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Sumario

Ap6s o conflito que em 1998 destruiu a maior parte das infraestruturas econémicas e sociais basicas, a
comunidade internacional de doadores encontra-se actualmente numa fase de retoma da cooperagdo e
de implementacao de programas de desenvolvimento a mais longo-prazo na Guiné-Bissau. O governo
guineense encontra-se perante enormes desafios: reforcar a cultura e instituigdes democraticas;
reestruturar e redefinir o papel das forgas armadas; diversificar a economia e melhorar o envolvimento
nas dindmicas econdémicas regionais, diminuindo simultaneamente os efeitos negativos da
instabilidade politica na sub-regido. Os altos niveis de pobreza, o ambiente politico volatil (apesar dos
progressos no sentido da democracia), o funcionamento irregular e a falta de capacidade das
institui¢des publicas, e a forte influéncia da dimensdo regional, sdo alguns dos constrangimentos que
devem ser tomados em consideracdo nas intervenc¢des dos doadores.

Neste contexto, apresentam-se varios desafios para a comunidade internacional, incluindo a Unido
Europeia: cumprir as promessas feitas na Conferéncia de Doadores de Genebra em 1999; encontrar
alternativas para a paralisacdo institucional sem enfraquecer o proprio Estado, reduzir a dependéncia
da ajuda e combater percepcOes negativas da assisténcia internacional; e conciliar as estruturas
burocraticas ¢ mandatos restritos dos doadores com a necessidade de respostas rapidas, flexiveis e
sustentaveis em termos de desenvolvimento.

Para a Comissdo Europeia, o maior desafio esta em aproveitar a oportunidade de utilizar em pleno o
potencial de desenvolvimento representado pelo novo Acordo de Cotonou, por forma a apoiar a
Guiné-Bissau nos seus esforgos de ultrapassar os problemas politicos e s6cio-economicos.



1 Introducao

“Paises Frageis” sdo entendidos como paises que enfrentam conflitos latentes ou prolongados
(incluindo situagdes de guerra), como paises que estdo a emergir de um conflito (com grandes
incertezas relativamente a sua estabilidade futura) ou como paises indirectamente afectados por
conflitos regionais. A sua “fragilidade” pode tomar varias formas. Em casos extremos, as estruturas
estatais desapareceram; noutros casos, a estrutura central pode apresentar-se aparentemente forte (p.ex.
em termos de controlo militar) mas sofrer de falta de legitimidade, controlar apenas parte do territério
nacional ou ser incapaz de assegurar mesmo o0s servigos mais basicos (incluindo em termos de
desenvolvimento). O resultado é geralmente uma situagdo de instabilidade cronica, inseguranga,
violagdo dos direitos humanos, colapso econdémico e social, grande dependéncia da ajuda e niveis
crescentes de pobreza absoluta.'

Este estudo pretende analisar a resposta da Unido Europeia (UE) em termos de desenvolvimento na
Guiné-Bissau, abordando particularmente as adaptagdes e inovagdes nas estratégias ¢ métodos de
trabalho dos doadores, bem como o que poderia ser melhorado em termos de politicas e de
instrumentos, no quadro do novo Acordo de Parceria UE-ACP assinado em Cotonou em Junho de
2000.> Apesar do quadro legal e dos instrumentos do Acordo de Cotonou serem iguais para os 77
Estado signatarios, os desafios das intervengdes de desenvolvimento em paises politicamente frageis
sdo consideravelmente maiores. A polarizacdo da situagdo social e a fraqueza do Estado (relacionada
com a sua capacidade de fornecer servigos sociais basicos) tornam os obstaculos mais pertinentes,
enquanto a volatilidade do ambiente politico aumentam o grau de dificuldade e falibilidade de
qualquer escolha.

A Guiné-Bissau pode ser caracterizada como pais “fragil” com base nos seguintes elementos:

e os efeitos destrutivos do conflito recente, a todos os niveis econdémicos € sociais;

e o funcionamento irregular ¢ falta de capacidade das instituicdes publicas no fornecimento de
servigos sociais basicos;

e aburocracia e corrupgao nas estruturas estatais;

e o défice de cultura democratica, evidente nas prevalecentes violagdes dos direitos humanos, ¢ a
necessidade de maior independéncia do poder judicial, da policia e das for¢as armadas;

e a inseguran¢a na fronteira senegalesa e os efeitos indirectos dos conflitos em varios Estados
vizinhos; €

e o0s altos niveis de pobreza ¢ a fraqueza da economia.

De acordo com esta defini¢do, um numero cada vez maior de paises ACP podem ser considerados como “frageis”. A
comunidade internacional vé-se, assim, confrontada com a necessidade de interven¢des de emergéncia complexas que
possam ajudar a restaurar a estabilidade e a criar as condi¢des para responder aos desafios do desenvolvimento.

O Acordo de Cotonou fornece, no seu Artigo 11, um novo quadro legal e mandato para a Comissdo Europeia e os
Estados Membros da UE, por forma a assegurar ligagdes mais fortes entre os assuntos do desenvolvimento e a prevengao,
gestdo e resolugdo de conflitos. A ideia central ¢ utilizar as capacidades regionais, sub-regionais e nacionais para
equacionar as causas profundas dos conflitos. O Acordo afirma também a necessidade de estabelecer ligagdes no terreno
entre as medidas de emergéncia, reabilitacdo e cooperagdo para o desenvolvimento. Estas disposi¢des t€ém de ser
consideradas em conjunto com o Artigo 8, que estabelece as bases do didlogo politico, e com o Artigo 96, que define os
limites das consultas e procedimentos de suspensdo da ajuda.



2 Sintese do Pais: Guiné-Bissau

2.1 Situacao Politica e Social

A Guiné-Bissau tornou-se independente em 1974, ap6s 13 anos de luta de libertacdo, liderada por
Amilcar Cabral, contra o poder colonial portugués. Até 1991, o pais foi governado por um sistema de
partido tnico, o Partido Africano para a Independéncia da Guiné e de Cabo Verde (PAIGC), que
constituia o motor da sociedade e do Estado. A transi¢do para a democracia conduziu a realizacao das
primeiras eleigdes multipartidarias em Julho/Agosto de 1994. Apesar de ndo se ter registado qualquer
mudanca de poder,’ as elei¢des marcaram o inicio de um aumento da actividade politica por parte das
forcas de oposicao ao regime.

No seguimento da demissdo do comandante das for¢as armadas, Brigadeiro-General Ansumane Mané,
pelo presidente Nino Vieira," a revolta militar de 07 de Junho de 1998 conduziu a nove meses de
guerra civil, durante os quais a maioria das actividades econémicas e sociais ficaram paralisadas. As
tropas do vizinho Senegal e da Guiné-Conakri intervieram em apoio do Presidente. No entanto, apesar
de diversos paises e organizacOes internacionais terem condenado a revolta contra o governo
democraticamente eleito, a junta militar que liderou a insurrei¢do contava com o apoio da maioria da
populagao e das forgas armadas guineenses.

O Acordo de Paz de Abuja foi assinado em Novembro de 1998, sob mediacdo conjunta da
Comunidade dos Paises da lingua Portuguesa (CPLP) e a Comunidade Econdémica dos Estados da
Africa Ocidental (CEDEAO). O Acordo previa a partilha de poder, a criagdo de um governo de
unidade nacional e o estabelecimento de uma pequena forca de manutengdo da paz da ECOMOG
(ECOWAS Cease-Fire Monitoring Group) para apoiar na implementagdo do Acordo.

O estabelecimento do novo Governo de Unidade Nacional em Fevereiro de 1999 nao impediu, porém,
que as sucessivas tensdes entre o presidente e os militares culminassem num golpe de Estado em
Maio. O Presidente Nino Vieira escapou ileso e os apoiantes do regime renderam-se. Em Julho,
terminou a retirada das ultimas tropas de manuten¢do da paz da ECOMOG. O regime militar deu lugar
a um governo civil no final do ano, com a realizacdo de eleigdes legislativas e presidenciais em
Novembro, nas quais Kumba lald conquistou o lugar de Presidente. Aproximadamente um ano depois,
em Novembro de 2000, o General Ansumane Mané foi morto durante uma tentativa mal sucedida de
tomar o controlo das for¢as militares.

A actual situacdo socio-politica da Guiné-Bissau pode ser caracterizada através dos seguintes
elementos:

e Ambiente politico volatil. No seguimento das elei¢cdes presidenciais e legislativas, o Partido da
Renovacao Social (PRS) e o RGB-Movimento Bafatd formaram um governo de coligagdo. No
entanto, a remodelacdo constante de ministros e a rotacdo permanente de altos oficiais, muitos dos
quais escolhidos segundo critérios politicos e ndo técnicos, vieram enfraquecer a estabilidade e
legitimidade do governo recentemente formado. Para além disso, a coligacdo governamental
acabou por ser dissolvida em Janeiro de 2001, apds nova e inesperada remodelagdo ministerial por
decisdo presidencial, originando a resignagdo em massa de todos os membros do RGB do governo
e criando um ambiente de maior incerteza politica (uma vez que o PRS ndo dispunha da maioria
parlamentar necessaria para governar). Nao havendo uma consolidagdo da cultura democratica ao
nivel das instituicdes publicas, estes acontecimentos vieram agravar as tensdes entre as forcas
politicas, podendo originar conflitos politicos num futuro proximo.Entre Abril e Maio 2001 o pais
operou praticamente sem um governo efectivo, devido a fric¢do prolongada entre as facgdes

3 Jodio Bernardo Vieira legitimou o poder com 52% dos votos na segunda volta das presidenciais, contra 48% para Kumba

Iala.

