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Introducion: a natureza do problema

problema central da cooperacién oficial portuguesa reside na stia disper-

sién interministerial e na conseguinte falta de direcidn e control politico. O

membro do Goberno teoricamente responsdbel da cooperacion (o secreta-
rio de estado da Cooperacion) ten en realidade unha enorme dificul dade para desefiar
e facer respectar unha politica para o sector, e moitos daqueles que ocuparon ese
posto ao longo de tres décadas nin sequeratifian un cofiecemento razodbel do conxun-
to de actividades que se desenvolven baixo 0 nome de cooperacion.

A direccién politica da cooperacién é a capacidade de afectar 0s recursos
dispofiibeis, e xestional os, de acordo cunha determinada concepcion de prioridades e
obxectivos. O control politico da cooperacion é a capacidade de verificar que as acti-
vidades corresponden ao previsto, o que implica a posibilidade de efectuar axustes
para aproximar as realidades précticas aos obxectivos politicamente identificados. E
0 seu control politico o que permite ao electorado (ou ao Parlamento) esixir contas
aos gobernantes sobre o exercicio de poder. A ausencia de direcion e control politico
significaque a cooperacion portuguesanon desempefiaunhafuncion Util entermosde
politica externa, e que o contributo que fai para o desenvolvemento dos paises bene-
ficiarios acontece apenas por coincidencia, has ocasions en que 0S recursos Non son
desperdiciados. Significatamén que hai unhaimportante falla politica na medida en
gue os recursos publicos utilizados en actividades de cooperacion non obedecen a
unha definicién politica publica, e os gobernantes non poden responder polo bo uso
deses recursos.

Neste artigo procurarei describir os procesos que deron estas caracteristicas a
cooperacion portuguesa, e procurarel identificar alguns dos elementos fundamentais
para a stia reforma, tan necesaria como adiada.

Xénese e hatureza da cooper acion portuguesa

O aborotado proceso de descol onizacion de 1974-75 levou aque ainaugura
cion derelacions politicas entre Portugal e algunhas das stias antigas coloniasfose un
proceso inicialmente dificil, caracterizado mais por contactos e aciéns soltos e de
pequena dimension que por xestos amplos e de sentido politico claro. Do punto de
vista formal, asinéronse de inmediato, na data de independencia ou préximos dela,
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Acordos Xerais de Cooperacion, a excepcion de Angola con quen apenas en 1978 se
asinou un tal Acordo. Mais na préctica as relacions oficiais de Portugal con estes
novos paises pasaron primeiro por unhafase de desxeo, levando a que apenas no final
dadécada dos setenta e inicios dos anos oitenta se senti se a necesidade politica de dar
un encadramento sistemético & cooperacion oficial coas antigas colonias.

O virar da década marca ainstitucionalizacion das relacions de cooperacion
entre Portugal e as stias antigas col onias, nomeadamente por via da creacion simulté
nea, afinais de 1979, da Direccion Xeral paraa Cooperacion (DGC)® e do Instituto
paraa Cooperacion Econémica (ICE)®@. Mentres aDGC se encadraba exclusivamen-
teno Ministerio dos Negocios Estranxeiros, naturalmente con tutela Uinica, o ICE tifia
aduplatutelado MNE e do Ministerio das Finanzas e do Plano. Este arranxo institu-
cional marca a primeira tentativa sistemética de ordenar as actividades de coopera-
cion que xa existian. Porén, o contexto no cal se crean estasinstituci ons estalonxe de
ser unhapaxinaen branco. Ao contrario: como veremos, algunhas das maisrelevantes
caracteristicas da cooperacién portuguesa xorden precisamente nos primeiros anos
seguintes s independencias das antigas colonias.

Entre 1974 e 1979 existiron varios 6rganos ligados a asuntos de coopera-
cion coas antigas colonias®. O primeiro foi o Gabinete Coordinador para a Co-
operacion® que respondia directamente ao presidente da Republica e que incluia
representantes de varios ministerios sectoriais. Este factor é particularmente rele-
vante na medida en que nos permite verificar a presenza na propia semente da
primeirainstitucion dun dos trazos fundamentais e caracterizadores da coopera-
cién portuguesa: a coexistencia, en tensién, dunha vontade de coordinacion das
actividades de cooperacion, coadispersion inevitabel resultante daautonomiadas
actividades dos diversos ministerios.

Hai unharazén obvia paraainclusiéon en 1974 dunhaldxicainterministerial
para a cooperacion cos novos estados de lingua portuguesa: nun pasado moi recente
funcionarios publicos agora col ocados neses mesmos mini sterios tifian desenvolvido
responsabilidades administrativas nas colonias, e retifian por iso algun cofiecemento
especializado que procuraban agora axustar as novas realidades. Esta abordaxe, que
eventualmente naquel tempo parecia evidente, implicou a faculdade de poder fixar
algunsfuncionarios, que estaban anteriormente ligados axestién sectorial dosterrito-
rios ultramarinos, nos ministerios en que se encontraban inseridos.

(1) Decreto-Lei 486/79 de 18 de decembro.

(2) Decreto-Lei 487/79 de 18 de decembro.

(3) O Instituto de Estudos para o Desenvolvemento elaborou en xullo de 2002 un documento co titulo “Evolu-
cion do Encadramento Xuridico-Institucional da Politica de Cooperacién Portuguesa’, que refire as varias
institucions creadas no ambito da cooperacion. Ainda que moi Util como documento de apoio, hon sempre no
texto se da a debida importancia a dindmicas que non estexan explicitamente expresadas nos documentos
lexislativos. Creo no entanto que a periodicidade xuridico-institucional que nese documento se adopta é améis
adecuada ao estudo da cooperacion portuguesa, a saber: primeiro periodo, 1974-79; segundo periodo, 1979-
1994 (dividido en duas fases polo IED, unha division que na préactica non se xustifica por non representar
ningunha mudanza importante); terceiro periodo, 1994-1999; cuarto periodo, 1999-2002.

(4) Decreto-Lei 791/74 de 31 de decembro.
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Outrainstitucién creada nesa épocafoi a Comision de Coordinacion das Ne-
gociacidns no Dominio Econémico e Financeiro cos Novos Estados®. Enrigor, traté-
base dunha institucién dedicada & proteccidn e promocion de intereses econémicos
portugueses nas antigas col onias, aquil o que hoxe se designa por internacionalizacion
da economia, e non dunhainstitucion directamente rel acionada coa cooperacion para
o desenvolvemento. Convén, no entanto, referirnos a este organismo por encontrar-
mos aqui a primeira manifestacion doutra tendencia histérica da cooperacion portu-
guesa: astialigazén con procesos méis proximos dunhaidea de promocién de intere-
ses empresariai s portugueses. O punto que aqui se sublifia é simple: a xestion corpo-
rativa da atribucion de subsidios, unha caracteristica ligada & tradicion estatal portu-
guesa, encontrou terreo fértil na cooperacién, perdurando neste sector mais que nal-
gunhas outras &reas da vida econdémica do pais, e sobrepondose s dinamicas de pro-
mocion do desenvolvemento nos paises ditos beneficiarios.

