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A programacdo do10° FED na Africa Ocidental

—> Para uma democratizacdo das relacées ACP/UE ¢

Este relatdrio tem como objectivo avaliar o processo de programacdo da ajuda europeia aos paises de Africa, do
Caribe e do Pacifico no quadro do 10° Fundo europeu de desenvolvimento. Ele resulta de uma estreita parceria
entre a Rede das plataformas da Africa Ocidental e Central, a REPAOC, e Coordination SUD, a coordenacédo
nacional das ONGs francesas de solidariedade internacional. Beneficia igualmente da colaboracdo desenvolvida
com o Agrupamento de interesse cientifico para a globalizacéo e o desenvolvimento (Gemdev), sobre o finan-

ciamento do desenvolvimento.

sobre os quais devem repousar as relacdes entre

os paises membros da Unido Europeia (UE) e os
Estados de Africa, do Caribe e do Pacifico (ACP), a ado-
c¢cdo do Acordo de Cotonou, em 2000, suscitou muitas
expectativas nos cidaddos europeus e ACP. Ele infrodu-
ziu com efeito aigualdade dos parceiros e a apropriacdo
das estratégias de desenvolvimento, bem como a par-
ficipagdo da sociedade civil como fundamentos das
relacdes UE-ACP. O Fundo europeu de desenvolvimento
(FED), principal insfrumento de ajuda da UE para com os
paises ACP gerido pela Comissdo europeia, deveria por-
tanto ser programado e posto em pratica de forma a
respeitar estes principios fundamentais.

C om a inscricdo de dois principios fundamentais

O relatério REPAOC-Coordination SUD acerca do 10° FED
demonstra todavia que ndo é assim. Os principios funda-
mentais de Cotonou permanecem pouco concretizados
no terreno. As modalidades de programacdo do FED ndo,
permitem melhorar a «apropriagcdoy democrdtica das
estratégias de luta contra a pobreza, da mesma forma
que elas apenas muito parcamente confribuem apenas
muito pouco d participacdo cidadd na definicdo, na
posta em prdtica e na avaliagcdo das politicas publicas
de desenvolvimento e das estratégias de cooperacdo
da Comissdo.

A programacdo do 10° FED foi fortemente contestada
pelas organizacdes da sociedade civil (OSC) dos paises
ACP e da Europa, bem como pelos parlamentos. Sendo
vdrias vezes afastadas as discussdes, OSC e parlamentos
aperceberam-se frequentemente deste processo de pro-
gramagdo como um meio de impor as prioridades eco-
ndmicas e geoestratégicas dos europeus, em detrimento
das necessidades reais das populacdes mais pobres.

Neste contexto, arevisdo a meio percurso do 10° FED, que
terd lugar em 2010, reveste uma importéncia acrescida.
Apds a fase inicial de programacdo, ela deve com efeito
permitir analisar o impacto da cooperacdo no desen-
volvimento da Comunidade e pode conduzir a modifi-
cacdes da estratégia de cooperacdo, ao montante da
dotacdo atribuida ou da alocacdo dos fundos. Ela consti-
tuird um momento chave a fim de pérrealmente em pré-
tica os principios fundamentais do Acordo de Cotonou e
de permitir as populacdes decidirem as prioridades e as
escolhas econdmicas e socidis para o seu pais.

= Uma programacdo opaca
e pouco respeitadora da
soberania dos Estados

Uma participagao muito fraca
e um didlogo desequilibrado

O debate democrdtico em redor da programacdo do
10° FED é particularmente restrito. A escala nacional, a
programacdo do 10° FED traduziu-se num parco didlogo
com as instituicoes publicas e as OSC dos Estados ACP.
O didlogo com o governo permanece com efeito for-
temente centralizado no gestor orcamental nacional,
principal interlocutor da delegacdo da Comissdo. Isto
fem como consequéncia afastar das negociacoes os
oufros membros do governo e as administracdes dos
ministérios. A programacdo da ajuda europeia ndo
constitui uma ocasido de debate no seio do governo e
das administracdes acerca das suas expectativas.

