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Resumo

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

A segunda, procura compendiar alguns dos principios orientadores, metodologias
de gestao e ferramentas de trabalho utilizadas nos projectos de cooperagio para o
desenvolvimento «tradicionais» e adapti-los a especificidade dos projectos de Coope-
racio Técnico-Militar. A terceira, avanga alguns cendrios possiveis para a «Coopera-
¢do Militar», na perspectiva de um maior envolvimento das forgas armadas portugue-
sas nos processos de manutengio e consolidago da paz em Africa e na prevengio de
conflitos violentos,
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«Human poverty and need of every kind has at least this possibility for good in
it: by responding to others in need, and by receiving assistance, we may make
manifest the love for one another that is a part of our main purpose and joy as human
beings. Aid given and received can create bonds of fellowship and community which
are among our most valuable possessions; happily, such debts of gratitude, though
they may be reciprocal, are never c¢anceled.»

David Hatloran Lumsdale(**)

«Nous concevons trop souvent des projets trop complexes, qui mettent en jeu
trop de ministéres et exigent une gestion interne trop serrée. Il en résulte un énorme
écart entre la conception et la faisabilité d’un projet. Nous pensons alors qu'il faut des
expatriés pour combler les lacunes. Je suggére que nous devrions repenser ces projets
jusqu’d ce que nous arrivions & un stade ob ils puissent &tre executés par les gens qui
sont déja sur place; ou bien que nous créions les capacités nécessaires comme partie
intégrante du projet. L'une ou Pautre de ces méthodes ralentiraient les projets mais
je crois fermement qu’a long terme, elles déboucheraient sur des résultats de maniére
beaucoup plus rapide et plus efficace.»

Edward Jaycox, Vice-Presidente para a Regido Africa do Banco Mundial.

CAPITULO 1V
Uma nova abordagem da cooperacio

1. A «COOPERACAQ DESCENTRALIZADA»

A legitimidade e a eficdcia dos governos sdo elementos indispen-
saveis a criagdo de um clima de «estabilidade estrutural» essencial ao
desenvolvimento. Por maioria de razio, nos paises em desenvolvimen-
to, a existéncia de servigos publicos e de uma gestiio piiblica eficientes,
aos niveis central e local, sdio pré-requesitos indispenséveis aos proces-
sos de desenvolvimento sustentdvel. Nos sistemas democriticos, a

(*) in «Moral vision in international politics - The foreign Aid regime [1949-1989.»,
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mesma exigencia de «Good governance»(**) (**)aplica-se de igual modo
a instituicdo militar("").

Existe, com efeito, uma relagio vital entre a existéncia de sistemas
politicos abertos, democriticos e responsdveis, o respeito dos direitos
individuais dos cidaddos(**) e o funcionamento eficaz e equitativo dos
sistemas econdmicos e sociais(*),

Nessa acepgio, o desenvolvimento sustentivel pressupbe mais e
melhor democracia nos sistemas politicos dos pafses em desenvolvi-
mento, um papel acrescido conferido s organizages regionais e locais,
uma maior autonomia administrativa, a independéncia, acessibilidade e
eficdcia dos sisternas judiciais, a existéncia de mercados concorrenciais
e de empresas privadas dinimicas.

Da interdependéncia e boa articulagio entre estes diferentes ele-
mentos deverd resultar a estabilizacdo das sociedades e economias, o

(**) v.g. *Orieniations on Participatory Development and Good Governance”, documento
do CAD da OCDE, Paris 1994,

(*) «Democratisation, good governance and sound public and private sector development
reinforce each others in Conclusions adopted at the “Meeting on development challenges and
the role of aid in Southern Africa™, que teve lugar em Paris nos dias |-2 de Dezembro de [993,
Doc. OCDE/GD(94)7.

(*"} A redugdo das despesas militares excessivas & geralmente apontada como um dos
vectores essenciais para uma «Boa governacio» e para a alocagiio equilibrada dos recursos
disponiveis. A Franca, por exemplo, apds alguns reveses no Tchad, no Rwanda e no Zaire,
condiciona cada vez mais a sua cooperagfio militar & reduggo drastica (até 50%) dos efectivos dus
forgas armadas, & melhoria dos saldrios ¢ & formagio profissional dos militares.

A esse respeito, importa, no entanto, recordar que o empenhamento dos militares nos
processos de democratizagiio africanos niio € destituido de riscos de tipo “corporative”. Conteh-
Morgan, in op. cit. refere que «The African military is bound to take a keen interest in the
unfolding changes because African militaries are, in essence, more fike political institutions
largely infected by active societal cleavages, by corruption, and in most cases spoiled by exclusive
privileges such as excessive salaries and heavy subsidies. As an integral part of the state-party/
military establishment, the fear of commissions of inquiry, fear of retribution, and concern over
aloss of its entitlements are some of the key reasons the military could be a threat to human rigths.
These factors are already evident in varying degrees in the democratization process in Togo, Zaire,
and Algera.»

(*} A Declaragiio de Viena sobre os Direitos Humanos, de 1993, acentuou esta relagiio
indissocidvel entre democracia, desenvolvimento, respeito pelos dirgitos humanos e liberdades
fundamentais.

(*) Sobre outro dos flagelos que pesam sobre o desenvolvimento, a corrupgio, recomenda-
se a leitura de um artigo do ex Director-Geral da DG VIl - “Desenvolvimento”, da Comissio
Europeia, Dieter Frich, publicade no nimero [58, Julho-Agosto de 1996, da Revista «Le Courrier
des ACP».
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refor¢o da sociedade civil e os pilares de uma consequente politica de
desenvolvimento sustentdvel, de prevenc¢o e atenuagiio das crises ¢
conflitos violentos('™),

A existéncia e 0 bom funcionamento dessa teia de relagdes constitui
um factor particularmente importante, designadamente quando se trata
de montar operagdes complexas de cariz humanitério e fornecer apoio
logistico e médico-sanitirio em situagdes de emergéncia prolongada, de
calamidade pdblica ou no apoio a desalojados, nas quais a ajuda
prestada por elementos militares, em conjugagdo com os departamentos
e servigos da Administragio piiblica desses paises, com as Organizagdes
Humanitdrias Civis e as ONG’s, apesar das mituas desconfiangas e
diferentes filosofias de actuagfo, pode jogar um papel decisivo no
retorno 4 normalidade.

Na cooperagdo com paises como Angola e Mogambique, devasta-
dos por guerras longas e tragicas('"') que provocaram uma desorganiza-
¢do total do tecido social e dos circuitos econémicos, & em que
populagses inteiras tiveram de abandonar as suas regides e comunidades
de base, a «cooperagdo descentralizada» pode assegurar um papel
fundamental para assegurar a consolidag¢io dos processos de paz, o
regresso das populagdes aos seus locais de origem e o reinicio da sua
vida normal.

De facto, a experiéncia na reabilitagdo de outros paises da Africa
Austral('?) ensinou que a implementagdo pelas préprias populagdes de
programas de reconstrugdo e desenvolvimento de base constitui o
quadro operacional mais seguro para assegurar a reintegragio das
pessoas desmobilizadas e deslocadas, e para a reconstrugio do tecido
econdémico e social(*™).

("} A pjuda externa estd cada vez mais «condicionada» ao preenchimento destes pré-
requisitos para o desenvolvimento sustentdvel. Sobre este tema consultem-se dois textos sobre a
evolugio da cooperagdo bilateral francesa com Africa: «French development assistance to
Africa: Towards s new agenda», de Gordon Cumming in African Affairs(1995) e «La France
en quéte d’une politique africaine?» de Roland Marchal in Politique Etrangére (1995).

(") A “tragédia africana”, como alguns autores as designaram.

("®) As «success stories» do Uganda e Namibia sdo normalmente citadas,

("*) A maior parte das contribuig@es previstas no “Programa de Reabilitacio Comunits-
ria de Angola” serf destinnda directamente &s comunidades locais (90%), apenas cerca de 10%
serfio afectas a intervengdes de natureza nacional. Do total, apenas 5% servird para financiamen-
to de acgbes do Governo angolano.
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2. 0 CONTEXTO POLITICO-MILITAR AFRICANO

Por outro lado, nos paises em desenvolvimento, a valorizagdo e
fomento de For¢cas Armadas apartiddrias ¢ democraticas sdo um garante
essencial para o suporte e consolidagdo das instituigdes democraticas €
um elemento estruturante do Estado, potenciando as capacidades de
unidade e de identidade nacionais.

Paradoxalmente, em Africa a praxis politica estd quase sempre
longe deste modelo ideal: a maior parte dos governos africanos aumen-
tou ao longo dos anos o peso das despesas militares em detrimento dos
sectores sécio-econdmicos. Segundo a ACTA (United States Arms Control
and Disarmement Agency) o conjunto dos pafses integrantes da Africa
subsahariana importou entre 1985 ¢ 1989 um volume de armamento
equivalente a perto de 15 mil milhdes de ddlares, ou seja, o equivalente
aos PIB do Chade, da Eti6pia, de Madagéscar, de Mocambique, da
Somalia ou da Tanzania('*). As despesas militares reais sdo, contudo,
muito mais importantes se tivermos em conta as subvengoes concedidas
aos estabelecimentos militares africanos ¢ as despesas para-militares
que ndo sio contabilizadas como tal('").