Varias outras configuracions institucionais existiron durante eses primeiros
anos posteriores ao 25 de Abril, incluindo un efémero Ministerio para a Coopera-
cion®, mais no esencial as actividades de cooperacion que se comezaran a desenvol -
ver fixérano nun contexto que se pode caracterizar como de “libre iniciativa institu-
cional”. E deste ambiente que resulta unha das particul aridades méis curiosas da co-
operacion portuguesa: existen na administracion publica portuguesa (como entoda a
sociedade) un elevado nimero de persoas que por unha razén ou outra tefien unha
experiencia persoal de vida en Africa, mantendo relacions persoais con persoas que
ficaron a@, africanas ou portuguesas. Coas mais diversas motivacions, a mais fre-
cuente das cales era moi probablemente unha simple e sincera vontade de ofrecer
alguin apoio, algunhas desas persoas comezaron a encontrar medios para utilizar re-
cursos do Estado para o desenvolvemento de proxectos ou actividades de coopera-
cion. Os casos méisfrecuentes, eventual mente por seren obvios e féaciles de promover
nos niveis de decision na administracion publica, eran casos de apoio directo ainsti-
tucién homélogano novo Estado, o que por veces significabaa propiacreacion dunha
institucion homologa no novo Estado. E importante sublifiar varios aspectos desta
particularidade da cooperaci6n portuguesa.

O primeiro € que a ausencia dunha politica xeral de cooperacion e dunha
institucién con direcién e capacidade para exercer a coordinacion levou & consolida-
cion de mecanismos que podemos apelidar de neocoloniais, nun sentido moi especifi-
CO: as circunstancias propiciaron areconstitucion de lazos institucionai's cuxos pasos
seguian as pisadas ainda visibeis dos antigos arranxosinstitucionais coloniais. Segun-
do, este proceso contifia en si mesmo mecanismos de auto-reproducién porque, de
parte a parte, desenvolvéronse lazos e hdbitos de interacion persoal que se consolida-
ban case que independentemente da utilidade das actividades. Nalguns casos as acti-
vidades pouco pasaban do hébito de “misions’ frecuentes, ora de Portugal a Africa

(5) Despacho da Presidencia do Consello de Ministros de 24 de xufio de 1975.
(6) Entre setembro de 1975 e agosto de 1976.
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ora de Africa a Portugal (neste caso normalmente identificados como “ periodos de
formacion”) coa concomitante convivencia persoal.

Esta caracteristica particularisimada cooperacion (e dasociedade) portugue-
salevou aque nun prazo de poucos anos un enorme numero de institucions do apare-
Ilo do Estado tivesen desenvolvido relacions de cooperacion coas antigas colonias,
sen que este desenvolvemento obedecese a unha politica clara do Estado. Para com-
prender este proceso, cOmpre procurar non nos obxectivos do propio Estado portu-
gués, conforme eran identificados pol os sucesivos Gobernos, senén na dinamica dos
funcionarios publicos que, tendo acceso arecursos do Estado, realizaban actividades
de cooperacion na convicion (case universalmente tolerada e amplamente comparti-
da) de estaren alevar a cabo accions de interese xeral para Portugal, para os paises
beneficiarios, e para as relaciéns entre Portugal e os PALOP. Caricaturizando (mais
como en calquera caricatura co obxectivo de destacar alguns trazos mai s determinan-
tes), podemos dicir que a xénese da cooperacion portuguesa esté fortemente ligada a
un proceso de apropiaci 6n descoordinada de recursos publicos por parte dalguns fun-
cionarios, co obxectivo de levar a cabo actividades cuxa xustificacion se encontrano
plano da relacion afectiva que eses funcionarios nutrian con Africa.

Sobresaen como caracteristicas desta forma de traballar dous elementos im-
portantes. O primeiro € aforza do afecto. Probablemente mais que en calquera outra
cooperacion hilateral verificase no caso portugués un enorme empefio persoa dos
funcionarios publicos que desenvol ven actividades de cooperacion, derivado do gus-
to que tefien en trabal lar cos paises lustfonos de Africa. Esta caracteristicaten vido a
diminuir coa pasaxe do tempo, xustamente ha medida en que a sociedade portuguesa
(eapropiaidentidade nacional) se afasta progresivamente das stias ligazons con Afri-
ca. E interesante apuntar, no entanto, que esta caracteristicavoltou a ser determinante
na cooperacion que se estableceu con Timor Leste apartir de 1999, neste caso debido
non aexperiencias persoai s sendn méais ben aintensi dade con que se desenvolveron os
acontecementos naquel territorio durante o periodo que levou & independencia.

A segunda caracteristica que sobresae, corolario evidente da primeira, é
gue a participacion en actividades de cooperacién non esté directamente relacio-
nada con cofiecementos ou formaci6n adecuada. Non é inxusto falar dunha coope-
racion predominantemente apaixonada, importando sublifiar o duplo sentido desa
palabra: é apaixonada porque resulta en grande parte da forza do afecto, e tamén
porque non é feita coa experiencia e co cofiecemento especializado que estan im-
plicitos en abordaxes profesionais.

Resumindo, cando no fin da década dos 80 se crean o ICE e a DGC, co
obxectivo de dar un encadramento claro e abranguente & cooperacion, existen xa en
campo multiplesiniciativas de cooperacion a pegquena escal&”, que contriblen a que

(7) Case todas as iniciativas son moi pequenas mais para dar unhaidea de conxunto podemos dicir que en
1979 hai nada menos que 640 cooperantes portugueses nos PALOP. Ver a tese do Mestrado de Rogério
Paulo Faria das Neves e Castro, Estruturas de Apoio a Cooperagao cos PALOP: uma proposta de acgao,
ISEG, abril de 2002.
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nunhafase moi precoz se establezan, avez, polo menos tres caracteristicas definido-
ras da cooperacion portuguesa:

* A naturezainterministerial da cooperacion.

* A ideade que unha parte importante da cooperaci 6n pasa polaatribucion de
subsidios a determinadas empresas portuguesas.

* A cristalizacion en moitos ministerios e outras institucions de grupos de
persoas cunha relacion afectiva especial con Africa que materializan a través da
realizacion de actividades de cooperacion. Disto resulta unha abordaxe pouco
profesionalizada.

O dispositivo institucional da cooperacién portuguesa

A creacién do ICE e da DGC marcan claramente unha abordaxe nova por
parte do poder politico, eventualmente mais en resposta a unha sensacién de ser nece-
sariaa gunha ordenacion da cooperacion que en funcidn dunhavision estratéxicacla-
ra dos propésitos e dos mecanismos desa cooperacion. Efectivamente, 0 mandato, os
instrumentos dispofiibeis e a propia dindmicainterna das dlas novas institucions non
fal outracousa que xestionar as caracteristicas xa establecidas de cooperacion portu-
guesa, aceptandoas e reforzandoas ao longo dos anos.

O Ingtituto para a Cooperacion Econémica ten como obxectivo esencial da
Stia actividade a promoci6n de intereses econdmicos portugueses en Africa, e en par-
ticular nos PALOP. O termo “ cooperacion” é utilizado aqui no seu sentido mais lato,
sen ligazdén necesaria a nocion de Axuda Publica ao Desenvolvemento. En realidade
esta abordaxe non é sorprendente se atendermos ao contexto: na altura, Portugal era
un pais beneficiario daAPD, non habendo de todo condiciéns para ser un pais doador.
S6 en 1991, cando se deu aadhesi6n de Portugal ao Comité de Axudaao Desenvolve-
mento (CAD) daOCDE, podemos considerar que Portugal pasa efectivamente & con-
dicién de pais doador.

