa
dotar todas as acgdes de previsibilidade. E neste sentido que o CAD recomenda a
adopcao de planos plurianuais, planeando projectos com maior antecedéncia projectos e

beneficiando assim os paises receptores da ajuda. (IPAD, 2006).

% Coeréncia das Politicas e Eficacia da Ajuda (tema central), Desenvolvimento de capacidades (tema
especial), (Seguranca e Desenvolvimento (tema especial escolhido por Portugal), Igualdade de Género
(Questéo transversal) e Accdo Humanitaria (Plataforma Portuguesa ONGD, 2010).
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O relatério de 2006 ¢ ainda muito critico em questdes como a revisdo da distribuicdo
sectorial da ajuda bilateral, o incumprimento das metas em relagdo ao volume da ajuda
disponibilizada por Portugal ou a aplicacdo de projectos que ndo tenham como

objectivo principal suprir necessidades reais dos paises receptores.

Conforme analisamos anteriormente, as metas em termos de volume da ajuda foram
constantemente incumpridas, as elagdes principais a retirar do relatorio sdo, portanto, a
fragmentacdo sectorial e a avaliacao da pertinéncia dos projectos financiados. Se por um
lado ¢ elogiado o trabalho que ¢ feito por Portugal, em questdes como a Educagdo e o
ensino da Lingua Portuguesa, por outro deve ser questionado o papel cada vez menos
relevante que a Saude assume nos sucessivos projectos de cooperagdo bilateral levados

a cabo por Portugal.

A verdade ¢ que ndo podemos afirmar que a area da Satde tenha sofrido uma evolugao
qualitativa nos PALOP, que possa levar a que Portugal consiga apostar noutros sectores,
em detrimento da Saude. A recomendacdo de que as necessidades reais dos paises em
desenvolvimento devem ser analisadas, em detrimento de oportunidades de projectos

vantajosos para a o pais doador, ¢ portanto fundamental e tem de ser tida em conta.

Claudio Correia, responsavel pela divisao da mobilidade de doentes, da Direc¢ao Geral
da Saude (DGS) ¢ categorico ao afirmar que os pedidos de assisténcia médica dos
PALOP quadruplicaram nos ultimos anos. Os acordos realizados nesta area permitem
aos PALOP o envio de doentes para Portugal com uma cota de doentes, definida
anualmente, para cada pais individualmente. A definicdo destas cotas ¢ contudo
insuficiente e Claudio Correia refere falhas na triagem dos doentes nos paises de
origem, o que leva a que alguns casos ja cheguem em estado terminal a Portugal

(Correia, 2010). O representante da divisao de mobilidade de doentes da DGS afirma
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ainda que ha um esforco financeiro significativo anual, com a chegada de milhares de
doentes dos PALOP, que na sua maioria vém para receber cuidados de satide altamente

especializados, que nao existem nos seus paises de origem (Correia, 2010).

Na verdade, este ¢ um esforco financeiro que poderia ser minimizado. A Saude,
enquanto estudo de caso escolhido, pode ser um exemplo perfeito de falta de eficacia e
coeréncia da ajuda. A verdade ¢ que a falta de recursos ndo pode ser encarada como
uma limita¢do determinante para Portugal. Discursivamente, este tem sido o argumento
utilizado, até a exaustdo, para justificar a incumprimento das metas previstas. No
entanto, e socorrendo-me do argumento desta tese, ha a percep¢ao de que se podia fazer

mais e melhor, mesmo na actual conjuntura econdémico-financeira.

Em questdes de cooperacdo para o desenvolvimento, o objectivo final deve ser dotar o
pais receptor de condigdes necessarias para que este possa atingir um estado de
desenvolvimento consolidado e sustentavel. Portugal tem falhado claramente neste
objectivo, porque neste momento, em questdes de Saude, canaliza grande parte dos
recursos disponiveis para a prestagdo de cuidados de Saide em solo nacional, deixando
assim de dotar os paises receptores de ajuda, de condi¢cdes necessarias para tratamentos
especializados nos respectivos paises de origem. O investimento falha na medida em
que ndo sdo criadas condigdes para que, no futuro, cada pais em desenvolvimento
consiga ter um sistema de saude que absorva e consiga assegurar os cuidados de todos

os seus cidadaos.

O relatorio do CAD de 2010, ¢ o espelho desta realidade. Tal como em 2006, o CAD
reconhece que Portugal melhorou significativamente desde a anterior avaliagdo, em
aspectos como seguranca humana. O CAD foca ainda a aposta de Portugal nos PALOP,

0 que demonstra o envolvimento de Portugal em desafios internacionais relevantes,
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como ¢ o apoio aos chamados “Estados Frageis”. Ainda assim ¢ evidente a falha
sistematica de Portugal em honrar compromissos em relagdo ao volume da ajuda, que

como ja vimos, tem sofrido um aumento pouco significativo.

Outra das grandes falhas apontadas a Portugal, resultantes da observacdo do CAD,
prende-se com a necessidade de simplificar todo o processo de definicdo da ajuda.
Apesar dos avancgos feitos nos ultimos anos nesta area em especifico, Portugal continua
ainda a utilizar uma forma de actua¢do bastante fragmentada. O numero de
organizagdes com responsabilidades nesta area torna todo o processo mais demorado e
necessariamente mais complexo. A recomendagdo ¢, em 2010, a mesma que em outras
avaliagOes: a necessidade de conferir a um s6 6rgdo, neste caso o IPAD, a coordenacao
de todos os projectos de cooperacdo e ajuda. De facto, o IPAD tem actualmente
competéncias reforcadas, mas a fragmentagdo ainda ¢ uma constante, existindo um
grupo de organismos que gere muitos pequenos projectos, em detrimento de um orgao

que assuma o planeamento de poucos grandes projectos.

Do extenso documento, com inimeras recomendagdes, podemos ainda destacar as
correcgdes recomendadas em areas como a cooperagdo multilateral, apesar do progresso
alcancado em termos de percentagem de volume nos ultimos anos neste tipo de ajuda.
Ou ainda, a necessidade de criar mecanismos mais céleres na ajuda a Estados terceiros

contra crises humanitarias ou catastrofes naturais. (OECD, 2010).
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8. Outros mecanismos de Avaliaciao

A prova real de que a cooperagdo para o desenvolvimento assume, actualmente, um
papel preferencial na politica externa de uma larga maioria, dos Estados ¢ a importancia
conferida a avaliagdo destes neste dominio. Para além do CAD, enquanto parte
integrante da OCDE, a Cooperagdo Portuguesa esta também sujeita a outros tipos de
avaliagdo, quer pela sua inclusdo em outras organizacdes, quer por deliberagdo
ministerial interna. Uma das organiza¢des que se propds a elaborar um relatério de
avaliagdo foi a CONCORD (Confederagdo Europeia das ONG de Ajuda ao
Desenvolvimento). O relatério do CONCORD”, intitulado “Aid Watch 2010, mostra
que os Estados-Membros da UE ndo alcancaram os objectivos colectivos para a
cooperagdo para o desenvolvimento. Tendo em conta que a UE ¢ o maior dador
multilateral do mundo, este incumprimento compromete significativamente o esfor¢o
global para atingir os ODM. O incumprimento por parte de Portugal ¢, portanto,
acompanhado pelo incumprimento por parte da EU como um todo. Os niimeros sdo
reveladores desta realidade, com o relatorio a referir um desvio de mil milhdes de euros,
desde o ano de 2008, com Portugal a ter a quinta pior performance do grupo. O relatdrio
refere ainda que o rigoroso controlo orcamental de uma grande parte dos Estados
europeus ndo pode servir como argumento para negligenciar os objectivos assumidos
pelos mesmos. Esta grande disparidade entre os compromissos assumidos e a realidade
poderia colocar em causa o papel da Europa, enquanto lider global das causas da ajuda

ao desenvolvimento. (CONCORD, 2010).