Independentemente das razdes préprias a cada pais ou regido
considerada, a solugdo para o peso excessivo das despesa militares nos
orgamentos dos pafses africanos passa pela institucionalizagiio de me-
canismos de seguranga colectiva('™) que permitam aos governos libertar
progressivamente recursos humanos e financeiros para as tarefas da paz
e da reconstrugdo nacional. O desenvolvimento desta interessante
problemdtica ndo cabe, no entanto, no objecto desta monografia.

(™) In “En quéte d’une securité commune”, por Fernando Gongulves, Dossier Africa
Austral na Revista “Le Courrier™.

("""} A Coligagio Global para Africa, sediada em Washington, estimou que se os governos
africanos reduzissem os orgamentos militares entre 1993 e 2000 em cerea de 50% disporiam de
um suplemente de cerca de 7 mil milhdes de délares que poderiam consagrar a luta contra i
pobreza, 3 melhoria das condigdes de vida das suas populagbes ¢ ao investimento produtivo.

("™ No quadro, por exemplo, da recém criada Associacaoe dos Estados da Africa Austral
(ASAS), que constitui a instincia de seguranga, resolugio de conilitos ¢ de defesa da SADC
(Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral). Por outro lado, a Organizagio de Unidade
Africana (QUA) estd em vias de se tornar o catalizador dos esforgos de prevenglo dos conflitos
na regido ¢ o centro de um feixe de sistemas de alerta precoce de crises.
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3. PROGRAMAS DE GEMINACAO INSTITUCIONAL
3.1. Contexto

Como atrés referimos, os diversos «actores» dos pafses em desen-
volvimento tém de participar activamente em todo o processo de
cooperagiio técnica no dmbito de programas de desenvolvimento inte-
gral. De igual modo, para que seja coroada de sucesso, a relagdo de
cooperagio deve basear-se na compreensdo profunda do ambiente ¢
condigBes especificas dos paises receptores/beneficidrios em que se ird
processar. Nesse contexto, a geminagdo de organizagbes homélogas/
similares de pafses com diferentes niveis de desenvolvimento tem-se
revelado como uma das modalidades de prestagdio de assisténcia técnica
mais apropriadas para assegurar uma parceria permanente € uma trans-
missdo sistematica, duradoura e sustentdvel das tecnologias e conheci-
mentos acumulados pelos organismos doadores.

Algumas experiéncias piloto deste tipo (na drea civil), demonstra-
ram a eficécia desta modalidade de assisténcia técnica face a solugdes
de tipo tradicional('""). Com efeito, através da participagdo e colabora-
¢do regulares nas intervengdes programadas de um niimero significativo
de participantes oriundos das duas administragdes geminadas, consta-
tou-se um reforgo notdvel do seu impacte institucional. Verificou-se, por
outro lado, que a multiplicagfo e sistematizagdo dos seus resultados ao
longo do tempo reduziu os riscos de dispersdo e reforgou a sua
durabilidade quando o pessoal da assisténcia técnica se retirou do
pais('®).

('™") Assisténcia técnica junte de uma instituigio beneficidria, prestada, no quadro de micro-
projectos de cooperagdo por um nimero limitado de peritos residentes, durante periodos de tempo
reduzidos.

(') Com efeito, nas solugdes ditas «tradicionais», os conselheiros ¢ peritos expatriados
mudam frequentemente, o que enfraquece os resultados do ponto de vista do reforgo das
capacidades dos seus hom6logos ¢ da sua sustentabilidade.
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3.2. Geminagdo de organizacdes no dominio Técnico-Militar

As iniciativas de geminagio tem demonstrado ser vantajosas para
o desenvolvimento institucional e transferéncia de qualificagdes
(capacitagdo institucional) entre instituigdes homdélogas/similares de
paises com diferentes niveis de desenvolvimento. A sua eficécia depen-
de, todavia, do estabelecimento entre os diferentes agentes envolvidos
de uma correspondéncia adequada entre objectivos e tarefas, de uma
relagdo de confianga miitua e, para além disso, que se definam compro-
missos comuns de longo prazo('™).

Nesse contexto, a geminacgéo entre organismos integrados nos
complexos militares (Indistrias, Academias, Institutos de Defesa,
Hospitais, etc) podera constituir uma das férmulas de prestacdo de
assisténcia técnica mais apropriadas para assegurar uma parceria
permanente e uma transmissao sistemitica, duradoura e sustentivel de
tecnologias e know-how. De igual modo,de um ponto de vista estra-
tégico, a geminacio permite reactivar/consolidar uma presenca a
longo prazo num determinado sector ou dominio, muito para além das
situagdes obtidas com pequenos projectos de cooperagdo, de duragdo
e orgamentos limitados.

Na montagem de uma operagio de geminacdo no dominio técnico-
militar, independentemente do instrumento Jjuridico de cooperagiio
adoptado (Acordo/Protocolo de geminagio ou similar), devemn estar
reunidas ab initio, entre outras, as seguintes condigdes:

* A geminagéio deverd incorporar-se numa estratégia de médio
prazo para a cooperagdo técnica no dominio militar com um
determinado pafs receptor, resultante dos Acordos Bilaterais de
Cooperagiio que tenham sido celebrados;

* A acglio deverd integrar-se na politica de desenvolvimento nacio-
nal/regional e sectorial do governo do pafs beneficidrio;

(") Um instrumento técnico recentemente utilizado pelo Banco Mundial, o «Institutional
Environment Assessment (IEA)», permite tragar ym desenho preciso do programa de geminagio
que se pretende implementar, baseado num dingndstico da situagio realizado pela prépria
instituigdo recebedora,
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» Deverd resultar de uma avaliagdo profunda do ambiente socio-
-cultural, econémico, politico, administrativo ¢ institucional rele-
vantes e do respectivo enquadramento no plano militar;

+ Dever4 integrar-se nos objectivos de desenvolvimento das duas
Institui¢es/Forgas armadas para o médio/longo prazo e basear-se
numa identificagfio precisa das prioridades e necessidades locais;

» Dever4 visar prioritariamente o reforgo da organizagio e eficién-
cia das FA dos paises receptores no quadro da valorizagdo dos
respectivos interesses nacionais;

» Deverd prever o envolvimento e a participacdo directa de uma
amostra significativa do pessoal das duas Instituigdes/Ramos
(pessoal militar, técnico, administrativo/financeiro, académico,
cientifico, etc.);

« Deverd prever mecanismos que assegurem a articulagdo e

complementaridade logistica e operacional entre os Ramos das

FA portuguesas intervenientes;

Deveri integrar um leque variado de instrumentos de cooperagio:

bolsas, estdgios, intercimbio de militares e de técnicos civis,

acgdes de formagio, publicagdes, informagio, semindrios con-
juntos, assessorias técnicas, etc.;

Deve ser dada prioridade ao aumento das capacidades de formu-

lagdo de politicas e de gestdo de recursos do Organismo/Ramo

das Forgas armadas receptor;

» Deve ser periodicamente avaliado o gran de disseminagdo e
implantagdo das qualificagdes transferidas e a sustentabilidade
dos resultados.

O tempo, o esforgo e os custos necessdrios para montar uma

operagdo deste tipo constituem, porém, aspectos que importa ter presen-
tes antes de iniciados processos negociais com Instituigdes homdlogas
de paises em desenvolvimento, designadamente na Africa luséfona
onde as Forgas armadas atravessam complicados processos de
reestruturagiio e de adaptagio a novas missdes no quadro de consolida-
¢do dos processos de paz.

A complexidade da relagio que se pretende instituir obriga, por

outro lado, a um extenso trabalho preparatdrio conjunto, o qual neces-
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sitaria de uma dotagio orgamental auténoma suficiente pata cobrir os
encargos estimados('"). Os custos de uma relagfio abortada sdo também
mais elevados nos casos de geminagio, o que 2 partida constitui um
forte elemento dissuasor que deverd ser devidamente equacionado pelas
Instituigdes envolvidas e pelo poder politico.

(") «Project preparation facility», na terminologia do Banco Mundial.
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«Development is the most important challenge facing the human race.»
World Bank, «World Development Repori, 1991»

«Por the first time in human history, the world is close to creating a single,
unified global system.»

United Nations Development Program, «Human Development Report, 1992»

CAPITULO V
Conceitos e mecanismos fundamentais da «Ajuda para o
Desenvolvimento»

1. A COOPERACAO TECNICA

Na generalidade dos paises em desenvolvimento, nos quais se
integram os pafses africanos de lingua portuguesa que, como ja referi-
mos, fazem parte do grupo dos pafses mais pobres do planeta('''),
existem necessidades de educacdo e de formagio de recursos humanos
a todos os niveis. Esta endémica caréncia de quadros médios e superi-
ores, conjugada com a falta de recursos financeiros, é geralmente
apontada como constituindo uma das barreiras fundamentais as pers-
pectivas de desenvolvimento sustentdvel desses paises.