Polo demais, era naquel periodo habitual invocar un argumento obvia-
mente falaz a pesar da stia simplicidade atraente: como o comercio e ainiciativa
privada son fundamentais para o desenvolvemento de calquera pais, 0 apoio ao
comercio e a actividades privadas representa un apoio para o desenvolvemento. A
falaciareside, como é claro, non na primeira parte do argumento, mais no presu-
posto presente na segunda parte do argumento da utilidade de calquera forma de
comercio ou actividade privada para o desenvolvemento. Non é preciso un esfor-
zo grande daimaxinacion para construir escenarios en que o comercio é prexudi-
cial para o desenvolvemento, dependendo da natureza do comercio e dos termos
de troca implicados. Igualmente, hai certos tipos de iniciativa privada que nada
contriblen para o saudébel desenvolvemento dos paises en que ocorren. No en-
tanto, como o obxectivo fundamental do I CE era contribuir ao desenvolvemento
de Portugal (e por conseguinte de empresas portuguesas) nunca houbo ningin
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tipo de andlise referido arelevancia desta forma de cooperacion para o desenvol-
vemento dos paises implicados.

En realidade, o ICE funcionaba como un distribuidor de subsidios estatais a
empresas portuguesas con intereses en Africa. Non é fécil descodificar os mecanis-
mos de decisiéon no ICE, mais todo apunta a un elevado grao de arbitrariedade. Os
relatorios anuais e os programas levantan delicadamente a punta do veo, apenas o
suficiente para se entender que serian necesarios elementos moito méis abundantes
para seter unhavision correcta da vida e dos propésitos desa institucion.

A division de responsabilidades entre o ICE e aDGC pasaba por unha sepa-
racion entre os asuntos “econdémicos’ e “técnicos’, atribuidos ao ICE, e os asuntos
“sociais’ e “culturais’ que serian da responsabilidade da DGC. A I6xica de fondo,
nunca tornada plenamente explicita na documentacion relevante, seria que as activi-
dades potencia mente xeradoras de rendemento (sexa naformadun negocio inmedia-
to ou sexa na forma dun investimento a prazo) pertencerian ao ICE, mentres que as
actividades sen horizonte algun de rendibilidade financeira estarian naesferada DGC.

A Direccién Xera de Cooperacion foi creadaen simultédneo co | CE, compar-
tindo as instalacions deste I nstituto na Avenida da Liberdade®. A division de tarefas
entre as dUas institucions levou ao desenvolvemento de rutinas afin de evitar confli-
tosinstitucionais. Asi, cabian nas responsabilidades da DGC a cooperacidn nas areas
de educacién (con especial destaque para o ensino dalinguaportuguesa) e da cultura,
asli como nas areas “sociais’ (termo que abranguia a salde, a seguridade social, o
deporte e axuventude) e de administracion do Estado (xustiza, administracion pabli-
ca e asuntos militares e de seguridade).

Ao longo de toda a stia existenciaa DGC afectou unha parte substancial dos
Seus recursos a bol sas, nomeadamente para o ensino superior en Portugal. As outras
areas tradi cional mente apoiadas pola DGC foron aformacion profesiona e aasisten-
ciatécnica especializada a certos departamentos de administracion publica, asi como
un conxunto de areas que non serian susceptibeis de seren contabilizadas como axuda
publica ao desenvolvemento, como son as actividades dos centros culturais ou afor-
macién militar, ou o0 apoio & evacuacion médica de emerxencia. Polo demais, aDGC
financiou numerosas “ misions de cooperacion” polas mais diversas entidades portu-
guesas —algunhas con propdsitos especificos e outras que poden simplemente ser cla-
sificadas como “ prospecion de mercado” —tendo financiado igualmente asviaxese as
estadias en Portugal de numerosos funcionarios publicos dos PALOP para “ periodos
de formacién de curtaduracion” de utilidade e xustificacion variébel.

Durante moitos anos a cooperacion funcionou asi, con reunions periodicas
das Comisiéns Mixtas con cadaun dos PALOP. As Comisions Mixtas de Cooperacion
eran auténticas excursions con representantes de polo menos unha ducia de institu-
cions do Estado portugués, normalmente baixo a presidencia do secretario de estado

(8) Un feito recordado en case todos os relatorios de actividades do | CE, nos que se reivindicaba o uso pleno
das stias instalacions.
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da Cooperacion. Ao longo detres ou catro dias, avalidbase a situaci 6n da cooperacion
en cada sector e deixdbase un conxunto de promesas para o futuro. Ademais de non
respectar as normas da contabilidade publica, nin 0 mais elemental bo senso, estas
reunions producian compromisos do Estado portugués sen base no Orzamento Xeral
do Estado. Como é evidente o grao de execucion era sempre moi baixo, frustrando as
expectativas que do outro lado tifian sido alimentadas, e contribuindo a idea de que
Portugal € un pais cuxas promesas de apoio hon poden ser tidas en serio.

Xeneralizando, podemos dicir que se pode verificar unha diferenza impor-
tante nos percorridos da DGC e do ICE. Mentres o | CE mantén unha actuacion moi
estébel polo menos até 1992, verificase naDGC unhaevolucidn bastante considera-
bel, sinal dun esforzo de aprendizaxe coa experiencia e dunha consciencia da necesi-
dade de adaptacion aos tempos e as circunstancias que se alteraron moi substancial-
mente entre 1979 e 1994.

A mediados da década dos 80 a DGC funcionaba cunha nocién romantica
e asistencialista da cooperacion. Non se vislumbranaguel periodo améis pequena
indicacion da necesidade de identificar &reas prioritarias de intervencion, de ela-
borar proxectos, de establecer obxectivos e metodol oxias para atinxir eses obxec-
tivos e, en definitiva, de calqueraindicio de se estar perante unha area onde posi-
blemente fosen Gtiles alguns cofiecementos técnicos especializados. Nese contex-
to desenvolvéronse habitos e formas de traballar pouco propicios ao saudabel
desenvolvemento da cooperacion, incluindo unha actitude de grande |axismo por
parte dos responsabeis politicos, sexa no Ministerio dos Negocios Estranxeiros,
sexa na Asemblea da Republica.

Resumindo, podemos dicir que o periodo de 1979 a 1994, o periodo da con-
vivenciaentre aDGC e o I CE, tifia as seguintes caracteristicas:

» Continuidade e consolidacion das caracteristicas xa desenvolvidas no pe-
riodo anterior, a saber: division da cooperacion por ministerios sen coordinacién en-
tre si; uso da cooperacion para a distribucion de subsidios a empresas; natureza esen-
cialmente apai xonada da cooperacion.

» Creacion dunha clivaxe (cleavage) institucional entre as actividades de na-
tureza econdémica (as cales o | CE imprimia unha | 6xica baseada na procura do retor-
no, moitas veces inmediato porque o beneficiario era unha empresa portuguesa) e as
actividades sociais e culturais (que aDGC trataba primeiro de forma puramente asis-
tencialistae, maistarde, con preocupaci éns desenvolvimentistas mais con pouca ca-
pacidade efectiva).