* A demissdo teve como fundamento o alegado envolvimento de Ansumane Mané com os rebeldes de Casamanga.



legislativa e executiva do governo. O anuncio de varias tentativas frustradas de golpe de Estado
nos ultimos meses demonstram mais uma vez a fragilidade dos processos politicos de
democratizacdo. A instabilidade permanente pode ter efeitos negativos ndo s6 nas condi¢des de
vida das populagdes mas também prejudicar a confianga dos doadores na capacidade do governo
guineense gerir eficazmente a transi¢ao pds-conflito.

Maior visibilidade das identidades religiosas e étnicas. A Guiné-Bissau ¢é etnicamente diversa: os
principais grupos sdo os Balanta (30%), Fula (20%), Mandinga (13%), Papel (13%) e Manjaco
(14%). O recente conflito e o novo equilibrio de poder na politica interna guineense vieram
aumentar a visibilidade das identidades étnicas e religiosas. Por um lado, os membros do grupo
étnico Balanta, que formaram a principal forca de Amilcar Cabral na luta de libertagdo e foram
depois abertamente discriminados durante o regime de Nino Vieira, detém hoje a maior parte dos
altos cargos na administragdo publica. Por outro lado, o assassinato de Ansumane Mané revelou
outra linha de fractura na sociedade guineense, ja que os lideres religiosos de todos os paises da
regido vieram a Bissau chorar a sua morte.

Importancia do Exército na vida politica. Reconhece-se actualmente que a deterioracdo de
condi¢bes no Exército e a interferéncia politica na gestdo militar foram factores decisivos para
detonar o conflito. A influéncia excessiva do Exército nas estruturas e decisdes politicas
representa uma ameaca consideravel a consolidacdo da fragil democracia.

A ameaca aos direitos humanos. O conflito deixou um legado de instabilidade que pode
enfraquecer o respeito pelos direitos humanos. Para além disso, a politica governamental de
promocao dos direitos humanos tem encontrado diversas dificuldades. O governo continua a sofrer
de falta de recursos e capacidades para fornecer segurang¢a e condi¢des apropriadas as varias
dezenas de militares ainda detidos, bem como a centena de rebeldes do Movimento das Forgas
Democraticas de Casamanca (MFDC) que foram capturados em Novembro de 2000 por apoiarem
Ansumane Mané. Varias pessoas tém sido detidas pelo seu alegado envolvimento em tentativas de
derrubar o presidente.

Importdincia da dimensdo politica regional. A Guiné-Bissau insere-se numa subregido que sofre
de instabilidade estrutural - vejam-se os conflitos na Libéria e na Serra Leoa. Uma série de
problemas regionais prejudicam as possibilidades de desenvolvimento sustentavel, incluindo
fluxos de armamento, transferéncias de tropas e milicias, disseminag¢do de doengas, etc. O futuro
politico da Guiné-Bissau depende em certa medida dos equilibrios de poder na regido, da evolugéo
politica interna do vizinho Senegal ¢ do conflito em Casamanga. No seguimento de combates
entre fac¢Oes rivais do movimento separatista de Casamanga no noroeste da Guiné-Bissau, o
governo langcou uma ofensiva militar contra 0 MFDC, justificando com a necessidade de proteger
a integridade territorial do pais. Esta confrontagdo armada criou uma situagdo de seguranga muito
tensa na area fronteirica e resultou num maior criticismo ao governo, ja enfraquecido pela crise
interna.

2.2 Situagao Econdmica

A economia da Guiné-Bissau ¢ dominada pela agricultura de subsisténcia, em especial o arroz, que

constitui a base da alimenta¢do, banana-de-sdo-tomé, mandioca e milho. A principal cultura de
exportagdo ¢ a castanha de caju, que representa mais de metade das receitas de exportagdo. A industria

pesqueira tem registado um crescimento rapido e aumentado o seu peso enquanto fonte de receitas. A
manufactura esta limitada ao processamento de matérias-primas e a produgdo de bens de consumo
basico.

O falhango das estratégias e politicas econdomicas centralizadas, implementadas nos primeiros anos
ap6és a independéncia, conduziu a adopgdo de reformas economicas. Em 1983, foi elaborado e



implementado, em colaboragdo com o Fundo Monetario Internacional (FMI), um programa de
estabilizacdo econdémica baseado na liberalizagdo economica, incluindo o aumento de crédito
comercial, particularmente as exportacdes. Em 1987, foi adoptado o primeiro programa de
ajustamento estrutural, também sob orientacao do FMI e do Banco Mundial.

No contexto da estratégia global de ajustamento de médio-prazo, adoptada pelo governo guineense
para o periodo 1994-97, foram realizados progressos significativos em termos de indicadores
macroecondmicos (taxa de cambio, inflagdo, défice externo). Antes do conflito, as reformas
comerciais ¢ a liberalizagdo dos pregos constituiam os aspectos mais bem sucedidos do programa de
ajustamento estrutural. Um maior rigor na politica monetaria e o desenvolvimento do sector privado
comecaram também a revigorar a economia. Em Maio de 1997, a Guiné-Bissau aprofundou a
cooperacao monetaria ao nivel subregional, tornando-se no oitavo pais membro da Unido Econdmica e
Monetaria da Africa Ocidental (UEMOA),” o que permitiu uma maior estabilidade monetaria e a
criacdo de um ambiente mais atractivo para o investimento externo.

Imediatamente antes do conflito, o pais encontrava-se num periodo de crescimento econémico (5% em
1997), registando melhorias em todos os indicadores de performance e reduzindo os desiquilibrios nas
finangas publicas. A Guiné-Bissau estava a realizar progressos significativos na realizagdo de reformas
de fundo, com o objectivo de estabilizar a economia, fortalecer a administracdo fiscal, melhorar a
gestdo dos recursos publicos, reabilitar o sistema bancario e criar espago para a expansdo do sector
privado, através da liberalizacdo econdomica e da reducdo do sector publico. No entanto, os possiveis
beneficios que poderiam vir a reflectir-se nos padroes de vida da populagdo foram prejudicados pelo
conflito 1998-99, que veio destruir todas as infraestruturas sdcio-econdémicas principais e causar um
sério revés econdmico para a Guiné-Bissau. O PIB diminuiu cerca de 28% em 1998.

Os niveis de pobreza sdo ainda bastante elevados (ver Tabela 1). Cerca de 88% da populagdo vive com
menos de um dolar por dia e a vasta maioria dos indicadores sociais (como a esperanca de vida, a
mortalidade infantil, condi¢des sanitarias basicas, acesso a educagdo) estdo ainda abaixo da média
africana.

> Os actuais membros da UEMOA sio: Benim, Burkina Faso, Costa do Marfim, Guiné-Bissau, Mali, Niger, Senegal e

Togo.
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Tabela 1. Guiné-Bissau: Indicadores Econémicos e Sociais Basicos

Indicadores Sociais

1999

Populacao (milhdes) 1.2 (Bissau 200,000)
Crescimento anual médio da pop. (1993-99) 2.3

Crescimento anual médio da pop. activa (1993— 2.3

99)

Populagao urbana 23%

Esperanga média de vida (anos) 44

Mortalidade Infantil (por 1000) 128

Analfabetismo (idade 15+) 62%

Indicadores Economicos 1979 1989 1998 1999
PNB (bilides de dolares) 2.8 0.6 -28.9 4.9
Divida Total/PIB (%) . . 348.3 349.2
Servigo Total da Divida/exportagdes . 61.7 22.0 12.0
Valor Actual Liquido da Divida/PIB . . 338.1 186.7
Valor Actual Liquido da Divida/exportacdes . . 2,348.0 804.6
Pregos ao consumidor . 80.8 8.0 -0.9
Crescimento Médio 1979-89  1989-99 1998 1999-03
PIB 3.2 0.9 -28.1 7.1
PNB per capita 0.9 -1.7 -30.5 5.1
Exportacdes de Bens e Servigos —4.2 13.1 -35.8 4.5
Importagcdes de Bens e Servigos 1.4 -3.4 —24.6

Estrutura da Economia (% of PIB) 1979 1989 1998 1999
Agricultura 51.6 50.2 62.4 63.6
Industria 19.9 16.9 12.7 12.3
Servigos 28.5 33.0 24.9 24.2
Comércio/Balanca de Pagamentos (milhdes de

dolares)

Total das Exportagdes (fob) . 14 27 48
Castanha de Caju . 7 23 35
Outros produtos alimentares . 2 1 0
Manufacturas . . . .
Total das Importagdes (cif) . 79 63 101
Produtos Alimentares . 16 17 31
Energia e Combustivel . 9 6 7
Bens de Capital . 20 26 26
Termos de Comércio . 158 87 91
Balancga de pagamentos .. —67 =37 —28

Fonte : Banco Mundial.
Sumariamente, os principais problemas econdmicos que a Guiné-Bissau enfrenta sdo os seguintes:

e Fraca diversificagdo da estrutura economica. A economia guineense ¢ predominantemente
agricola, com uma industria e tecnologia rudimentares, o que limita a capacidade de crescimento
rapido e sustentavel. A situagdo precaria em termos de seguranca alimentar esta ligada a uma
subutilizacdo do potencial natural do pais®, embora a agricultura contribua para mais de metade do

S Estima-se que a 4rea cultivada nio represente mais do que 30% do total de terra cultivada.
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PIB, 82% do emprego e 93% das exportagdes. A agricultura comercial ¢ dominada pela produgao
de castanha de caju para exportacdo, representando quase a totalidade das receitas de exportagdo, o
que alerta para a extrema dependéncia da economia guineense face as variagdes dos precos
mundiais.’

Distor¢oes de produgdo exacerbadas por deficiéncias estruturais. A inexisténcia de uma
infraestrutura de transportes adequada dificulta os movimentos de mercadorias e constitui um
obstaculo ao desenvolvimento da base produtiva do pais. Um exemplo ilustrativo desta situagdo
esta na producao de arroz, altamente excedentaria no sul, mas sem escoamento devido a
dificuldades de transporte, enquanto no norte a falta deste produto favorece a sua importagao.

