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1. Cooperagio para o desenvolvimento: conceito, estrutura e evolugio

O conceito de cooperagio para o desenvolvimento é muito amplo incluindo uma
grande diversidade de fluxos, quanto a origem e natureza, visando promover o
desenvolvimento econdmico e social nos paises menos desenvolvidos (quadro 1).

Quadro 1
Fluxos da Cooperagdo para o Desenvolvimento

1. Ajuda Priblica ao Desenvolvimento (APD)
(cooperagdo técnica, ajuda alimentar, alivio da divida, apoio ao orgamento, etc.)
2. Outros Fluxos Oficiais (QOFQ)
(empréstimos, créditos a exportacio, etc.)
3. Donativos através das ONG
4. Fluxos Privados

A estrutura destes fluxos variou ao longo da histéria da cooperagiio, como reflexo
da evolugao ndo sé das teorias e dos modelos de desenvolvimento como também da
propria conjuntura geopolitica internacional.

No pés II Grande Guerra, o sucesso do Plano Marshall fez pensar que se
conseguiriam progressos rapidos nos paises em desenvolvimento se, como defenden
a Comissiao Pearson, os paises desenvolvidos canalizassem 1% do seu PNB para a
cooperagio, incluindo nela todo o tipo de fluxos, ptblicos e privados. De acordo com
as estimativas de entdo, estes recursos provocariam uma taxa de crescimento anual
de 6% nesses paises. Contudo, estas duas metas nunca foram alcangadas.

No conjunto desses recursos, a Ajuda (APD) era vista como fundamental para
planear o desenvolvimento, devendo centrar-se nos sectores considerados motores
desse desenvolvimento! permitindo, simultaneamente, evitar o problema do

! A Ajuda tinha como principal fungio fomecer recursos adicionais aos paises em desenvolvimento
para colmatar as lacunas {sobretudo de capital) e fazer descolar a economiia, j4 que a escassez de capital era
vista como o principal bice do crescimento e do desenvolvimento. Simultaneamente, ela foi usada como
instrumento de politica externa, para manter as aliancas e a influéncia politica, para promover o coméreio
e o iInvestimento externo.
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endividamento. Contudo, nos anos 70 e até 1982, a APD situou-se apenas nos .30 a
0.35% do PNB dos paises doadores, quando o objectivo estabelecido era 0.70%. Embora
esta meta nunca tenha sido alcancada, até aos anos 90 a Ajuda foi o fluxo externo
mais importante na promogéo do desenvolvimento.

Nesta primeira fase da cooperacdo, entre os fluxos privados, o investimento
directo estrangeiro (IDE) ndo era bem visto, dado ser associado a formas de ingeréncia
e neocolonialismo, particularmente no que se refere as grandes empresas
multinacionais. Quanto aos empréstimos bancérios, nos anos 70 aumentaram
significativamente gracas aos petroddlares. Mas, este afluxo de capitais privados néo
produziu resultados sustentdveis no plano do desenvolvimento. Com a deterioracio
dos termos de troca, as receitas das exportagdes induzidas pelos investimentos
diminufram, a par do aumento das despesas governamentais correntes. Estes factos,
conjugado com a crise petrolifera e a subida das taxas de juros, conduziram ao emergir
da crise da divida no mundo em desenvolvimento, ficando os anos 80 marcados pelo
esgotamento dos financiamentos privados, pelo fracasso do desenvolvimento?® e pelo
questionar dos modelos e estratégias de desenvolvimento adoptados até entéo.