 Ausenciaabsoluta de sinerxias (ou sequera da procurade sinerxias) entre o
ICEeaDGC.

» Faltade empefio dos responsabei s politicos no MNE, quetol eraron a desco-
ordinacién total deste elemento da politicaexterna, permitiron o desenvolvemento de

(9) A partir dese ano comeza a notarse tamén no |CE unha consciencia bastante mais acentuada da natureza da
cooperacion internacional, comeza un esforzo de centralizacion de informacion sobre o esforzo global daAPD
portuguesa, e comeza a gafiar corpo a idea dunha fusién entreaDGC e o ICE.
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multiples cooperacions ministeriais autonomas, e foron neglixentes ao non crear 0s
mecani Smos esenciais para o uso racional dos recursos dispofiibeis.

En maio de 1991 foi creada unha nova institucion, o Fondo para a Coopera-
¢ion Economica (FCE), que funcionabaxunto co | CE. A creacion do Fondo obedeceu
a idea da necesidade de apoiar 0 empresariado portugués que estaba interesado en
desenvolver negocios cos PAL OP, ofrecéndolle condicions méis favorbei s que aque-
las que encontrarian no mercado financeiro, nomeadamente nabanca e nos seguros, e
asumindo alguns custos, especialmente custos asociados a estudos. Como seria de
esperar, o FCE prolonga e acentlia a confusion entre internaci onalizacién empresaria
e cooperacion para o desenvolvemento. Na préctica, as actividades empresariais pa-
saron aser consideradas como actividades de cooperacion (ou, apartir de certaaltura,
“cooperacion empresarial”) cando ocorrian nos PALOP. O FCE existiu até 1999, mais
a pesar de ter distribuido milléns de euros en subsidios non se fixo avaliacion ou
andlise seria da utilidade deste difieiro. De calquera dos modos, podemos imaxinar
gue o contributo para o desenvolvemento dos PAL OPfoi minimo —amaiores, nin era
ese 0 propésito—.

A creacion do FCE acabou por contribuir atornar redundante o I CE, xa que
forneceu un instrumento parabancario especifico para satisfacer as necesi dades senti-
das por empresarios. A partir dese momento, deixa de se xustificar a division entre
asuntos “ econdémicos’ easuntos*“sociaiseculturais’. A par disto, o regreso ao Comité
deAxudaparao Desenvolvemento (CAD) daOCDE en 1974, tivo o efecto de eviden-
ciar anatureza anacroénica do dispositivo institucional da cooperacién portuguesae a
necesidade de reunir nunha soainstituci én a cooperacion no Ministerio dos Negocios
Estranxeiros.

A reforma da cooperacion que entdn se ensaiou pasou esencialmente pola
creacion do Instituto paraa Cooperacion Portuguesa (1 CP). Desde logo pode conside-
rarse que a creacion do |CP representa un interese renovado por parte do MNE en
dirixir apoliticada cooperacién, visto que absorbe baixo tutela Unicaas atribucions e
competencias tanto da DGC como do ICE. A descentralizacion reinante era xa reco-
fiecida como o grande cal cafiar de Aquiles da cooperacion portuguesa, e aexposicion
aoutrasformas detraballar, primeiro por via da adhesién as comunidades europeas e
maéis tarde por via do regreso ao CAD, reforzaron esa convicion. Porén, a época que
se vivia era pouco propicia a reformas de fondo e non houbo vontade politica para
enfrontar as dificuldades que xorden inevitablemente cando hai interesesinstal ados™©.

O ICP foi, por tanto, creado co obxectivo de reforzar a coordinacién da co-
operacion portuguesa, un paso esencial paraa coherenciaentre as mltiples activida-
des e paraaeficaciadesas actividades. Asi, o ICPfoi identificado como “ Unico inter-
locutor institucional do Estado portugués no &mbito da planificacién, coordinacion,
seguimento e avaliacion da politica de cooperacion”. No entanto, inmediatamente

(10) Para calquera goberno, a capacidade de levar a cabo reformas de fondo ou estruturais é bastante superior
nos primeiros anos despois da chegada ao poder que despois de varios anos nesa situacion. Neste caso 0 mesmo
partido e primeiro ministro estaban no poder hai méis de oito anos.
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despois desta declaraci 6n aparentemente claraxorde aambigiidade, ao afirmarse que
esa responsabilidade debe ser exercida “en estreita articulacion cos departamentos
gobernamentais sectoriais, afin de ser asegurada a procura do interese nacional” @b,

Resumindo, o | CP representaun paso no sentido da direcion politica unifica-
da da cooperacion, mais un paso ainda timido xa que ainstitucion non foi dotada dos
instrumentos apropiados (control sobre 0 orzamento global da cooperacion) nin dun-
ha direccién absol utamente inequivoca. Por outrabanda, os mandatos que as diferen-
tes leis orgénicas dos ministerios sectoriais atriblien aos seus propios servizos de co-
operacion explotan claramente esta ambiguidade.

Na préctica, non se rexistraron alteracions cualitativas significativas na co-
operacion portuguesa durante os primeiros anos de vida do ICP. O ICP limitouse a
herdar as rutinas de funcionamento dos dous organismos aos que sucedeu, que se
pautaban por unha elevada tolerancia en relacion & autonomia das actividades de co-
operacion levadas a cabo por numerosos organi smos do Estado. Deuse continuidade,
sen excesos de celo, ao aumento gradual de informacién sobre esas actividades, mais
as caracteristicas dominantes da cooperacion portuguesa non sufriron ningunha alte-
racion palpébel. Continuaba a ser unha cooperacion pouco profesionalizada, sen a
identificacion clara de obxectivos e mecanismos, sen documentos de orientacion es-
tratéxica, e sen a aplicacion de metodol oxias xa correntes noutros paises*®. Nun pe-
riodo en que houbo alteraciéns e avances grandes a nivel técnico na cooperacion
internacional, non se rexistrou ningun esforzo de formacion e de actualizacion dos
funcionarios, moitos dos cales se afundian en rutinas repetitivas sen comprender o
potencial da transformacion que estabaimplicito na creacién do ICP.

A fusion entre o ICE e a DGC deu un claro sinal politico mais foi insufi-
ciente por si s paraefectuar unhatransformacion de fondo na cooperacion portu-
guesa, por duas razons fundamentais. Primeiro, ficaron inc6lumes os principais
obstaculos estruturais para unha mellor coordinacion da cooperacion, nomeada-
mente a elevada autonomia de que gozaban ministerios e outras instituciéns para
a slia cooperacion, e o baixo nivel de formacion técnica especifica dos funciona-
rios, quer nos ministerios quer no ICP. Segundo, non houbo un liderado politico
claro no sentido de se desenvolver unha politica de cooperacion, adecuando os
instrumentos e as practicas a esa politica.

