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PARA ALEM DAS CINZAS: UMA AVALIACAO CRITICA
DA COOPERAGCAO PORTUGUESA PARA O DESENVOLVIMENTO
EM TIMOR-LESTE

RESUMO:

Historicamente e no quadro da sua politica de ajuda publica ao desenvolvimento (APD),
tem sido clara a prioridade e preferéncia dadas por Portugal aos paises africanos de lingua
oficial portuguesa (PALOP) e a Timor-Leste. Contudo, uma analise mais aprofundada da
evolucao da politica de cooperacio para o desenvolvimento portuguesa permite concluir
que estes compromissos com o desenvolvimento das suas ex-colénias nem sempre se tem
refletido em politicas eficazes e/ou em alteracdes estruturais ao nivel do seu desenvolvi-
mento, mostrando frequentemente ser esvaziado de uma estratégia coerente e eficaz. Este
balanco limitado deve-se, por um lado, a inexisténcia de uma politica estratégica coerente
e clara e, por outro, aos varios desenvolvimentos e acontecimentos politicos e econémicos
que marcaram a vida do pais nas ultimas décadas e que afetaram de forma direta, e nem
sempre positiva, a forma como Portugal desempenhou o seu papel de doador. Neste contexto,
o caso de Timor-Leste nao foi excecao. Desde a independéncia, processo em que Portugal
esteve ativamente envolvido, que Timor-Leste se tornou um dos paises privilegiados da
cooperacao portuguesa, focada essencialmente na ajuda ao desenvolvimento e recuperacao
econémica e social. Volvida mais de uma década, os resultados dessa ajuda ficam, porém,
ainda aquém das expetativas. A partir de uma analise das politicas de desenvolvimento le-
vadas a cabo por Portugal em Timor-Leste, este capitulo pretende avaliar, de forma critica,
o papel da cooperacdo portuguesa para o desenvolvimento deste pais, sublinhando as suas
contradicoes e fragilidades e refletindo também sobre as oportunidades e contributos da

mesma ao longo dos ultimos anos.
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BEYOND THE ASHES: A CRITICAL EVALUATION OF PORTUGUESE
DEVELOPMENT AID TO TIMOR-LESTE

ABSTRACT:

Historically and within the framework of its development aid policies it is clear that Portugal
has always given priority to African Portuguese speaking countries and Timor-Leste. However,
a deeper analysis of the evolution of Portuguese foreign aid allows us to conclude that these
commitments with the development of its former colonies have not always been reflected in
effective policies and/or in structural changes and transformations in terms of their actual
development, frequently being considered void of a coherent and effective strategy. This
limited record is, on the one hand, a result of the inexistence of a clear and coherent strategy
and, on the other hand, of the various political and economic developments and circums-
tances that have characterized the country in the past few decades and which have directly
or indirectly affected the way in which Portugal has played its donor role. In this context,
the case of Timor-Leste is not an exception. Ever since its independence, process in which
Portugal was very actively involved, Timor-Leste became one of the privileged recipients
of Portuguese development aid, focused specifically on social and economic rehabilitation.
However, after more than a decade, the results of this aid have not yet matched expecta-
tions. From an analysis of the development policies undertaken by Portugal in Timor-Leste,
this chapter aims at critically evaluating the role played by Portuguese development aid by
underlying its contradictions and fragilities and also by reflecting on the opportunities and

contributions of Portuguese aid over the last years.

Keywords: Timor-Leste; Portugal; foreign aid; development
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CAPITULO 3

PARA ALEM DAS CINZAS: UMA AVALIACAO CRITICA
DA COOPERACAO PORTUGUESA PARA O DESENVOLVIMENTO
EM TIMOR-LESTE

Daniela Nascimento

Introducio

Portugal foi um dos paises fundadores da Organizacio para a Cooperacio
Econdémica Europeia em 1948 (mais tarde, em 1960, convertida na Organiza-
¢ao para a Cooperaciao e Desenvolvimento Econémico — OCDE) e membro
fundador do seu Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) em 1961.
A partir dessa altura, particularmente importante do ponto de vista de afir-
macao internacional de Portugal, as politicas e praticas de cooperac¢io para
o desenvolvimento?® portuguesas foram progressivamente sendo descritas e

consideradas como um dos vetores essenciais da politica externa portuguesa

30 Por cooperacgdo para o desenvolvimento entende-se o conjunto de acdes de cooperaciao
levadas a cabo por atores estatais, nao-governamentais ou privados, com vista a promoc¢ao
do desenvolvimento econémico e social sustentavel em paises em desenvolvimento, através
de subsidios ou empréstimos que promovam o desenvolvimento econémico e o bem-estar
como objetivo principal e que contenham uma componente de concessao diferenciada dos
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e de projecao de Portugal no Mundo, alavancando e potenciando relacdes
privilegiadas com os seus principais paises beneficiarios (nomeadamente
Mocambique, Angola, Guiné-Bissau, Sio Tomé e Principe e Cabo-Verde), ao
nivel politico, econémico, social e de desenvolvimento (IPAD, 2008; Cardoso
et al., 2012; Mesquita, 2004, p. 13). De facto, nas tltimas décadas, a ajuda
externa ao desenvolvimento tem sido, indiscutivelmente, um dos mais impor-
tantes instrumentos de afirmacao e visibilidade internacional de Portugal, em
particular ap6s se tornar doador oficial da OCDE, com a promocao da lingua
portuguesa no mundo e da influéncia de Portugal em redes internacionais
e centros de decisao a assumirem lugar de destaque enquanto prioridades
reconhecidas e refletidas na dimensao da ajuda bilateral e multilateral IPAD,