Nesse contexto, a Cooperagiio Técnica (no sentido lato) tem sido a
forma de assisténcia mais importante para canalizar a ajuda internaci-
onal no apoio ao desenvolvimento de estratégias e programas de

(""y Paises Menos Avangados (PMA), segundo a listagem das Nagdes Unidas, Os PALOP
sio também Estados ACP Menos Desenvolvidos (PMD), nos termos do que ficou acordado na
reuniio UE/ACP que teve lugar nas Mauricias nos dis 3-4 de Novembro de 1995,

A Africa Sub-Sahariana tem a mais elevada taxa de pobreza do mundo: Segundo dados do
UN Population Fund, em 1989 dos 325 milhdes de habitantes 62 % viviam en situagdo de pobreza
absoluta. Apesar dos esforgos da comunidade internacional, as evolugbes mais recentes da
siluagdo politica e dos conflitos violentos no continente africano nio fazem prever uma evolugio
positiva desta situagio.
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formagdo, em estreita relagio com as necessidades sectoriais e a
realidade econémica local.

Nos termos da defini¢iio do Comité da Ajuda ao Desenvolvimento
da OCDE, a Cooperagdo Técnica abrange toda a gama de actividades de
ajuda destinadas a desenvolver os recursos humanos através de uma
melhoria dos niveis de qualificacdes, conhecimentos, «know-how»
técnico e aptiddes produtivas das populagdes dos paises em desenvol-
vimento. O seu objectivo principal é aumentar o capital intelectual e as
capacidades das populag6es com vista a uma utilizag#o racional e eficaz
dos escassos recursos disponfveis.

A Cooperagdo Técnico-Militar constitui um dominio importante da
politica de ajuda ao desenvolvimento e uma variante sectorial dentro do
tronco comum da Cooperagdo Técnica, embora com objectivos, meios
e instrumentos préprios.

Um dos objectivos especificos prioritdrios da Cooperagéo Técnica
€ o de contribuir para o desenvolvimento do aparelho administrative/
institucional dos beneficidrios, isto €, participar nos esforgos conducentes
ao reforgo e racionalizagiio das diferentes instincias indispenséveis a
um desenvolvimento sustentdvel, mediante uma gestio e um funciona-
mento eficazes da economia e da sociedade em geral. Nesse sentido, a
finalidade da cooperag@o técnica devera ser a de apoiar esses paises na
prossecugio dos seus objectivos de autonomia, pondo 2 sua disposicio
os instrumentos de gestdo, os meios técnicos e administrativos e as
capacidades de investigagdo cientifica e tecnoléglca necessdrias ao seu
desenvolvimento.

Em sintese, de acordo com estes principios, constituem tarefas ou
«Actividades» normais da Cooperagido Técnica, entre outras:

* A valorizagdo dos recursos humanos (no caso da CTM, do pessoal
militar e civil integrado nas Forgas Armadas), mediante a trans-
feréncia de conhecimentos e de «know-how»;

* A formulagdo de planos e de estratégias de desenvolvimento,
elaboragiio de estudos de exequibilidade; obtengdo de informa-
¢Oes, etc;

* A transferéncia, adaptagdo, desenvolvimento e difusio de
tecnologias, civis e militares:
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» A instalacdo de servigos, designadamente administrativos,
educativos, de sadde,, etc;

* A concepgio e execuciio de programas «piloto» de demonstragio,
etc.

Muito embora a cooperagiio técnica seja normalmente concedida
sob a forma de «subvengBes» ndo reembolsdveis, ndo é «gratuita» para
o pais recipiente. A cooperagido pode, com efeito, envolver encargos
considerdveis para o pais beneficidrio, designadamente através da
disponibilizagdo imediata de servigos locais bem como os custos de
acompanhamento posterior necessdrios para apoiar as «Actividades» e
assegurar a sua sustentabilidade. Importa, nestes casos, que estejam
inscritas nos Orgamentos anuais das entidades beneficidrias as obriga-
¢des financeiras decorrentes dos projectos, incluindo as implicagdes de
custos permanentes com operagdes de manutengdo ¢ outras e, sempre
que possivel, assegurar que lhes seja dada prioridade em futuros
or¢amentos.

Este tem sido na prdtica um dos problemas mais dificeis de resolver
na cooperaco portuguesa com os PALOP.

2. A ASSISTENCIA TECNICA

Designa-se por «Assisténcia Técnica» (AT) o financiamento dos
servicos técnicos gque tém como principal objectivo contribuir para a
formulacdio efou execugdo de projectos ou programas gue visam o
aumento das capacidades no pais receptor. Abrange o pessoal expatriado
militar ou civil (pessoal militar, peritos, voluntdrios e consultores), 0s
estudantes e os estagiarios, assim como um leque variado de actividades
e servicos {estudos de viabilidade, servigos de engenharia e de constru-
¢io nos projectos de equipamento, reforgo institucional, transférencia
de capacidades de gestdio, investigagiio e desenvolvimento, fornecimen-
to de equipamentos e de materiais, manutengdo de bens moveis e
iméveis, equipamentos, etc.).

As assessorias militares nos dominios legislativo, técnico-juridico,
transmissdes/comunicagdes, intedéncia, engenharia, etc, bem como
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todas as missGes técnicas relacionadas com a organizagio da Defesa e
das Forgas Armadas, constituem de igual modo formas de Assisténcia
Técnica.

3. MODALIDADES DE ASSISTENCIA TECNICA (EM GERAL):

A Assisténcia técnica pode ser prestada de diversas formas. Apre-
sentam-se seguidamente algumas tipologias identificadas pelos organis-
mos multilaterais de cooperagio:

A. Classificagdo da AT por objectivo global

1 - Assisténcia técnica de tipo «concreto» (visa a execugio de uma
tarefa concreta e especifica, concretizada num resultado objectivamente
mensurivel.)

2 — Assisténcia técnica de tipo «abstracto» (visa a formagio e
valorizagdo de recursos humanos e institucionais).

B. Classificacdo da AT em fungéo da sua relagdo com um Projecto
especifico

1 — Assisténcia ligada a um projecto (assisténcia técnica integrada
num projecto de investimento que visa principalmente a obtengio de
resultados fisicos.).

2 — Assisténcia independente (assisténcia técnica prestada com o
objectivo de reforgar uma instituigdo ou de apoiar reformas, indepen-
dentemente da sua ligagdo a um projecto).

C. Classificagdo da Assisténcia Técnica do ponto de vista do pais/
organismo dador

1 - Transferéncia de capacidade técnica (a assisténcia técnica tem
por finalidade a transferéncia de capacidades técnicas a um ou mais

homélogos de um pafs em desenvolvimento),
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2 — Controlo (a assisténcia técnica tem por finalidade gerir ou
controlar a utilizagdo de recursos do projecto).

3 — Catalisador (a assisténcia técnica tem por objectivo revigorar
um projecto ou uma instituigdo em situagao de letargia).

D. Classificagdo do pessoal da Assisténcia Técnica por fipo de tarefa

1 — Cooperante executante (tem por fungdes principais a execugio
de uma tarefa especifica ou a produgio de um resultado};

2 — Cooperante em substituicdo (0 agente assume temporariamente
o lugar de um funciondrio nacional entretanto destacado numa acgio de
formacgio);

3 — Cooperante formador (tem por fungdo principal a transferéncia
de conhecimentos através da formag@o de tipo formal ou informal);

4 — Cooperante mobilisador (a sua principal fungio é a de criar ou
reforcar uma instituigao, através do equacionamento dos problemas, do
reforgo organizacional e da criagdo de um espirito de corpo).

O Banco Mundial estabeleceu recentemente uma tipologia para a
AT prestada em Mogambique, de acordo com o tipo de tarefas execu-
tadas pelos cooperantes expatriados:(''?)

a) Peritos estrangeiros: sio altos funciondrios ou consultores, em
situaglo de destacamento ou de contrato, que desempenham
fungdes de assessoria junto dos governos beneficidrios. Estes
conselheiros ou especialistas residentes sdo enviados em missdes
de curta ou longa duragio para executarem tarefas relativamente
as quais ndo existe capacidade técnica no pais.

b) Assistentes técnicos de substitui¢do: sdo técnicos expatriados,
destacados em postos existentes na administragio piblica ou no
sector empresarial do Estado dos pafses beneficidrios. Na lingua-
gem corrente estes téenicos sdo designados por «cooperantes».
Regra geral, desempenham tarefas que, em teoria, poderiam ser
confiadas a funcionérios ou técnicos locais. Na pratica, devido a

"2 «Capacity Building in Mozambique», Banco Mundial, 1991,
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factores de vdria indole, constituem um grupo & parte no seio das
fungdes piiblicas dos paises de acolhimento, Por maioria de razdo,
a mesma tipologia € aplicdvel ao pessoal militar afecto a essas
tarefas.

c) Gestores de projecto («gatekeepers» ): sa0 técnicos, normalmente
estrangeiros, incumbidos pelo organismo doador do acompanha-
mento no terreno da execugéio do projecto. Os Directores interna-
cionais de projecto enquadram-se geralmente nesta defini¢@o.

d) Geminagdo de institui¢des: Acordo de longa duragio, concluido
entre uma instituicio de um pais em desenvolvimento e um
organismo homélogo estrangeiro, a fim de este participar direc-
tamente no seu desenvolvimento.