A primeira politica de cooper acién (1998-99)

O problema da falta de liderado politico comeza a alterarse a partir de 1998
cando aparece un impulso politico novo, reforzado pol os resultados moi esclarecedo-
res do exame do CAD & cooperacion portuguesa (1997) e por un recofiecemento cada

(11) As referencias son todas ao preambulo do D-L 60/94.
(12) Por exemplo, de programacién, elaboracion de proxectos, encadramento 16xico ou de avaliacion.
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vez mais xeneralizado (e comezando adesbordar a opinidn publica, tradicional mente
pouco cofiecedora ou interesada en asuntos relacionados coa cooperacion) de que o
modelo vixente era pouco adecuado. Foi neste contexto que Luis Amado asumiu as
funciéns de secretario de estado da Cooperacion, animado por unha vontade de co-
rrixir os problemas fundamentais do sector. O primeiro paso adar paraacoordinacion
era, obviamente, o cofiecemento completo do panorama da cooperacién portuguesa.
Rexistrouse, por tanto, a partir desa altura, un esforzo grande e sistematico para a
creacion e consolidacion dunha base de datos razoablemente compl eta sobre a coope-
racion oficial portuguesa.

En simulténeo, rexistrase por primeira vez a nivel politico o interese en
desenvolver unha politica de cooperacion. A pesar de haber actividades e inicia-
tivas de cooperacion desde hai mais de duas décadas, a verdade € que até 1998-9
non hai ningunha politica de cooperacion, isto &, unha lifia de orientacion estra-
téxica que se pretende imprimir a todas as actividades de cooperacion. E posibel
gue esta ausencia, que sé podemos clasificar como unha extraordinaria abdica-
cién das stas responsabilidades por parte do Ministerio de Negocios Estranxei-
ros, sexa simplemente o recofiecemento de que non hai politica posibel cando hai
unha autonomia excesiva por parte de numerosos intervenientes. Mais por outro
lado tamén é verdade que sen unha politica de cooperacién non era posibel esta-
blecer as lifias de orientacion que co tempo poderian servir para disciplinar as
multiples intervenciéns na cooperacion, dandolles unha coherencia e un sentido
de complementariedade que até ai manifestamente faltaban.

E neste contexto que xorde, en 1999, o documento A Cooperacién Portu-
guesa ho Limiar do Século XXI, un documento que foi aprobado a través dunha
Resolucién do Consello de Ministros®. A pesar de estar hoxe desactualizado, ese
documento representa un marco importante xustamente por consagrar por vez pri-
meiraunha politicade cooperacion. A resol ucién establ ece un conxunto de obxec-
tivos, e identifica os instrumentos, a pesar de ainda insuficientes ou por crear,
para atinxir eses obxectivos.

Encadrando claramente a cooperacion portuguesa nun contexto de mditiples e
cada vez méis coordinadas intervencions bilaterais e multilaterais no desenvolvemento
internacional, 0 documento de estratexia establ ece decisivamente que Portugal debe pro-
curar traballar, igua que os outros paises doadores, para a obtencidn dos obxectivos de
desenvolvemento internaciona mente consagrados. Tendo este punto de partida, soniden-
tificadas varias prioridades sectoriais: aformacidn e educacion, incluindo o apoio a pro-
mocién dalingua portuguesa; asalde; aactividade produtivae asinfraestruturas; aadmi-
nistracion plblica e a sociedade civil nos paises beneficiarios, o dominio da seguridade,
incluindo a cooperacion técnico-militar; e a axuda financeira. En termos xeograficos o
documento referia a necesidade de ampliar a actuacién da cooperacion portuguesa para
alén do ambito tradicional dos paises lusdfonos.

(13) Resolucién 43/99.
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En termos dos instrumentos, 0 documento mostrase claramente consciente
dos puntos de blogueo na cooperacién portuguesa, nomeadamente no que toca a des-
coordinacién e & falta dun orzamento centralizado, mais propon unha abordaxe gra-
dualista e non de rotura. Esa abordaxe pasaba por un reforzo da direcién politica, a
introducion de novas metodol oxias, e a creacion dunhanovainstitucién para o finan-
ciamento da cooperacion. No que se refire & direccion politica, creouse en agosto de
1998 un Consello de Ministros para a Cooperacion®, que se reuniria en principio
duas veces por ano: no final do verén, paraaprobar un orzamento integrado da coope-
racion e o respectivo programa; e na primavera para facer un balance. Este 6rgano
permitiria que as actividades da cooperacion portuguesa fosen aprobadas todas en
conxunto polo colectivo do Goberno, favorecendo (ainda que non garantindo) unha
abordaxe coherente e integrada.

No que se refire & metodol oxias novas compre destacar 0 orzamento integrado
para a cooperacion (OIC) e o programa integrado para a cooperacion (PIC), asi como a
adopcidn de programas indicativos trienais para a cooperacion cos PALOP. En rigor, 0
novo instrumento orzamental, o OIC, non era de feito un orzamento integrado sendn un
sumatorio dos diversos orzamentos dispersos pola administracion pablica. E dicir, non
representabarealmente unhaformanovadetrabal lar osrecursos dacooperacion, senén so
unhaformanovade visudizar esesrecursos. O programaintegrado para 1999 di en pala-
bras aquilo que o OIC retrata en nimeros, € dicir, fai unha descricion breve daguilo que
cadaun dos ministerios pensabaou lle gustariafacer no ano seguinte. O interesedo OIC e
do PIC residiaespecia mente no seu potencial comoinstrumento detransformacion, enon
nun efecto inmediato que puidese vir ater, sendn que parase cumprir ese potencial outras
medidas de control politico serian necesarias nos anos seguintes.

Do punto de vistainstitucional foi creada aAxencia Portuguesa de Apoio ao
Desenvolvemento (APAD) parasubstituir o FCE e paraser ainstitucion central parao
financiamento da cooperacion®®. A creacion daAPAD implicabaun axuste no funcio-
namento do | CP que pasaba esencial mente aser “ érgano central de apoio adefinicién,
elaboracion e execucién da politica de cooperacion” sendo, por tanto, o lugar onde se
faria o planeamento e a programacion, a coordinacion interministerial, e aavaliacion
da cooperacion®®. Por Gltimo, créanse tamén por via lexislativa as Delegaciéns da
Cooperacién que funcionarian xunto das Embaixadas, e que serian unha peza obvia-
mente esencial paraaconsecucion dunhapoliticade cooperacion®”. Este Decreto-Lei
acabou por nunca ser regulamentado e, por tanto, a cooperacién portuguesa continlia
sen ter o necesario apoio no terreod,

(14) Decreto-Lei 267/98 de 28 de agosto.

(15) Estes dous obxectivos son obviamente distintos e potencialmente contraditorios. E nesta ambigiiidade que
se encontra a razén do completo fracaso desta institucion.

(16) A Cooperacioén Portuguesa no Limiar do Século XXI, p6.

(17) Decreto-Lei 296/99 de 4 de agosto.

(18) Existe un pequeno nimero de conselleiros ou agregados da cooperacion (ou nalgins casos persoas a
desempefiar esas funciéns sen o seren formalmente por dificuldades burocréticas e aprazamentos politicos)
manifestamente insuficiente face a calquera obxectivo minimamente serio para a cooperacion portuguesa.
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A APAD foi creada por se ter chegado a conclusién de que o FCE xa non
correspondia de forma eficaz as necesidades sentidas pola nova politica de co-
operacioén. Non existen documentos oficiais que expliquen os fundamentos desta
decisién, nin houbo avaliacion algunha de caracter sistematico das actividades
dese Fondo, mais podemos presupor que o problema central residia no feito de
gue o FCE non se orientaba segundo criterios de cooperacion para o desenvolve-
mento, conforme xafoi referido.