2008). Nesse sentido, Portugal foi claramente assumindo

[a] politica de cooperacio como um instrumento de ac¢ido estratégico,
subordinado aos principios de coordenacio politica e institucional, cuja
organizacio, gestao e funcionamento merecem atencao permanente no

sentido da sua otimizac¢ao. (IPAD, 2008)

Neste contexto, historicamente e no quadro da sua politica de ajuda
publica ao desenvolvimento (APD)*| tem sido de facto clara a prioridade
e preferéncia dadas por Portugal aos paises africanos de lingua oficial
portuguesa (PALOP) e a Timor-Leste. Contudo, uma analise mais aprofun-
dada da evolucao da politica de cooperaciao para o desenvolvimento por-
tuguesa permite concluir que estes compromissos com o desenvolvimento

das suas ex-colonias nem sempre se tem refletido em politicas eficazes e/

sistemas tradicionais de empréstimos, nomeadamente custos abaixo dos precos de mercado
(Sumner e Mallett, 2012, p. 14).

31 A APD é um dos varios formatos que a cooperacio para o desenvolvimento pode assumir.
Podemos considerar o principio da reciprocidade como uma das diferencas fundamentais
entre estes dois conceitos, o qual apenas estd associado a cooperacao para o desenvolvi-
mento. Idealmente, um projeto de cooperacao contempla ganhos mutuos, com a satisfacao
de interesses mutuos. Ja em relacio a APD, a sua caracteristica mais marcante é o facto de
esta ser um investimento sem qualquer tipo de contrapartida financeira ou de outro género
(CAD/OCDE, s/d).
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ou em alteracOes estruturais ao nivel do seu desenvolvimento, mostrando
frequentemente ser esvaziado de uma estratégia coerente e eficaz. Este
balanco limitado deve-se, por um lado, a inexisténcia de uma politica es-
tratégica coerente e clara e, por outro lado, aos varios desenvolvimentos e
acontecimentos politicos e econémicos que marcaram a vida do pais nas
altimas décadas e que afetaram de forma direta, e nem sempre positiva, a
forma como Portugal desempenhou o seu papel de doador. Neste contexto,
o caso de Timor-Leste nao foi excecao. Desde a independéncia, processo em
que Portugal esteve ativamente envolvido, que Timor-Leste se tornou um
dos paises privilegiados da cooperacio portuguesa, focada essencialmente
na ajuda ao desenvolvimento e recupera¢io econdémica e social. Volvida
mais de uma década, e como analisaremos mais a frente, os resultados
dessa ajuda ficam, porém, ainda aquém das expectativas. A partir de uma
analise das politicas de desenvolvimento levadas a cabo por Portugal em
Timor-Leste, este capitulo pretende avaliar, de forma critica, o papel da
cooperacao portuguesa para o desenvolvimento deste pais, sublinhando
as suas contradicoes e fragilidades e refletindo também sobre as oportu-

nidades e contributos da mesma ao longo dos dltimos anos.

A Politica de Cooperacao Portuguesa: evoluciao e caracteristicas

As ultimas décadas da cooperacido portuguesa tém sido marcadas nao sé
por alguma evolu¢iao e mudancga, mas também por algumas caracteristicas
fundamentais que se tém mantido como definidoras da politica de ajuda
aos PALOPs e a Timor-Leste. Por um lado, uma politica de cooperacio
claramente descentralizada em termos orgianicos e estratégicos, que nos
altimos anos, tem focado os seus esforcos na definicio de objetivos que
passam, desde logo, pelo reforco da democracia e do Estado de direito, pela
criacdo de infraestruturas ao nivel da educacido e saide, pela promocao
da lingua e também do ambiente nos paises parceiros (Faria, 2012, p. 6).
Por outro lado, tem sido marcante a relacdo privilegiada com os PALOP

e Timor-Leste, apostando em areas como a capacitacao institucional, mas
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também da satide, educacio e saneamento basico (Idem). E igualmente re-
conhecido que a cooperacio portuguesa tem uma histéria longa de “valores
partilhados e caminhos percorridos no sentido do estabelecimento de rela-
cdes solidas e de confianca com os seus paises parceiros” (Cardoso et al.,
2012). Nesse contexto, as diferentes roupagens assumidas pelas politicas de
cooperacido portuguesa com os PALOPS tém sido marcadas essencialmente
pelo reforco dos lacos historicos, linguisticos e culturais com estes paises,
procurando simultaneamente afirmar a identidade lus6fona e a sua posicao
internacional (Mesquita, 2004). Ao mesmo tempo, e nas palavras do antigo
Secretario de Estado para os Negd6cios Estrangeiros e Cooperacio (SENEC)
e antigo Presidente do Instituto de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD), Joao
Gomes Cravinho, a politica de cooperacao portuguesa foi desde o inicio
marcada por aquilo a que chamou “a for¢a dos afetos”. Isto na medida em
que se identifica na cooperacido portuguesa um grande empenho pessoal
dos cooperantes e que deriva do “gosto que tém em trabalhar com os pai-
ses lus6fonos de Africa” (Cravinho, 2004, p. 52). De facto, pode afirmar-se
que durante muito tempo a ajuda externa portuguesa foi marcada por uma
certa «paixio» por Africa nio s6 em virtude dos lacos emocionais que os
portugueses partilhavam com as ex-colonias africanas, mas também por-
que a ajuda externa ndo era necessariamente implementada com base na
experiéncia e conhecimento especializado e profissional que normalmente
caracteriza os sistemas de ajuda. Como resultado disto, durante a década
de oitenta, a ajuda portuguesa foi assentando numa visao assistencialista e
romintica da cooperacao, com iniciativas descoordenadas e pouco estraté-
gicas, e que refletia também os interesses econoémicos do pais relativamente
aos beneficiarios da ajuda (Idem, p. 50-55).