** 0 CONCORD ¢ a Confederagdo Europeia das ONG de Ajuda ao Desenvolvimento. Os seus membros,
associagOes nacionais e redes internacionais, representam mais de 1 600 ONG que sdo apoiadas por
milhdes de cidaddos de toda a Europa. O CONCORD promove reflexdes e ac¢des politicas e contribui
regularmente para o estabelecimento do didlogo entre as instituicdes europeias e outras organizacdes
da sociedade civil (Martins, 2010).
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A verdade ¢ que passamos de uma época de entusiasmo desenfreado, para uma de
descrenca generalizada. Os objectivos tragados em Monterrey, ou a propria Declaragao
dos Objectivos do Milénio foram adjectivados como as metas mais ambiciosas de
sempre, constituindo uma tentativa real e objectiva para reduzir significativamente a
pobreza e o subdesenvolvimento no Mundo. No entanto, & medida que os anos vao
passando e as avaliagdes se vao sucedendo, percebemos que estamos ainda muito longe
das metas entusiastas que haviam sido tragadas. Até porque na altura na defini¢do, de
tais metas, nada foi dito quanto a formas de atingir as metas, ou quanto as diferentes
capacidades dos Estados para garantirem, ano ap6s ano, um esforco financeiro

significativo, canalizavel para a APD (Lieshout, et al. 2010).

O relatorio da CONCORD refere ainda que esta ¢ a primeira geragao da Histéria com
condig¢des suficientes para reduzir as enormes desigualdades existentes e que ainda nao
¢ tarde para a Europa reassumir um papel preponderante, nesta questdo. A questdo
fundamental ¢ que Portugal, a semelhanca da Europa, tem apostado em projectos que,
para quem estd no terreno, ndo sdo considerados na sua maioria absolutamente

prioritarios e/ou eficazes.

Neste contexto, ¢ a nossa convicgdo que a limitacdo orgamental ndo tem que ser
determinante fundamental na persecug¢do de metas e objectivos fundamentais como os
ODM. A Europa, a semelhanga de Portugal, deve racionalizar e estudar a aplicagdo
estratégica e eficaz de recursos que ameagam ficar mais escassos de ano para ano. A
necessidade de fazer mais com menos ¢ portanto o novo desafio que se coloca aos
paises doadores. E para que isto possa acontecer ¢ necessdrio um conhecimento da
realidade dos paises receptores, das suas necessidades reais, bem como priorizar que

sectores devem ser privilegiados a curto prazo (Cravinho 2008).
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E neste aspecto que Portugal se pode destacar, quer no seio da Unido Europeia, quer em
termos de cooperagdo bilateral. O conhecimento impar da realidade dos paises onde foi
presenca activa, durante a era do colonialismo, pode ser actualmente um enorme
vantagem. Ainda assim, os ultimos resultados da cooperacdo portuguesa, bem como as
ultimas avaliag¢des, criaram a consciéncia em Portugal da necessidade de uma avaliagao
constante do seu desempenho em matéria de ajuda para o desenvolvimento. Esta
avaliag¢do inclui uma auditoria interna e independente a todas as actividades levadas a
cabo pelo IPAD, mecanismo que tem como objectivo melhorar a eficicia da ajuda, a

partir da compreensdo do impacto dos projectos levados a cabo e o seu alcance.

Também neste relatorio encontramos referéncia a necessidade de repensar a cooperacao
para o desenvolvimento, numa perspectiva de actuacdo a longo prazo. A
sustentabilidade dos projectos ¢ identificada como uma das principais necessidades de
actuacdo, em paises em desenvolvimento. O investimento a curto-prazo ndo consegue
resolver problemas de fundo em Estados ditos “Frageis”, colmatando apenas pequenas
falhas sectoriais. A Resolugdo n.° 82/2010 do Conselho de Ministros corrobora esta
opinido:
“A descoordenagdo e a incoeréncia de politicas t€ém custos econdmicos
elevados, quer para as populagdes dos paises em desenvolvimento, quer
para os proprios contribuintes nacionais e, nesse sentido, Portugal tem
subscrito, em diversos foruns internacionais, em particular no quadro da
UE, da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE) e da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU), um conjunto de
compromissos internacionais em matéria de CPD, que destacam a
importancia de assegurar que as politicas adoptadas em diferentes areas

sejam coerentes € consistentes com os objectivos do desenvolvimento.”
(Governo de Portugal, 2010).

Perante estas avaliagdes, Jodo Gomes Cravinho, opta por salientar os progressos

realizados por Portugal numa época de contengdo or¢amental. Tendo em conta
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declaragdes de 1995, percebemos que existe uma linha discursiva que teve a sua génese
com o proprio aparecimento da cooperacdo para o desenvolvimento em Portugal. As
declaragdes de Jodo Cravinho, Durdo Barroso, ou qualquer outro Secretario de Estado
para a Cooperagao ou Ministro dos Negocios Estrangeiros seguem um alinhamento que
sera também analisado neste trabalho. E fundamental perceber os argumentos utilizados,
muitas vezes até a exaustdo, pelos decisores politicos nacionais, antes de encarar formas
alternativas de actuacdo. O proximo capitulo pretende ser uma andlise do sector
especifico da Saude, na ajuda publica para o desenvolvimento levada a cabo por
Portugal. Pretende-se ainda que a avaliacdo aqui explanada seja cruzada com a forma
como a retorica politica é projectada, para a area especifica da cooperagdo internacional,
sempre tendo em conta a importancia que a cooperagao para o desenvolvimento tem nos

dias de hoje e analisando o papel de Portugal, enquanto estudo de caso.
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Capitulo IV. A Saude na Cooperacao para o

Desenvolvimento

1.A Saude enquanto area prioritaria e sector estratégico da cooperacio

portuguesa

No capitulo anterior verificdmos, através dos numeros, algumas das op¢des de Portugal
em matéria de cooperagdo para o desenvolvimento. Segundo estes mesmos nimeros, foi
possivel perceber que o sector da Satde ¢ um sector estratégico que v€ o seu orgamento
anual progressivamente diminuido. E indiscutivel que a 4rea da Saude sempre foi uma
das areas mais significativas em cada estado, contudo esta importancia ganha ainda

outra dimensao se acrescentarmos a Saude uma dimensao global.
De acordo com a Organizacao Pan-Americana em Saude:

“Se bem que as doengas novas e re-emergentes representam uma ameaga,
existem também outras preocupacdes. Os desastres naturais, os acidentes
quimicos e nucleares, a mudanca climatica e suas consequéncias € o
bioterrorismo que podem afectar a seguranga da saude publica
internacional. Entretanto, as mesmas forcas da globalizacdo que
permitem que os patdgenos circulem livremente no mundo, podem ser
utilizadas para construir aliangas multinacionais para ajudar a expandir o
acesso aos remédios e as vacinas, a fim de melhorar a infra-estrutura da
saude publica nos paises em desenvolvimento e iniciar melhores
programas de educagdo de recursos humanos em satide ptiblica em todo o
mundo.” (Organizacdo Pan-Americana Para a Saude, 2007).