O raciocinio presente nacreacion daAPAD non se entende se non engadimos
outros dous aspectos que non son referidos de forma explicita na documentacion ofi-
cia. Primeiro, aideade que aAxenciairia gradual mente asumir o lugar de financia-
dora de toda a cooperacién portuguesa, nun futuro en que a cooperacion teria un
orzamento centralizado. Segundo, a existencia dunha crise xeral da administracién
publica en Portugal, levando a que en moitos sectores do Estado se recorrese anovas
institucions para-estatais para substituir o traballo pouco satisfactorio das institucion
daadministracion publicadirecta.

Comentando rapidamente estes presupostos, vale a pena chamar a atencion
sobre 0s seguintes aspectos. Primeiro, a extincion do Fondo e a creacion da APAD
cun novo ambito de actuacion (mais herdando no entanto actividades e responsabili-
dades do FCE) obrigabaagrande clarezade ideas sobre arel acion entre internaciona-
lizacién e cooperacion para o desenvolvemento. Segundo, aevolucién daAPAD cara
unhaposicion deinstitucién central de financiamento da cooperacién implicabaunha
separacion de responsabilidades inequivoca e unha col aboracion estreita e dindmica
co ICP. Terceiro, tal como aconteceu na xeneralidade dos casos en que se crearon
novos institutos publicos paralelos & funcion publica tradicional, os termos da rela-
cion contractual (a mision e os obxectivos da Axencia, 0s mecanismos de control,
intervencion e responsabilizacion por parte da tutela) foron demasiado imperfectos
ou inexistentes para permitir o bo funcionamento politico-institucional .

Os documentos fundacionais da APAD son pouco claros no que toca atradi-
cional confusién entre internacionalizacion e cooperacion. Esta tradicidon, como xa
vimos, ten as slias orixes nos comezos da cooperaciOn portuguesa e foi institucionali-
zadano ICE eno FCE. Naverdade, aAPAD debe en primeiro lugar ser vista como
herdeira desa tradicién.

A pesar destatradicional dificuldade para separar cooperacion e internacio-
nalizacion, a creacion daAPAD trouxo algunhas innovaci ons importantes para a co-
operacion portuguesa. En primeiro lugar, creou por vez primeira un centro de finan-
ciamento razoablemente dotado de medi os, permitindo que se desenvolvesen algunhas
actividades de vulto, con un plano financeiro plurianual. Porén, en vez de establecer
gue os investimentos realizados deberian ser derivados directamente da politica de
cooperacion, aAPAD tifia autonomia de decision sobre os proxectos que deberian ou
non merecer programaci on levados acabo polo | CP (nos calesaAPAD participabade
formaenteiramente pasiva) e as decisions tomadas no que atinxe as obras afinanciar.
Asi, ainda que tivese comezado por ser unha promesa dun centro de financiamento
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para toda a cooperacion portuguesa, a APAD acabou por ser un servizo méais cuxas
actividades o I CP coordinaba con dificuldade, ou nalguns casos non coordinaba.

Un segundo aspecto positivo que se debe sublifiar € que aAPAD trouxo para
a cooperacion portuguesa unha forma de traballar enteiramente nova, moi tributaria
da experienciabancariadalgins dos seus funcionarios. Estaformadetraballar pasaba
especia mente polo establecemento de relacions de contractualizacion rigorosa coas
entidades con quen se traballaba, acompafiado polo desenvolvemento dun sistema
interno de normas através do cal se sistematizaban as regras e as précticas dacasa. E
defeito extraordinario dicilo, mais estas boas précticas daAPAD eran practicamente
inexistentesnatradicion do ICE, DGC, FCE e CP. S nesamesmaalturaéqueno ICP
se comezaron a establ ecer regras serias e rigorosas para o acceso e uso dos difieiros da
cooperacion®?,

As innovacidns positivas e Utiles que a APAD trouxo para o sistema de co-
operacion portuguesa acabaron por ser fraxilizadas porque habianaAPAD unharela-
tiva ausencia de formacién e cofiecementos especificos, é dicir, unha cultura de co-
operacion para o desenvolvemento. S6 unha pequenaminoriadefuncionariosdaAPAD
tifiatido contacto previo coa &rea de cooperacion, e 0s obxectivos e as metodol oxias
adoptadas revelaron esadistancia. Un exemplo claro destainadaptacion foi adecision
de non financiar gastos correntes. Na cooperacion para o desenvolvemento o criterio
chave ten que ser aidentificacion de mecanismos e parametros mensurébeis de sus-
tentabilidade, e é punto asentado nos debates sobre APD que nalgunhas circunstan-
ciasasustentabilidade esixe 0 apoio agastos correntes durante un determinado perio-
do. Por ter como punto de referenciaoutras experiencias, aAPAD adoptou nalgunhas
instancias criterios pouco apropiados.

As alteracions introducidas polo primeiro documento de orientacion estra-
téxica da cooperacion esixian naturalmente que o | CP reorientase a slla actividade e,
especialmente, a stia forma de traballar. Coa creacion da APAD e co anuncio dunha
politica, con todo aquilo que implicaba en termos de vontade politica de direcion e
control da cooperacion, o ICP tifia agora que pasar a concentrar as suas enerxias en
obxectivos novos. Primordialmente, o | CPtiflaque ser o niicleo central paraaplanifi-
cacién dacooperacion. Isto €, tifiaque definir, de formafundamentada, as prioridades
globais e sectoriais da cooperacion portuguesa; tifia que definir as prioridades de co-
operacion con cada pais; tifia que elaborar documentos de programacién para a co-
operacion por pais e documentos de orientacion estratéxica por sector, e tifia que
monitorear as practicas de cooperacion, verificando que eran harménicas cos obxec-
tivos decididosanivel politico, e se eran eficaces e eficientes, facendo propostas para
o perfecionamento. A coordinacion da cooperacion, unha expresion até ai baleira de
sentido real, teria que pasar a significar a organizacion e ordenacion da cooperacion,
de acordo cun determinado conxunto de criterios.

(19) Véxase por exemplo o caso das regras estabel ecidas para o financiamento de proxectos de ONGD durante
o periodo do 2001-2. Como se pode verificar polo relatorio da Inspeccion Xeral de Finanzas aos subsidios en
1998-2000, tratédbase dunha area onde a arbitrariedade era total.
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Esta reorientacion do | CP aconteceu gradua mente e apenas parcial mente ao
longo dos tres anos seguintes, e non de forma clara e abertamente asumida desde o
inicio, por varias razéns. A primeira desas razéns era que as alteracions que se pedian
ao ICP estaban implicitas na I0xica global da arquitectura institucional, non sendo
obxecto dunha orientacion explicita. Mentres que o proceso de constitucion dunha
novainstitucion, aAPAD, incluiu naturalmente algunhareflexién sobre os seus obxec-
tivos e métodos de traballo (a pesar de insuficiente, como vimos), dedicouse moita
menos atencién anecesidade de reorientar o traballo do | CP no novo contexto. Segun-
do, cOmpreter en conta que calquerainstitucion ten sempre un grande peso deinercia
gue a leva a repetir rutinas a non ser que haxa unha intervencion forte e dirixida a
reorientar os traballos, o que non aconteceu no |CP a partir de 1999.