Esta tendéncia foi diminuindo ao longo do tempo, mas nao deixa de ser
importante sublinhar que tem sido uma dimensiao presente na relacio de
cooperacio estabelecida entre Portugal e Timor-Leste a partir de 1999. Mas
apesar deste lado womantico» e «apaixonado» da cooperac¢ao portuguesa, nos
altimos anos Portugal tem dado passos importantes no que diz respeito a
redefinicao das prioridades e dinamicas da sua politica de cooperacio para

o desenvolvimento nomeadamente no sentido de uma maior racionalizacao
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e setorializacdo dos recursos para ajuda internacional, bem como no sentido
de uma maior eficacia e de maior planeamento estratégicos dessa mesma
ajuda (Cardoso et al., 2012). De iniciativas ad hoc e descentralizadas, a
ajuda portuguesa tem evoluido para uma arquitetura politica e institucional
internacionalmente mais enquadrada e desejavelmente mais consolidada.

Tendo em conta que uma das grandes criticas que tém sido feitas a coo-
peracao portuguesa — por se assumir como um dos grandes obstaculos a
eficacia e coeréncia da mesma — tem sido a desconexao entre a definicao
de uma politica especifica de cooperacio para o desenvolvimento e a sua
implementacao, nas ultimas décadas foram também varios os esforcos de
institucionalizacao e organizacido da politica de cooperaciao portuguesa.
Estes esfor¢os foram-se refletindo em varios arranjos institucionais e dos
quais se destacam: a) a criacao, em 1994, do Instituto da Cooperacao
Portuguesa (ICP) cuja missao era ndo apenas reforcar a coordenaciao ao
nivel da cooperacao portuguesa através de um mandato alargado em ter-
mos de planeamento, coordenacao, supervisao e avaliacao das politicas
de cooperacio, mas também promover a articulacio de todas as acgoes
levadas a cabo pelos varios organismos estatais envolvidos em questoes
relacionadas com a ajuda externa (IPAD, 2011a); b) e, em 2003, do Instituto
Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD), considerado por muitos
como sendo o passo mais significativo dado por Portugal em termos de
politica de cooperacao para o desenvolvimento, na medida em que refletia
a necessidade e vontade de prover o sistema de ajuda externa portuguesa
de uma estrutura institucional mais s6lida e coesa (IPAD, 2000).

Do ponto de vista dos objetivos e estratégia associados a sua politica de
ajuda ao desenvolvimento, Portugal tem também levado a cabo reformas
no sentido de responder positivamente a algumas criticas, nomeadamente
por parte do CAD/OCDE de alguma confusido entre ajuda ao desenvolvi-
mento e promoc¢do da lingua portuguesa, em particular no que respeita
a definicio mais clara do papel a desempenhar pela promoc¢ao da lingua
portuguesa: como um meio para atingir o desenvolvimento ou como um fim
em si mesmo (CAD/OECD, 2001 e 2010), com particular enfoque nos princi-

pais beneficiarios da ajuda e que sao, desde sempre, as suas ex-colonias.
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S6 em 1999, com a adocao do documento de orientacao estratégica Coopera-
¢do portuguesa no limiar do século XXI, se marca (até hoje) o interesse em
desenvolver uma politica de ajuda externa mais clara e focada do ponto de
vista dos seus objetivos. Estes passavam, entdao, por promover o alcance dos
objetivos de desenvolvimento definidos internacionalmente e incluir, como
beneficiarios, outros paises além dos paises de lingua oficial portuguesa
(RCM, 43/99). Este documento serviria também de base para que, em 2005,
Portugal apresentasse aquela que viria a ser a sua Visdo Estratégica para a
Cooperagdo para o Desenvolvimento (IPAD, 2000) e na qual se identificava,

de forma clara, aquela que seria a missiao de Portugal neste dominio:

(...) contribuir para a realizacao de um mundo melhor e mais estavel, muito
em particular nos paises luséfonos, caracterizado pelo desenvolvimento
econdmico e social, e pela consolidacio e o aprofundamento da paz, da

democracia, dos direitos humanos e do Estado de direito. (IPAD, 2006)

Durante alguns anos, foi este o quadro institucional e estratégico que
serviu de base a cooperaciao portuguesa, com alguns desenvolvimentos e
resultados globalmente interessantes. Com a elei¢do, em 2011, de um novo
Governo e com as exigéncias resultantes da crise financeira e econémica, a
ajuda portuguesa ao desenvolvimento viu-se particularmente afetada pelas
medidas de austeridade e como que subordinada a politica de promocio da
lingua e cultura portuguesas, a qual se tornou um dos mais fundamentais
eixos da politica externa do pais (Fernandes e Krupenski, 2013). Um dos
resultados diretos dessa alterac¢ido politica e econdmica e da reorganizacao
estratégica da politica de ajuda externa portuguesa foi a fusdo, em 2012,
entre o IPAD e o Instituto Camodes (um Instituto até ai exclusivamente dedi-
cado a promocio da lingua e cultura portuguesas pelo mundo) e a criacao
de uma nova instituicao, o Camoes — Instituto da Cooperacio e da Lingua
(CICL). No quadro destas mudancas politicas, estratégicas e institucionais,
dois grandes eixos de intervencido foram definidos ao nivel da cooperacao
portuguesa para o desenvolvimento relativamente aos seus beneficiarios:

por um lado, a promocao da boa governacao, participacio e democracia
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e, por outro lado, a promoc¢io de um desenvolvimento sustentavel e a re-
ducido da pobreza (IPAD, 2011a, p. 150). Sao esses mesmos eixos que tém
caracterizado a politica de cooperac¢io portuguesa para o desenvolvimento

com Timor-Leste, a qual sera analisada em mais detalhe na seccio seguinte.