Mirta Roses, Directora Geral desta organizagdo, ilustra bem nesta afirmagdo o novo
paradigma sobre questdes de Saude, desenhado através da globaliza¢do. O constante

fluxo de informagdo, bens, servicos € mesmo pessoas redesenharam o sistema
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internacional de forma clara e marcam os passos mais recentes da politica externa, de
todos os Estados. Contudo, este paradigma, tal como afirma Mirta Roses, ¢
profundamente perverso pela dualidade que apresenta, entre a capacidade de difundir
rapidamente um cura, ou ainda mais rapidamente uma nova e perigosa patologia. A
globalizacao fez surgir a satde global, da mesma forma que fez nascer a economia
global, ou qualquer outro movimento global. Os desafios globais necessitam de
respostas globais, mesmo que sejam criados, em muitos casos, alguns dogmas dificeis
de combater. Pranab Bardhan acredita que a ideia de que a globalizagdo torna os ricos
mais ricos € os pobres mais pobres ¢ um desses dogmas. A fundamentagdo do seu
argumento assenta em exemplos claros de paises como a China que encararam a
globaliza¢ao como uma oportunidade e conseguiram assim alterar, significativamente, o
nimero de pessoas que viviam abaixo do limiar da pobreza. A abertura, implicita ao
processo de globalizacdo, ndo representa uma inevitabilidade para os paises mais
pobres, pode ser encarada sim, como um desafio que implica uma mudanca estrutural
que, segundo o autor, ndo ¢ facil, mas que ¢ a Unica forma de conseguir crescer. Esta
realidade ndo torna a globalizagdo como a solugdo para todos os problemas, assim como
ndo faz da globalizacdo a fonte de todos os problemas. Para o autor, a cooperagdo
internacional para o desenvolvimento deve funcionar como apoio a areas fundamentais
como a Saude, enquanto os Estados receptores criam as condi¢des para a tal mudanga

estrutural fundamental para crescer, num contexto de globalizag¢do. (Bardhan, 2005).

Joanna Macrae, confirma a necessidade de uma mudanca estrutural nos paises
receptores da ajuda, de forma a que esta ajuda seja mais eficaz. A autora acredita que
actualmente ¢ impossivel separar a economia da politica, mas este facto ndo pode
influenciar decisivamente a estratégia em torno da ajuda publica ao desenvolvimento. A

autora argumenta igualmente, tal como ja foi afirmado, que a falta de condigdes
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politicas nos paises receptores, torna a ajuda pouco efectiva. Esta premissa deve ser
encarada como verdadeira e inequivoca, para que os Estados doadores compreendam
que ¢ cada vez mais urgente reformular o compromisso em torno da cooperacio
internacional para o desenvolvimento. A verdade ¢ que a receita ideal para a cooperacao
internacional para o desenvolvimento em geral, na Saude em particular, ndo ¢ muito
complexa e até ja foi encontrada. A canalizagdo de dinheiro para esse efeito e a
existéncia de perfeitas condigdes politicas de governacdo seriam elementos
determinantes suficientes para fazer um qualquer pais crescer sustentadamente.
Contudo, sabemos que os recursos sdo escassos ¢ a estabilidade politica, na maior parte
dos paises em desenvolvimento, nem sempre ¢ uma realidade. Esta realidade imperfeita
e complexa, face ao que seria desejavel, faz com que os dadores optem, numa grande
maioria das vezes, por disponibilizar fundos para o “hardware” da satude. A opcao pelas
condigdes fisicas, como medicamentos ou infra-estruturas, torna os resultados imediatos
melhores, mas ndo beneficia a sustentabilidade desses resultados no tempo (Macrae,
2001). Joanna Macrae afirma ainda que a crise na saude e nos sistemas de satde ¢
estrutural e ndo apenas cingida a um problema de infra-estruturas. Os paises em
desenvolvimento precisam tanto de hospitais como de condic¢des sociais e politicas, para
terem esse mesmo hospital. Em contextos de violéncia e conflito, ¢ importante afirmar
que estes ndo podem ser as causas fundamentais do falhango dos sistemas de satude. Isto
¢, o conflito cria problemas graves de satde publica, nomeadamente no que diz respeito
a auséncia de capacidade para garantir cuidados de saude a populagdo e a fragilizagao
dos meios disponiveis, mas nao explica problemas estruturais dos proprios sistemas de
saude. A autora reitera a importancia do sector da Saude nos Estados mais frageis,
argumentando que a Satde tem uma componente politica, legitimando o Estado aos

olhos da populagdo. A prestacao de servicos basicos, como a Saude, representa uma das
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responsabilidades idealmente asseguradas pelo Estado, garantindo o acesso equitativo e

igual a cuidados de saude e esta verdade ndo pode ser alienada (Macrae, 2001).

2. Contexto global da satide enquanto ameaca

A evolugdo da saude global tem correspondido aos novos desafios que vao aparecendo.
A verdade ¢ que todo o caminho que foi percorrido desde as primeiras conferéncias
internacionais sanitarias®', em meados do século XIX, até a criagdo da Organizagdo para
a Saude da Liga das Nagdes ou da Organizacdo Mundial de Saude (OMS), toda a
evolucdo surgiu como resposta as novas ameacas a saude publica. S6 faz sentido pensar
em organizagdo e coordena¢do mundial em torno da Saude, a partir do momento em que
certas patologias ultrapassaram fronteiras e ameacaram, de igual forma, paises em
desenvolvimento e desenvolvidos. Colera, Malaria ou Febre-amarela sdo alguns dos
exemplos dos primodrdios desta abordagem vertical & saude publica internacional
(Basch, 1978). A abordagem vertical em Saude era a forma de actuacdo dominante na
época, apenas procurando dar resposta a problemas imediatos de saiide publica, nunca
alargando o espectro para determinantes como a higiene ou condi¢des gerais de
alimentagcdo, como forma de disseminagdo de doengas. Apenas a Segunda Guerra
Mundial veio alterar a forma como a satde global era encarada. O periodo p6s-Segunda
Guerra Mundial marcou, de forma inequivoca, a forma como a Saude era encarada em
termos mundiais, exactamente devido a uma mudanca de abordagem por parte da OMS.
Aspectos como a nutri¢do, higiene ou exercicio fisico sdo exemplos de novas

prioridades da OMS, que marcam a passagem de uma abordagem totalmente vertical

* As primeiras conferéncias internacionais sanitarias sdo datadas de 1851, 1859, 1868, 1874, 1881 e
1885, na tentativa de ultrapassar dois fortes surtos de célera na Europa (Siddiqi, 1995).
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para uma abordagem mais horizontal de outras determinantes de Saude, que ndo as
doencas transmissiveis. Esta nova filosofia surge numa época em que conceptualmente
a Satde passou a ser mais do que a auséncia de doengas e passa a ser enquadrada no
ambito da cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Esta profunda revolugdo
em relacdo as anteriores prioridades ¢ ainda mais acentuada devido aos actores que,
segundo a OMS, deveriam ter um papel mais activo em questdes de satde global.
Segundo a OMS, a partir da década de 70, e depois da propria OMS ter chamado a si
propria a coordenacdo de toda a organizagao vertical, teriam de ser os estados doadores
a assumir responsabilidades no estabelecimento de sistemas de satde e infra-estruturas
nos paises em desenvolvimento. Esta responsabilizacdo dos doadores, perante os paises
em desenvolvimento, geraria nestes um mecanismo automatico de melhoria continua de
todas as condi¢des de Saude que progressivamente progrediria para a capacitagdo de
todos os paises em desenvolvimento no que respeita as condi¢des propicias para

assegurar bons niveis de controlo de saude publica (Basch, 1978).