A programagdo regional €, quanto a ela, fortemente
desconectada do escaldo nacional, tanto ao nivel das
Delegacdes da Comissdo como das administracdes
nacionais. A circulacdo da informacdo é muito fraca. Os
mecanismos de obrigatoriedade de divida entre a escala
regional e nacional devem ainda ser encontrados, a
fim de garantir a total participacdo das administragcoes
nacionais & construcdo e a transparéncia do processo
de infegracdo regional, de acordo com as expectativas
dos cidaddos.

Os parlamentos nacionais ACP fazem parte dos gran-
des excluidos do processo de programacdo, ndo sendo
chamados a pronunciar-se nem no quadro das nego-
ciacoes, nem para validar o documento final assinado
com a Comissdo, quer se trate do exercicio da progra-
macdo nacional ou regional. O seu nivel de informacdo
sobre os acordos de cooperacdo ao desenvolvimento
assinados com a Comissdo € muito baixo e estes ndo sdo
objeto de nenhum debate de fundo no parlamento.

As «consultasy da sociedade civil sGo igualmente pouco
satisfatdrias. Elas constituem portanto uma caracteristica
essencial do exercicio, segundo as orientacdes oficiais
de programacdo dadas pela Comissdo. Sempre que sGo
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organizadas consultas, as suas modalidades revelam-se
muitas vezes pouco adaptadas e as OSC sdo regular-
mente remetidas a um papel de observador da visdo das
autoridades pUblicas ou dos mutuantes em vez de des-
empenhar uma parte ativa na elaboracdo desta visdo.
O desconhecimento das OSC e da sua diversidade por
parte dos servicos das delegacdes e das administracoes
nacionais e a falta de vontade contribuem igualmente
para a md qualidade das consultas e a falta de legiti-
midade das pessoas consultadas. A escassez dos meios
humanos e financeiros das OSC, a falta de organizacdo e
de estruturacdo, ndo Ihes permitem sempre desenvolver
uma pericia e contribuir eficazmente s consultas.

Orientagoes que tfraduzem a imposi¢cdao
de prioridades europeias

Os Documentos de estratégia por pais (DSP) adoptados
no Contexto da programagdo do 10° FED apds consultas
nacionais, comportam importantes similitudes. Assim, a
partir do exercicio de programacdo, 30% dos fundos
foram atribuidos ao auxilio orcamental global, 30% as
infra-estruturas e 15% a governanca. A educagdo e a
saude beneficiam apenas de mais de 6% das dotacdes
nacionais. Esta uniformidade dos DSP refraca as priori-
dades estabelecidas pela Comissdo em detrimento de
pedidos formulados pelos governos ou pelas OSC.

Além disso, através da governanca, a Comissdo impoe
ainda medidas ligadas as suas prioridades domésticas:
gesta@o das migragdes, luta contra o ferrorismo ou imple-
mentacdo dos acordos de parceria econdmica (APE)
que a Comissdo negocia desde 2000 com os Estados
ACP, apesar da forte resisténcia por parte destes Ulfimos.

A escala regional, a FED deve virem apoio & integracéo
regional dos paises ACP. Todavia, de fato, o Programa
indicativo regional (PIR) do 10° FED constitui o essencial do
financiamento das medidas de acompanhamento das
APE. Ele representa a maior parte do auxilio ao comércio
previsto pela Comissdo para ajudar os paises ACP a forta-
lever a integracdo regional, nivelar os seus sistemas pro-
dutivos, fortalecer as suas infra-estruturas e compensar as
perdas de recursos alfandegdrios devidos ao desman-
telamento tarifdrio imposto pelas APE. Assim, 70% do PIR
para a regido Africa Ocidental contribuirdio & posta em
prdtica do acordo. Portanto, as negociacdes das APE
sdo objeto de fortes resisténcias por parte dos governos
ACP e das OSC. Paralelamente, a Comissdo utiliza os
fundos do PIR a fim de financiar, a coberto da «boa gover-
nancay, a estabilidade regional, a luta contra o terrorismo
e a gestdo das migracdes. A ajuda é desviada a fim de
responder a prioridades comerciais, de seguranca ou
migratérias. O mesmo acontece com a programacdo
intfra-ACP, que integra muito largamente prioridades
internas & UE que ndo deveriam em caso algum ser
financiadas através dos recursos da cooperacdo ao
desenvolvimento.
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Uma opacidade que aumenta
com o escaldo de programagado

Se o exercicio de programacdo & escala nacional
ainda é insuficientemente participativo e transparente,
o escaldo regional contribui certamente & opacidade
acrescida das negociacdes entre a Africa Ocidental e a
CE. A participacdo dos cidaddos dos Estados membros e
dos parlamentos nacionais nas negociagoes regionais
é muito baixa, o que ndo permite garantir um processo
de integracdo regional apoiado por todos, transparente
e democrdtico.