A Politica de Cooperacio Portuguesa em Timor-Leste

De acordo com Oliveira, um dos factos mais importantes da historia de
Timor-Leste do ponto de vista socioeconémico, foi o atraso e a estagnacao
economica resultantes da administracao portuguesa, agravados depois pelo
dominio indonésio e que em nada beneficiaram o pais (Oliveira, 2000,
p- 69). Apesar das muitas mudancas e desenvolvimentos, esta é a realidade
que ainda persiste e obviamente aquela a que se torna fundamental responder.
Timor-Leste, apesar de possuir importantes reservas e recursos petroliferos,
é, de facto, ainda um dos paises mais pobres do mundo, ocupando o 134°
lugar do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 2013 num total de
186 paises. A esperanca média de vida ronda os 62 anos e a taxa de analfa-
betismo era, em 2010, de cerca de 40% (PNUD, 2013). Caracteriza-se ainda
por uma profunda desigualdade entre zonas urbanas (em particular a capital
Dili) e as zonas rurais desprovidas, na sua grande maioria de infraestruturas
e servicos basicos para a populaciao e um total de 49.9% da populacio a viver
abaixo do limiar da pobreza (PNUD, 2012). Apesar de algum crescimento
econoémico alcancado nos dltimos anos, a pobreza em Timor-Leste apresenta-
-se como um fenémeno multidimensional com implicacdes ao nivel dos
recursos financeiros disponiveis, do acesso a saude, educacio, saneamento
basico, agua e alimentacido e que afeta uma percentagem significativa da
populacao, particularmente a que vive nas zonas rurais e agricolas e, ainda
mais em especial, mulheres e criancas (PNUD, 2000).

A realidade em Timor-Leste, do ponto de vista das necessidades de de-
senvolvimento esta, assim, ainda muito aquém dos objetivos de desenvol-
vimento humano sustentavel e equitativo tanto dos principais doadores

(como Portugal) como do préprio governo Timorense, em grande medida
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devido aos ainda elevados niveis de pobreza, a grande dependéncia de uma
agricultura de subsisténcia e muito limitada, a falta de acesso a servicos ba-
sicos (em particular agua e saneamento), infraestruturas ainda muito pouco
desenvolvidas e em niumero reduzido e também oportunidades de emprego
limitadas, num contexto de uma populacio jovem e em rapido crescimento
(IPAD, 2008).

E neste contexto que a cooperac¢io portuguesa para o desenvolvimento
se tem posicionado enquanto acio fundamental de promocio do desen-
volvimento em Timor-Leste. Até a independéncia de Timor-Leste, a ajuda
portuguesa era essencialmente pontual e politica, decidida ao nivel do
Gabinete de Politicas Especiais do Ministério dos Negocios Estrangeiros
(MNE) (Mesquita, 2004, p. 79). E a partir de 1999 que se iniciam as relacoes
mais aprofundadas e institucionalizadas de cooperaciao entre Portugal e
Timor-Leste, com politicas claramente apoiadas e estimuladas pelas liga-
c¢des historicas entre os dois paises (Idem). Timor-Leste tem sido, desde
essa altura, um dos principais beneficiarios da ajuda publica portuguesa
ao desenvolvimento, com as contribuicdes bilaterais de Portugal nesta ul-
tima década a atingirem os 470 milhoes de euros®* (CICL, s.d.). Com estes
valores, Portugal é, a par da Australia, um dos maiores doadores de ajuda
ao desenvolvimento a Timor-Leste.

As diferentes fases da politica de cooperacido portuguesa com Timor-
-Leste sdo, a partir de 1999, definidas com base nas propostas do Relatorio
sobre o Apoio do Estado Portugués a Timor-Leste no Periodo da Transicdo
(MNE, 1999) e devidamente enquadradas nas atividades do Comissario para
0 Apoio a Transi¢cao em Timor-Leste (CATTL), um 6rgao especificamente
criado para coordenar todas as atividades relacionadas com a definicido e
implementaciao dos programas de apoio a Timor-Leste. Contudo, os pro-
blemas relacionados com a falta de clareza legal e de autonomia financeira

e administrativa do CATTL acabaram por limitar a sua real capacidade de

32 A partir de 1999, Timor-Leste tornou-se o principal beneficiario da APD portuguesa, ul-
trapassando Mocambique, e conseguindo captar 32% do total da ajuda bilateral portuguesa.
Entre 2000 e 2002 continua a ser o destino principal da ajuda portuguesa passando de 29%
para 41% (Mesquita, 2004, p. 57).
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atuacao como orgio de coordenacio eficaz da ajuda (Mesquita, 2004). Desde
logo o facto de se ter optado ndo por um Comissariado com uma estrutura
mais clara, mas antes pela nomeacio de um Comissario (e respetivo Gabi-
nete) que estaria sob a tutela do Ministério dos Negocios Estrangeiros fra-
gilizou institucionalmente este 6rgao no sentido em que estava equiparado
a um gabinete ministerial, afetando portanto a capacidade do CATTL em
matéria de gestao, execucao e operacionalizacao da ajuda (Idem, p. 80).
A estrutura da cooperacio portuguesa em Timor-Leste sofre nova mudanca
em Maio de 2000 quando € criada a Missao de Portugal em Timor-Leste
a qual fica encarregue das componentes de assisténcia humanitaria e de
emergéncia, governacao, administracao publica e for¢ca militar e na qual
se inserem também as delegacdes técnicas de cooperacao para as areas da
educacio, cultura e assuntos sociais (Mesquita, 2004: 105).