Dependéncia total dos limitados recursos naturais. A abertura das fronteiras da Guiné-Bissau ao
livre movimento de pessoas, bens e servigos, veio criar novos desafios e expectativas, mas ameaca
também aumentar a pressdo sobre 0s recursos nao-renovaveis (como 0s recursos piscatorios ou
florestais). A desflorestagdo como resultado da dependéncia do pais relativamente a producao do
carvao e outros bens florestais para exportacdo, a procura crescente de novas terras para cultivo e a
progressiva erosdo dos solos, sdo problemas que a Guiné tera de equacionar devidamente se
pretender preservar os seus limitados recursos naturais.

Fraca capacidade administrativa e de gestdo economica. A falta de recursos humanos e
infraestruturas fisicas na func¢ao publica, bem como a multiplicidade de instituigdes deu origem a
baixos salarios, falta de motivacédo e alta rotagdo de pessoal.

Fraqueza do sector privado. O baixo nivel de poupangas, a auséncia de um sistema de crédito de
longo-prazo para apoio a formagdo de capital privado e as deficiéncias de infraestruturas sdo
alguns dos obstaculos ao desenvolvimento de um sector privado dindmico.

Desemprego e subemprego crescentes devido a fraca governagdo e alocagdo inadequada dos
recursos publicos. A maioria da for¢a de trabalho activa, que ndo possui nem grau académico nem
capacidades técnicas, esta desempregada e sobrevive no contexto do sector informal e das redes de
solidariedade tradicionais. Os rendimentos da fungdo publica sdo bastante baixos ¢ a
vulnerabilidade material fomenta uma corrupgao generalizada.

O fardo insustentavel da divida externa. Com uma divida externa que atinge cerca de 349% do
PIB (dados de 1999), a Guiné-Bissau esta classificada como um pais de baixos rendimentos e
altamente endividado.

Migragado rural-urbana crescente. O influxo de pessoas para as zonas urbanas, em particular para
a capital, estd actualmente a aumentar a pressao sobre as infraestruturas urbanas e a exacerbar
problemas como a delinquéncia juvenil, a falta de oportunidades de emprego, etc.

Influxos de refugiados e migrantes provenientes dos paises vizinhos. Nos ultimos anos, o numero
crescente de refugiados em fuga da instabilidade politica e social que grassa na regido veio criar
uma nova fonte de pressio social ¢ econdmica numa sociedade ja fragilizada. ®

Dependéncia da ajuda externa. A falta de diversificagdo da estrutura econdémica e os baixos niveis
de receitas justificam o papel fundamental que a ajuda externa desempenha na economia
guineense, influenciando e condicionando o desenvolvimento do pais. Mais de 90% das

A tendéncia para basear as exportagdes na castanha de caju teve inicio nos anos 80, em detrimento da produgdo de arroz,
que anteriormente preenchia 75% das necessidades internas e 70% das receitas de exportagéo.

Existem actualmente 500 mil refugiados e mais de 670 mil deslocados internos na subregido, todos vitimas de conflitos.
Em toda a regido existe ndo s6 um cansago dos doadores mas também dos paises de acolhimento, devido as tensdes
emergentes no seio dessas comunidades que foram obrigadas, ao longo dos Ultimos anos, a partilhar os seus parcos
recursos com os refugiados A Guiné-Bissau experimenta actualmente um aumento do fluxo de refugiados da Serra Leoa
(vindos da Guiné).
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actividades econémicas sdo financiadas por recursos externos, sendo a capacidade nacional de
conceber, implementar e avaliar os programas de desenvolvimento muito fraca. A dependéncia
extrema da ajuda externa €, assim, um problema que tem de ser cuidadosamente gerido.

Box 1: Estratégia Nacional de Reducao da Pobreza

Uma das prioridades oficiais do Governo que resultou das elei¢cdes € a melhoria dos principais indicadores de
pobreza, através de programas de reconstru¢do e combate a pobreza. Isto reflecte-se na criagdo de um ministério
especialmente dedicado a luta contra a pobreza e a adopgdo de um Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP)
interino, o qual foi apresentado aos doadores em Setembro de 2000°. A estratégia centra-se em quatro grandes
areas, com medidas correspondentes:

e Criagdo de condig¢des para um crescimento rapido e sustentavel, através de politicas que equacionem os
desiquilibrios macroecondémicos e o endividamento externo, por meio de medidas como reformas fiscais, a
reforma e modernizagdo da administracdo publica, o desenvolvimento rural e o desenvolvimento do sector
privado.

e Melhoria do acesso aos bens sociais, aumentando as despesas publicas na educag@o, tomando medidas para
aumentar a taxa de escolarizagdo no ensino basico (melhorando os materias de ensino, infraestruturas e
formacao), refor¢ando a qualidade dos servigos de satude, implementando um plano de ac¢do para o combate
ao HIV/SIDA e a malaria, e aumentando a taxa de cobertura de agua potavel.

e Implementacdo de programas de reducdo da pobreza, tais como o Programa de Desmobilizaggo, Reinsergao
e Reintegracdo dos Ex-Combatentes (PDRRI) e outras iniciativas dirigidas a grupos vulneraveis.

e Melhoria da governagao, através da reforma e modernizagdo do sistema judicial, refor¢co da capacidade de
gestdo financeira e promogao da descentralizagdo e de uma maior participa¢do no processo decisorio (p.ex.
apoiando as organizagdes da sociedade civil).

,

E importante referir que os esforcos do governo e da comunidade internacional resultaram ja numa
melhoria significativa dos indicadores econdémicos em 2000. De acordo com o Relatorio de
Desenvolvimento Humano 2001 do PNUD, o pais passou da posicdo 169 para 156 no ranking do
indice de desenvolvimento humano (IDH). As projec¢des apontam também para uma taxa de
crescimento anual do PIB de aproximadamente 8% nos proximos anos.

2.2 Principais Desafios para a Guiné-Bissau

A Guiné-Bissau encontra-se em face de um vasto leque de desafios relacionados com a gestdo do
periodo pos-conflito e com a construgdo de uma governagao estavel e eficaz. Podemos destacar:

o Consolidagcdo da democracia e reforco das institui¢ées democraticas. As persistentes violagdes
dos direitos humanos basicos (tais como detengOes arbitrarias e limitagdes a liberdade de
expressdo) indicam que as instituicdes democraticas sdo ainda bastante frageis e que o poder
executivo continua a primar sobre os poderes legislativo e judicial. A mera realizagdo formal de
elei¢des nao ¢ suficiente para ultrapassar uma longa cultura institucional nao-democratica e
décadas de governagdo autoritaria. E, assim, fundamental para a transi¢do democratica na Guiné-
Bissau exercer pressdo e apoiar a criagdo de capacidades e a reforma do sistema politico..

e Reestruturagdo das for¢as armadas e redefinicio do seu papel na politica guineense. O
assassinato do General Ansumane Mané, que liderou a insurrei¢do, removeu um obstaculo para o
governo eleito, mas ndo logrou resolver o problema de um Exército desproporcionado e
dependente do Estado em termos de recursos. A consolidagdo da democracia requere uma redugéo
do nimero de tropas ¢ a redefini¢do do papel dos militares, por forma a que estes se tornem
agentes da democracia e ndo uma forga de pressdo ou desestabilizacdo interna. No entanto, o
processo de reestruturacdo, apesar de acordado em principio, tem sido afectado por diversos
factores, nomeadamente os problemas fronteirigos de seguranca, o agravamento das tensdes entre

A versio final do PRSP sera desenvolvida ao longo de 2001.
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militares em resultado das detengoes de oficiais alegadamente envolvidos nos acontecimentos de
Novembro de 2000, o atraso nos pagamentos de salarios, ¢ as divisdes no seio das for¢as armadas,
ao longo de linhas étnicas, religiosas ou partidarias. A falta critica de recursos financeiros para
uma formagdo dos membros das forcas armadas que permitisse a sua transformac¢ao numa forga
republicana profissional, ¢ também apontada como uma justificagdo da lentiddo do processo de
reforma.

Defini¢ao de uma posicdo estratégica especifica entre interesses francofonos e lusofonos. As
tensdes entre interesses francofonos e lusdéfonos tem tido consequéncias graves para a situagao
politica e econémica na Guiné-Bissau, particularmente durante o conflito. Estando rodeada por
paises francofonos (fundamentais para a economia guineense) e possuindo fortes lagos historicos e
culturais com Portugal, a Guiné-Bissau tera de demonstrar a sua capacidade em definir uma
posicdo propria e em gerir interesses divergentes, por forma a assegurar uma maior estabilidade.

Aumento do envolvimento nas dindmicas econdmicas regionais, minimizando simultaneamente os
efeitos negativos da instabilidade politica nos paises vizinhos. Anos de guerra civil na Libéria,
Serra Leoa e outros paises da subregido resultaram na destrui¢do generalizada das infraestruturas
fisicas, econdmicas e sociais, na emigracdo de pessoal qualificado, problemas de controlo sobre
recursos naturais, etc, os quais vieram afectar drasticamente a capacidade de recuperagdo
econdmica ao nivel regional. A volatilidade politica da regido pode ter consequéncias graves para
a estabilidade futura da Guiné-Bissau e prejudicar quaisquer tentativas de resolug@o unilateral dos
desafios que o pais enfrenta no plano interno. Uma maior cooperagdo com paises vizinhos por
forma a equacionar devidamente as questdes regionais, tais como os fluxos de armamento ou de
refugiados, poderia ajudar a minimizar os efeitos negativos desta instabilidade generalizada. O
desenvolvimento econémico depende também fortemente do contexto regional. Sendo um
pequeno pais, a Guiné-Bissau tem de investir numa complementaridade e cooperagdo regionais. A
adesdo a UEMOA, por exemplo, conduziu ja a uma maior estabilidade monetaria e a criagdo de
uma ambiente mais favoravel ao investimento externo.