A programacgado intra-ACP comporta um grau suple-
mentar de opacidade. O exercicio de programacdo
da dotacdo infra-ACP do 10° FED representa com cer-
teza um progresso em relacdo & opacidade que reinava
nos processos de atribuicdo destes fundos no dmbito do
9° FED. Todavia, as orientacdes dadas a esta dotacdo
no quadro do 10° FED confirmam que o desequilibrio na
relacdo das negociacdes entre os paises ACP e a CE é
ainda mais importante que a escala nacional ou regional.

A falta de fransparéncia democrdtica é igualmente uma
lacuna importante na Europa. Sendo o FED um meca-
nismo extra orcamental, ndo estd sujeito ao controlo
do Parlamento europeu, mas de um comité, que relne
representantes dos Estados memibros da UE. Estes Ultimos
sdo portanto devedores em relacdo aos seus parla-
mentos nacionais, que deveriam exercer um papel de
controlo sobre aimplicacdo do seu governo nas politicas
europeias. Na realidade dos fatos, constatamos que os
debates no seio dos parlamentos nacionais da UE per-
manecem escassos. O contfrolo democrdtico acerca da
cooperacdo UE — ACP no seio da Europa é muito fraco.

- Novas tendéncias pouco
favordveis a apropriacdo
democratica dos Estados ACP

Um novo quadro para o didglogo
em termos de governanca

Em poucos anos, a governanca tomou uma amplitude
considerdvel na cooperacdo ao desenvolvimento euro-
peu. Por ocasido da programagdo do 10° FED, a Comi-
ssdo pds em prdatica um novo quadro para o didlogo
em termos de governanca. Este repousa na elaboracdo,
pela Comissdo, de um perfil de governanca do Estado
ACP, ao qual este Ultimo deve responder pela adocdo
de um plano de acdo. Em funcdo da apreciacdo dada
pela Comissdio acerca das medidas contidas neste plano
de acdo, uma fracdo iniciativa de governanca é des-
bloqueada. Ela pode representar até 35% da dotagdo
inicialmente atribuida ao pais no 10° FED.



Este novo quadro, a partir do qual a Comisséo tenciona
enriquecer o didlogo politico tal como definido pelo
Acordo de Cotonou, estd bastante desequilibrado. Ele
repousa com efeito num diagnéstico unilateral da gover-
nanca dos Estados ACP, caracterizado além do mais por
uma enorme opacidade. Os perfis de governanca sdo,
para alguns paises, confidenciais, e as diferentes partes
interessadas s questdes de governanca sdo geralmente
excluidas do processo de elaboracdo dos perfis. Estes
ndo permitem a nenhum dos processos de dialogo de se
pdrem prdtica, sendo o governo ACP obrigado a apre-
sentar medidas de reformas em resposta ao diagndstico
estabelecido apenas pela Comissdo.

O perfil de governanca abrange nove séries de crité-
rios, que vao do respeito dos direitos humanos e do
Estado de direito a questdes de politicas econémicas,
de segurancas ou migratdrias fortemente ligadas ds
prioridades domésticas europeias. O acesso a um terco
dos fundos da dotacdo nacional é portanto, através
do mecanismo de uma fraccdo iniciativa de gover-
nanca, condicionado ao respeito dos pedidos euro-
peus, sobretudo em termos de politicas econémicas,
migratdrias ou ainda de luta contra o terrorismo. A defi-
nicdo destes critérios ndo foi objeto de nenhum amplo
debate, nem mesmo na Europa.

O fato de que os critérios abranjam tanto o respeito dos
direifos humanos e o Estado de direito assim como priori-
dades puramente europeias tais como a liberalizacdo,
as migracoes ou o terrorismo prejudica a credibilidade
da UE em termos de didlogo politico.