Esta mudanca de paradigma fez também alterar as prioridades no acesso a cuidados de
Satde. Depois do programa “Satide para todos” a abordagem passou a incidir nos
cuidados de Saude primarios, exactamente como refor¢o da abordagem horizontal, com
os paises desenvolvidos a assumirem cuidados com 4reas transversais aos cuidados de
Saude. A nocdo de que o conceito de saude global ¢ indivisivel e ultrapassa fronteiras ¢
fundamental para que o debate tedrico em torno da forma de actuar, altere
decisivamente o conceito enraizado de actuar apenas quando existem graves problemas

de satde publica.
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Analisando a literatura especializada, alguns autores referem que a primeira vez que o
termo “global health”/’satde global” foi amplamente explanado foi em 1978, por
intermédio de Paul Frederick Basch. A obra International Health aparece num contexto
completamente diferente do actual, com o mundo crescentemente dividido em dois
polos e onde havia ainda uma outra preocupacdo, os Estados ndo-alinhados na sua
maioria constituidos por antigas colonias, Asiaticas e Africanas, com indicadores
“chocantes” em termos de saude publica, depois de guerras coloniais destrutivas e com
sistemas de saude muito frageis ou mesmo inexistentes. O autor, neste contexto,
considera ainda que a década de 90 foi uma década perdida, tanto econémica como
politicamente, década na qual prevaleceu o consenso de Washington, com implicagdes
claras do ponto de vista da cooperagdo internacional para o desenvolvimento em geral e
na area da Saude, em particular (Basch, 1978). A morte de Basch ndo determinou o final
do pensamento critico sobre impacto das transformacdes globais na Saude. Em 2009,
surge uma nova edi¢do do livro de Basch com toda uma nova sintese do contexto global
histérico, cultural, econdomico e politico, como forma de perceber as caracteristicas e
nimeros mais recentes em termos da saude global. A semelhanga de Basch, os novos
discipulos acreditam que as mudangas significativas das Ultimas décadas, potenciadas
pela globalizacdo, mudaram decisivamente a forma de ver o mundo e implicam novos
desafios importantes. Em questdes de saude publica novas doengas infecciosas
aparecerem, enquanto outras reapareceram, para além de novas doencas que ainda estao
por explicar, que frequentemente t€ém a sua génese em paises em desenvolvimento.
Graves problemas relacionados com aspectos basicos da saude publica, como higiene ou
imunizag¢ao tornam mais vulneraveis os habitantes dos paises em desenvolvimento ao

surgimento e proliferacdo de novas doengas.
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Esta realidade torna fundamental, a necessidade real de potenciar a Saiude e os sistemas
de saude dos paises em desenvolvimento, como forma de dar resposta a este grave
problema global. Prova desta realidade ¢ a importancia conferida a Saude, na altura da
definicdo dos Objectivos do Milénio, com um bom nimero de objectivos a serem
directamente relacionados com indicadores de Saude (Holtz, 2009), como sdao exemplos

os objectivos 4, 5 ¢ 6.

3.Limitacées e constrangimentos a saude da ajuda para o

desenvolvimento

Algumas teorias em Relacdes Internacionais privilegiam, ao nivel da cooperacao para o
desenvolvimento, o altruismo dos Estados doadores em favor dos receptores. Por vezes,
este altruismo pode fazer os Estados cairem em alguns erros, na tentativa de
solucionarem rapidamente os problemas, geralmente graves, dos paises em
desenvolvimento. Um desses erros ¢ a fragmentagdo da ajuda, ainda mais problematica
no caso da satde. O apoio de uma grande variedade de organizagdes resulta numa ajuda
fragmentada, porque o Estado ndo tem capacidade politica para que a ajuda seja
coordenada e canalizada de forma eficiente. A percep¢ao da urgéncia, numa area tao
sensivel quanto a Saude, ¢ outra das razdes para que a ajuda ndo seja eficaz. A
necessidade de uma resposta urgente faz com que falte planeamento e coordenacdo na

forma como esta ajuda é canalizada. (Macrae, 2001).

Apesar de toda a incapacidade politica dos chamados “Estados frageis” ¢ ainda

identificado algum alheamento por parte de alguns responsaveis pela ajuda. Estes
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actores tém, indubitavelmente, de ter a capacidade para analisar os impactos politicos
decorrentes da sua intervencdo. Isto implica uma definicdo de estratégias que ndo
sirvam apenas os interesses de politica externa, dos estados doadores frequentemente
colocados acima de interesses colectivos (Macrae, 2001).Para além desta preocupagio
sdo ainda identificados novos constrangimentos aos paises em Desenvolvimento, que
podem condicionar decisivamente a forma como esses podem crescer, ou ver a sua
situacdo tornar-se ainda mais dramatica. Um dos novos desafios colocados ¢ a recente
escalada do prego de bens alimentares e energéticos, o que torna ainda mais dificil a
subsisténcia de um grande nimero de pessoas que vivem abaixo do limiar da pobreza.
(Macrae, 2001). Factores como os que foram apresentados tornam o termo ‘“‘saude
global” extremamente complexo e necessariamente diferente, de dia para dia, a cada

novo desafio colocado.

4. A diplomacia (na) da Saude

A percepgao de que o proprio conceito de saude global ¢ hoje diferente, do que em
1978, € corroborado pelo proprio Instituo de Satde dos Estados Unidos. O relatorio de

2009 avanca com a seguinte defini¢ao:

“The goal of improving health for all people in all nations by promoting
wellness and eliminating avoidable disease, disability , and death. It can
be attained by combining population-based health promotion and disease
prevention measures with individual-level clinical care. This ambitious
endeavor calls for an understanding of health determinants, practices, and
solutions, as well as basic and applied research on risk factors, disease,
and disability.” (Instituto Americano de Medicina, 2009).
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Paulo Buss acredita que esta ¢ uma defini¢do possivel, mas refor¢a a importancia do
novo conceito da Diplomacia da Saide, ndo referido na defini¢do transcrita. Para Buss,
este conceito ¢ definido como uma nova area de conhecimento e pratica, remete para
uma série de recursos e instrumentos politicos e de politica externa, directamente
ligados a satide e outros sectores, em torno da satde global. A Diplomacia da Saude tem
ainda em conta, outros objectivos como a paz e a prosperidade, como exemplifica o
autor. A paz e a prosperidade deixaram de ser objectivos apenas da diplomacia da paz,
para passarem hoje a ser objectivos de outras areas da diplomacia como a Diplomacia
da Saude e da ciéncia (Buss, 2010). A importancia verdadeiramente global da Saude ¢
um dos aspectos mais importantes neste debate, também sublinhados por outros autores.
Acreditando que a principal preocupacdo deve passar obrigatoriamente pelas
necessidades reais dos paises em desenvolvimento, a saude global tem sempre em conta
a redugdo das desigualdades no acesso aos cuidados de satide e a proteccdo das

sociedades contra ameagas globais.

Neste contexto, a cooperagdo para o desenvolvimento, associada ao conceito da satide
global faz portanto todo o sentido. A cooperagdo em torno de um objectivo comum, que
permitird ganhos mutuos, esta na génese da propria concep¢do da cooperagdo para o
desenvolvimento. E neste contexto, a inexisténcia de barreiras fisicas para problemas
graves de salide publica ganha ainda outra dimensdo. A clara percep¢do do que
significa, para todos os actores, o conceito de saude global implica o aparecimento de
uma nova estratégia e uma nova abordagem para a cooperacdo para o desenvolvimento
e mais concretamente para a Saude. A dependéncia dos estados em desenvolvimento,
em questdes para a Saude, faz exaltar ainda mais a interdependéncia que existe
actualmente no sistema internacional. Importa ainda distinguir o conceito de satde

global e satde internacional. O conceito de saude internacional, que precedeu o de
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saude global, era um conceito muito mais limitado sob o ponto de vista disciplinar.
Actualmente, especialistas em gestdo, direito, economia, agricultura, engenharia
ambiental, medicina veterindria ou ciéncias mostram interesse por trabalhar nas suas
areas de forma a potenciar a saude global, especificamente porque & perceptivel o

alcance lato do conceito.

Autores mais realistas sugerem outro tipo de leitura para o novo paradigma
nomeadamente no que diz respeito a questdes para o desenvolvimento. Para autores que,
teoricamente, tenham uma visdo mais realista, a explicagdo para estas parcerias e
cooperacdo entre estados sdo apenas uma forma de perpetuar os seus proprios interesses
e aproveitar alguns problemas dos paises em desenvolvimento, como forma de
aproveitarem a seu favor o fendmeno que constitui a globalizagdo (Yach;

Bettcher,1998).