Maximizagdo do potencial economico nacional e diversificagdo da economia. A sustentabilidade
do programa macroecondmico do governo depende da sua capacidade em passar de uma
estabilizagdo das finangas publicas e de reformas estruturais para um crescimento economico
baseado na diversificacdo da sua base de exportacdo. A Guiné-Bissau tem potencial para atingir a
autosuficiéncia em certos produtos alimentares (como o arroz e outras culturas basicas) e para
aumentar a produgdo de bens de exportacdo através de uma utilizacdo mais intensiva das terras
araveis ¢ de um uso efectivo dos inputs agricolas. Possui também recursos piscicolas
significativos, ndo totalmente explorados. A transformagao de produtos agricolas e piscicolas pode
promover o desenvolvimento das actividades agro-industriais. A sustentabilidade do crescimento
econémico dependerd sempre de uma diversificacdo economica ¢ do desenvolvimento dos
sectores sociais e de transportes. Estdo actualmente a ser implementados varios projectos nas areas
do desenvolvimento rural e do apoio a pequenas e médias empresas envolvidas na transformagao
de produtos agricolas, alguns dos quais numa base regional. No entanto, muitos destes projectos
ndo tiveram no passado qualquer sustentabilidade, devido a flutuagdes nos financiamentos e a falta
de continuidade das ac¢oes desenvolvidas.

Reducgdo da dependéncia da ajuda externa — aprender a dizer “ndo”. A ajuda externa representa
mais de metade do PIB, tornando a Guiné-Bissau no segundo pais da Africa subsaariana mais
dependente (depois de Sdo Tomé e Principe). A situacdo econdmica e os altos niveis de pobreza
tem compelido o governo a aceitar todas as propostas dos doadores, independentemente das suas
condigdes, da sua relevancia para a estratégia nacional ou da coordenagdo com outras actividades.
Isto conduziu a uma incapacidade do governo em rejeitar ajuda, por vezes a uma duplicacdo dos
esforcos e a uma falta de coordenacgdo das ac¢des de desenvolvimento, aumentando os possiveis
impactos negativos da ajuda. Um desafio-chave para as estruturas estatais estd, portanto, em
tornarem-se mais selectivas e desenvolverem a capacidade de coordenar a multiplicidade de
ofertas e propostas dos doadores, trabalhando simultaneamente para desenvolver os seus recursos

14



internos e aumentar as receitas por forma a reduzir a dependéncia da ajuda. A criagdo de uma
estrutura governamental Unica para a coordenacdo e gestdo da ajuda, com pessoal altamente
qualificado, poderia ter alguns efeitos positivos nesta matéria.
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3  Respostas Internacionais dos Doadores na Guinea-Bissau

3.1 Retrospectiva das Respostas Internacionais

A assisténcia internacional a Guiné-Bissau em termos de desenvolvimento alterou-se
significativamente com o inicio da guerra civil. Portugal foi o finico doador que permaneceu em
Bissau durante o conflito. Algumas agéncias mudaram-se para Bafata, de onde passaram a conduzir as
suas actividades, e outras para Dakar. A distribui¢éo da ajuda de emergéncia foi particularmente dificil
devido ao envolvimento de paises vizinhos no conflito.

Apoés a assinatura do Acordo de paz de Abuja, realizou-se em Genebra em Maio de 1999 uma
conferéncia internacional de doadores sob a égide do PNUD. Os compromissos excederam largamente
as expectativas do governo de transi¢do guineense — $200 milhdes de dolares, em vez dos $138
milhdes solicitados inicialmente. A Mesa Redonda debateu um programa de reabilitagdo pds-conflito,
que incluia como prioridades principais a reabilitacdo das habitagdes e infraestruturas basicas, a
restauracdo dos servigos sociais, a desmobilizagdo das forcas armadas, o regresso dos deslocados, o
apoio ao desenvolvimento do sector privado e a organizacao de eleigdes. Em 04 de Junho de 2000,
realizou-se em Bissau outra bem sucedida e amplamente participada Mesa Redonda Sectorial, na qual
a Holanda ofereceu o apoio necessario para implementar as fases subsequentes das reformas.

O Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas criou, através da Resolugao 1233 de 6 de Abril de 1999,
um Post-Conflict Peace Building Office na Guiné-Bissau (UNOGBIS), com o objectivo de fornecer
uma lideranga e um quadro politico para a harmonizacdo das actividades das diversas agéncias da
ONU na preparagdo das elei¢des e facilitar a implementag¢@o do Acordo de Paz. O mandato geral do
UNOGBIS permaneceu valido, embora alguns aspectos tenham sido acrescentados para responder as
novas realidades. Estes incluem a promogdo de um ambiente favoravel para a consolidagdo da paz, da
democracia e do Estado de direito; o apoio aos esfor¢os nacionais, incluindo os da sociedade civil, no
sentido da reconciliagdo nacional e da gestdo pacifica das diferencas; e o encorajamento da construgdo
de confianga e de relagdes amigaveis entre a Guiné-Bissau, os seus vizinhos e parceiros internacionais.
Foi também criada no seio do UNOGBIS uma pequena unidade de promogao dos direitos humanos.

No final de 2000, o FMI e a Associagcdo Internacional para o Desenvolvimento (AID) do Banco
Mundial acordaram em apoiar um pacote abrangente de reducdo da divida para a Guiné-Bissau, no
quadro da Iniciativa HIPC (Paises Pobres Altamente Endividados).'® Este pacote fornece $790 milhdes
de dolares para alivio ao servico da divida, equivalentes a 85% do actual valor liquido da divida
guineense, 0 que se espera Vvir a criar espacgo para a alocagdo de mais despesas publicas a redugdo da
pobreza. Nao preenchendo o pais os critérios de eligibilidade para a iniciativa, esta foi principalmente
uma decisao politica e um voto de confianga nos progressos futuros de implementagdo das reformas
econdmicas. A Comissdo Europeia (CE) participa pela primeira vez na iniciativa HIPC, com o acordo
dos Estados ACP, utilizando recursos dos 7° e 8° Fundos Europeus para o Desenvolvimento (FED).

Apesar dos recentes progressos econdémicos, as preparagdes para uma nova Mesa Redonda de
Doadores tiveram que ser adiadas em virtude dos acontecimentos de Novembro de 2000 e das tensdes
subsequentes. Em Margo de 2001, uma Missdo Inter-Agéncias das NU visitou a Africa Ocidental,
incluindo a Guiné-Bissau, para debater a ideia de uma abordagem abrangente e integrada que permita
responder aos desafios e necessidades prioritarias da subregido. A possibilidade de um “efeito
domino” alerta para a necessidade de desenvolver uma estratégia regional que permita equacionar as
preocupacgdes humanitarias, a proliferacdo de armamento, a prevengdo e resolugcdo de conflitos.
Relativamente a questdo de Casamanga, as iniciativas planeadas pelo “Dakar-based Friends of the
Casamance group”, que inclui agéncias da ONU, doadores e organiza¢des nao-governamentais
(ONG), para o desenvolvimento socio-econdmico na regido, podem fornecer um impeto a
implementacdo do Acordo de Paz de Abuja.

10 A Guiné-Bissau aderiu formalmente a esta iniciativa em Abril de 1998.
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O relatério da Missdo Inter-Agéncias'' concluiu que a situagio geral na Guiné-Bissau permanece
volatil, com um grande risco de instabilidade continua a curto e médio-prazo. O documento apela a
que a comunidade internacional fornega urgentemente assisténcia financeira e de refor¢o de
capacidades, sem esperar pela realizacdo da conferéncia internacional de doadores, por forma a ajudar
a prevenir que o pais mergulhe novamente num conflito violento. O relatdrio salienta também que sem
boa governagdo e promogdo do desenvolvimento, a paz resume-se apenas a auséncia de guerra, o que
ndo tem qualquer sustentabilidade.

3.2Quem faz o qué?

3.2.1 Fluxos da Ajuda

Ajuda publica ao Desenvolvimento - APD (valores liquidos), 1999

Total (milhdes de dolares) 52.4
Per capita (dolares) 44.2
% do PIB, 1990 52.7
% of PIB, 1999 24.4

Evolu¢ao da APD liquida para a Guiné-Bissau, 1995-99 (milhdes de ddlares)
1995 1996 1997 1998 1999
116 178 124 96 52

Fonte: CAD/OCDE.

3.2.2 Principais Intervenientes

Existem poucos intervenientes presentes no terreno, todos estabelecendo uma ligagdo clara entre as
suas intervengdes ¢ a realizagdo de progressos no sentido da democratizagdo e boa governagdo.
Contudo, estdo ainda num processo de retoma da cooperagdo, e a maior parte das recomendagdes da
Conferéncia de doadores de Genebra (1999) estdo ainda por implementar. Ao nivel regional, a Guiné-
Bissau ndo ¢ ainda uma prioridade em termos politicos ou de desenvolvimento, de tal forma que varias
agéncias optaram por colocar a coordenagdo e gestdo das suas actividades no pais sob a
responsabilidade dos escritorios em Dakar ou Abidjan.