Com a evolucao de Timor-Leste no poés-referendo e tendo em conta
aquelas que eram consideradas as principais prioridades do pais em
termos de ajuda, a cooperacdo portuguesa centrou-se, numa primeira
fase, na definicao de politicas e objetivos de curto-prazo com especial
enfoque para a ajuda humanitdria, nomeadamente através do financia-
mento de projetos de organizacdes ndo-governamentais internacionais e
nacionais tais como o repatriamento de refugiados e deslocados internos
pela Organizacdo Internacional das Migracoes e International Rescue
Committee, assisténcia humanitaria pela Cruz Vermelha ou prestacao de
cuidados de saude pela Ajuda Médica Internacional ou pela Saide em
Portugués (CATTL, s.d.). E com a independéncia do pais, em 2002, que
Portugal redefine as prioridades da ajuda, passando a focar-se mais em
politicas de apoio a (re)construcdo e ao desenvolvimento (desejavelmen-
te sustentavel) do pais. Do ponto de vista da estratégia, a cooperacio
portuguesa para Timor-Leste passava a estar definida nos Programas
Indicativos de Cooperacao (PIC), o primeiro dos quais adotado em 2000.

O PIC 2004-2006% visava essencialmente “transferir os objetivos da ajuda

3 No ambito do PIC 2004-2006, foram ainda elaborados trés Planos Anuais de Cooperacio
(PAQ). O valor da execucao dos trés PAC ascendeu a 75 milhdes de euros, ou seja, 150% do
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de emergéncia para ajuda ao desenvolvimento, procurando ter sempre
por base os pedidos diretos solicitados pelos representantes legitimos de
Timor-Leste” (IPAD, 2004). Com base na avaliacio que havia sido feita das
necessidades no terreno e do trabalho que ja vinha a ser desenvolvido
no ambito da cooperaciao portuguesa, este PIC identificava trés grandes
eixos de acao fundamental: educaciao e apoio a reintroducao da lingua
portuguesa (ao nivel dos ensinos basico, pré-secundario e secundario,
técnico-profissional, superior e a distancia); capacitacao institucional do
novo Estado (através do estabelecimento de assessorias em varios seto-
res como a justica, finangas, entre outros; e apoio ao desenvolvimento
econémico e social da populacio timorense, com especial enfoque para
a populacio rural (Idem). Ao nivel do desenvolvimento econémico, é de
destacar também a reduc¢io da pobreza como uma das prioridades e que
passava, entre outras coisas, por acoes € iniciativas que promovessem 0O
emprego®* através de apoio ao microcrédito, a criacio de pequenas em-
presas, ou programas de abastecimento de agua.

Mais tarde, em dezembro de 2003, ¢ adotado o Plano Anual de Coopera-
¢ao (PAC) no qual se associou um montante de ajuda na ordem dos 19
milhoes de euros e que se destinavam, entre outras coisas, ao apoio a
educacio, desenvolvimento econémico, e ao reforco da capacitacio institu-
cional com base no levantamento das necessidades existentes (Idem). Por
sua vez, o PIC 2007-2010, assinado em 2007, teve um envelope financeiro
destinado especificamente 2 APD a rondar os 60 milhdes de euros (IPAD,
2011b). Partia do reconhecimento dos avangos e progressos alcancados em
Timor-Leste em termos de desenvolvimento, mas também das dificuldades
e obstaculos que permaneciam e que decorriam essencialmente da situacao

de fragilidade em que o pais ainda se encontrava, dos elevados niveis de

valor inicialmente acordado, o que demonstra a importancia que Portugal soube atribuir a
fase inicial de (re)constru¢ao da nac¢ao de Timor-Leste (CICL, s.d.).

3 A este nivel, por exemplo, e de acordo com o relatorio de avaliacio do PIC 2004-2000,
o Centro Nacional de Emprego e Formacao Profissional de Tibar, entre 2002 e 2005, mon-
tou e equipou quatro seccoes de formacdo na area da construcio civil, preparou manuais
tecnologicos e fichas de avaliacao adaptadas a realidade timorense, prestou cerca de 17 000
horas de formacao e certificou 317 formandos (IPAD, 2007, p. 28).
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desemprego, da pobreza e dos baixos rendimentos da maioria da populacao
(IPAD, 2008, p. 12). Nesse sentido, o PIC centrou-se em trés grandes eixos
prioritarios de intervencao, especificamente: boa governacio, participacao
e democracia (Eixo I); desenvolvimento sustentavel e luta contra a pobreza
(Eixo ID; e o designado Cluster de cooperacido (Eixo III) em que se visou
uma cooperacao mais integrada, a partir da defini¢io e implementacao
de um conjunto de projetos levados a cabo por diferentes instituicdes e
com um enquadramento comum, de forma a aumentar a sustentabilidade,
a visibilidade e o impacto de longo prazo das intervencgoes (CICL, s.d.).
Este programa foi considerado o resultado claro das rela¢des historicas
e politicas entre os dois paises, bem como de compromissos assentes na
identificacao de um passado comum que se refletiu igualmente nas prio-
ridades e objetivos estabelecidos e enquadrava-se claramente naquele que
foi o documento central de definicao estratégica da cooperacio portuguesa
a partir de 2005 — Uma Visdo Estratégica para a Cooperacdo Portugue-
sa. Ao mesmo tempo, refletia também aquelas que eram as prioridades
e objetivos das proprias autoridades timorenses, desde logo, a promocao
da lingua decorrente da escolha do Portugués (e do Tétum) como lingua
oficial de Timor-Leste recém-independente (Idem). O aprofundamento da
identidade do povo timorense através da lingua e cultura portuguesas
(Idem) tem sido de facto outro objetivo importante da cooperacio portu-
guesa relativamente a Timor-Leste.