Outros autores, como Macfarlane, que se afastem mais desta visdo realista, afirmam que
apesar do altruismo que possa estar associado a cooperacdo internacional para o
desenvolvimento é importante em qualquer projecto existir uma grande ponderagio. A
semelhanca do que acontece em Portugal, os projectos relativos a Saude sdo muitas
vezes levados a cabo de forma precipitada e pouco eficiente. O altruismo subjacente a
quem quer ajudar, ndo pode colocar em causa o discernimento, na aplicacao de recursos
cada vez mais escassos. No entanto, o sector da Saude tem sempre uma componente de
urgéncia associada que condiciona, a partida, todo o planeamento que possa existir. A
multidisciplinariedade, implicita ao conceito € neste contexto, uma enorme vantagem. A
ponderacdo, a vdarios niveis de andlise e perante vdarias perspectivas, de todas as
condicionantes e impactos de um projecto de Saude num pais em desenvolvimento

permite avaliar e reajustar no terreno possiveis debilidades existentes.
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Uma das debilidades identificadas por todos os autores, na altura de avaliagdo da
cooperagdo para o desenvolvimento, mais concretamente, no sector da Saude, ¢ a falta
de coeréncia e planeamento dos projectos, o que condiciona a partida a sustentabilidade
dos projectos, acabando apenas por privilegiar os numeros e os resultados a curto prazo.
Neste contexto, a propria Organizagdo das Nagdes Unidas refere que a Satude ¢ algo que
¢ diferente dos outros desafios globais actuais, porque ¢ quase sempre consequéncia de
caréncias a outros niveis, como escassez alimentar ou mudangas climaticas. Assim
sendo, sustentabilidade de um projecto de cooperacdo para o desenvolvimento, na area
da Saude, estd sempre sujeita a todo o contexto envolvente e este facto, torna
indispensavel que a saiude global seja pensada sob uma perspectiva
multidisciplinariedade, que tarda em ser uma realidade em alguns casos praticos, como

o portugués. (Macfarlane, 2008).

5. A importancia estratégica “de ter e promover saude”

Sob o ponto de vista tedrico, ¢ inegavel o crescimento exponencial dos teodricos que
atribuem elevada importancia ao conceito de “satide global”, designadamente a nivel
politico. Alcazar e Fidler sdo peremptorios na afirmacgdo de que a satde global ocupa
actualmente um lugar de destaque, estratégico na agenda internacional. Prova desta
realidade ¢ a inclusdo do tema na agenda em diversos foruns mundiais como a
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, do G8 ou da Organiza¢do Mundial do Comércio.
(World Health Organization, 2010). Teoricamente, a ideia de satde global ganhou
alguma relevancia no sistema internacional devido ao crescimento de outras agendas,

relacionadas intimamente com factores de Saude, tais como a seguranga, a economia € a
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justiga social. Quanto a seguranga podemos afirmar que a agenda da seguranca se cruza
intimamente com a da satide global pelo receio de propagacao de doengas, numa era em
que ¢ possivel espalhar um virus mortal, de forma global, numa questao de horas. Ja no
que diz respeito a economia ndo podemos considerar apenas a avaliagdo do impacto
econoémico do sub-desenvolvimento ou do crescimento pandémico de algumas doengas.
Falar de economia global e de satde global implica também abordar questdes
fundamentais como a importancia de industrias como as do tabaco, alimentares ou
farmacéuticas, no contexto actual. No que diz respeito a agenda da justi¢a social, a
saude ¢ fundamental, tendo em conta que é vista como um direito fundamental e
inalienavel. Este pressuposto faz com que qualquer ameaga a Saude, em qualquer uma
das suas dimensdes, tenha que ser vista como uma prioridade da comunidade
internacional (World Health Organization, 2010). Estes sdo alguns dos motivos
responsaveis pelo exponencial crescimento da relacdo entre a politica externa e a Satde.
A nivel internacional, esta realidade incontorndvel faz com que o conceito de satde
global seja hoje altamente politizado, saindo da esfera puramente técnica
tradicionalmente associada a uma area como a Saude. Tal facto ndo ¢ necessariamente
negativo, porque confere a Satide, uma importancia estratégica que esta ndo tinha até

entao.

Esta mudanga estrutural fez com que muitos estados redefinissem a sua politica externa
em funcdo da crescente importdncia da satide global. A clara percepg¢do das varias
esferas da satide global, em torno de temas fundamentais como o desenvolvimento
econémico, politica externa, seguranca e comércio, conseguiram determinar uma
mudang¢a importante na defini¢do, em vdarios estados, de politicas para o

desenvolvimento. (Amorim, 2007).
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6. Portugal e a Saude Global

Aparentemente, ¢ em razao dos dados apresentados em capitulos anteriores, Portugal
ainda ndo compreendeu esta alteragdo de paradigma em relagdo as questdes
relacionados com a Saude, no que diz respeito a sua politica de cooperagao para o
desenvolvimento. Nao se afirma que Portugal nao faga um esfor¢o meritorio em relagao
a esta questdo, afirma-se sim, por outro lado, que o planeamento em relacdo a Saude ndo
¢ o mais adequado tendo em conta os novos desafios e novas realidades. A visao
estratégica para a cooperagdo, datada de 2005, contempla o sector Satde enquanto
sector estratégico de actuagdo preferencial. Contudo, este facto ndo contribuiu para que
a parcela destinada a saude ndao diminuisse relativamente a outros anos.
Estrategicamente, e em teoria, a Estratégia Nacional Portuguesa pretende que o
objectivo geral seja sempre “fortalecer os sistemas publicos de saude nos paises em
desenvolvimento enquanto elemento fundamental nas estratégias de reducdo de
pobreza” (IPAD, 2005). Pretende-se ainda que a aplicagdo deste objectivo seja sempre
resultado de um cruzamento entre com uma estratégia sectorial com prioridades
horizontais, direitos humanos, luta contra a pobreza, igualdade de género, diversidade
cultural ou sustentabilidade ambiental, e elementos como a boa governa¢do, democracia
e educacdo para o desenvolvimento. Tudo isto, preferencialmente aliado a um “maior

investimento financeiro” (IPAD, 2005).

O documento ¢, de facto, um bom exercicio tedrico ¢ também uma boa forma de
compreender uma alternativa valida, em ternos de intervencdo prioritdria na area da
saude, em alguns pontos. Nele se pode compreender a dificil dicotomia resultante da
globalizag¢do e que permite, por um lado, a rapida disseminagdo de tecnologias médicas
e por outro, o rapido alastrar de pandemias a nivel global.

85



E também possivel identificar algumas das causas em relagdo ao desinvestimento nesta
area, por parte de Portugal, apesar do volume financeiro disponivel para a saude a nivel
internacional ter aumentado. Segundo o documento estratégico, o aparecimento de uma
grande multiplicidade de fundos sectoriais, cada vez mais dificeis de gerir pelos paises
terceiros, significou uma perda consideravel de oportunidades de financiamento,
tornando mais fragil todo o mecanismo de eficacia da ajuda. (IPAD, 2005). A verdade ¢
que, se teoricamente, a politica externa de Portugal se parece posicionar
convenientemente neste tema em especifico, na verdade e na pratica ainda se encontra
num imbroglio institucional que ndo permite nem coordenagdo, nem a eficacia desejavel
de uma grande maioria dos projectos implementados. E hoje impossivel, mesmo ao
IPAD, saber quantos projectos estdo em fase de implementagdo por Portugal, ou
quantos ja foram implementados. Em relag@o ao caso portugués, falar na necessidade da
capacitacdo dos paises em desenvolvimento também na area da saude, como forma de
potenciar os recursos da cooperagdo, tem que implicar também uma simplificacdo

organizacional por parte de quem tem o papel de coordenacdo e avaliagdo em Portugal.