4, PROJECTOS DE COOPERACAO TECNICO-MILITAR
4.1. Enquadramento

As acgBes de cooperagdo bilateral no dominio técnico-militar
decorrem, como € sabido, das solicitagGes apresentadas pelas autorida-
des politicas e militares dos PALOP, as quais sdo identificadas, individu-
alizadas e concretizadas sob a forma de programas ou projectos espe-
cificos de cooperagao. Estes projectos sdo apresentados ao financiamen-
to da cooperagdo portuguesa em conformidade com as normas gerais
para a elaboragio de Programas/Projectos, adoptadas pelo Instituto da
Cooperagdo Portuguesa.

4.2. Elementos constitutivos de um projecto/programa

O formato de base normalizado de um projecto de cooperagiio € de
um modo geral constituido pelas seguintes pecas:

i} Resumo

O resumo deverd descrever de forma sucinta o projecto e os seus
principais elementos - objectivo global, os objectivos especificos, os
resultados, as actividades, os meios, os custos, os indicadores, as
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condigdes e riscos — bem como a estratégia adoptada para atingir os
resultados almejados.

ii) Contexto
O contexto define o quadro geral em que se situa o projecto e
analisa os problemas que este deve ajudar a resolver.

iii) Politica do governo/politica sectorial do pais receptor

A andlise do contexto macroeconémico, tal como definido no plano
de desenvolvimento ou nas declara¢des politicas do governo do pafs
recipiente, € um elemento de extrema importdncia para situar o
enquadramento econdmico do projecto e a sua insergfio no respectivo
programa de ajustamento estrutural, se for caso disso. Esta anélise serd
completada por um resumo da politica oficial do governo no sector em
que o projecto se vai desenvolver, bern como o respectivo enquadramento
no dominio politico-militar.

iv) Caracteristicas do sector

Descrigdo sucinta das caracteristicas do sector ou sub-sector neces-
sérias para apreender a natureza dos problemas que o projecto pretende
ajudar a resolver. Descrigiio sucinta da situagcdo no dominio politico-
-militar, com referéncia a cada um dos ramos das For¢as Armadas
envolvidos.

v} Beneficiarios e principais intervenientes
Identificagdo do(s) grupo(s) alvo e dos respectivos interesses,

vi) Problemas a resolver

A preparagdo pelos redactores do projecte de uma «grelha de
problemas» permite identificar as ac¢fes a concretizar, os resultados a
atingir e as respectivas vulnerabilidades e estruturd-las de forma idgica
aos diferentes niveis,

vii} Antecedentes; outras intervengoes

Nesta rubrica procura-se dar a conhecer a histéria do desenvolvi-
mento da regido ou sector em que o projecto vai intervir com relevancia
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para a execugéo do projecto, bem como os programas de fomento que
estejamn em execug¢do ou programados por parte do Governo ou dos
outros Dadores. As avaliagbes que tenham sido feitas por outros
Dadores devemn ser sucintamente examinadas e ponderadas neste con-
texto.

Deverdo ser igualmente referidas as possibilidades de um eventual
entrosamento com outros projectos de cooperagio bilateral.

viii) Decumentacao disponivel

A documentagiio disponivel sobre o sector, a regido, 0s projectos ji
realizados, etc., utilizada aquando da preparagdo do projecto deve ser
mencionada nesta rubrica. Devern ser expressamente referidos os estu-
dos de exequibilidade e anteriores avaliagdes.

ix) Intervencio

Depois da andlise dos problemas, definem-se os objectivos a
atingir, os resultados do projecto e as «actividades» que permitem
alcangar estes resultados. E este o momento apropriado para justifi-
car a estratégia adoptada para a execugio do projecto e a razao da
escolha.

x} Objectives globais

O descritivo do projecto deve identificar os objectivos mais gerais
de desenvolvimento (baseados em consideragdes macro-econémicas e
de politica sectorial/militar) que o projecto pretende ajudar e alcangar.
Estes objectivos devem estar inter-ligados ao sector ou sub-sector
econdémico no qual o projecto se integra.

xi) Ohjectivo especifico

A coeréncia entre o objectivo especifico e os objectivos globais
deve ser assegurada ao longo do desenvolvimento do projecto. A
doutrina identificou alguns pontos de reflexfio para facilitar a sua
defini¢iio: o(s) objectivo(s) especifico(s) corresponde a um problema
identificado nos pontos anteriores; deverd ser concebido de forma a
poder ser autosustentado apds a cessagdo do apoio exterior (susten-
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tabilidade('"’); os beneficios deverdo estar sempre ligados a um «produ-
to» (em sentido lato) expresso em «valores materiais» (x instalagSes
militares reabilitadas ou reparadas) ou «valores imateriais» (relagiio
entre motoristas formados e colocados); é importante definir simultane-
amente Indicadores Objectivamente Verificdveis (10Vs) e as respectivas
fontes de verificagio. Nota: o objectivo especifico ndo deverd confun-
dir-se com os resultados ou com as actividades do projecto.

xii) Resultados

Num projecto é fundamental especificar o essencial dos resultados
fisicos necessdrios para alcangar o seu objectivo especifico — x de
estradas construidas, y de dispensérios de saide piblica em actividade,
z de instalagGes militares reabilitadas.

xiii) Actividades
Este elemento descreve as actividades principais para o alcance dos
resultados almejados.

xiv) Condigdes e riscos

Indicagao dos factores externos que escapam i influéncia directa do
projecto, mas que sdo importantes para o seu &xito (estabilidade politica
e social; negociagdes rdpidas, empenhamento e vontade da hierarquia
militar). Cada projecto deverd referir os riscos de ordem natural,
politica, social, econémica, que devem ser evidenciados, e prever
mecanismos de adaptagio com as respectivas fontes de financiamento.

xv) Execucio do programa/projecto

Explicitagdo dos aspectos internos da organizagdo do projecto. O
projecto deve explicitar com clareza os aspectos internos da sua
organizagdo, com especial referéncia para o perfil dos Directores do

("} A sustentabilidade de um projecto é um dos elementos essenciais da cooperagdo
técnica. Diz-se que um projecto € sustentdvel quando tem capacidade para produzir beneficios
durante um periodo de tempo prolongado, depois de ter terminado a ajuda principal por parte do
dador.
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Projecto (nacional e portugués), a autonomia administrativa, financeira
e funcional da Unidade de Gestdo (UG), o regime remuneratério do
pessoal expatriado e local (em destacamento ou contratado), bem como
a estrutura de relagiio do Projecto com as respectivas tutelas ministeri-
ais. Se for institufdo um Comité Consultivo ou Grupo Coordenador de
acompanhamento, agrupando vérias autoridades civis e militares, as
suas relagdes com a Unidade de Gestdo do projecto deverdo estar bem
explicitadas por forma a evitar interferéncias indesejdveis na sua execu-
¢iio, fora do quadro de atribuigdes que estiver acordado.

As relagGes financeiras entre as autoridades de tutela do projecto,
e os poderes dos Directores da respectiva Unidade de Gestdo, deverdo
estar de igual modo bem definidos a fim de evitar conflitos e aumentar
a transparéncia financeira e contabilistica do projecto e facilitar as
auditorias e avaliages.

xvi) Meios (recursos humanos e materiais)

Trata-se de precisar os imputs do projecto. O documento/projecto
deve definir métodos e meios técnicos que permitam atingir cada
objectivo, nomeadamente pessoal de assisténcia técnica (local, portu-
gués e outro), infraestruturas, equipamentos, materiais e servigos, bem
como o potencial apoio de organizagdes nacionais e internacionais.

xvii} Organizacio, procedimento e modalidades de execucao

O projecto deve identificar o organismo de tutela (Ministério da
Defesa ou outro Ministério sectorial) e o organismo responsavel pela
execu¢do e acompanhamento do projecto/programa no pafs beneficidrio
(ramo das Forgas Armadas ou outro). O controlo regular da execugdo do
projecto (relatérios intercalares) é essencial. Por outro lado, deve
identificar o regime juridico de realizagio de trabalhos de infra-
-estruturas e fornecimentos (concurso, ajuste directo, etc).

xviii) Calendario de execucio

Em anexo deve ser apresentado um plano de trabalho onde conste
o calenddrio de todas as fases, actividades ou ac¢des do projecto/
/programa. Para um projecto de assisténcia técnica, deve referir-se o0s
semindrios, missdes técnicas, elaboragcio de relatdrios intercalares e
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finais; para os projectos de formagao devem mencionar-se as acgles de
curta duragdio ou longa duragdo, orientacio de cursos; e para os
projectos de estudo, devem referir-se a metodologia e técnicas utilizadas
em cada fase do curso. No caso de as fases do projecto nio
corresponderem a anos civis, devem aduzir-se elementos explicativos
que permitam identificar as ac¢Bes a realizar em cada ano civil.