O inicio dos anos 90 foi marcado por uma profunda mudanga do modelo de
financiamento do desenvolvimento, podendo identificar-se as seguintes tendéncias:
i) 0 IDE a crescer de forma regular, com uma expansio rdpida e sustentdvel no final
da década; ii) a APD a diminuir, quer em termos nominais, quer em % do PNB dos
paises doadores, situando-se nos 0.39% do PNB, em 1999. Pela primeira vez na histéria
da cooperagio e em consequéncia da conjugagio de uma série de factores (entre os
quais se destacam as novas abordagens do desenvolvimento e o papel da Ajudanesse
processo), as mudangas geopoliticas pds guerra fria e, ainda, a recessdo econémica
nos paises da OCDE, os fluxos privados, e em particular o IDE, tornaram-se as
principais fontes de financiamento do mundo em desenvolvimento e a Ajuda tornou-
$€& uma componente minoritdria.

A integracio dos paises em desenvolvimento na economia mundial é agora
considerada uma componente incontornavel no seu processo de desenvolvimento.
Nesta 6ptica, 0 IDE passa ndo s6 a ser visto como benéfico mas também como desejdvel
para promover o desenvolvimento e a integragéio dos paises em desenvolvimento na
economia global: contribui para o crescimento econémico sustentdvel a longo prazo
e ¢ particularmente importante para a transferéncia de tecnologia e conhecimento,
para a criagio de empregos, para o aumento da produtividade, da competitividade e
da capacidade empresarial local, contribuindo, em tiltima instincia, para a erradicagio
da pobreza, através do crescimento econémico e do desenvolvimento®. Esta mudanca

20 anos 80 ficaram conhecidos como a década perdida do desenvolvimento.

*Se nas abordagens tradicionais, o IDE promovia o crescimento econdmico através do aumento do
stock de capital, nas abordagens mais recentes ele estimula a mudanga tecnoldgica, dado ser um dos
principais carais de acesso dos paises em desenvolvimento &s tecnologias mais avangadas. Para além
disso, o IDE é também considerado um canal de: i) imitagio - tornando as empresas nacionais mais
produtivas; ii) formagio — porque a introdugfio de novas tecnologias exige ima maior qualificagio do
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de perspectiva traduziu-se, em termos estatisticos, num crescimento regular do IDE
em direcgdo aos pafses em desenvolvimento, tornando-se, pela primeira vez, o
elemento mais importante das transferéncias globais. Ao contrério dos empréstimos
bancdrios ndo gera divida, e os investimentos tém interesse na medida em que se
tiverem sucesso, é expectdvel que os actuais fluxos privados produzam resultados
durdveis no plano do desenvolvimento.

2. Desigualdades entre paises no acesso aos fluxos da cooperagio: a
marginalizacfo da Africa Sub-Sahariana

O crescimento do IDE nos paises em desenvolvimento indicia, & primeira vista,
a integracdo destas economias na globalizacio. Um olhar mais atento sobre as
estatisticas permite-nos, no entanto, verificar que o grau de integracéio dos pafses em
desenvolvimento é muito desigual. De facto, o crescimento dos fluxos privados
evidencia uma crescente marginalizagio da Africa Sub-Sahariana (ASS) (quadro 2).
Os maiores paises em desenvolvimento (China, India, Indonésia e Brasil) sio o alvo
preferencial do financiamento privado.

Quadro 2
Distribuicao regional do afluxo de IDE (bilides de délares)

1989/94 | 1995 | 1996 1997 | 1998 | 1999 2000
Paises Desenvolvidos 137,1 | 203,5 |219,7 [271,4 | 483,2 | 829,8 |1005,2
Paises em Desenvolvimento 59,6 | 113,3 (152,5 |187,4 | 188,44 | 222 2402
Africa 4 47| 56| 7,2 7.7 9| 82
América Latina e Caraibas 175 | 323 | 51,3 | 71,2 | 83,2(1103| 862
Asia e Pacifico 375 | 759 | 94,5 |107,3 | 959 | 100 1438
Europa Leste e Central 34 | 143 | 12,7 | 19,2 21| 2321 254
Total 200,1 |331,1 (3849 14779 | 92,5 | 1075 {1270,8

Fonte: UNCTAD, 2001, World Investment Report 2001.