Neste quadro, entre 2008 e 2010, a ajuda ao desenvolvimento portuguesa
em Timor-Leste centrou-se claramente numa abordagem setorial, privile-
giando a educacio (onde se inseriu a promoc¢ao da lingua portuguesa) e a
capacitacio institucional com vista a criacdo e consolidacio de estruturas
do governo e da sociedade civil capazes de sustentar o processo de de-
senvolvimento do pais (Faria, 2012, p. 19). Em termos gerais, e de acordo
com os varios PIC para Timor-Leste, os objetivos da coopera¢io portuguesa
baseiam-se nas orientacdes gerais da politica externa e vao ao encontro
das linhas estratégicas de desenvolvimento estabelecidas pelo Governo

timorense, ambas devidamente enquadradas também nos Objetivos de
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Desenvolvimento do Milénio (IPAD, 2008). Especificamente, e de acordo
com o PIC de 2007-2010,

Estas politicas desenvolvidas por Portugal tém em consideracao principios
transversais entre os quais se incluem a democratizacao e o respeito
pelos Direitos Humanos, a igualdade de género, a seguranca e resolugao
pacifica de conflitos e o ambiente e tém sido feitos esforcos para criar
sinergias entre o Plano de Desenvolvimento Nacional de Timor-Leste,
a estratégia proposta por Portugal e os programas de outros doadores.

(IPAD, 2008, p. 29)

Entre 2008 e 2012, em termos de setores preferenciais da ajuda por-
tuguesa, destacam-se a educac¢io com cerca de 53% do total da ajuda e o
setor de Governo e Sociedade Civil, com cerca de 30,7%. Esta concentracao
corresponde claramente aos eixos prioritarios definidos e que visam, desde
logo, uma maior capacitacao institucional e o reforco da capacidade admi-
nistrativa e institucional do Estado (CICL, 2013). Ao longo dos ultimos anos,
tem sido, de facto, claro o enfoque dado a consolidacao e capacitagio do
Estado e suas instituicoes, por via da promocio do Estado de direito com um
enfoque muito particular nos setores da Justica. Pelo contrario, os setores
da saude, agricultura e outras infraestruturas e servicos sociais sao aqueles
a que menos ajuda foi destinada entre 2008 e 2012, correspondendo a um
total de 7,9% da ajuda total. Estas areas de intervencio estio enquadradas no
agrupamento setorial Jdnfraestruturas e Servicos Sociais», o qual se assume
como o mais representativo da ajuda portuguesa, tendo correspondido, s6
neste periodo, a 92% do total da ajuda a Timor-Leste (Idem).

Comparativamente a outros setores, a agricultura foi um dos que menos
investimento mereceu por parte da cooperacio portuguesa ao longo dos
altimos anos, o que nao deixa de ser contraditério tendo em conta que o
desenvolvimento do pais depende em grande medida do investimento nas
zonas rurais, onde a populacio esta mais empobrecida e marginalizada em
termos de condicdes de vida e acesso a bens e servicos (Mesquita, 2004).

Também o financiamento concedido as ONGs e organizacdes de sociedade



civil, ainda que tenha constituido uma parcela importante do montante
total da APD portuguesa nas fases iniciais da cooperaciao (e destinado es-
sencialmente para fins humanitarios e de emergéncia) (Idem) tem vindo a
diminuir significativamente, em particular no que diz respeito a ONGs locais.

Com base nesta evolug¢ao e nestes nameros, o relatorio de avaliacido
do PIC 2007-2010 sublinha a importincia de Portugal enquanto um dos
maiores doadores bilaterais de Timor-Leste. Este apoio tem-se materia-
lizado em algumas das opc¢des e prioridades definidas pelo governo de
Timor-Leste, em particular no que diz respeito as questdoes da identidade
e desenvolvimento nacional (que passaram, como vimos, pela adocido da
lingua portuguesa como lingua oficial), mas também nas areas da segu-
ranga e da defesa (com especial destaque para o papel das forcas armadas
e policiais portuguesas).

Em varias avaliacoes levadas a cabo pelo préprio IPAD (2006 e 2011a)
¢é referido que a cooperaciao portuguesa deveria passar a estar centrada
em projetos de médio e longo-prazo com objetivos e metas bem definidos,
controlaveis e ambiciosos, em vez de pequenos projetos com impacto mais
localizado, a bem de uma politica de ajuda mais centrada em resultados,
mas sobressai, ainda assim, a existéncia de alguma descoordenacio e
desarticulacao entres os diferentes agentes da cooperacio e projetos no
terreno, bem como alguma incapacidade em assegurar uma gestao da ajuda
centrada nesses mesmos resultados (IPAD, 2011b). Em termos de eficacia,
as avaliacdes sugerem que os resultados foram atingidos em termos glo-
bais ainda que com algumas diferencas em termos de alguns dos varios
eixos estratégicos. No que diz respeito a eficiéncia da ajuda, e apesar de
alguns desenvolvimentos e esforcos importantes em termos de afetacio
de recursos e reforco da coordenaciao entre os diferentes agentes, em ter-
mos globais a alteracdo do peso de cada Eixo estratégico acabou por nao
ter os resultados esperados, desde logo em virtude da descoordenacio e
“algum ‘mal-estar’ entre a Embaixada e o IPAD [que] impediu a criacdo de
sinergias que poderiam ter melhorado a forma como os recursos (financei-
ros e humanos) foram usados” (IPAD, 2011b, p. viii). Finalmente, quanto