A auséncia quase total de ONG internacionais no terreno pode indicar uma falta de interesse, mas tem
tido também alguns impactos positivos, no sentido em que abriu espago para uma cooperagao mais
directa entre os doadores € o governo e para um maior apoio ao desenvolvimento das ONG
guineenses. Os intervenientes internacionais na Guiné-Bissau sdo basicamente os mesmos de antes do
conflito, a excepgdo da USAID, cujos programas terminaram em 1997, e da Suécia, que pos termo a
sua presenca directa no pais apos uma avaliacdo da sua cooperagdo nesse mesmo ano. As actividades
da USAID estavam focalizadas no desenvolvimento e criacdo de capacidades ao nivel do sector
privado de pequena-escala, através do projecto TIPS (Trade and Investment Promotion Support). Este
projecto tinha como objectivo central o reforgo dos grupos de interesses privados, com a criagdo de
um nimero significativo de associagdes'?, que foram depois seriamente afectadas pelo conflito. Esta
actualmente em analise a possibilidade de utilizar os remanescentes deste programa — cerca de 2.5
milhdes de dolares — num programa similar. Apesar de a Suécia ter terminado a sua presenga no
terreno, ¢ ainda um dos maiores doadores nas actividades humanitarias e de desenvolvimento em
varios sectores sociais, incluindo a educacdo e cuidados de satde, no sector financeiro e na reforma do

"' UN Security Council (2001), Towards a Comprehensive Approach to Durable and Sustainable Solutions to Priority

Needs and Challenges in West Africa.Relatorio da Missdo Inter-Agéncias a Africa Ocidental, $/2001/434.

Incluindo a Associagdo Agricola Nacional, a Associagdo de Mulheres de Negodcios, a Associacdo de Pequenos
Comerciantes, a Associa¢do de Produtores de Cajl, a Associagdo da Industria Madeireira, e a Associagdo Nacional das
empresas piscicolas.
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sistema legal.

Estados Membros da UE

Os dois Estados Membros representados no terreno (ao nivel de Embaixada), Portugal e Franga,
possuem interesses de politica externa muito precisos e divergentes em varios aspectos. A escolha
estratégica de sectores de desenvolvimento (educagdo, agricultura, governacdo) pelos Estados
membros directa ou indirectamente envolvidos, tem sido determinada por uma combinacdo de
mandato, prioridades estratégicas bilaterais, sectores com uma tradi¢do histérica de envolvimento na
Guiné-Bissau, e as necessidade especificas do pais.

Em termos de opgdes estratégicas, politicas e de desenvolvimento, a Franca adoptou uma abordagem
regional consideravelmente mais forte, na qual a Guiné-Bissau constitui apenas uma pequena peca do
puzzle. As suas actividades de desenvolvimento estdo focalizadas no fornecimento de apoio
institucional nas areas da saude, finangas publicas e orgdos de informacao.

Portugal desempenhou um papel fundamental durante o conflito, ndo apenas através das iniciativas
bilaterais e diplomaticas via CPLP, mas também devido a sua presenca permanente no terreno, que
forneceu aos beligerantes um forte sinal do seu empenhamento e apoio a paz. Apds o conflito,
Portugal reorientou as suas prioridades de desenvolvimento por forma a responder a necessidades
especificas do pais, assumindo como areas principais de ac¢do a educagdo, a reabilitagdo de
infraestruturas dos projectos prévios e o programa de desmobilizagdo.

Outros Estados Membros optaram por manter uma presenga indirecta, coordenando as suas acgdes a
partir de Dakar, e/ou utilizando instrumentos especificos como “trust funds”. Este é o caso da
participacdo holandesa no programa de desmobilizagdo (PDRRI), ou o apoio a algumas ONG
guineenses.

PNUD

Em Abril de 2001, o PNUD assinou um acordo de assisténcia financeira por 3 anos, totalizando 3.7
milhdes de dolares para apoiar os programas de governagdo, que, se implementados, podem vir a
fornecer um impulso ao processo de construgdo da paz. O objectivo é construir um ambiente favoravel
que facilite outras actividades dos doadores. E dada uma atengio especial ao melhoramento da eficacia
do sistema de justiga penal, incluindo o aumento da sua independéncia, do acesso a justi¢a; policia e
reforma das prisdes e programas abrangentes de formac¢dao. O PNUD esta a colaborar com a USAID e
o UGNOBIS na formacgdo de pessoal guineense na area da legislagdo e no fornecimento de apoio
logistico a Assembleia Nacional e aos 6rgdos judiciais, por forma a reforgar a capacidade operacional
das institui¢cdes fundamentais num processo de consolidacdo democratica. O programa inclui também
actividades especificas de apoio a descentralizagdo (criagao de capacidades ao nivel local e eleigdes) e
o estabelecimento dos mecanismos de dialogo tripartido, envolvendo o Estado, a sociedade civil e o
sector privado.

Instituicoes de Bretton Woods

Para além da Iniciativa de alivio da divida externa — HIPC -, o Conselho Executivo do FMI aprovou
um acordo de trés anos para a Guiné-Bissau no quadro da Poverty Reduction and Growth Facility
(PRGF),"” no total de 18 milhdes de ddlares, para apoio ao programa econémico do governo para
2000-2003. Este acordo veio reconhecer os esforgos desenvolvidos pelo novo Governo no sentido de
retomar o programa de reformas econdmicas e estruturais, que tinha sido interrompido em 1998-9 e

" Em Novembro de 1999, a facilidade concessional do FMI para paises de baixo rendimento, Enhanced Structural

Adjustment Facility (ESAF), mudou o nome para Poverty Reduction and Growth Facility (PRGF) e os seus objectivos
foram redefinidos. Os programas apoiados pelo PRGF baseiam-se em estratégias de reducéo da pobreza definidas pelo
pais e adoptadas num processo participativo que envolve a sociedade civil e os parceiros de desenvolvimento, e
articuladas num Documento Estratégico de Redugdo da Pobreza (poverty reduction strategy paper - PRSP). Isto pretende
assegurar que cada programa apoiado pelo PRGF ¢ consistente com um quadro abrangente de politicas sociais, estruturais
e macroeconomicas, por forma a impulsionar o crescimento e reduzir a pobreza.
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também apoiado pelo FMI através de assisténcia de emergéncia pos-conflito. Para além disso,0 Banco
Mundial levantou a suspensdo nos pagamentos de 25 milhdes de dolares de crédito para a recuperagéo
e reabilitagdo econdmica, por forma a responder a situacao e ajudar a revitalizar os programas sociais
e economicos. Isto incluiu o langamento do Programa de Desmobilizacdo, Reinser¢ao e Reintegragio
dos Ex-Combatentes (PDRRI); a concessdo de auxilio financeiro aos pensionistas do sector publico
para os quais o Estado esta em divida; a revitalizagdo do sector privado, a manutenggo da estabilidade
macroecondémica e o melhoramento da gestdo dos recursos publicos.'* O objectivo era ndo perder
tempo com uma nova estratégia para o pais, mas sim comecar imediatamente a responder a
necessidades concretas, adaptando a estratégia de 1997 a situagdo corrente (através da realocagdo de
fundos remanescentes para os sectores sociais)

3.2.3 Mecanismos de Coordenacéao

A eficacia da coordenacdo e coeréncia das intervengdes € particularmente importante em paises
afectados por conflitos, onde as acg¢des de desenvolvimento podem ter consequéncias politicas
importantes e onde os instrumentos e recursos dos doadores estdo limitados pelos constrangimentos do
terreno. A CE e as Nagdes Unidas sdo os intervenientes mais importantes na Guiné-Bissau, mas
tendem a agir separadamente, mais devido a divergéncia de procedimentos, abordagens institucionais
e perspectivas conceptuais, do que a questdes de lideranca ou de personalidades. O PNUD ¢
actualmente o coordenador geral, realizando reunides regulares ndo s6 com as agéncias da ONU mas
também com a CE ¢ os doadores bilaterais. Estas reunides ultrapassaram ja a mera troca de
informacdo, representando um esfor¢o real de evitar a duplicagio e assegurar alguma
complementaridade entra as acgdes dos doadores. Como exemplo, podemos referir o inquérito de
indicadores multiplos conduzido pela ONU, que pretende obter dados fiaveis sobre as necessidades
actuais da populagdo e sobre a situagdo social, podendo ser utilizado como base de trabalho por todas
as agéncias doadoras.

A existéncia de mecanismos inovadores de coordenacdo revela-se apenas em algumas areas
especificas, como a desmobilizacdo, em que a coordenagdo ¢ assegurada pelo governo guineense,
juntamente com o Banco Mundial como chef de file e com a participagdo de um vasto namero de
intervenientes (ver Caixa 2)

Caixa 2: Programa de Desmobilizacao, Reinserg¢ao e Reintegracao dos Ex-Combatentes -
PDRRI

O Programa para a Desmobiliza¢do, Reinser¢@o e Reintegracdo dos Ex-Combatentes (PDRRI) fornece um bom
exemplo de coordenagdo e cooperacdo entre doadores na Guiné-Bissau. Esta questdo ¢ fundamental para a
situagd@o socio-politica (consolidagdo da paz) e econdmica e nunca foi resolvida de forma satisfatéria, tendo sido
uma das principais causas de conflito. O PDRRI é um programa governamental (no quadro do programa de
reabilitagdo econdmica), no qual os diferentes elementos sdo financiados por diversos doadores (Alemanha,
Italia, Holanda, Portugal e Suécia). Portugal, por exemplo, financia a desmobilizagdo dos ex-combatentes da luta
de libertagdo. O Banco Mundial assume a lideranga e a Organizacgdo Internacional para as Migragdes (OIM)
fornece assisténcia técnica ao pessoal local para a execug@o do programa. A CE estd a considerar a hipotese de
alocar uma parte do 9°FED para uma ac¢do complementar de construgdo de habita¢des para os ex-combatentes.