Em Africa, o IDE continua reduzido, face a instabilidade politica e & corrupcio,
a reduzida dimensdo dos mercados potenciais, as mds infra-estruturas fisicas, e as
fracas capacidades institucionais e humanas. Considerado um continente de “alto
risco”, os investidores s6 apostam nos investimentos manifestamente lucrativos
{petrdleo e minas).

capital humano disponfvel internamente; iii) competi¢io, porque intensifica a concorréncia no mercado
interno, encorajando a uma maior eficiéncia das empresas nacionais. Além do mais, produz efeitos
multiplicadores tecnolégicos para as empresas locais, desempenhando um papel pivot no crescimento
econdmico.
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De acordo com as estatisticas, a ASS contou apenas com 1.9% das entradas de
investimento em 1997, quando em 1985 tinha recebido 3.1% e em 1990 2.2%. Entre
1990 e 1996 esta regido recebeu menos de 3% do total do IDE de todos os paises em
desenvolvimento. Em 2000, a fatia de IDE para Africa caiu para 0.64% do total sendo
que muito deste investimento foi feito nas industrias extractivas, particularmente
petrdleo (a Nigéria contou com 60% do IDE da ASS, entre 1990-95, a qual se seguiu
Angola com 16% do total da ASS e o Gana com 6%). Mesmo com a crise asiéfica, 0s
paises africanos nédo foram capazes de atrair grandes montantes de capital privado.

O crescimento progressivo dos fluxos privados parece ter afectado a distribuigéo
geogréfica da Ajuda, a qual evidenciou tendéncia para se transferir para os paises
pobres mais pequenos, particularmente de Africa, dado que os maiores PVD ~China,
India, Indonésia e Brasil — atraem cada vez mais facilmente fundos privados para
financiar os seus investimentos. A India, a Indonésia e o Brasil, que em 1969 absorviam
23% da APD bilateral, em 1998 receberam apenas 7% (OCDE, 2000).

Se ¢ verdade que a caréncia de IDE em Africa torna a Ajuda um elemento
muito importante no desenvolvimento, continuando a ser o seu principal financiador,
também é verdade que a importancia geoestratégica de Africa se alterou com o fim
da Guerra Fria e com a queda do muro de Berlim. Neste contexto, a racionalidade da
Ajuda assente na esfera de influéncia estratégico-militar fez com que a ASS perdesse
cada vez mais importincia, visivel na diminui¢fio da percentagem de Ajuda destinada
a esta regido, relativamente ao total — quer bilateral, quer multilateral.

Por outro lado, as pressdes orgamentais, as crescentes necessidades internas dos
doadores e 0 questionar por parte dos contribuintes quanto a eficicia da Ajuda, levaram
os paises desenvolvidos a reduzir a ajuda em % do PNB. Em termos reais os fluxos de
Ajuda também diminufram, diminuigio essa que também se tem reflectido na APD
para a ASS: em termos reais, entre 1994 e 1997, a APD para esta regidio caiu 20%.

Os dados mais recentes mostram a diminuigéo da importancia de Africa: desde
1998 ndo é a regido que mais ajuda recebe e, em termos de ajuda per capita, estd atrés
da Oce#nia, da Europa Central e Oriental e dos Novos Estados Independentes (PECO/
NEI) (figuras 1 e 2).

3. O novo papel da ajuda e o risco de maior marginalizacio da ASS

Se, no inicio da histéria da cooperagdo, a Ajuda servia para criar capacidades
produtivas e infra-estruturas materiais, o crescimento progressivo dos fluxos privados
nos tiltimos 30 anos tornou menos indispensadvel a ajuda para os sectores produtivos
(agricultura e induistria). A APD concentra-se agora nos sectores que néo correspondem
a um mercado internacional e principalmente nos “investimentos sociais”, sem os
quais nio é possivel qualquer desenvolvimento sustentavel. Quando comparadacom
as outras regides, em Africa a Ajuda parece desempenhar papéis diferentes,
evidenciando uma concentragio nas dreas sociais € no apoio as reformas institucionais
e & reforma das politicas (figura 3).
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Figura 3
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1 Egypt 1579 10%
2 Tanzania 990 5%
3 Mozambigue 804 %
4 Morocco 678 4%,
5 Ethiopia 633 4%
B Zambia 623 4%
7 Ghana BO7 4%
8 Uganda 530 4%
9 ZSouth Africa 533 3%
10 Senegal 534 3%