xix) Estimativa dos custos e planos de financiamento

Repartigdo dos custos por componente e por natureza dos recursos,
em moeda local e em divisas, bem como por origem do financiamento
ou co-financiamento,

As verbas com pessoal, (honordrios, ajudas de custo e despesas de
alojamento), deslocagbes, material e equipamento em moeda local efou
divisas devem ser correctamente indicadas. Devem igualmente ser
referidas as fontes de financiamento do projecto/programa (nomeada-
mente Portugal, Pais beneficidrio e outras entidades), especificando se
parte do financiamento j estd assegurado. Em todos os casos, nio deve
deixar de se incluir os encargos decorrentes de acgdes de avaltagiio. As
verbas deverao ser explicitadas por anos civis em relagio a cada doador
(se for caso disso).

xx) Condigdes especiais e medidas de acompanhamento do governo

Neste ponto da descrigdo do projecto deve fazer-se um resumo dos
compromissos do governo local necessdrios para o éxito do projecto,
bem como os pré-requisitos a satisfazer antes do seu langamento
(definigdo da politica global de Defesa e papel das Forgas Armadas, por
exemplo.).

xxi) Factores de viabilidade
A viabilidade do projecto deve ser aqui considerada, com indicagdo
de quais os factores essenciais para assegurar a sua exequibilidade.
Nesta asser¢do, um projecto é vidvel quando pode proporcionar ao
grupo-alvo beneficios perceptiveis durante um longo periodo de tempo,
ap6s o termo do essencial da ajuda externa fornecida pelos dadores.
Esta rubrica deve tomar em consideragiio os pontos essenciais das

conclusGes e recomendagbes da missdo de identificacao do projecto.

79



Victor Madeira dos Santos

xxii} Politica de apoio

Indica se a polftica governamental do pafs receptor é favorével a
execugio do projecto/programa, garantindo a sua viabilidade. Deve
definir claramente as condigdes indispensdveis para o arranque do
projecto/programa, bem como as condi¢Bes especiais subsequentes
relacionadas com a actuagiio do Governo e das Forgas Armadas (tais
como o suporte financeiro, logistico ou outro que constituam as
contrapartidas necessdrias para o sucesso das operagSes decorrentes do
projecto/programa e apoio dos seus resultados). Dependendo do tipo de
projecto/programa, pode incluir-se aqui o apoio necessdrio, nomeada-
mente em termos de disponibilizacio de espagos, viaturas, pessoal de
nivel técnico adequado e equipamentos apropriados.

xxiii) Tecnologias apropriadas

O projecto deve definir os métodos e meios técnicos para a
execugio das actividades, tendo em conta, entre outras, as necessidades
e as capacidades do pessoal militar e civil envolvido.

xxiv) Protec¢éio do meio ambiente

Como é sabido, as questdes ecolégicas ¢ ambientais devem hoje ser
obrigatoriamente consideradas na formulagio e execugéio dos projectos
de desenvolvimento atendendendo A sua importdncia para a opini&o
piblica nacional e internacional e aos compromissos internacionalmen-
te assumidos.

Se for caso disso, o projecto deve referir as medidas de protecgdo
do meio ambiente que poderdo ser necessirias tomar, bem como o seu
financiamento.

xxv) Aspectos sécio-culturais e desenvolvimento; de doutrina e
enquadramento militar
Na execugiio do projecto, importa ter em conta os efeitos de sintese
de diferentes culturas militares (ocidental, soviética, africana, portugue-
sa, etc.) com peso no pafs e na instituigdo militar. Por outro lado, para
assegurar um nivel de sucesso elevado, é essencial a motivago sécio-
-cultural que suscite a participagdo activa bem como a responsabilizagdo
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dos grupos interessados. Se forem necessédrias medidas para incentivar
esta participagio devem ser aqui definidas.

A participacéo de pessoal militar na execug@o e nos beneficios do
projecto deve ser objecto de especial atengdo.

xxvi) Capacidades institucionais e de gestdo (piiblicas e privadas)

O projecto deve fazer um diagndstico da capacidade institucional/
militar dos agentes responsdveis pela sua execugdo e gestdo no pais
beneficidrio, indicando-se as solugGes apropriadas. Deve igualmente
referir a capacidade das Forgas Armadas para assegurarem a participa-
¢io de pessoal militar e civil dos véarios ramos envolvidos bem como a
reparti¢do das responsabilidades. A colaboragio com OIG ou ONG
(nacionais ou internacionais) que estejam presentes no terreno oferece
vantagens nas intervengdes operacionais, desde que esteja assegurada a
respectiva delimitagdo de objectivos, responsabilidades e dreas de
intervengao.

xxvii) Andlises econdémicas e financeiras

Os métodos a aplicar sdo as taxas internas de rentabilidade econé-
mica e financeira para os projectos «produtivos», as avaliagOes custos/
beneficios para as infraestruturas sociais, e as andlises de sensibilidade.
E essencial prever de forma realista a viabilidade econémica e financei-
ra do projecto depois do seu arranque e, se for o caso, a reparti¢éo dos
rendimentos suplementares entre os grupos e instituigdes alvo, nelas se
incluindo o Estado.

xxviii) Acompanhamento e avaliagio

Os Indicadores Objectivamente Verificdveis (10V), sdo descrigbes
operacionais (quantidade, qualidade, grupo alvo, tempo e localiza-
¢a0) dos objectivos e resultados da intervengio, que cobrem o essen-
cial € podem ser mensurdveis de uma maneira fiavél por um custo
aceitdvel. A sua utilizagdo permite, a montante, julgar da pertinéncia
e viabilidade do objectivo especifico ¢ dos resultados almejados; a
juzante, acompanhar a realizagdo de objectivos especificos, resultados
e actividades.

81



Victor Madeira dos Santos

xxix} Indicadores de acompanhamento

Para se avaliar o desenrolar do projecto € necessério determinar os
- principais indicadores para comparar os objectivos com as realizagdes
efectivas aos diferentes niveis. O acompanhamento serd assegurado
pelos servigos da DGPDN em Lisboa, pelo Estado beneficidrio, pelos
Adidos de Defesa e de Cooperagao acreditados e pela Direcgio do
proprio projecto, através de relatdrios semestrais, relatérios de avango
do projecto, orgamentos, bases de dados criadas no Ambito do projecto
e relatérios de auditoria externa se for caso disso.

xxx) Revisdesfavaliacdes

No decurso da execugao devem realizar-se avaliagdes — a meio, no
fim do financiamento externo ou vdrios anos apds este. Estas avaliagdes
examinardo todos os aspectos da preparagio e da concepgio do projec-
1o, 0 seu contexto, os objectivos e os resultados, as hipdteses e os riscos,
o arranque do projecto, o seu financiamento e respectivos impactos
(voluntirios ou involuntirios), a luz dos critérios de viabilidade.

xxxi) Conclusdes e propostas

Finalmente, o dossier relativo ao projecto dever4 incluir propostas
sobre a(s} sequéncia(s) a dar ao projecto/programa afim de assegurar a
sua sustentabilidade depois de terminadas as intervengdes.

4.3. Objectivos, principios e critérios a adoptar

Regra geral, a fim de facilitar a sua viabilidade e visibilidade, sera
de toda a utilidade que os projectos especificos no dominio Técnico-
Militar se orientem pelos seguintes principios, critérios e objectivos:

a) Os projectos devem basear-se numa identificagdo e diagnéstico
aprofundados da realidade na qual se propde intervir;

b) devem promover a visibilidade da ac¢fio de Portugal e das suas
Forgas Armadas;

¢) devem prever o enquadramento ¢ a coeréncia das acgdes propos-
tas numa linha de orientagdo estratégica global e sectorial, em
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coordenagdo com outras intervencdes que se desenvolvam na
mesma regiao («feed-back» geral};

d) devem estar definidos de forma precisa os principios, priorida-
des, objectivos e resultados quantificiveis das intervengdes pro-
postas;

e) devem assegurar a eficicia, viabilidade e rendibilidade das
acgoes;

f) devem adequar os meios e tecnologias a utilizar as condig¢Ges
especificas dos paises receptores e aos objectivos do projecto;
g) devem assegurar o suporte politico, logistico e financeiro (na
parte que lhe corresponda) e a motivagido do pessoal militar ¢

civil do pafs receptor;

h) devem estipular 0 acompanhamento ¢ avaliagio («mid-term» e
final) da execugdo.

Por outro lado, os projectos devem, sempre que possivel, conter
uma componente de formagdo na qual se ensine e promova o uso da
lingua portuguesa.