7. A Saude nos PALOP e urgéncia de agir, perante a incapacidade de

capacitar

Como ja analisado anteriormente, os PALOP e Timor-Leste constituem o principal
vector de actuacdo e apoio em matéria de cooperacdo para o desenvolvimento por parte
de Portugal. E inegavel que apesar da actuacio e presenca de Portugal nestes paises, que
os indicadores em termos de Satde ainda deixam muito a desejar. A mortalidade
Infantil e a mortalidade materna apresentam ainda niveis anormais/muito elevados na

maior parte destes paises, condicionando em grande medida a baixa esperanca de vida a
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nascenga. Cabo Verde consegue diferenciar-se dos demais pelos bons niimeros que
apresenta em todos os indicadores de Saude, no entanto, as doengas infecciosas,
perinatais e deficiéncias nutricionais afectam igualmente Cabo Verde, a semelhanga dos
restantes PALOP (Republica de Cabo-Verde, 2007). Comum a todos os PALOP, ¢
também o alto nivel de fertilidade que ainda ¢ deficientemente acompanhado por
servigos de planeamento familiar, o que contribui inegavelmente para uma elevada

mortalidade materna.

Os sistemas de saude, base fundamental para qualquer pais em desenvolvimento, tém
uma baixa cobertura, estando portanto acessiveis a uma pequena propor¢do da
populacdo. Apesar da proximidade com Portugal, os PALOP continuam a registar uma
enorme caréncia de recursos, comprovada pelo racio entre gastos de saude e pessoal
qualificado, inferiores a média Africana. Angola e Cabo Verde sdo, ainda assim, os
menos dependentes da intervengdo externa. No entanto, todos apresentam ainda uma
grande caréncia de recursos humanos, o que impossibilita & partida que se consigam
atingir as metas propostas nos ODM (IPAD, 2005). Todos estes factores, associados a
outros factores horizontais deficitarios, criam limita¢des a capacidade institucional dos
PALOP. A fragilidade institucional limita qualquer actuacdo do Estado e impde
constrangimentos ao nivel do planeamento, tornando-o, cada vez mais dependente de
actuagdo externa. Nestes casos, os paises podem optar por focar a sua atengdo em
necessidades imediatas de funcionamento minimo dos servigos ou permitir condi¢des de
formacdo e investigacdo, que servirdo os paises a médio-longo prazo. Como ja
analisado, em relagcdo a Satde, a op¢do passa quase sempre por privilegiar o imediato,
optando por agir apenas em urgéncia, na tentativa de suprir necessidades basicas de

saude publica imediatas (German; Randel, 1995).
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E inegavel que os Estados com este tipo de necessidades se caracterizam por um baixo
PIB, uma elevada divida externa, grande dependéncia em relacdo ao exterior, fraca
capacidade de todas as institui¢cdes publicas e de governo, além de um baixo indice de

. 2
desenvolvimento humano.’

Contudo, ¢ indispensavel que se pense a Saude a longo
prazo, como forma de capacitacdo dos demais sistemas de saude, mesmo que nestes
estados existam sempre situagcdes de urgéncia, até porque a maioria dos problemas
enumerados, justificam uma actuacdo a nivel institucional a longo prazo. Como ja
referido anteriormente, a percepcao de que a mudanga institucional, é fundamental, tem
de ser convicgdo dos paises doadores, mas também dos receptores. A capacidade de
mudanga estrutural e institucional por parte de quem dé e de quem precisa de receber ¢

fundamental e implica uma vontade de actuar a um nivel diferente daquele a que

Portugal tem actuado.

Como ja foi demonstrado anteriormente, Portugal, contraria a tendéncia dos maiores
doadores, em que os ODM e a satide global condicionaram estrategicamente as agendas
internacionais, permitindo um aumento da parcela destinada a satide. O desinvestimento
portugués nesta area reflecte-se num total de 2,79%, do total de ajuda publica ao
desenvolvimento bilateral portuguesa, referente ao periodo entre 2003 e 2008. Esta
percentagem engloba ja& todos os custos decorrentes das evacuacgdes dos doentes
PALOP, um valor que tem aumentado significativamente de ano para ano. De facto, o
processo de evacuacdo de doentes provenientes dos PALOP para Portugal, ¢ uma das
formas de APD com que Portugal concretiza diariamente a sua contribuicdo em matéria

de Saude. Este processo corresponde a necessidades urgentes da populagdo dos PALOP.

%20 indice de Desenvolvimento Humano é uma forma de comparar o grau de desenvolvimento humano
de todos os paises. Este indice é alcangado através da média geométrica de dados que tém em conta a
expectativa de vida no momento do nascimento, educacio e PIB per capita (Moreira, 2003).
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Com uma cota pré-estabelecida anualmente para cada Estado, Portugal predispde-se a
receber nos seus hospitais milhares de habitantes oriundos dos PALOP, com reais
necessidades de cuidados de Saude urgentes. A triagem funciona de acordo com os
critérios das autoridades dos paises de origem dos cidaddos evacuados para Portugal.
Nao ¢ a toa que todos os anos o niimero de doentes evacuados supera em muito a cota
definida anualmente, principalmente em cuidados de satide altamente especializados. A
Direc¢ao-Geral da Satde e as embaixadas dos paises de nacionalidade dos doentes,
asseguram o acompanhamento dos doentes em Portugal. Este acompanhamento inclui a
marcagdo de consultas nos hospitais centrais, o visto provisorio para quem vem de fora
e também uma ajuda monetaria por parte da embaixada. para alojamento e alimentacio

durante a estadia do doente em Portugal.

Claudio Correia, chefe de divisdo da mobilidade de doentes da Direccdo-Geral da
Satde, principal responsavel por este processo nao tem duvidas em afirmar que o
volume de doentes que chegam a Portugal justifica a importancia que este acordo tem
para os PALOP. Contudo, e como ja foi referido antes, esta solucdo dispendiosa para
Portugal consegue apenas responder a urgéncias imediatas, deixando por resolver
problemas a longo prazo. Os problemas estruturais que ja foram abordados
anteriormente sdo vistos com preocupacgdo por parte de Claudio Correia, que recorre a
alegoria do pescador e do peixe para explicar como se deveria intervir. A necessidade
de ensinar a “pescar em vez de dar o peixe” ¢ fundamental e poderia fazer com que os
recursos utilizados para a evacuacdo de doentes diminuissem drasticamente, criando
aqui a possibilidade de canalizar estes fundos para a real capacitacdo dos sistemas de

saude dos PALOP (Correia, 2010).
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O actual sistema torna “cémoda” a situagdo dos paises em desenvolvimento apoiados
por Portugal em matéria de satide, na medida em que se limitam a enviar para Portugal
todos aqueles doentes que necessitam de cuidados altamente diferenciados, ndo
necessitando assim de reproduzir e desenvolver formas de prestar esses mesmos
cuidados no seu proprio pais. Esta aparente comodidade, torna mais dificil todo um
processo de mudang¢a mais profunda que s6 por si ja € bastante complicado. A
necessidade de mudancga pode criar oportunidades, quer para receptores, quer para
doadores e enquanto as duas partes ndo pretenderem que a situagdo seja diferente, os

problemas para a populagdo vao continuar.