Para além da questdo da coordenacdo, o programa ¢ também inovador noutros aspectos: novas defini¢des dos
beneficiarios, grupos-alvo e populacdo vulnerdvel; principio da ndo-discriminagdo (¢ dirigido a todos os
combatentes, independentemente do lado que apoiaram durante o conflito), equidade social (dirigido a todos os
participantes em conflitos recentes e antigos); actividades integradas (abrange todas as fases, do desarmamento a
criagdo de emprego); e a participagdo dos beneficiarios na escolha das opgdes para a sua reintegracdo socio-
economica.

Apesar de o programa, com a duragdo de trés anos, ter denotado algum atraso na fase inicial (foi definido na

14" Banco Mundial (2000) World Bank Provides Assistance to Guinea-Bissau, News Release No. 2000/349/AFR.
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Mesa Redonda de Genebra e comegou mais de um ano depois), o census aos ex-combatentes e forgas
paramilitares foi agora completado. O exercicio-piloto de desmobilizagdo, previsto para Janeiro de 2001, teve
porém que ser adiado, devido a atrasos na compilagdo dos dados sobre as for¢as armadas activas. As autoridades
militares atribuem esta demora a instabilidade politica e a situacdo de inseguranca no noroeste do pais, onde o
movimento separatista de Casamanga desenvolve a sua actividade. Em Maio de 2001, mais de 500 participantes
voluntarios no programa, com a facilitagdo da UNOGBIS e o financiamento da Franca ¢ Holanda, foram
oficialmente desmobilizados.

3.2.4 Abordagem Regional

A Guiné-Bissau tem sido seriamente afectada pelos conflitos na subregido, ndo apenas em termos
humanitarios (refugiados), mas também ao nivel politico e economico. Sofre actualmente as
consequéncias dos problemas externos que sdo a base da instabilidade na regido (e que condicionam
negativamente a evolugdo do conflito guineense). No entanto, a comunidade internacional ainda nao
estd preparada para adoptar uma abordagem integrada que responda a multiplicidade de causas e
efeitos regionais dos conflitos na Africa Ocidental. As respostas dos doadores na subregido sdo
principalmente centradas no pais, através de uma série de programas de apoio bilateral e multilateral,
com intervengdes regionais muito limitadas.

O desenvolvimento e implementagdo das abordagens regionais tem varias implicagdes para os
doadores, particularmente ao nivel das estratégias e definicdo de politicas, do quadro institucional e
das actividades programaticas, requerendo uma maior harmoniza¢io de instrumentos' e melhor
coordenagdo quer no seio das estruturas dos doadores quer entre os proprios doadores. O facto de
muitas agéncias possuirem um escritorio regional que normalmente inclui a coordenacdo e gestdo das
actividades na Guiné-Bissau pode conduzir a uma resposta mais integrada, particularmente no que
concerne a questdes interligadas como os movimentos de refugiados, HIV/SIDA, trafico de armas e
movimentos comerciais. Contudo, a existéncia destes escritdrios regionais nao pode ser utilizada como
pretexto para a dimunuig¢do de uma presenga no pais, que poderia criar problemas sérios em algumas
matérias delicadas (p.ex, o encerramento da delegacdo do ACNUR em Dezembro de 2000 levou a que
os refugiados existentes deixassem de ter possibilidade de renovar os seus certificados e documentos
de identificagdo). Apesar de algumas organizag¢des (como o Comité Internacional da Cruz Vermelha'®)
estarem a investir na implementagdo de programas regionais, a Guiné-Bissau ¢ por vezes integrada
numa perspectiva regional sem quaisquer consequéncias praticas, uma vez que continua a ser
considerada como um “parceiro menor” na regido, devido a sua importancia geo-estratégica limitada
em comparacdo com alguns dos seus vizinhos mais fortes.

Existem, porém, alguns desenvolvimentos positivos. As Nagdes Unidas insistiram recentemente na
necessidade de conceber e implementar uma estratégia regional, uma vez que muitas reformas internas
(p.ex. o desarmamento, a desmobilizagcdo e reintegragdo) nunca terdo os efeitos esperados a ndo ser
que as questdes subjacentes sejam devidamente tratadas (fluxos regionais de armamento). Alguns dos
passos mais importantes para desenvolver uma abordagem regional mais corente incluem iniciativas
do Banco Mundial, do Banco Africano de Desenvolvimento e do USAID para implementar
estratégias regionais na subregido; a introdugdo de alguns instrumentos especificos (tais como o
Programa Indicativo Regional para a Africa Ocidental da CE ou o primeiro Apelo Subregional Inter-
Agéncias das NU'"); e o apoio cada vez maior dos doadores a iniciativas de integragdo regional
(CEDEAO e UEMOA). Em termos de seguranga, as iniciativas planeadas pelo Dakar-based Friends
of Casamance Group, englobando agéncias da ONU, doadores e ONG, para fornecer recursos
adicionais para o desenvolvimento economico e social na area, podem dar um impeto para a

Por exemplo, a harmonizagao dos varios quadros geograficos de assisténcia da ONU, a existéncia de avaliagdes comuns
das necessidades nacionais e das estratégias nacionais para a reducdo da pobreza, sdo pré-requisitos fundamentais para o
desenvolvimento de uma abordagem subregional coerente.

16 CICR, West Africa Regional Programmes Appeal, No. 01.02/2000.

O apelo, langado em 2001, é baseado no principio de que os recursos devem seguir ¢ preencher as necessidades dos
beneficiarios, omde quer que estes estejam.
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implementacao dos acordos de paz.

3.3 Desafios para a Comunidade Internacional de Doadores

A fragilidade politica, econdémica e social da Guiné-Bissau coloca numerosos desafios para os
membros de comunidade internacional que estdo envolvidos na programacdo da assisténcia a
reabilitagdo e ao desenvolvimento no pais.

o Correspondéncia entre expectativas e ac¢oes. Em paises frageis, mais do que em quaisquer
outros, o timing ¢ de uma importancia crucial, uma vez que, apds a assinatura de um acordo de paz
ou da tomada de posse de um novo governo, podem aparecer “janelas de oportunidade” que
necessitam de uma resposta atempada.'® Apesar de os doadores terem prometido na Mesa
Redonda de Genebra cerca de 220 milhdes de délares para a Guiné-Bissau, ndo deram depois
seguimento ao compromisso assumido — desse montante, apenas 6 milhdes chegaram ao pais no
periodo entre o fim do conflito e a realizagdo de elei¢des. O incumprimento das expectativas
criadas pode ser contraproducente ¢ ameagar seriamente o sucesso de qualquer processo de
transicdo, em que € essencial a construgdo da confianca e a promocdo da estabilidade politica e
social. A existéncia de expectativas irrealistas origina que qualquer actividade sera sempre
considerada um insucesso. A melhoria da capacidade dos doadores responderem de uma forma
atempada e flexivel €, assim, fundamental para a situagdo actual da Guiné-Bissau, requerendo
simultaneamente um conhecimento profundo das dindmicas em jogo e a existéncia de
procedimentos descentralizados para a tomada de decisoes.

o Conciliar a condicionalidade politica com a necessidade de agir. Apds um periodo de
envolvimento de varios paises e organizagdes internacionais, que culminou na Mesa Redonda de
Genebra em 1999, existem actualmente diversas contradi¢cdes entre o discurso e a pratica da
comunidade doadora na Guiné-Bissau. O atraso na alocagdo dos fundos comprometidos em
Genebra, alegadamente devido a partida do Presidente Nino Vieira (considerada como um “facto
novo”), bloqueou a implementacdo dos programas preparados pelo Governo de Unidade Nacional,
0s quais eram essenciais para a constru¢do da confianca no periodo de transicdo. Na pratica, todos
os projectos ficaram paralizados até a realizagcdo de eleigOes, apesar de todos os sinais positivos
que emergiam da evolugdo da situagdo politica interna. Estes sinais, tais como a transparéncia na
gestdo dos recursos estatais, o baixo nivel de interferéncia dos militares no poder politico, ou o
envolvimento da sociedade civil na reconstru¢do do pais, foram subestimados pelos doadores a
favor de uma interpretagdo estrita da condicionalidade politica. A ideia de que a realizagdo de
elei¢des conclui uma transic¢@o foi, em todo este processo, erradamente transmitida a elite politica
guineense.

Apoés a realizagdo das eleigdes, houve a percepgdo geral de que a comunidade internacional
adoptou a postura oposta, i.e. que passou a apoiar fortemente, tanto ao nivel politico como
econdmico, o actual governo legitimo, descurando outras questdes importantes, como a falta de
uma cultura democratica, o favorecimento de um grupo étnico, os abusos aos direitos humanos, a
constante remodelagdo de ministros por decisdo individual do presidente, ou o défice de
independéncia nas instituicdes fundamentais da democracia. Isto alerta para a necessidade dos
doadores serem claros nas suas avaliagdes, preocupacdes e objectivos, mantendo sempre aberta a
possibilidade de negociagcdo e definindo conjuntamente com o governo receptor os pontos de
referéncia fundamentais ao nivel politico em troca de uma assisténcia de longo-prazo significativa.

e FEncontrar alternativas para a paralizagdo institucional e para a falta de capacidades sem
enfraquecer o proprio Estado. Os doadores t€m a tendéncia de substituir a cooperagdo com
governos repressivos ou ineficientes por uma cooperagdo com actores descentralizados. No

8 Uvin, P. (1999) The Influence of Aid in Situations of Violent Conflict. Informal Task Force on Conflict, Peace, and
Development Cooperation, OCDE-CAD, Paris, Setembro 1999, p.7.
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entanto, a obtencdo de progressos reais em termos de desenvolvimento passa também por
mudangas institucionais e pela criagdo/reforgo de capacidades ao nivel governamental (central e
local), implicando, assim, trabalhar com os governos. Este ¢ um dilema essencial na Guiné-Bissau,
uma vez que existe um governo legitimo com manifesta inexperiéncia, que frequentemente
representa um obstaculo na cooperagdo com as agéncias doadoras.