A interiorizagdo destes principios gerais é de crucial importéncia
afim de melhorar a selecgdo, preparagio, acompanhamento e avaliagdo
dos pedidos de financiamento. De igual modo, permite a normalizagao
de filosofias, conceitos ¢ «modus operandi» e promove a melthoria da
qualidade das ac¢Bes de cooperacdo em todos os dominios.
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«What emerges is an arresting picture of unprecedented human progress and
unspeakable misery, of humanity’s advance on several fronts mixed with humanity’s
retreat on several others, of a breathtaking globalisation of properity side by side with
a depressing globalisation of poverty. As is so common in human affairs, nothing is
simple and nothing is settled for ever.»

in «Human Development Report 1994», United Nations Development
Programe (UNDP) (!!4)

CAPITULO VI
Metodologias de Gestio dos Projectos de Cooperagio
Técnico-Militar

1. Introdugio a gestdo do Ciclo do Projecto

Um projecto de cooperagdo em qualquer dominio, bem identificado
€ que corresponda efectivamente as necessidades reais de um grupo/
sector «alvow», deverd basear-se numa andlise correcta, continua e
completa da situag@o sobre a qual se pretende intervir, Para se atingirem
esses objectivos foram desenvolvidas metodologias que permitem aos
operadores em cada sector assegurar a cada momento o controlo de
«qualidade» das diferentes fases de uma acgdo de «Ajuda para o
desenvolvimento» e ajusti-las sempre que se afigure necessario.

Um «Projecto de Cooperagao» cldssico desenvolve-se por etapas,
cada uma podendo compreender vérias fases, a que se convencionou
chamar de «Ciclo do Projecto». O conceito de ciclo permite sublinhar
a interligagdo entre cada uma das fases e o facto de que estas se
desenvolvem de forma légica e progressiva, constituindo as dltimas
fases de um projecto a base para a renovagio do ciclo.

No entanto, constata-se cada vez mais uma tendéncia para o
alongamento do periodo de vida médio dos projectos em virtude da

('*) New York: Oxford University Press, (994, p- L
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complexidade da intervengdo ou de complicagGes incontorndveis ocor-
ridas durante as fases de execucdo, com consequéncias ao nivel do
financiamento total. Como veremos, uma correcta gestdo e acompanha-
mento dos projectos permitem de alguma forma obviar a essa situagdo.

2. AS SEIS FASES DO CICLO DO PROJECTO E OS RESPECTIVOS ELE-
MENTOS

O ciclo do projecto compde-se de trés grandes etapas, decomponiveis
em seis fases:

* Preparacdo (Programagdo — ldentifica¢do — Instrucdo — Finan-
ciamento)

s Execugdo

* Avaliagdo

A cada fase corresponde a elaboragao por parte da entidade com-
petente de um «documento tipo» («Project Briefs», relatérios, estudos,
fichas de projecto, etc.). Na prética, algumas fases do ciclo (Identifica-
¢ao/Instrugdo/Financiamento) tendem a confundir-se, variando a impor-
tincia de cada fase da natureza intrinseca e do contexto historico/
/politico de cada projecto.

Seguidamente analisaremos as componentes fundamentais de cada
fase do ciclo:

I — Programacio indicativa

Esta fase constitui a resultante do didlogo estabelecido com os
nossos parceiros no decurso, por exemplo, das reunides preparatérias
das Comissdes Mistas previstas nos Acordos de cooperagio. Trata-se do
enunciado geral das orientagdes e principios da cooperagdo portuguesa;
deveré referir a concentragio sectorial e temdtica da ajuda por pais ou
por regido e poderd incluir o esbogo de possiveis projectos ou progra-
mas.
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No dominio da CTM, os Programas-Quadro Globais de cooperagio
negociados com os PALOP nas reunides das Comissdes Mistas Perma-
nentes de Cooperagio (CMPC)('"") constituem o marco de referéncia
para a identificacdo dos sectores de concentragio da ajuda e dreas
prioritdrias de actuagiio onde se exercerdo os PQ Sectoriais e/ou projec-
tos singulares. O PQ de Cooperagdo Técnico-Militar inscreve-se normal-
mente no Capitulo «QOutros sectores/dominios de cooperagéo».

Um PQ tem assim a natureza juridica de Plano director das acges
e dos investimentos da CTM portuguesa, definidos no modo e no
tempo(''%).

Por outro lado, a experiéncia tem demonstrado que é extremamente
raro uma proposta de projecto ser rejeitada apdés terem sido iniciadas
actividades importantes de preparagio do projecto ou depois de aprova-
do no decurso de uma Comissido Mista. Por conseguinte, é necessario
proceder a uma andlise detalhada dos elementos mais importantes da
proposta antes de ser tomada a decisdo de avangar com actividades mais
especificas de preparagido do projecto no terreno. Dessa fase, designada
de identificacdo, trataremos no ponto seguinte.

IT - Identificacdo

A politica de Cooperagio no dominio Técnico-Militar materializa-
se na execugdo de projectos inscritos nos denominados PQ. Assim, o
processo inicial de triagem dos projectos € crucial, estando muitas vezes
0 sucesso na sua execugdo dependente de uma correcta identificagio.

Trata-se pois de uma primeira concretizagdo, em termos genéricos,
do enunciado de um projecto especifico, expressa em objectivos,
resultados e actividades, com o fim de se determinar se é necesséria a

(') Trata-se de Comissdes institucionalizadas entre Portugal ¢ cada um dos paises
beneficidrios da Cooperagio Portuguesa, funcionam a nivel bilateral, ¢ reunem ordinariamente de
2 em 2 anos e extraordinariamente sempre que as Partes envolvidas o requeiram. As reunides das
CMPC constituem-se como a sede propria para a negociagfio e aprovagio dos Programas de
Cooperagiio bilateral, que geralmente vigoram por periodos de 2 anos e sdo denominados
Programas-Quadro de Cooperagiio Sectorial.

(") Gen. A. Gongalves Ribeiro in «Sintese da Politica de Cooperagio Técnico-Militars.

86



Perspectivas para a cooperagdo militar...

realizacdo de um estudo de viabilidade e, em caso afirmativo, defini¢do
dos «termos de referéncia» desse estudo.

Nesta fase, a avaliagdo técnica, materiatizada num «Estudo Técni-
co de Viabilidade», constitui a base de andlise de uma acgio de
cooperagdo. Os técnicos envolvidos nesse estudo terdo de demonstrar
que o projecto pode atingir os seus objectivos, utilizando a tecnologia,
meios e metodologias apropriados as circunstancias do pafs ou regiio
em que o projecto ird decorrer.

III - Instrucéio

A fase de instruciio, que decorre normalmente no seio do organis-
mo/departamento responsavel pelo financiamento, comprende:

1. Concretizacdo detalhada de todos os elementos de um projecto
com base no estudo de viabilidade realizado.

2. Exame pelos servigos da oportunidade do projecto ¢ da sua
coeréncia com as politicas sectoriais.

3. Parecer sobre a oportunidade do financiamento (a analise financei-
ra terd por finalidade principal determinar a viabilidade financeira
do projecto e a entidade responsivel pelo seu funcionamento).

IV - Financiamento

A decisio de financiamento de um projecto por parte da autoridade
competente decompde-se nos seguintes elementos/acgoes:

I Elaboragdo do pedido de financiamento de acordo com o modelo
normalizado proposto pelo ICP.

2. Preparagio do «Orgamento» do projecto, com indicagio precisa
das fontes de financiamento (ventilagdo por rubricas do orga-
mento do projecto/programa).

3. Parecer favoravel do Ministério da Defesa, ¢ do Ministério das
Finangas e do ICP, se for caso disso.
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4. Preparagio de uma «Convengfio de financiamento». Assinatura
da «Convengio» pelas Partes contratantes. Depois de assinada, a
«Conveng#o» passa a revestir a natureza de «Acordo internacio-
nals».

A denominada «Convengio de financiamento» constitui uma pega
técnica fundamental num projecto, visto que nela ou nos respectivos
anexos se explicitam e consolidam os direitos e deveres de cada uma das
Partes (comparticipagdes financeiras, regime aduaneiro de importagdo e
exportagdo do material do projecto e dos bens pessoais dos cooperantes,
estatuto do pessoal, direitos e imunidades, destino a dar ao material e
viaturas do projecto, etc.).

Desde que devidamente preparada e negociada com a outra Parte
com a necessdria antecipagfio, a «Convengiio de financiamento» de um
projecto poder4 ser assinada no decurso de uma Comissiio Mista.

V — Execugio

Modus operandi do projecto mediante a mobilizagdo dos meios
humanos e materiais previstos na «Convengio de financiamento» para
se atingirem os seus resultados e objectivos especificos; Formulacio
dos planos de execugio pela Direcgdo do projecto (Plano Operativo
Global - POG e, para as ac¢des plurianuais, Planos Operativos Anuais
~ POA) e dos relatérios de acompanhamento.

VI — Avaliagiio

Consiste na anélise dos resultados e dos impactos do projecto
durante e apds a execug@o com vista a, se necessdrio, reorientar o
projecto ou a formular recomendagGes para a gestdo futura de projectos
similares.

Nos casos em que a execugio de um determinado projecto se
processe por virias fases, a passagem a uma fase seguinte deverd estar
condicionada ao resultado da avaliaciio da fase anterior.
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3. ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO DOS PROJECTOS DE CTM
3.1. Acompanhamento dos projectos

No dmbito das tarefas de gestdo da cooperagio técnica, € essencial
que o0s servicos responsaveis procedam a uma andlise e avaliacdo das
acgdes em curso (grandes linhas de orientagio, programacgdo dos
recursos financeiros e respectiva execugio, efectivos e categorias dos
agentes da cooperagiio envolvidos, coordenagfio e complementaridade
com outros organismos dadores, diagndstico dos principais problemas),
afim de serem reavaliados ou introduzidos os instrumentos de gestdo
adequados para corresponder as espectativas criadas com o projecto
{«feedback»).