A abordagem de Foucault, tal como revisto no primeiro capitulo, prevé que os actores
do sistema internacional privilegiem a estabilidade e a previsibilidade do sistema, como
forma de defesa e proteccao face as ameagas. A verdade € que a posicao internacional,
em ternos de rankings e indicadores de Salde, manteve-se inalterada desde a
descolonizag¢do nos paises em vias de desenvolvimento. A situagdo destes paises, quer
em termos de indice de desenvolvimento humano, quer em indicadores de Saude
manteve-se inalterada apesar da forte de presenca, de varias formas, de ex-poténcias
coloniais nos seus territdrios. Nesse sentido, e perante tais factos, podemos afirmar que,
a imperiosa necessidade de mudanga estrutural que crie condigdes para uma efectiva
capacitacao dos sistemas de satde ainda ndo aconteceu por falta de vontade de todas as
partes envolvidas (Bardhan, 2005). Nao se pretende que o argumento seja mais uma
teoria da conspiracdo, com rasgos de novo colonialismo. A verdade € que os paises
receptores vivem ha décadas com apoios inconstantes, que aparecem e reaparecem
apenas em alturas de extrema necessidade. Esta actuacdo incoerente acaba por ter
impacto positivo nos nimeros que vao sendo gerados anualmente, mas ndo gera as

condi¢des necessdrias para que os paises em desenvolvimento sejam capazes de
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assegurar que uma proxima urgéncia em saude publica, dentro das suas fronteiras, seja
combatida e gerida dentro do e pelo proprio Estado, que em teoria tem o papel de
assegurar essa seguranca a sua populacdo. Para que os estados doadores, que atravessam
claras dificuldades de controlo or¢amental, possam um dia deixar de contribuir com
elevados montantes para os paises receptores, pretende-se apenas que 0S Trecursos
actuais passem a ser canalizados para uma progressiva e efectiva capacitacdo dos
sistemas de saude dos paises em desenvolvimento. SO assim estes poderdo crescer e
tornar-se de facto independentes, num mundo cada vez mais interdependente e

globalizado.

8. Sustentabilidade na Saude dos PALOP

Em 2009, ¢ aprovado pelos Ministros de Saude dos paises da CPLP, no Estoril, o Plano
Estratégico de Cooperagdo e Saiude. Fundamentalmente focado para os ODM, esta
declaracdo surge da constatacdo geral de que os sistemas de proteccdo social e de saude
dos PALOP e de Timor-Leste sdo ainda muito frageis, com cobertura deficiente,
escassez de unidades de servigo e dificuldades na governacao. Constata, além disso, que
os gastos com saude, nestes Estados, sdo irrisorios, ndo cobrindo sequer as necessidades
basicas com cuidados primarios de Saude. (Machado et al., 2011). Esta tomada de
posicao surge da necessidade de desenvolver um novo modelo operativo de cooperagdo
para o desenvolvimento, depois de se compreender que o modelo tradicional com
enfoque vertical estaria completamente desajustado as necessidades dos PALOP, para
além de ser desajustado as praticas correntes de outros Estados doadores a nivel

internacional. Este programa, designado de Plano Estratégico de Cooperagdo em Saude
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(PECS) previa, portanto, uma mudan¢a rumo a uma abordagem horizontal, capaz de
potenciar factores importantes como a lingua ou elevado niimero de recursos humanos
qualificados no terreno. E visivel uma tentativa de tornar sustentavel toda a nova
abordagem prevista no novo documento onde se refere que ¢ “reconhecida a ligacdo
entre Saude e desenvolvimento, e definindo a Saude como direito fundamental e
obrigagdo do estado, fixa-se como principal proposito do plano o aperfeicoamento dos
sistemas de saude dos Estados-membro da CPLP de forma a garantir o acesso universal
a servicos de Saude de qualidade.” (Plano Estratégico de Cooperagdo em Saude, 2009)
A capacidade institucional dos sistemas de saude ¢é portanto a prioridade deste
documento, sempre em relagdo com conceitos com desenvolvimento, satde global ou

democracia (Machado et al., 2011).

O documento foca a sustentabilidade e inova também quando propde sete eixos de
actuacdo para definicdo de futuros projectos, e respectivos objectivos de
implementa¢do. Sdo eles: a “formacdo e desenvolvimento da forca de trabalho em
satde, informacdo e comunicacdo em satde, investigacdo em saude, desenvolvimento
do complexo produtivo da satde, vigilancia epidemiologica e monotorizacdo da
situacdo de satde, emergéncia e desastres naturais € promog¢do e protec¢do a saude”
(CPLP,2011). Em teoria, estes sete eixos fundamentais suprem muitos dos erros e
omissdes cometidos por Portugal até entdo. A aposta em areas diversificadas como a
formag¢do de pessoal em saiude, numa altura em que os estudantes de intercambio
PALOP acabam por nunca voltar ao seu pais, ou a informacdo e comunicagao em saude
seriam realmente formas muito validas de pautar a actuacdo de Portugal nos diversos
parceiros preferenciais. A verdade ¢ que, volvidos dois anos do PECS, hd com certeza
um verdadeiro aspecto positivo que passa pela percep¢do e constatacdo de que a

cooperagdo para o desenvolvimento em matéria de Saiude estaria a seguir por um
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caminho que ndo era de todo o correcto. A necessidade de programar este documento
em conjunto com os Ministros da Saude dos PALOP serve, de algum modo, como
validagdo para esta tese, que se propdem a identificar alguns erros de actuagdo, que vao
muito para além da escassez de recursos. Apenas tornando estes projectos sustentaveis
se pode almejar a tornar os sistemas de saude eficazes e efectivos, sempre na
perspectiva de que os estados em desenvolvimento ndo serdo, idealmente, paises em
desenvolvimento para sempre e que esta condigdo serve apenas para dotar estes Estados

das condigdes necessarias para se desenvolverem.

9. Retorica, linha discursiva comum

Em 1991, Jack Mendelsohn afirmava que grande parte dos problemas da ordem mundial
seriam resolvidos se a confrontagdo fosse substituida pela cooperacao, a retdrica politica
substituida pela realidade e o unilateralismo dos Estados Unidos pela ac¢do colectiva
coordenada pela Organizagao das Nacdes Unidas. Ha duas décadas atrés, a identificacdo
de alguns dos problemas do sistema internacional estava ja correcta por parte de Jack
Mendelshon. Contudo estes problemas e outros subsistem. A opgdo pela cooperagdo
internacional, felizmente, cresceu exponencialmente entretanto, sendo contudo ainda
incapaz de substituir a confrontacdo. Quanto a retérica e a realidade, parece ser um

problema endémico global, que subsiste desde sempre. (Mendelshon, 1991).

Teoricamente, o debate em relacdo ao papel da retdrica e da componente discursiva em
torno da politica ¢ bastante aceso, mas algo inconclusivo. Nicholas O'Shaughnessy e
Stephan Henneberg optam por explicar a retorica discursiva, desfasada da realidade,

como “populismo”. O marketing politico, para estes autores, consiste em toda a
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comunicagdo politica que ¢ feita com base em expressodes, que se sabe a partida que sdo
opinido base da chamada opinido publica. Eticamente, havendo manipula¢do da
informacao ou desfasamento em relagdo a realidade, toda e qualquer retdrica politica é
condenavel. Outra perspectiva em torno da componente discursiva politica ¢ a
simbologia. A utilizagdo estratégica de palavras em determinadas alturas e para
determinadas audiéncias ¢ outra das formas de utilizar a retdrica ao servigo da politica.
Aqui as emogdes e a psicologia de massas sdo outras matérias que interessam analisar,
sob pena de compreender a “habilidade discursiva” de alguns dos principais oradores a

nivel mundial (O'Shaughnessy e Henneberg, 2002).