A gjuda orgamental, instrumento
privilegiado de implementag¢do do FED

No dmbito da programacdo do 10° FED, a Comissdo
fixou-se como objetivo atribuir 50% das dotacdes
nacionais na forma de ajuda orcamental. Isso responde
a duas preocupacdes: harmonizar as modalidades
de gjuda dos mutuantes no dmbito da posta em prdtica
da Declarac¢do de Paris e acelerar o ritmo dos des-
embolsos de fundos, cuja lentiddo foi muito criticada
aguando dos precedentes FED. A ajuda orcamental
global é privilegiada tanto quanto possivel. Todavia, o
recurso sistemdtico a este tipo de ajuda na programa-
cdo do 10° FED, bem como as suas modalidades de
programacdo, é questiondavel. Eles induzem com efeito
uma mudanca de escala no didlogo politico que ndo
é sem consequéncias sobre a soberania dos Estados
e a definicdo das suas estratégias de desenvolvimento.

A gjuda orcamental global, que vem financiar os Docu-
mentos de estratégia de reducdo da pobreza (DSRP),
oferece assim aos mutuantes, segundo Louis Michel, um
«direito de olhar e de didlogo / de apreciacdo sobre a
fotalidade do orcamento nacional do pais parceiroy. Na
realidade, os mutuantes tornam-se atores integrantes da

definicdo das politicas publicas. A obrigatoriedade de
responsabilidade (accountability) dos governos ACP
tende a estabelecer-se perante o mutuante europeu e
nao dos cidaddaos ACP.

As condicionalidades macroeconémicas tradicional-
mente avang¢adas pelas instituigoes financeiras inter-
nacionais e centralizadas nas politicas de privatizagdo
e de liberalizagdo dos mercados adquire uma influéncia
crescente, os outros mutuantes alinhando-se por elas.
A CE experimenta além disso a posta em prdtica de
uma ajuda orcamental acrescida de indicadores de
desempenho e de resultados, que deferminam o desem-
bolso das prestacdes varidveis da ajuda orcamental.
Chegamos assim a um dialogo cada vez mais tecnocrd-
tico, centrado em indicadores quantificdveis, a curto
prazo, que ndo permite fer em conta os aspetos qua-
litativos das estratégias de desenvolvimento nem o
impacto sobre as populacdes mais pobres.

A eficdcia real do recurso sistemdtico a ajuda orcamental
global é posta em causa por numerosos relatdrios. Nos
Estados ditos «frdgeisn, que representam a maioria dos
Estados ACP, cujas capacidades de gestdo sdo ainda
fracas e nos quais os contra-poderes sdo a fortalecer,
é necessdrio recorrer a uma pandplia variada de ins-
tfrumentos, a fim de melhor responder melhor ds neces-
sidades das populacdes.

Enquanto que a programacgdo do 10° FED confirma a
desvinculacdo, iniciada desde o 9° FED, entre a Comis-
sGo e os setfores sociais, esta invoca o argumento da
ajuda orcamental global para assegurar o financia-
mento destes setores. Argumento que ndo se fraduz
todavia nos fatos, as despesas atribuidas a estes seto-
res tendo pelo contrdrio diminuido num certo nimero
de paises. Inversamente, encontramos, nos condi-
cionalismos aplicados a ajuda or¢camental global, a
transcricdo de prioridades europeias, como a posta
em prdtica de politicas de gestdo dos fluxos migratdrios,
ou de luta contra o terrorismo.

Enfim, os parlamentos nacionais, tal como os atores ndo
estatais, ndo sdo associados as negociacoes respeitantes
as condicionalidades de ajuda orgcamental, que se des-
enrolam em circuito fechado entre a Comissdo e alguns
altos responsdveis do governo. Enquanto estes acordos
influenciam muito fortemente a definicdo das politicas
publicas do Estado, a opacidade que prevalece é difi-
cilmente aceitdvel.
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Uma tendéncia fortalecida na imbricagdo
enire migracoes e desenvolvimento

A questdo das migracdes estd cada vez mais presente
nas relacoes entre a UE e os Estfados ACP e convida-se
muito amplamente na politica de cooperacdo ao des-
envolvimento da UE. Sob este enfoque, trata-se para a
UE de abordar a gestdo da imigracdo legal na Europa,
a luta contra aimigracdo ilegal com a colaboracdo dos
paises de origem e de trénsito dos fluxos migratérios e de
utilizar a ajuda ao desenvolvimento a fim de jugular os
fluxos migratorios.