Afica, others 8403 53%

Total 15982 100%

Fonte: htip:/ /www.oecd.org/
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Esta mudanga na estrutura da Ajuda é também um reflexo do actual consenso
internacional quanto ao seu papel na promogio do desenvolvimento. Este consenso
centra-se nos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) (quadro 3), que visam
em ltima andlise 0 combate & pobreza, o crescimento e o desenvolvimento sustentivel
como aspectos essenciais para uma integragdo plena e justa no sistema econémico
mundial. A Ajuda é considerada como um complemento dos recursos internos,
publicos e privados, destinada aos investimentos que ndo geram lucro, ou seja, actua
mais como catalizador do que como motor do desenvolvimento.

A corroborar esta perspectiva estdo os estudos mais recentes sobre a eficécia da
Ajuda, que dizem que ha evidéncias empiricas sobre as condi¢fes em que ela € ou
nio eficaz e demonstram que a Ajuda tem conseguido reduzir a pobreza em paises
com instituigbes governativas fortes e com administragdes econdmicas prudentes*.
Seguindo este raciocinio, a APD deve desempenhar um papel catalizador, interagindo
com os fluxos privados, promovendo a eficicia e a boa governagio. Por isso, os
doadores tendem a colocar a énfase no reforco/desenvolvimento das capacidades
humanas e institucionais (capacity building). Em teoria isto significa que a Ajuda tende
a centrar-se quase exclusivamente nos pafses que adoptem politicas econémicas e
sectoriais sustentdveis. Os “bons alunos” serdo recompensados com mais Ajuda e
aqueles que tém performances fracas deverdo mudar o seu comportamento se
quiserem continuar a merecer a atengdo dos doadores. Esta selectividade na Ajuda
pode traduzir-se na marginalizagio de pafses com performances “pobres”. Se em
alguns paises cortar a Ajuda pode induzir as reformas, noutros pode exacerbar as
tensdes sociais e precipitar crises obrigando mesmo a intervengdes humanitarias.

Salvo raras excepgdes, de paises que ja recebem grandes quantidades de Ajuda,
os pafses mais pobres (concentrados na ASS) sao exactamente aqueles que mais sofrem
de md governagio. Até que ponto é legitimo aplicar a estratégia da selectividade com
todo o rigor, se ela se traduz numa marginalizacéio ainda maior dos paises menos
avangados (PMA)? Mas, optar por uma légica de distribuicio da Ajuda apenas com
base nos niveis de pobreza poderd ser incémodo para os doadores, na medida em
que sabem que a Ajuda concedida aos PMA é habitualmente menos eficaz.

4. Os paises da ASS face as novas condicbes da Ajuda: desafios a
vencer

A questdo que se pode colocar a Africa ¢ a seguinte: face & auséncia de
investimento privado e a uma dependéncia da p..jL{da, a qual é cada vez mais escassa
e condicionada, como ndo ficar ainda mais marginalizado e tornar a APD eficaz? Ou
seja, como fazer com que ela sirva de pano de fundo para o combate & pobreza e para
a criagio das condigSes que estimulem os fluxos privados, em particular o IDE?