No dominio da CTM, compete a Direcgido-Geral de Politica de
Defesa Nacional do Ministério da Defesa Nacional acompanhar a
execugdo dos Programas-Quadro devendo para o efeito promover reu-
nides, trimestralmente, com representantes do EMGFA ¢ dos trés Ramos
€, quando necessério, com a participagdo dos Directores técnicos dos
projectos. Nessas reunides deverd ser elaborado um documento de
caricter informativo para conhecimento do Ministro da Defesa Nacio-
nal. Compete igualmente aos Ramos das Forgas Armadas elaborar
relatérios de avaliag@o sempre que cada fase do Projecto seja executada.

Os Adidos de Defesa, Militares e Navais, constituern uma pega
importante no acompanhamento dos projectos de cooperagido no terre-
no, na medida em que deverdo acompanhar todos os assuntos referentes
a CTM com os pafses africanos de lingua portuguesa, em coordenagio
com os outros Adidos das Missdes diplomdticas portuguesas, e informar
a DGPDN, entidade a quem compete como ja vimos acompanhar a
execugdo das acgdes (os Relatdrios periddicos de situacdo sdo um
instrumento fundamental para o acompanhamento da conjuntura poli-
tico-militar envolvente dos projectos).

3.2. Avaliagdo dos projectos

Para ser eficaz, a ajuda ao desenvolvimento deve ser concebida
como uma tarefa conjunta dos dadores e das autoridades do pais
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beneficidrio, os quais supostamente devem actuar em coordenagio e
estreita parceria.

Segundo a teoria geral da cooperagio — partindo-se do pressuposto
de que os paises em vias de desenvolvimento sido os responsédveis pelo
seu proprio desenvolvimento e de que a Ajuda apenas pode ser um
auxiliar e um complemento dos esforgos por eles empreendidos — os
Projectos, qualquer que seja o dominio em que se inscrevam, devem
limitar-se a apoiar os programas que se insiram nas estratégias de
desenvolvimento definidas pelos respectivos governo, e nao procurar
impor-lhes modelos importados do exterior.

Como corolério disso importa, pois, ter sempre bem presente que
as antoridades dos paises recipientes sfio, em udltima andlise, os «donos
da obra» ¢ os responsdveis principais pela sua correcta execugio.

Nesse sentido, os resultados dos projectos dependem, ndo sé da
actividade dos cooperantes, mas também das ac¢des empreendidas e do
comportamento das instituiges, dos funciondrios e dos agentes
econdmicos nacionais('!?).

Uns e outros, deverdo velar pela boa aplicagio dos fundos piiblicos
afectos as ac¢Oes de cooperagio e considerar a sua protecgdo juridica de
forma idéntica ao tratamento dos fundos nacionais(''?).

Tendo em conta estes elementos, a avaliagfio dos projectos ocupa
um papel essencial nos esforgos conducentes a melhorar a qualidade e
a eficdcia da ajuda ao desenvolvimento. A avaliagdo constitui assim um
exercicio permanente, que permite nio s6 racionalizar o emprego dos
escassos (em comparagdo com as necessidades) recursos financeiros
consagrados 2 ajuda — tirando partido das ligdes da experiéncia — mas
também de chamar a atengdio dos decisores para as condigdes em que

(') O Banco Mundial desenvolveu um conceite lato de “Governance” aplicado aos paises
da Africa Subsahariana nos seguintes termos: “the exercice of political power to manage a nation’s
affairs.”’ Esta nogio parece inferir que o persistente subdesenvolvimento a Sul do Sahara nio
resulta apenas do falhango das politicas ou da fraqueza das instituigdes piiblicas, mas, principal-
mente, do comportamento imprevisivel e corrupto de alguns politicos e funciondrios africanos, ao
induzir uma elevada componente de incerteza no funcionamento dos mecanismos econdmicos,
desencorajadora do investimento estrangeiro produtivo.

('**) A cooperacdo ao desenvolvimento deixard assim de ser considerada por alguma opinide
piblica como uma mera transferéncia de recursos dos «pobres dos paises ricos para os ricos dos
paises pobres»,
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se processa a cooperagdo, acentuando os factores de éxito ou de
insucesso.

Em sintese, a avaliagio tem como finalidade permitir aos decisores
fazerem opgdes racionais e melhorar as politicas, programas € projectos
futuros através do aproveitamento da experiéncia adquirida e, por outro
lado, constituir a base destinada a prestagio de contas e a informagéo
do piblico. A avaliagdo define-se, atendendo a estes fins, como uma
fungio que consiste em atribuir um juizo de apreciagdo, o mais
sistemaético e objectivo possivel, acerca de um projecto — em curso ou
ex post ~ um programa ou um conjunto de linhas de acgdo, a sua
concepgio, execugdo e resultados, Trata-se pois de determinar a coerén-
cia dos objectivos com os resultados verificados, de avaliar o seu grau
de realizagdo, a eficiéncia e o impacte relativamente ao objectivo de
desenvolvimento formulado e, finalmente, a sua visibilidade face as
autoridades do pais beneficidrio e a opinido piblica.

Finalmente, uma correcta avaliagdo permitird compilar um conjun-
to de informagdes e de ensinamentos susceptiveis de serem utilizados
em novas acgdes com vista a melhorar a sua qualidade ¢ a evitar
problemas na execugdo identificados pelos avaliadores e pelos directo-
res técnicos dos projectos. No entanto, para que todo o processo de
avaliagio seja credivel,(''"") importa que se realize de forma imparcial e
independente na sua fungio, evitando-se desse modo distorgdes a nivel
dos resultados, andlises e conclusdes.

("™ Segundo o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE, a credibilidade da
avaliagio depende dus conhecimentos especializados e independéncia dos avaliadores e do grau
de tranpargncia da avaliagdo, exigindo-se que esta identifique ¢ repertorie ndo sd €xites como
fracassos.
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«L’action humanitaire nait de la rencontre d’un militantisme politique issu de la
gauche ¢t de la pratique dite de droite des catholiques qui ne se posaient pas de
question pour tendre la main aux autres.»

Bernard Kouchner

CAPITULO VII
Perspectivas para a cooperagio portuguesa com os PALOP no
dominio militar

1. Contexto geo-politico ¢ estratégico

Na sequéncia dos avangos nos processos de paz, a desmobilizagio
e reinsergéo na sociedade civil dos milhares de militares (e das familias
que os acompanham) empenhados nas guerras civis que assolaram
Angola e Mogambique('*) desde a descolonizagio sdo um dos maiores
desafios para a cooperagdo portuguesa com os PALOP no dominio
militar.

S6 em Angola, em conformidade com o estipulado no Protocolo de
Lusaka de 20 de Novembro de 1994, o acantonamento, aquartelamento,
a desmobilizagio e progressiva reinser¢dio na sociedade civil de uma
parte dos mais de 160.000 militares das Forcas Armadas Angolanas
(100.000 das FAA) e da UNITA (estimados em cerca de 60.000),
traurnatizados por longos anos de duras lutas fraticidas, e a consequente
reorganizagio das FAA, obriga & mobilizagdo de avultados recursos
financeiros e de apoio técnico (o megaprojecto de desmobilizagdo e
reinser¢do apresentado pelas autoridades angolanas ao financiamento
internacional poder4 ter uma duragéo prevista de quatro a cinco anos e
o investimento total deverd atingir 500 a 600 milhdes de délares).

Montantes desta dimens3o s6 sdo possiveis de congregar através da
mobilizagdo da comunidade internacional nesse desiderato comum (o

(**") Sobre a situagdo nestes dois paises vg. 0 Dossier sobre a Africa Austral in Revista “Le
Courrier “n" 153, Set-Out. 1995.
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Apelo Humanitdrio para Angola das Nag¢des Unidas, de Fevereiro de
1995, e a 1* Mesa Redonda dos Doadores que se reuniu em Bruxelas,
nos dias 25 e 26 de Setembro de 1995, permitiram desbloquear
importantes recursos para a reconstrugdo angolana {707 milhges de US
délares) no quadro do «Programa de Reabilitagio Comunitdria e de
Reconciliagdo nacional (PRC)»)('?').

Com cerca de 90 por cento das infra-estruturas bdsicas destruidas
ou seriamente danificadas apés 20 anos de guerra civil, a participagdo
e enquadramento dos milhares de desmobilizados, através da formagio
profissional nas 4reas da saide, dos transportes rodovidrios e ferrovia-
rios, e dos incentivos a fixagdo das popula¢bes desalojadas nas comu-
nidades do interior (evitando-se a continuagio do éxodo para as cidades
€ a consequente wmussequizagdo» de Luanda e das principais cidades),
sdo elementos chave para as tarefas da reconstrugio('*?).