De calquera modo, a partir de 1998, comezando a dar froitos en 1999, hai
unhaimportante intensificacion do traballo de recolla de informaci én sobre a coope-
racion portuguesa. Hoxe en diahai unha base de datos razoabl emente compl eta sobre
aAPD portuguesa, o que representa unha diferenza bastante substancial enrelacion a
situacion anterior.

Outro instrumento vital para a reforma da cooperacion é a avaliacion, unha
areaquetivo desenvolvementosimportantes en 2001-2002. Durante ese periodo esta-
blecéronse os pardmetros e as metodol oxias apropiadas para a avaliacion de proxec-
tos de cooperacion, permitindo o arranque en 2002 dun conxunto de avaliacions es-
tratéxicas para o futuro da cooperacion portuguesa. Lamentablemente, este esforzo
foi simplemente abandonado a partir de 2003.

Rexistraronse tamén desenvolvementos relevantes a nivel da programacion
da cooperacion por pais, con programas trienais. A primeira xeraciéon de programas
trienals, asinados a partir de 1999, representa unha sistematizacion das actividades de
cooperacion propostas por cada ministerio, a partir da informacion agora dispofibel
nos Orzamentos | ntegrados de Cooperaci on®. Representa un avance sé no sentido de
permitir unhavisualizacién méis claradas diversasintervenciéns propostas, maisnon
podemos falar ainda de programas coherentes e integrados, con prioridades claras e
coa afectacion de recursos para esas éreas prioritarias. Igual que no caso dos orza-
mentos integrados, 0s programas trienais de primeira xeracion sd poden ser conside-
rados un paso no sentido certo, e non unha alteracion fundamental de métodos.

A partir de 2001, e especia mente nos casos da cooperaci én con San Tomé
e Cabo Verde®, asinaronse programas bastante diferentes, que podemos clasifi-
car como de segundaxeracién. Desta, aprogramacion foi feitabaixo total respon-
sabilidade do ICP, que atal fin utilizou diversos consultores especializados, que-
brando atradicion (que vifia do tempo das Comisions Mixtas) de que cada minis-
terio fixese a “sti@” programacion, xuntando no fin todo nun s6 documento. A

(20) Programas trienais 1999-2001 foron asinados con San Tomé, Cabo Verde e Mozambique, mentres que con
Angola e Guinea Bisau asindronse programas para o trienio 2000-2002.

(21) No final de 2001 foi tamén un programa trienal de segunda xeracién con Mozambique, que nunca chegou
a ser asinado porque entrementres caeu o Goberno en Lisboa.
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metodoloxia utilizada era obviamente a Unica posibel para se cumprir 0 paso se-
guinte no proceso de reforma da cooperacion, que era o de dar unha coherencia
global & cooperacion con cada pais, afectando e racionalizando recursos confor-
me as prioridades e as orientacions politicas.

Esta programacion de segunda xeraci 6n presupufiaque aAPAD iriacumprir,
defeito, 0 seu destino anunciado de se transformar no centro financiador da coopera-
cion portuguesa. Noutras palabras, o |CP comezaba a traballar, de feito, o montante
da APAD, establecendo os parametros para as intervencions da APAD. Comezaba
tamén por vez primeiraadesefiarse unha cooperaci 0n baseada nun cruce entre aiden-
tificacion das necesidades e das prioridades de desenvol vemento do pais beneficiario,
e asvantaxes comparativas da cooperaci on portuguesa. E esta evolucion aque permi-
te que se comece a falar de transicion dunha cooperacion baseada na oferta a unha
cooperacion baseada na demanda.

Rexistréronse al gunhas resistencias por parte de determinados ministerios que
aceptaban mal arelativa perda de autonomia, especialmente anivel dos servizos que
eran partes interesadas na manutencion do sistema descentralizado e descoordina-
do®. Porén, axeneralidade dos ministerios comprendeu alédxicadestaevolucion, ea
nivel politico non houbo obstacul os a que se comezase, de feito, aser consecuente co
discurso sobre o0 estabel ecemento dunha direcion politica de cooperacion.

A pesar dos avances en materiade principio que estén presentes nesta progra-
macion de segunda xeracion, a préctica da cooperacion sufriu poucas alteracions. A
principal razén para esa carencia esta na faltade concertacion entre o ICP e aAPAD:
sen aAPAD atraballar de forma efectiva e comprometida no contexto dos programas
trienais e respectivo planeamento anual, a programacion de segunda xeracion non
pasaba de programacion virtual. Eraracional, |6xico, coherente e moderno, mais era
irrelevante para areaidade.

A modo de conclusién podemos dicir que a dimension e o baixo grao de
sofisticacion da cooperacion portuguesa, a par da stia dispersién, non soportabafacil-
mente unhadivisiéninstitucional entre planificacion e execucion. Estadificuldade de
principio acentuouse coa creacion dunha institucion de financiamento e execucion
cuxo obxectivo e modus operandi non estaban estreitamente articulados co instru-
mento central para o exercicio da direccion politica.

A cooperacion portuguesa hoxe

O anquilosamento no dispositivo institucional dacooperacion eraxaeviden-
te no outono de 2001, mais o goberno da época tifia sido invadido por un espirito de
fin de réxime que non animabareformas. Coadimisién do primeiro ministro, Anténio

(22) Refirome en particular aos servizos que trataban de cooperacion nos Ministerios da Xustiza e da Educa-
cién, e tamén no Ministerio da Salde até xufio de 2001.
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Guterres, en decembro dese ano tornouse imposibel pensar nalgan tipo de novo im-
pulso até despois das eleccions, que se realizaron en Marzo de 2002, levando ao
poder a Dur&o Barroso, casualmente un antigo secretario de estado da Cooperacion.
As expectativas que alguns depositaban en Durdo Barroso para 0 sector da coopera-
cion foron enteiramente desmenti das, especial mente debido ao seu propio desinterese
polo asunto.

E no entanto o novo Goberno comezou ben. Recofieceu o fracaso do erro
vixente e tratou de promover a fusion entre o ICP e a APAD. Na practica esa
fusién consistiu na eliminacion daAPAD, e natransferencia dalgunhas das stas
responsabilidades e partidas para a nova institucion, agora co nome de Instituto
Portugués de Apoio ao Desenvolvemento (IPAD). O novo secretario de estado,
Antoénio Lourenco dos Santos, a pesar de non ter ningln contacto previo coa co-
operacion percibiu rapidamente os principais trazos do sector e a enerxia que
caracteriza novos gobernos levou a que no inicio de 2003 a nova institucion xa
estivese a funcionar. E no entanto, case dous anos mais tarde a opinién practica-
mente universal é que o espirito de reforma que se sentia na cooperacion entre
1998 e 2001 desapareceu case por completo, dando lugar a unha triste resigna-
cion. Hal varias razons paraisto.

Primeiro, Lourengo dos Santos estivo politicamente illado nas stias tenta-
tivas de reforma. Sen base politicapropia, e perante aindiferenzado Ministro dos
Negocios Estranxeiros e do primeiro ministro, el tivo unha marxe moi reducida
para impor alteracions que obrigaban a axustes por parte doutros ministerios e
responsébeis politicos.