Para Bitzer a retorica vai muito para além disto, para o autor inclui motivagoes,
principios, pensamentos, argumentos e sentimentos, tudo em comunicagdo. A retérica
politica inclui todos estes aspectos enquanto instrumento de accdo ou expressao.
Enquanto arte politica, desde sempre, toda a dialéctica da retorica pode resumir-se a
uma simples questdo; “até que ponto a retdrica politica tem de conter verdade e validade
moral?” (Bitzer, 1998). A retorica foi considerada pelos gregos a satde da alma, pois
reflectia qualidades do intelecto que so através da arte de bem se exprimir poderiam ser
dadas a conhecer. A retorica sofista da época, dava enfase exactamente a capacidade de
persuasdao do orador, para produzir determinados efeitos na multidao (Bitzer, 1998). E
actualmente, muito para além de toda a teoria associada a retorica, o fim € sempre este,

a necessidade de produzir determinado efeito através da oratdria ou da escrita.

E relevante analisar a importancia da retorica associada a politica, na cooperagdo para o
desenvolvimento em Portugal, porque ¢ de fécil percepcao que existe uma linha comum
discursiva no que concerne a este tema especifico. Considerando o periodo desde o qual
Portugal se tornou dador, até aos dias de hoje, podemos encontrar uma linha discursiva

bem delineada. A justificacdo de que os recursos sdo escassos e de que, perante grandes
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constrangimentos or¢amentais, ndo € possivel fazer mais € um vector comum a todas as
personalidades, que foram sendo responsaveis pela cooperacdo para o desenvolvimento
em Portugal. Nao sendo uma irrealidade que, de facto, Portugal desde ha vérias décadas
nunca conseguiu uma estabilidade or¢amental que lhe permitisse um aumento
exponencial do montante disponivel para a cooperagdo para o desenvolvimento, alienar
outros factos a esta discussdo seria uma falacia. A retdrica discursiva, nesta questdao em

particular, ¢ visivel na diferenca de discursos perante diferentes publicos.

A 15 de Novembro de 2007, Cavaco Silva, Presidente da Republica recebeu o entdo
Presidente de Timor-Leste, José Ramos Horta no Palacio Nacional em Queluz. No seu
discurso, durante esse jantar Cavaco Silva reafirmou a importancia que Timor-Leste
tinha para Portugal afirmando que a cooperagdo teria necessariamente de passar a ter,
ainda, mais importancia para Portugal (Jornal Expresso, 2007).No entanto, meses
volvidos, o Secretario de Estado dos Negocios Estrangeiros e da Cooperagdo da altura,
reafirma precisamente o contrario, quando confrontado com relatorios que traduziam o
fraco empenho de Portugal, no que diz respeito aos compromissos em termos de volume
anual disponivel para a cooperagdo. Este exemplo ¢ apenas um pequeno exemplo de
como a retérica tem sido utilizada para este pressuposto. Diplomaticamente ¢
constrangedor que metas ou fasquias sejam colocadas altas para, volvidos meses ou
poucos anos, se verificar que mais uma vez Portugal falhou. Ainda assim, a constata¢ao
de que as metas tragadas sdo irrisorias ndo se aplica acontece apenas em Portugal, com
quase a totalidade dos Estados europeus a ficarem aquém das metas europeias tracadas
em 2002. (Jornal Publico, 2002). Se, sob o ponto de vista diplomatico esta estratégia &
condenavel, sob o ponto de vista operacional esta estratégia ¢ decisivamente negativa.
Perante o plano tedrico da previsibilidade, ja analisado, estabelecer metas que ha partida

sdo de “impossivel cumprimento” apenas cria expectativas nos paises receptores que

95



podem condicionar decisivamente o futuro desses mesmos estados. Em termos de
Saude, esta disparidade pode resultar em muitas mortes e em graves problemas de satide

publica.

Este exercicio ndo pretende apenas exaltar todos os problemas que a cooperacdo para o
desenvolvimento em Portugal tem. Muito pelo contrario, a verdade ¢ que a actuagdo de
Portugal nos PALOP e em Timor-Leste ¢ absolutamente decisiva. Todo o apoio técnico
prestado por Portugal nas mais diversas areas, e mais concretamente na Saude, ¢
importantissimo para as populacdes dos paises em causa. Ao mesmo tempo que
podemos afirmar que Portugal falha em muitos dos compromissos, podemos igualmente
reafirmar o numero de vidas que sdo salvas pela intervencdo portuguesa. A proximidade
cultural e linguista permitem a Portugal um papel, de facto, diferenciado em relagdo a
outros parceiros corporativos. Apesar dos nimeros pouco positivos apresentados, em
relagdo ao esforco de Portugal para com os seus parceiros preferenciais, € indiscutivel
que a actuacdo de Portugal € insuficiente, mas paradoxalmente fundamental para
milhares de pessoas. (Cravinho, 2009). A questdo ndo se prende com a pertinéncia de
agir, essa ¢ inegavel em Estados com um tao baixo indice de desenvolvimento. Esta tese
apenas pretende ser uma refleccdo sobre de que forma Portugal deve cooperar, sem
nunca negar o papel diferenciado que Portugal, enquanto estudo de caso, desempenha

para os seus parceiros preferenciais.
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Conclusao

Através deste trabalho foi possivel compreender a complexidade actual da cooperagao
para o desenvolvimento, enquanto ferramenta diplomatica. Para além disso, e referindo-
me ao estudo de caso, ficou igualmente em evidéncia o papel que Portugal desempenha
neste momento, em questdes para o desenvolvimento para com 0s seus parceiros
preferenciais, os PALOP. No entanto, e apesar dos esforcos financeiros evidentes de
Portugal, as metas internacionais estabelecidas sdo constantemente incumpridas. Este
facto gerou a principal motivagdo na escolha desta tematica para a dissertacao, contudo,
e depois de uma extensiva investigacdo, e depois de finda esta tese, fica a ideia de que o
incumprimento das metas ¢ apenas uma das falhas de um sistema operacional que ainda

ndo se fez notar.

A Saude, enquanto area especifica de andlise escolhida, ¢ reveladora desta incoeréncia
de Portugal, enquanto pais doador. A cooperagao internacional para o desenvolvimento,
por parte de Portugal, para a area da Satde tem sido prestada apenas para suprir
necessidades imediatas de paises que ainda nem conseguiram estabelecer um sistema
nacional de satide. A medida que os cada vez menos recursos vio sendo gastos &
perceptivel que ndo foram ao longo de todos estes anos criadas condi¢gdes, numa grande
maioria, dos PALOP para que estes possam ser capazes de responder a todas as
necessidades das suas populagdes, em termos de Saude. Esta realidade demonstra uma
enorme incoeréncia em relacdo aos sucessivos documentos governamentais que tém
sido produzidos, sobre a cooperacdo em Portugal, que visivelmente sdo excelentes

exercicios em matéria de cooperagdo internacional para o desenvolvimento.
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Contudo, mais grave e insustentdvel se torna esta situagdo se, analisando o conceito
recente da saude global, compreendermos que a Satde ¢ um tema quente nas agendas
dos diversos foruns internacionais, pela urgente necessidade de agir colectivamente, na
tentativa de minimizar pandemias que ja ndo respeitam fronteiras nem hierarquias.
Associada a estas dinamicas, por si ja bastante complexas, podemos identificar uma
convergéncia discursiva em torno desta questdo que cria embaragos diplomaticos e gera

expectativas infundadas nos paises receptores de ajuda publica ao desenvolvimento.

Apesar de tudo isto, a convicgdo que fica € que realmente Portugal poderia ser um
estudo de caso de referéncia global, se conseguisse potenciar todas as suas
caracteristicas em torno da questdo da cooperagdo internacional para o
desenvolvimento. Apesar de todo o mérito que tem actualmente, ndo conseguindo ser
um excelente doador em termos de metodologia e aplicagdo no terreno do plano teérico
inscrito nos diversos documentos oficiais, fica apenas ideia de que Portugal tem os
proximos anos para melhorar, mesmo depois de um longo percurso percorrido nas

ultimas décadas.
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