Para além disso, a ajuda e enquadramento dos milhares de mutila-
dos de guerra € prioritdria para a reconstrugio de Angola: | em cada 470
pessoas sofreu uma amputagéo durante ou apés as hostilidades, o que
constitui a maior percentagem de mutilados do mundo per capita.
Mesmo paises como o Uganda (1/1100), Somélia (1/1650) e Mogambique
(1/1862), tém percentagens muito inferiores. A regido do Cuito, por
exemplo, que foi extensivamente coberta de minas pessoais durante os
confrontos entre as tropas governamentais e a UNITA € a zona do mundo
com maior nimero de invélidos de guerra.

Tendo em conta este panorama, algumas destas tarefas, nomeada-
mente nas zonas mais afectadas pela guerra, poderiam ter a participago
de elementos das Forgas Armadas portuguesas, designadamente as que
envolvam conhecimentos militares ou técnico-cientificos especificos
(reabilitagio e desminagem de estradas e pontes, restabelecimento da

(**) vg. «Quelles perspectives pour la consolidation de la paix en Angola» por P. Pierson-
Mathy, Revista “Le Courrier”, n° 153, Set-Out. 1995.

(') A Unifo Evropeia no quadro do 7° FED aprovou, em Dezembro de 1995, o financia-
mento de um grande projecto de apoio ao programa de reconstrugdo angolane, no montante de 55
milhdes de Ecus (FED ANG 6036/001). Um projecto de reabilitagdo das zonas rurais na regiio do
Huambo, no valor de 3 milhes de Ecus, estd jd em execugiio (FED ANG 7255/012). A gestdo
deste projecto foi cometida a um gupo de ONGs europeias (Save the Children, QIKOS, Concern
¢ Halotrust). Uma caracteristica comum a ambos os projectos ¢ a inclusio de acgbes de
desminagem.
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circulagéo ferrovidria e reabilitagdo dos caminhos de ferro, reinstalagio
e repatriamento de populagdes deslocadas, enquadramento e assisténcia
técnica aos Institutos provinciais para a reintegragio de soldados
desmobilizados, formagiio de sapadores peritos em desminagem, apoio
no campo da sadde militar ao programa de «mutilados de guerra», etc.).

Em Mocambique, instalada a paz e restabelecida a ordem democri-
tica com a realizag@o das primeiras elei¢des da sua histéria em 27, 28
e 29 de Outubro de 1994, realizadas sob os auspicios das Nages
Unidas, a prioridade vai para a dura tarefa de reforcar a democracia,
relancar a economia e desenvolver o pais, devolvendo a esperanga as
populagdes que vivem em condigOes precdrias apds quase duas décadas
de guerra civil(**#*).

Para relangar o pais, o governo mogambicano confronta-se com
tarefas urgentes e inadidveis: reabilitar as debilitadas infraestruturas
industriais e agricolas, criando assim empregos para os milhares de
desmobilizados e desalojados; melhorar e reparar as vias de comunica-
¢do rodovidrias e as infraestruturas portuarias (a exemplo da reconstru-
¢do do porto da Beira); restaurar a confianga dos investidores interna-
cionais; revalorizar os recursos naturais ainda inexplorados; continuar a
mobtlizar o interesse e a indispensavel ajuda internacional. Na opinido
da generalidade dos analistas, Mogambique dispGe porém de trunfos
aprecidveis para atingir estes objectivos: a paz, um ambiente regional
estivel e uma populagio confiante de que o esforgo da reconstrugido
nacional ndo serd desta vez perdido com o regresso dos conflitos
armados.

Por outro lado, programas de larga abrangéncia tais como a
«Iniciativa Especial do Sistema das Nagbes Unidas para Africa»,
langada pelas Nacdes Unidas em colaboragdo com o Banco Mundial,
com o objectivo de acelarar o desenvelvimento africano nos préximos
10 anos, e para a qual estariam votados 25 bilides de délares repartidos
por ac¢des no dominio da sadde (6,5 bilides) e educagiio (15 bilides),
poderd ajudar os pafses africanos a afrontar com maior desassombro os

(') Segundo observadores das Nagdes Unidas, na guerra teriam morrido cerca de um
milhdio de pessoas, haveria cerca de 5 milhées de desalojados e dois milhdes de mogambicanos
ter-se-iam refugiado nos paises vizinhos. Mogambique tem um rendimento per capita de 80
délares por ano, sendo hoje um dos pafses mais pobres do mundo.
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desafios da divida piiblica, do acesso aos mercados globais, da educacéo
de base, cuidados de satide primdrios, seguranga alimentar, aprovisiona-
mento de 4gua, reforco das capacidades institucionais ¢ dos regimes
democréticos, e restabelecer as condicSes propicias para a reinsergao de
todo o Continente no sistema internacional('?),

2. UMA NOVA «AGENDA» PARA A COOPERACAOQ ?

As prioridades geogrificas para a ajuda bilateral portuguesa nio
estdo em discusséo: a Africa Sub-Sahariana luséfona vai continuar a ser
o destino preponderante de uma parte dessa ajuda. Trés razdes funda-
mentais explicam essa prioridade:

Por um lado, a consciéncia de uma comunidade de interesses vitais:
por razdes histéricas ¢ culturais profundas o destino desses Paises e de
Portugal encontra-se indissocidvelmente ligado; por outro, a crise
econdmica, social ¢ politica que atravessam a maior parte desses paises,
cuja insersdio na economia mundial se encontra ameagada; por tltimo,
um dever moral de solidariedade('*") para com o Continente africano,
bem ancorado na populagio portuguesa que continua a ver em Africa
um prolongamento da sua existéncia imagindria('**)('?).

Por outro lado, a interacg@o entre a politica africana prosseguida no
quadro da Unido Europeia ¢ a politica bilateral com os paises luséfonos

¥ O Director-Geral do Fundo Monetdno internacional, Michel Camdessus, no discurso
que proferiu perante a Cimeira da OUA que teve lugar em Yaoundé em Julho de 1996, defendeu
uma «nova parceria» para o desenvolvimento africano, baseada nio exclusivamente na solidari-
edade humanz mas no reconhecimento de que € interesse do mundo inteiro ajudar Africa.

O economista Adam Smith, em 1755, lembrava numa frase famosa a importiincia da paz e
estabilidade para o progresso e riqueza das Nagdes: « Little else is requisite to carry a state to the
highest degrees of opulence from the lowest barbarism, but peace, easy taxes, and tolerable
administration of justice.»

(") O “Humanismo cosmopelita™ de Jaime Cortesio.

{'*) 1g. o texto «Identidade ¢ memdria - o caso portugués» de Eduardo Lourengo na obra
“INds ¢ a Europa, ou as duas razbes”, Imprensa Nacional, 2° edigio 1988,

("*") Embora, curiosamente, quando interrogados acerca do que pensam da ajuda financeira
aos PALOP, e quais as atitudes perante a vinda de refugiados para Portugal, uma consistente fatia
de entrevistados nfio valorize esse empenhamento ¢ considere que tal gjuda é mais do que
suficiente devende mesmo diminuir. vg op. cit. Maria Carrilho, pag 52 ¢ seguintes, As leituras
destes resultados deverfio porém ser matizadas a luz das varidveis e assimetrias que os condicionam.,
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nao pode ser esquecida ou passada para segundo plano. Pese embora a
sensagdo de que tal politica é periférica se comparada com os recursos
e empenhamento demonstrados em Bruxelas relativamente a outras
regides, ela ndo deixa de constituir uma das prioridades fundamentais
da nossa politica europeia e um dos meios de melhor poder ser afirmada
a nossa identidade externa.

A intervencdo portuguesa em Africa nio pode porém caracterizar-
se por aquilo a que William Pfaff apelidou de «Neo-Colonialismo
desinteressado» ou de pendor meramente mercantil('?*), Talvez a desig-
nagio de «Colonialismo benigno»('¥) se possa aproximar mais da
liturgia politica deste retorno a um continente necessitado, em novas
bases de solidariedade, de parceria e de entre-ajuda.

No entanto, a persisténcia de complexos problemas de desenvolvi-
mento econdmico, acentuados pela constante instabilidade politica e
social, que impediram no passado o desenvolvimento de relagdes
continuas e crescentes de cooperacio, poderdo continuar a influenciar as
relagbes bilaterais. Se assim for, a diversificacdo do quadro de relagdes
externas para outras regides (América Latina/Mercosur, Relagdes Ibero-
americanas, Mediterrineo, Pafses da Europa Central e Oriental e Ex-
URSS) poderd permitir a abertura de novas frentes para a cooperagio
técnica portuguesa em novos moldes de parceria.

Victor Madeira dos Santos

(™) William Pfaff, «A new Colonialism ? Europe musi go back into Africa.», Foreign
Affairs, n 74/1, Janciro/Fevereiro 1995, propde que «As its former colonial ruler, the Italians
know Somalia, just as the French know West and Central Africa, the British, East Africa, and the
Portuguese Angola and Mozambique. They know the languages. They still have among them not
only former colonial administrators but specialists and scholars concerned with these regions. 1f
anybedy is competent to deal sympathectically with these countries, the Europeans are.»

('*) Expressiio utilizada na Histéria Geral de Africa da UNESCO pelo historiador keniano
Mazrui.
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