Segundo, o funcionario colocado & cabeza danovainstitucion non tifia, mani-
festamente, as caracteristicas para conducir o IPAD ao lugar que teoricamente lle era
destinado®. As reformas nunca se fan s6 por decreto. Neste caso, os decretos tifian
creado as condicions para unha nova orde politi co-institucional na cooperacion, mais
o IPAD tifia ainda un importante camifio por percorrer para dar vida aos obxectivos
enunciados. A inadecuacion persoal do presidente do IPAD para o cargo levou a que
as stasrelacions de traballo co secretario de estado dexenerasen rapidamente, mais a
inesperadamudanzadetitulares politicos no Ministerio dos Negocios Estranxeiros en
setembro de 2003 alterou os planos que habia para substituir o presidente do IPAD no
final do ano.

Terceiro, apesar de que acreacion do | PAD tefia finalmente conseguido dis-
tinguir entre axuda publica ao desenvolvemento e internacionalizacién empresarial,

(23) A escolla aconteceu de forma accidental. O ministro dos Negocios Estranxeiros, el mesmo un diplomético
de carreira, pensaba que poucos diplométi cos terian a formacidn especifica para encabezar a cooperacion. Nesa
altura Lourengo dos Santos propuxo un nome que acabou por ser vetado polo primeiro ministro ou polo seu
entorno. Outras dlas persoas, un diplomatico e outro non diplomatico, foron convidadas para o cargo mais
recusaron por razéns diversas. Entrementres, como a relacion entre o ministro dos negocios Estranxeiros e o
corpo diplomético estaba a facerse tensa debido a diverxencias en relacién a outras materias, 0 ministro acabou
por achar que seria mellor acatar unha reivindicacion de natureza corporativa no sentido de se atribuir o posto
aun diplomético. O posto acabou asi por ser ocupado por un diplomético que eventual mente estaba disponibel.
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houbo criticas acertadas ao feito de se ter desprezado a internacionalizacidn porque
por parte dainstituci 6n aquen se encomendou estaresponsabilidade (ICEP) non houbo
capacidade de resposta.

Cuarto, o propio Lourenco dos Santos acabou por perder o posto moi cedo
debido aun caso (ao cal eraalleo) detréafico deinfluencias en favor dafillado minis-
tro, sendo este obrigado a dimitir e levando ao secretario de Estado a caer tamén.

Quinto, a sucesora de L ourenco dos Santos, Manuela Franco, foi claramente
infeliz no exercicio do cargo, combinando un descofiecemento absol uto do sector con
certezas profundamente enraizadas no que se refire & medidas atomar. As reformas
de Luis Amado e Lourenco dos Santos non lle inspiraban confianza debido as stias
preferencias polasideas predominantes dos meandros da cooperaci én portuguesa nos
anos oitenta, e o resultado foi que en nove meses de exercicio do cargo ela logrou
desarticular algunhas reformas importantes que demoraron tres ou catro anos acci-
dentados en ser consolidadas. Entre os resultados deste periodo contanse: o regreso a
un concepto de programacion da cooperacion en que todo é prioritario e, por tanto,
nadaimporta; o debilitamento do control central do Ministerio dos Negocios Estranxei-
ros sobre a globalidade da cooperacion e, por tanto, o regreso & idea de que cada
ministerio debe facer aquilo que lle parece méis oportuno neste sector, aeliminacion
de regras para a atribucion de subsidios co consecuente regreso da arbitrariedade
absoluta neste campo; a desval orizaci6n —case até a slia eliminaci én— dos incipientes
mecanismos de avaliacion. I nevitablemente, estas medidastiveron tamén repercusion
negativa naformaen que a cooperacion portuguesa eravista, tanto nos PAL OP como
entre os pares en Bruxelas ou ha OCDE.

Por novas casualidades da vida politica, consistentes neste caso no no-
meamento de Durdo Barroso para presidente da Comisién Europea, tomaron po-
sesion en xullo de 2004 novos responsabeis do Ministerio dos Negocios Estranxei -
ros, ficando a cooperacién baixo responsabilidade de Henrique de Freitas, nova-
mente unha persoa sen precedentes no sector. En setembro tomou posesion un
novo equipo dirixente no IPAD, renovandose completamente o persoal dirixente
na cooperacion. Ao escribir estas lifias en outubro de 2004, non cabe avaliacién
posibel, porque nin sequera houbo tipo algin de manifestacion publica de inten-
ciéns por parte dos novos dirixentes. Limitdmonos a facer eco daquilo que pare-
cen dicir todos agquel es que tefien seguido a evolucion da cooperacién: adesmora-
lizacion e adesarticul acion no sector é tan grave que dificilmente este novo equi-
po poderéa facelo peor que 0s seus antecesores inmediatos.

A modo de conclusion, podemos dicir que entre 1998 e 2001 a cooperacion
portuguesa asistiu por vez primeira a un verdadeiro impulso de reforma, na tentativa
de atribuirlle obxectivos concretos e algunha eficacia paraatinxir eses obxectivos. As
enerxias reformadoras acabaron por disiparse, e a pesar da tentativa de dar novas
direciéns a reforma en 2002-3 a cooperacion esta hoxe, en 2004, a enfrontar unha
grave crise de credibilidade que non sabemos se ira desembocar en novas tentativas
dereforma.
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A inestabilidade gobernamental que actual mente caracteriza o paisnon €, en
principio, positiva para a cooperacion, como acontece con calquera outro sector go-
bernamental. Porén, €importante notar que os momentos de reformae de frouxezana
cooperacion non corresponden aos ciclos gobernamentais. Reparese que ainda que
Antonio Guterrestefia chegado ao poder afinais de 1995, o seu primeiro secretario de
Estado da Cooperacion, José Lamego, non esboza tentativa algunha de tentativa de
reformano sector. A finaisde 1997, apostura e as opcions de L uisAmado representan
claramente un novo ciclo na cooperacion, ciclo ese que ten algunha continuidade con
Lourenco dos Santos, a pesar de este xa pertencer ao goberno de Durdo Barroso.
Manuela Franco, tamén no contexto do goberno liderado por Dur&o Barroso, repre-
sentaastavez unharotura co seu antecesor e un regreso aléxicas anteriores acalque-
ra reforma. Coa substitucién de Durdo Barroso por Santana Lopes, e de Manuela
Franco por Henrique de Freitas, sabemos apenas que as slias afiliacions partidarias
non serven como indicadores daquilo que poderan ou non facer no sector da coopera-
cion, porgue os partidos politicos en Portugal non desenvolveron ningunha abordaxe
propia nesta &rea. Noutras palabras, a influenza persoal das persoas que temporal-
mente ocupan cargos de responsabilidade politica é manifestamente excesiva, e serve
de indicacién clara de estarmos perante un sector debilmente estruturado. O grande
desafio de calquera gobernante nesta &rea é contribuir a unha estruturacion seria do
sector, mais atriste conclusién a que somos obrigados a chegar é que poucos soube-
ron e quixeron corresponder a ese desafio.

Jodo Gomes Cravinho formouse na Universidade de Oxford e na London
School of Economics, e imparte clases no curso de Relacions Internacionais da
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra.
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