Conciliar as estruturas burocrdticas dos doadores, a limitacdo dos mandatos e a necessidade de
Justificagdo das despesas com respostas rapidas, flexiveis e sustentdveis. As estruturas
burocraticas dos doadores e os procedimentos complexos de tomada de decisdes podem prejudicar
a flexibilidade dos instrumentos de cooperagdo ¢ impedir uma reacgdo rapida aos acontecimentos
politicos. Neste contexto, o uso de ciclos temporais de programagdo rigidos e imutaveis pode ser
contraproducente e tornar dificil a existéncia de diferentes ciclos de projecto paralelos (também
por razdes administrativas e de supervisao), os quais permitiriam respostas mais adaptadas as
necessidades de intervengdes de curto e de longo-prazo. Para além disso, varias agéncias queixam-
se das limitacdes dos seus mandatos, ndo compensados por uma boa transferéncia ou
complementaridade do trabalho com outras organizagdes. Um exemplo ilustrativo desta situacao
esta no facto de algumas agéncias que trabalham com os deslocados internos terem um campo de
actuacdo muito limitado, sem mandato que lhes permita apoiar também as respectivas familias de
acolhimento.

Coordenar as diferentes prioridades e mecanismos de cooperag¢do dos doadores. A falta de
capacidade do governo guineense em gerir da ajuda externa (e em recusa-la quando necessario) ¢
agravada pela fraca coordenacdo entre doadores, cujas prioridades e procedimentos de actuagéo
sdo diferentes e muitas vezes conflituantes. Para além disto, as exigéncias dos varios parceiros de
desenvolvimento em termos de aquisi¢des, desembolsos, auditorias, contabilidade e monitorizagéo
das despesas representam um fardo ainda maior para a ja débil capacidade do governo,
enfraquecendo também a propriedade local. Uma forma de simplificar a gestdo da ajuda poderia
passar por uma maior atengdo dos doadores relativamente as ac¢des que estdo a ser desenvolvidas
por outras agéncias nas mesmas areas ¢ por uma harmonizagio de posi¢des entre agéncias antes da
apresentacdo de propostas ao governo guineense.

Utilizar e formar recursos humanos. A actual capacidade da Guiné-Bissau em fazer um uso eficaz
da ajuda ¢ limitada pela falta de recursos humanos adequadamente qualificados no sector publico
e de organiza¢des que funcionem efectivamente. E, portanto, necessario reforgar a capacidade em
termos de recursos humanos, com o objectivo central de aumentar a sustentabilidade das acgdes de
desenvolvimento. Alguns doadores, como o PNUD, reconheceram esta insuficiéncia como um
desafio fundamental e canalizaram recursos e acgdes para essa area. A criacdo de melhores
condic¢des de trabalgo no sector publico ¢ essencial para atrair quadros guineenses qualificados, os
quais sairam do pais ou estdo actualmente a trabalhar no sector privado ou em organizacdes
internacionais. Os doadores geralmente competem entre si por pessoal local qualificado e,
consequentemente, muitos funcionarios estatais estdo paralelamente envolvidos em gestdo de
projectos, empobrecendo a capacidade de gestdo do sector publico. A pratica de inflacionar os
salarios destes trabalhadores precisa de ser revista, para que se consiga reduzir o desiquilibrio de
pregos relativos a favor das actividades relacionadas com os doadores.

Reduzir a cultura de dependéncia da ajuda e combater percepgdes negativas da assisténcia
externa. Apesar das enormes quantias de ajuda per capita alocadas a Guiné-Bissau desde a
independéncia, os resultados normalmente ndo sdo muito visiveis. Por um lado, existe no seio do
governo uma cultura de dependéncia que pode paralizar o pais sempre que a ajuda é suspensa por
alguma razdo. Por outro lado, existem, ao nivel da sociedade civil em geral, percepgdes negativas
da assisténcia internacional, na medida em que os seus beneficios sdo encarados como
insuficientes ou injustamente distribuidos.
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3.4 Principais Tendéncias nas Respostas Internacionais

3.4.1  Enfoque no Desenvolvimento e Abordagem de Longo-Prazo

Em qualquer situacdo de pos-conflito, a reconstrugdo ¢ um processo sensivel e de longo-prazo. A
reconstrugdo de uma sociedade destruida pela guerra, incluindo a minimizagao das diferencas entre os
segmentos da populacdo e existéncia de passos concretos no sentido de uma reconciliagdo nacional
genuina, sdo acgdes que levam muito tempo, especialmente num ambiente como o da Guiné-Bissau,
em que a longa historia de luta armada deixou um legado de armas em livre circulagdo no seio de uma
populacdo na sua maioria muito pobre. Assim, a existéncia de reformas estruturais e acgdes
preventivas, mais do que respostas ad-hoc € a posteriori, ¢ reconhecidamente necessaria para
assegurar a estabilidade e o desenvolvimento.

Com o fim do conflito e, em particular, com a instalagdo de um governo democraticamente eleito em
Bissau, a comunidade internacional mudou claramente o seu enfoque, de uma perspectiva humanitaria
para uma perspectiva de desenvolvimento. As agéncias ou organismos de mandato humanitario (como
algumas ONG ou o ECHO) retiraram, enquanto outros doadores redefiniram as suas prioridades por
forma a incluir uma forte componente de reconstrucdo. Estas mudangas foram facilitadas pelo facto de
a Guiné-Bissau ter passado por fases distintas de “evolucdo” (conflito - pds-conflito). Isto ndo
significa, porém, que ndo possa voltar a degenerar num ambiente altamente instavel, se algumas
questdes fundamentais ndo forem devidamente abordadas pela comunidade internacional e pelo
proprio governo. A consolidag@o da cultura democratica, a melhoria da governagdo e a reconstrugio
das estruturas econdmicas e socias estdo, assim, na agenda de todos os doadores. No entanto, a
sustentabilidade pode ser, tal como foi no passado, prejudicada pela possibilidade de flutuagdes nas
prioridades de financiamento dos doadores e também pela incapacidade de aproveitar o trabalho ja
desenvolvido por outros numa area especifica. Esta é a razdo subjacente a um maior énfase dos
doadores na complementaridade das suas ac¢des.

3.4.2 Cooperagao com “Novos Actores”

Actualmente, uma das tendéncias gerais da cooperacdo para o desenvolvimento consiste em fornecer
assisténcia técnica e financeira directa aos actores locais, o que € particularmente relevante em paises
frageis, onde as estruturas estatais, quando existem, sdo incapazes de chegar aos sectores mais
carenciados da populacao.

Na Guiné-Bissau, os grupos da sociedade civil estiveram fortemente envolvidos na procura da paz e na
minimizacao dos efeitos do conflito. As iniciativas multiplicaram-se, entre as quais a criagdo de uma
rede de ONG nacionais cujos lideres estavam no exilio ¢ de ONG europeias actuando em cooperagio
com uma rede de ONG na Guiné-Bissau, a ‘Célula da Crise das ONG’. Coordenada a partir de Lisboa,
esta rede de solidariedade fornecia informacdo sobre direitos humanos e sobre os principais
desenvolvimentos politicos na Guiné, para além de fornecer um férum para coordenagdo da ajuda
humanitaria. Durante o conflito, foram organizadas trés conferéncias onde os membros puderam
partilhar opinides e planear as suas contribuigdes para a reconstrucdo do pais. A partir de Outubro de
1998, criou-se também um Movimento da Sociedade Civil para a Paz, Democracia e
Desenvolvimento.

Apesar dos efeitos negativos que o conflito exerceu nas suas estruturas, alguns grupos da sociedade
civil guineense sairam sem duvida fortalecidos desta situagdo, em termos do seu conhecimento e
experiéncia, da sua compreensdo das causas, curso e consequéncias do conflito. As organizagdes
internacionais e os actores envolvidos na resolucdo de conflitos, na constru¢do da paz e reconstrugio
pos-conflito, ndo devem negligenciar esta experi€ncia e conhecimento. A UE poderia assumir a
lideranga nesta area, dadas as novas oportunidades de partilha de informacdo, de consulta e apoio as
iniciativas da sociedade civil, no quadro daquilo que o Acordo de Cotonou denomina “novos actores
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do desenvolvimento”.

3.4.3 Criagédo de Capacidades e Questdes de Boa Governagéo

A capacidade institucional da Guiné-Bissau ¢ extremamente fragil, mesmo em comparagdo com outros
paises da Africa Subsaariana. O sector publico sofreu de uma expansao relativamente alargada apos a
independéncia, centralizagdo excessiva, falta de incentivos para os funcionarios publicos ¢ formagao
inadequada. O sector privado ¢ dominado por um mao cheia de homens de negocios vocacionados
para as actividades comerciais € um grupo informal mais alargado que sofre de varias fraquezas como
uma fraca capacidade de gestdo, falta de crédito ou formagao inadequada.

As tentativas de lidar com a falta de capacidade do governo guineense vao desde a recusa em trabalhar
com as autoridades centrais até uma op¢ao mais sustentavel e de longo-prazo centrada na criagdo e
consolidagdo de capacidades. Esta é a abordagem do PNUD, cuja actuagdo esta focalizada num
programa de Boa Governagdo. E também uma prioridade na maioria das outras agéncias, incluindo o
Banco Mundial e a CE (no Programa Indicativo Nacional). As agéncias da ONU possuem igualmente
um forte enfoque no reforco de capacidades ao nivel das suas actividades especializadas, como pré-
condi¢do para atingir algum grau de sustentabilidade no desenvolvimento. Por exemplo, a FAO
assinou recentemente um acordo para a formag¢do de guineenses em técnicas de laboratorio,
processamento dos produtos piscicolas e gestdo das pescas. As iniciativas de criagdo de capacidades
vdo desde o apoio aos instrumentos legais ¢ de planeamento estratégico (PNUD), até ao fornecimento
de assisténcia técnica especifica (agéncias especializadas da ONU, Franga).