a sustentabilidade financeira, apesar de globalmente terem sido criadas



condicOes para a apropriagao e corresponsabilizacao das institui¢des, nem
sempre os encargos assumidos foram concretizados de forma efetiva. De
facto, o que é referido a este proposito no relatério de avaliacio é que “os
principais projetos sdo vistos como do ‘IPAD’ ou de ‘Portugal’, ndo existindo
indicios de apropriac¢ido, condi¢dao necessdria para existir sustentabilidade”
(IPAD, 2011, p. viii). Estes resultados, aquém das expetativas, devem-se em
grande medida a duas das principais limitacdes associadas a cooperacio
portuguesa e que estido relacionadas com a falta de profissionalizacao dos
seus recursos humanos (Cardoso et al., 2012), bem como com a falta de
coordenacio entre os varios atores e estruturas envolvidas na cooperac¢io
para o desenvolvimento, nomeadamente entre as estruturas de decisido
e as responsaveis pela execuciao dos projetos. Neste sentido, talvez um
dos maiores obstaculos que a cooperag¢io portuguesa tem enfrentado nos
altimos anos, com reflexos em Timor-Leste, seja a desconexdo entre uma
politica especifica de ajuda ao desenvolvimento (que na maior parte dos
casos nio existiu) e a sua implementaciao e concretizacao. Esta desconexao
¢ explicada por varios motivos, de entre os quais se destacam o legado e
enquadramento historico e no qual assenta em larga medida o quadro de
ajuda ao desenvolvimento de Portugal e o qual se reflete, como referido
antes, na falta de coordenacdo de um quadro institucional profundamente
fragmentado, afetando a formulacido, execucao e financiamento da APD
portuguesa (IPAD, 2006). Perante este cendrio claramente contraprodu-
cente e apesar de algumas tentativas de ultrapassar este problema por via
de reformas institucionais, os varios atores envolvidos na cooperacao tém
desenvolvido as suas atividades numa logica desfragmentada e desenqua-
drada com um reflexo nem sempre positivo em termos de desenvolvimento
(Cardoso et al., 2012).

Em termos gerais, a falta de clareza na definicao de prioridades e a for-
ma como a ajuda e os projetos tém sido implementados e levados a cabo,
sem grande avaliacao estratégica do impacto e continuidade dos mesmos,
tém sido algumas das criticas apontadas a cooperaciao portuguesa para
Timor-Leste, prejudicando a obtenciao de resultados mais animadores.

Tal como refere Mesquita numa analise feita em 2004:



As opcgoes que se fizeram favoreceram em alguns casos a resposta mais
rapida e facil, o que se justificou, em certa altura, dado o contexto,
deveria ter sido revisto logo que as circunstancias se alteraram. Porém,
mesmo considerando este argumento, ha responsabilidades as quais
Portugal niao pode fugir. Se se investiu em determinados projectos
em nome de uma certa solidariedade politica, essas escolhas tiveram
consequéncias, que terao de ser avaliadas, de modo a nio se repetir o
que ja se comprovou serem projectos menos felizes noutros cenarios.

(Mesquita, 2004, p. 159)

O ultimo ano correspondente ao Plano Indicativo de Cooperacio com
Timor-Leste foi 2010, sendo que o préximo ciclo de cooperacao ficara de-
finitivamente marcado nio apenas por uma conjuntura econémica desfavo-
ravel resultante das fortes restricdes orcamentais que afetarao obviamente
os montantes destinados para ajuda ao desenvolvimento, mas também pela
fusio institucional entre o IPAD e o Instituto Camdes e que resultou num
novo 6rgao de cooperacio, como referido, o CICL. De acordo com o CICL,
o préximo PIC, que terd a partida uma duracao de quatro anos, encontra-se
ainda em fase de elaboracio e posterior discussdo (CICL, 2014). Em termos
das principais areas de intervencio a serem integradas, prevé-se a manuten-
cao do Eixo Estratégico I relativo as questdes de Governaciao, Participaciao
e Democracia, desta feita com a definicio de duas areas de intervencao
prioritarias — capacitacao institucional e seguranca e desenvolvimento.
Do ponto de vista do Eixo Estratégico II, que também se mantém, de des-
tacar a definicao de trés areas prioritarias de intervencio e que vao desde
a educacio e servicos basicos ao empreendedorismo e desenvolvimento
empresarial, passando pela capacitacio cientifica e tecnolégica (Idem).

Apesar destes objetivos e planos para o futuro da cooperacao portuguesa
em Timor-Leste, a sua operacionalizacao depara-se com varios obstaculos.
Varios autores tém destacado a nao movimentacao e transferéncia atempa-
da das verbas para financiamento de projetos, a pratica recorrente de nao
contratacio de mao-de-obra local (potenciando a ideal apropriacio dos

projetos e o desenvolvimento deles resultante) ou a reduzida delegacio
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de competéncias no terreno (Cardoso et al., 2012) como alguns dos mais
importantes e mais limitadores de uma cooperaciao eficaz e coerente.
Além disso, de acordo com dados do CICL, a ajuda publica portuguesa
ao desenvolvimento destinada especificamente a Timor-Leste tem vindo a
diminuir® (CICL, 2013), tendéncia que certamente se ird manter e que se
prende, desde logo, com a reducao significativa dos montantes destinados
a ajuda em termos de orcamento global de Portugal. A ser assim, ficam
ainda mais limitadas as possibilidades de Portugal conseguir promover e
alcancar efetivamente os objetivos de desenvolvimento com os quais se

foi comprometendo ao longo da ultima década e meia com Timor-Leste.