“E 0 que diz o Banco Mundial no seu Relatério “ Assessing Aid: What works, what doesn’t workand
why”, 1998
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Quadro 3
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)

Objectivo 1t Erradicar a pobreza extrema e a fome

Meta 1. Reduzir para metade, entre 1990 e 2015, a propor¢ao de populagao cujo rendimento &
inferior a um délar per dia
Meta 2. Reduzir para metade, entre 1990 e 2015, a proporgio de populagio afectada pela fome

Objectivo 2: Atingir o ensino primaric universal

Meta 3. Garantir que, até 2005, todas as criancas, de ambos os sex0s, terminem um ciclo completo
de ensino primério

Objectivo 3: Promover a igualdade de género e a capacitagao das mulheres

Meta 4. Eliminar a disparidade de género 1o ensino primario e secundario, se possivel até
2005, e em todos os niveis de ensino, o mais tardar até 2015

Objectivo 4: Reduzir a mortalidade infantil

Meta 5. Reduzir em dois tergos, entre 1990 e 2015, a taxa de mortalidade de criancas com
menos de 5 anos

Objectivo 5: Melhorar a saiide materna

Meta 6. Reduzir em brés quartos, entre 1990 e 2015, a taxa de mortalidade materna

Objectivo 6: Combater o VIH/SIDA, a maldria e outras doengas

Meta 7. Até 2015, ter detido e comecado a inverter a propagagao do VIH/GIDA
Meta 8. Até 2015, ter detido a incidéncia da maldria e de outras grandes doengas e comecadoa
inverter a tendéncia actual

Objectivo 7: Garantir a sustentabilidade ambiental

Meta 9. Integrar os principios do desenvolvimento sustentavel nas politicas ¢ programas
nacionais e inverter a actual tendéncia para a perda de recursos ambientais

Meta 10. Reduzir para metade, até 2015, a proporgio de populagio sem acesso duradouro ao
abastecimento de dgua potével

Meta 11. Até 2020, melhorar significativamente a vida de pelo menos 100 milh&es de habitantes
de bairros degradados

Objectivo §: Desenvolver uma parceria global para o desenvolvimento

Meta 12. Continar a implementar um sistema comercial e financeiro mulblateral aberto,
baseado em regras, previsivel e néo discriminatério Isto inclui um compromisso em relacéio &
boa governagio, ao desenvolvimento e 4 redugio da pobreza — tanto ao nivel nacional como
internacional

Meta 13. Satisfazer as Necessidades Especiais dos Paises Menos Avangados Inclui: o acesso
num regime isento de direitos e ndo sujeito a quotas de exportages dos pafses menos avancados;
um programa refor¢ado para a redugao da divida dos paises pobres fortemente endividadose
anulacio da divida bilateral oficial; e uma ajuda ptiblica para o desenvolvimento mais generosa
para os pafses empenhados na redugio da pobreza

Meta 14. Satisfazer as Necessidades Especiais dos pafses sem acesso ao mar e dos pequenos
Estados insulares em desenvolvimento (através da aplicacio do Programa Barbados e das
conclusdes da 22" sessdo extraordindria da Assembleia Geral)-

Meta 15. Tratar de forma integrada o problema da divida dos pafses em desenvolvimento,
através de medidas nacionais e internacionais por forma a tornar a sua divida sustentdvel a
longo prazo

Meta 16. Em cooperagio com os paises em desenvolvimento, formular e poOr em execucio
estratégias que permitam aos jovens obter um trabalhd condigno e produtivo

Meta 17. Em cooperagio com as companhias farmacéuticas, proporcionar o acesso a
medicamentos essenciais a pregos acessiveis, nos pafses em desenvolvimento

Meta 18. Em cooperagio com o sector privado, tornar acessiveis os beneficios das novas
tecnologias, em especial das tecnologias de informacio e de comunicagiio

Fonte: OCDE, 2001
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Se os pafses da ASS querem alcancar os ODM e reduzir o niimero de pobres
para metade, até 2015, precisam de uma taxa de crescimento de 6 a 8% ao ano. Os
dados mais recentes apontam para um crescimento de apenas 3.5%, em 2000, o que
significa que o quadro econdmico e institucional para esse crescimento sustentado
ainda n#o estd criado.