A adocdo do Pacto europeu acerca da imigracdo e do
asilo, em final de 2008, reforca acinda a instrumentalizacdo
da ajuda publica ao desenvolvimento a fim de controlos
dos fluxos migratérios. Este pacto conduz a reorientar a
ajuda em proveito dos paises de origem e de transito
das migragoes e os Estados membros sGo convidados a
assinar acordos bilaterais fratando ao mesmo tempo da
imigragdo legal e da luta conira a imigragdo ilegal, com
um componente desenvolvimento, & imagem dos acor-
dos franceses de gestdo concertada dos fluxos migra-
térios, todavia fortemente contestados.

Existem ligacdes indesmentiveis entre as migracdes e
o desenvolvimento. O fendmeno migratério atual estd
amplamente ligado & miséria que se abate sobre as popu-
lacdes dos paises do Sul. Para se atacar eficazmente o des-
afio da miséria, a cooperacdo ao desenvolvimento deve
centralizar-se nas solucdes a encontrar para 0s Processos
de exclusdo econdmica e social. A migracdo, que é um
fendmeno universal e histdrico, deve proceder de uma
escolha positiva dos individuos. Seria por consequéncia ilu-
sdrio, e perigoso, ligar diretamente a ajuda publica ao des-
envolvimento e a gestdo dos fluxos migratérios. Todavia,
nem o Acordo de Cotonou, nem a estratégia conjunta UE
— Africa fornecem barreiras face a este risco de deriva.
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— Recomendacodes

Aumentar a fransparéncia na programacdo da ajuda
para favorecer a plena participacdo dos atores da
sociedade civil e dos parlamentos nacionais No processo,
bem como a soberania dos Estados na definicdo das suas
politicas publicas;

Garantir a apropriacdo democrdtica deixando os
governos ACP, os seus parlamentos nacionais e as socie-
dades civis decidir livremente dos setores de concen-
tragdo da ajuda europeia;

Aceitar que a ajuda europeia possa focalizar-se na
saude, na educagdo ou na agricultura, sempre que isso
corresponda as expectativas dos cidaddos e tenha sido
identificado como uma prioridade de Estado, e ndo as
grandes infra-estruturas, a djuda ao comércio e as migra-
coes;

Assegurarse que a ajuda conftribui a reduzir as des-
igualdades entre mulheres e homense a promover a
autonomia das mulheres;

Revisar de forma detalhada a fragdo iniciativa de
governanga para que ndo crie novas condicdes eco-
némicas nem geopoliticas (ligadas as migracdes ou a
luta contra o terrorismo);

Reduzir progressivamente todos os condicionalismos
macroecondmicos ligados & ajuda e utilizar diferentes
instrumentos de financiamento em fungdo do contexto
dos paises recipienddrios, sem recorrer d ajuda orca-
mental de forma sistemdtica;

Integrar o FED no orcamento comunitdrio, garantindo
ao mesmo tempo um nivel equivalente ou superior de
financiamentos destinados cos paises ACP, que estejam
cenfralizados na erradicagdo da pobreza e das desigual-
dades, no respeito dos principios de apropriacdo, de
parceria e de parficipacdo;

Garantir uma adogdo dos documentos estratégicos
nacionais e regionais pelos parlamentos ACP e pelo
Parlamento europeu e promover uma participacdo mais
forte dos parlamentos nacionais europeus No acompan-
hamento da gjuda europeia;

Apoiar aimplementacdo de quadros de concertagao
nas politicas publicas de desenvolvimento transparentes,
que associam os representantes das OSC ao conjunto das
etapas destas politicas e incitam mutuantes e governos a
informar regularmente essas OSC e, de uma forma mais
ampla, ao conjunto dos cidaddos;

Encarar um apoio organizacional e institucional
especifico aos coletivos e estruturas centrais das
diferentes familias de OSC.
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