Conclusoes

E uma evidéncia que ao fim de duas décadas e meia de experiéncia de
cooperacio, basicamente centrada nos paises africanos de lingua oficial
portuguesa, Portugal demonstra em Timor-Leste o pouco que progrediu e

o pouco que aprendeu nesta matéria. (Pereira apud Mesquita, 2004, p. 11)

Estas palavras de Luisa Teotonio Pereira, ainda que proferidas em 2000,
sdo, no nosso entender, ilustrativas de uma tendéncia que parece manter-se
relativamente a politica de cooperacao portuguesa para com Timor-Leste.
Apesar do impacto e papel importantes que a ajuda publica ao desenvol-
vimento portuguesa tem tido ao nivel da promocao do desenvolvimento
neste pais, uma analise mais cuidada dessa cooperacio, permite concluir
que apesar dos muitos esforcos e interesses de Portugal em canalizar e dis-
ponibilizar recursos para o desenvolvimento de Timor-Leste, em particular
apos a independéncia do pais (Mesquita, 2004), estes nao se tém refletido
numa estratégia equilibrada e eficaz, com definicdo clara de prioridades

e objetivos, prejudicando portanto a capacidade e/ou vontade de alcancar

% Em 2012, Timor-Leste recebeu 15,3 milhoes de euros tendo a ajuda portuguesa entre
2008 e 2012 correspondido a 22,5 milhoes de euros (CICL, 2013).
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os resultados esperados em termos de reduciao da pobreza, promocao da
satide ou mesmo de criacao de infraestruturas basicas de desenvolvimento
em todo o pais. De facto, e apesar de uma realidade local ainda bastante
limitada e aquém do ambicionado do ponto de vista do desenvolvimento
pleno e sustentavel, a posicao de Portugal enquanto doador e parceiro do
desenvolvimento de Timor-Leste tem-se mantido centrada em grande me-
dida nos setores da educacao e consolidacio da lingua portuguesa, areas

onde, segundo o Governo portugués,

Portugal tem mais-valias significativas quando comparado com outros
doadores internacionais. Por isso, 0s espacos a ocupar por Portugal, em
termos de cooperac¢io, devem ser, num primeiro plano, os relaciona-
dos com a Educacio e a Lingua Portuguesa enquanto lingua oficial de
Timor-Leste. Num segundo plano, os relativos a capacitacio do corpo
institucional e da estrutura juridica do Estado timorense e, havendo
condicdes, devera ser considerado o apoio ao Desenvolvimento Econ6-
mico e Social, com incidéncia no Desenvolvimento Rural, enquadrado
naturalmente por uma concertacao com os outros doadores. (IPAD,

2008, p. 24-25)

Esta abordagem diz muito sobre as prioridades que foram sendo definidas
por Portugal em termos de politica de desenvolvimento em Timor-Leste e
que, no fundo, foram colocando as necessidades de natureza econémica e
social num segundo plano de prioridades, dependentes ainda da existén-
cia de condicoes para tal enfoque. Apesar de a reducio da pobreza nos
paises beneficiarios ser frequentemente apontada como uma das priori-
dades da cooperacao portuguesa, as varias avaliacdes parecem indicar
que este objetivo ainda esta muito aquém de uma concretizacido eficaz em
Timor-Leste, na medida em que a ele ndo tém correspondido medidas, es-
tratégias ou mesmo financiamento, adequados. De facto, um dos desafios
mais significativos que continua a caracterizar Timor-Leste prende-se com
a ainda flagrante falta de infraestruturas basicas tais como agua potavel,

saneamento basico, eletricidade ou servicos de saide acessiveis a todos
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e em condicOes satisfatérias, colocando a Timor-Leste enormes desafios
sociais e econémicos.

Em termos de reducio da pobreza, tém-se registado poucas melhorias,
em particular no que diz respeito aos setores mais vulneraveis da popula-
¢30 e aos que tém baixos niveis de educacio e trabalham maioritariamente
na agricultura de subsisténcia (PNUD, 2009). Nesta area, por exemplo, e
uma vez que uma parte significativa da populacao timorense depende da
agricultura e tendo em conta que a maioria das infraestruturas nao exis-
tem ou foram destruidas torna-se fundamental investir num planeamento
estratégico do setor agricola, bem como promover a participacao ativa de
toda a populacio neste processo (Governo de Timor-Leste, 2010, p. 14-18;
idem, 2012). Apesar de Timor-Leste ter assistido, nos dltimos anos, a uma
impressionante evolu¢io em termos dos seus indicadores globais de desen-
volvimento, em particular com um aumento de cerca de 35% do IDH entre
2000 e 2010, a falta de melhorias significativas na esperanca média de vida
(que como vimos inicialmente permanece relativamente baixa, na ordem dos
60 anos) e nos indicadores de pobreza sugerem que as condi¢des de vida,
0 acesso a cuidados de saide e a uma alimentag¢io adequada nio aumentou
significativamente ao ponto de ter um impacto real e positivo na vida das
pessoas. Estas circunstancias reforcam, portanto, a necessidade de opc¢des
e estratégias politicas claras visando a concretizacao dos varios compromis-
sos assumidos do ponto de vista qualitativo, incluindo os que sublinham a
importancia da eficacia e coeréncia da ajuda (Cardoso et al., 2012).

Em suma, sio muitos os desafios que se colocam ao desenvolvimento
em Timor-Leste e em especial ao papel que a cooperaciao portuguesa pode
desempenhar a esse nivel. Portugal provou ja ser um ator fundamental neste
processo ao nivel da educacio, da consolidacao e capacitacio do Estado,
mas esta ainda muito aquém do seu potencial em termos de investimento
em 4areas cruciais para um verdadeiro desenvolvimento que va além da
simples remoc¢do das cinzas deixadas por décadas de desinvestimento,
negligéncia e violéncia no territorio. A politica de cooperacao portuguesa
deveria, assim, apostar numa politica globalmente mais interventiva e es-

trutural procurando redefinir e redirecionar a sua ajuda publica para os

116



setores que se apresentam como efetivamente fundamentais, nomeadamente
o emprego, infraestruturas e servicos basicos numa base equitativa. Em
suma, aqueles que poderido contribuir para um reforco das capacidades
sociais e economicas de toda a populacido timorense, bem como para uma
reduciao mais significativa de alguns dos principais obstaculos que per-
sistem a um desenvolvimento sustentavel e duradouro em Timor-Leste: as

desigualdades socioecondémicas e a pobreza.
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