Os pafses africanos devem definir politicas que promovam a estabilidade
macroecondmica e as reformas centradas nos pobres, desenvolvam as capacidades
institucionais nos governos e administragdes puiblicas eficazes, melhorem as infra-
estrutura fisicas e sociais, adoptem legislagbes laborais competitivas, combatam a
corrup¢do, reformem os sistemas judiciais e incenfivem o investimento no sector
privado. Terdo que se apropriar de e assumnir as responsabilidades do seu processo
de desenvolvimento. Sem apropriacdo (ownership), ndo hd sustentabilidade no
crescimento e no desenvolvimento, o mesmo acontecendo quando néo ha paz e
estabilidade. Por isso, devemn, antes de mais, promover a boa governagao, se quiserem
continuar a receber ajuda internacional, dado que esta é uma das condigdes que cada
vez mais doadores imp&em para a afectagdo da sua Ajuda.

A boa governagio significa, também, liberalizar a economia, promover a
democracia, a descentralizagéo, o Estado de direito e o respeito pelos Direitos
Humanos.

5. Notas finais

Se os desafios que se colocam aos paises africanos néo sdo pequenos, hd também
outras questdes que se colocam, sobretudo a comunidade internacional, que devem
merecer a maior atengao.

A divida é uma dessas questdes. Entre os 41 paises pobres fortemente
endividados, 33 sdo da ASS. Resolver a crise da divida é um pré-requisito para a
criagio de condigfes para um desenvolvimento sustentado a médio e longo prazo.
Durante mais de uma década estes paises realizaram reestruturacdes da divida, depois
de adoptarem programas de estabilizacdo e ajustamento e, mesmo assim, o
endividamento externo continuou a aumentar.

Quer os pafses africanos, quer as agéncias doadoras tém responsabilidade pela
crise da divida africana. Nestas circunsténcias aquilo que moralmente se deve fazer €
resolver o assunto. Resolver o problema da divida significa libertar recursos para
aplicar em actividades promotoras do crescimento e do desenvolvimento sustentdvel.
Converter todas as dividas dos PMA africanos, disponibilizando esses recursos em
apoios a estratégias programas de desenvolvimento claramente identificados e
correctamente seleccionados no sentido da reducio da pobreza e da promogéo do
desenvolvimento de longo prazo, parece ser a solugdo mais aconselhdvel.

Mas, para aumentar o volume de Ajuda e, sobretudo, aumentar a sua eficiaciae
eficiéncia na ASS é necessdrio, para além da boa governagdo e da resolugio do
problema da divida, um trabalho conjunto destes paises e da comunidade
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internacional, se os objectivos reais sdo o combate & pobreza, conforme proclamado
nos ODM.

Aumentar a eficdcia da Ajuda exige, acima de tudo, uma verdadeira parceria
para o desenvolvimento que se traduza:

* Na coordenag@o entre as agéncias doadoras, evitando o desperdicio de recursos
e assegurando abordagens coerentes centradas nas necessidades fundamentais dos
parceiros, potenciando as vantagens de cada um sem enfraquecer a apropriagio
nacional e sem criar encargos adicionais aos paises em desenvolvimento;

* Na coeréncia entre as politicas de cooperagio e as ouiras politicas externas,
particularmente o comércio e o investimento internacional, a agricultura e a seguranga
alimentar, a prevengio de conflitos e as questdes sociais, 0s recursos naturais e 0
ambiente;

° Na participagiio da sociedade civil no didlogo sobre as estratégias e opgdes de
desenvolvimento;

° Na promogéio de sinergias e complementaridades entre os parceiros, por forma
a que as acges resultem de uma andlise das necessidades do pais, realizada no dmbito
de um didlogo com todos os detentores de interesse (stakeholders);

° No apoio as 4reas sociais, assegurando que a Ajuda chega efectivamente aos
pobres;

® Na criagdo de um ambiente propicio as actividades do sector privado, e;

¢ Acima de tudo, no combate & pobreza, tornando realidade os ODM.
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