O reforco de capacidades, apesar de extremamente necessario, ¢ muito dificil de realizar, devido a
constante remodelacdo dos efectivos no governo e a ausé€ncia de continuidade em muitos projectos de
desenvolvimento, o que representa uma perda das capacidades técnicas adquiridas. Como exemplo,
podemos referir um centro de investigacdo agricola que foi impossivel manter apdés o fim da
contribuicdo financeira, tendo sido perdido todo o trabalho realizado. Para além disso, o enfoque na
criacdo de capacidades ndo se reflecte ainda na contratagcdo de pessoal local nos niveis médios e altos
da gestdo ¢ implementacdo de projectos. Apesar de a Guiné-Bissau ter alguns recursos humanos
qualificados, estes estdo mal aproveitados e alguns doadores continuam a insistir em trazer do exterior
pessoal técnico que poderia facilmente ser contratado no pais, aumentando assim os custos
administrativos dos projectos.
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4 A UE na Guiné-Bissau: Abordagem Diferenciada

4.1 Estratégia Geral da UE

A relagdo de cooperacdo entre a UE e a Guiné-Bissau ¢ longa e ininterrupta desde a segunda
Convengdo de laoundé. O Programa indicativo Nacional de Lomé IV (37 milhdes de Euro), que
definia como prioridades os recursos naturais, o apoio institucioanl e o desenvolvimento dos recursos
humanos, foi reajustado para beneficiar o sector das infraestruturas (que passou a preencher 50% do
programa). Esta escolha ¢ justificada pelo facto de que a fraca rede de vias de comunicagdo, ainda
mais degradada em resultado do conflito, constituir um factor chave para o enfraquecimento da base
produtiva do pais. Assim, o enfoque do programa de cooperacdo tornou-se o apoio a melhoria e
manutencdo das estradas e a constru¢do de outras inraestruturas basicas (reabilitagdo de pontes,
mercados, etc) como base para o desenvolvimento agricola.

O PIN para o 8 FED foi assinado em Dezembro de 1996, englobando o periodo 1998-2003. O
obejctivo principal ¢ a manutengdo e melhoria dos sectores produtivos, nomeadamente através da
construgdo de vias rodoviarias, do reforco da produgdo agricola (crescimento do arroz, diversificagdo
de culturas e gestao dos recursos naturais a longo-prazo). O programa fornece apoio institucional, num
total de 47 milhdes de euros para os Ministérios das Finangas, Agricultura ¢ Administragdo Publica e
para outros sectores sensiveis como a educagdo ¢ a saude. Para além destes, sera dada um atencdo
particular as iniciativas locais (micro-projectos e micro-desenvolvimento); as actividades culturais
(livros, filmes, 6rgdos de comunicagdo social, etc); e a descentralizacdo administrativa (matadouros
publicos, projectos de saneamento e limpeza nas areas circundantes da capital, etc). Apesar de o PIN
intervir particularmente nas areas especificas referidas, a Facilidade de Ajustamento Estrutural ira
também contribuir para o refor¢o e desenvolvimento dos sectores sociais (8 milhdes de euros). Desde
Lomé I, a Guiné-Bissau recebeu igualmente um total de 19 milhdes de euros no ambito do fundo
Stabex.

A UE contribuiu com o montante significativo de 550,000 Euros para as primeiras eleigdes
multipartidarias e para a formacdo de delegados ao parlamento nacional, bem como 300,000 Euros
para a criacdo de uma unidade de apoio parlamentar. A UE fornece ainda financiamento parcial a
micro-projectos levados a cabo por ONG (9 milhdes de Euros desde 1978), tendo até hoje apoiado
cerca de uma centena de projectos de desenvolvimento rural, pesca (um novo acordo foi assinado em
Junho de 1997), formacao e saude.

Todas as actividades economicas e sociais regulares cessaram em resultado da guerra civil. A
completa paralizacdo do governo e das instituigdes publicas resultou numa suspensao de facto de todas
as accOes regulares de desenvolvimento, embora a cooperacdo de CE ndo tenha sido formalmente
suspensa por decisdo politica ou administrativa. Apés o despoletar do conflito, a maior parte da ajuda
europeia a Guiné-Bissau destinou-se a operagdes humanitarias, coordenadas pelo Gabinete Europeu de
Ajuda Humanitaria (ECHO). Os mandatos e procedimentos deste 6rgdo, por um lado, e o facto do
representante estar sediado em Dakar e ter pouco conhecimento da situagdo guineense (e até da
lingua), por outro lado, contribuiram para atrasos na alocagdo da ajuda. Assim, se a coordenagdo foi
uma realidade, ja a flexibilidade e rapidez de resposta necessarias a uma situagdo de conflito ndo se
verificaram, uma vez que algumas ONG tiveram de aguardar varios meses pela aprovagdo dos seus
projectos'”. O mandato do ECHO limitou a sua actuagdo a diversos niveis, desde a obrigagdo em
financiar exclusivamente ONG europeias (p.ex. a Caritas Guiné-Bissau, que poderia ter distribuido
prontamente ajuda no terreno, teve de ser financiada através da Caritas Alemanha), até a
impossibilidade de desenvolver acgdes para além da assisténcia humanitaria estrita, como o apoio a
familias de acolhimento dos refugiados.

19 TIsto apesar de a UE ter tomado a decisdo politica de contribuir com 1 milhdo de dolares em ajuda humanitaria para a

Guiné-Bissau logo cinco dias apds o inicio da revolta militar.
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Apbs o conflito, a Delegagdo da CE reabriu oficialmente em Agosto de 1999, com um Conselheiro
(actuando como Delegado) e um jovem perito (actuando como conselheiro). Em Junho de 2001 foi

nomeado um novo delegado

4.2 Caracteristicas Principais das Actividades da CE

FED + alocacdes orcamentais (milhoes EURO)

1976-1980 1981-1985 1986-1990 1991-1995 19962000
Orcamento 3.2 3.8 11.0 35.3 0.7
Outros FED + BEI 12.9 7.4 6.6 22.0 -
PIN (envelope 5 anos) 20.0 25.0 37.5 37.0 47.0
Distribuicio Sectorial do PIN (% do envelope total)
Desenvolvimento Rural e Pescas 20%
Transportes e Comunicagdes 50%
Sectores Sociais 10%
Outros 20%
Pagamentos FED por Instrumento (milhées EURO)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Stabex - - - 0.4 0.4 0.1 0.4 0.4
SAF - - - - 4.5 - - -
Virios 0.1 24 1.0 0.2 3.0 3.6 1.3 1.3
PIN 2.5 2.5 3.7 3.5 6.0 54 6.3 6.3

No caso da Guiné-Bissau, o Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) ¢ alocado via Ministério das
Finangas e inclui apoio or¢camental directo. Embora no quadro da ajuda europeia o uso de apoio
orcamental ndo seja questionado em si mesmo, o fornecimento de montantes financeiros liquidos a um
gOVerno com poucos recursos suscita preocupagdes quanto a supervisdo da sua utilizagdo. Para além
disso, o sistema de passar obrigatoriamente por um ordenador nacional pode conduzir a situagdes
delicadas em areas especificas, uma vez que qualquer financiamento de ONG locais ou projectos da
sociedade civil necessita da aprovacao do Ministro das Finangas.

Para além do FED, estdo disponiveis para a Guiné-Bissau outros intrumentos de cooperagao:

o O Programa de Ajustamento Estrutural, acordado em colaboragao estreita com o Banco Mundial
e o FMI. No seguimento da adesdo do pais a zona do Franco CFA em Julho de 1997, esta ajuda
tomou a forma de apoio or¢amental para os sectores sociais.

e O fundo Stabex, que compensa a reducao das receitas de exportagdo relativas a camaroes, 6leo de
palma e madeira, estando direccionado para projectos de diversificagdo da agricultura (mangas,
caju) e para o reforco da pesca artesanal.

o O Banco Europeu de Investimentos concede empréstimos para a promocdo do investimento
privado em industrias processadoras e para o financiamento de pequenas e médias empresas de
exportacao.

e O Acordo de Pesca assinado em 1997 (o sétmo deste tipo), constitui um acordo de comércio que
tem vindo a ser melhorado no sentido de integrar componentes de promocao do desenvolvimento
nas areas da formacdo, investigacdo, pesca artesanal, vigilancia maritima e apoio institucional. A
contribuicdo da Comissdo, as receitas provenientes da concessdo de licengas de pesca e os
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resultados da vigilancia maritima constituem aproximadamente 50% das receitas totais do Estado.

A Guiné-Bissau beneficia ainda do Programa Indicativo Regional para os PALOP? (30 milhdes de
euros), distribuido por cinco paises principalmente para apoio institucional (31%) e formagdo e
emprego (34%). O Programa Indicativo Regional para a Africa Ocidental engloba 228 milhdes de
euros para a promo¢do do comércio ¢ da integracdo econdmica regional. Este programa tem por
objectivos a aboli¢ao das barreiras comerciais, o desenvolvimento do comércio regional e o apoio ao
sector privado, o reforco dos mecanismos de integragdo, a promog¢do do comércio em sectores de
produgdo especificos e o desenvolvimento dos transportes e sistemas de comunicagio regionais.”'

A EC desempenhou um papel de lideranga imediatamente ap6s o conflito. A oferta de recursos
financeiros, a retoma das actividades de cooperacdo estrutural logo numa fase inicial, e a pressao para
a realizagdo de eleigdes, foram aspectos muito importantes para a construcdo de confianca entre os
doadores e para ajudar a estabilizagdio do ambiente politico, social e econdémico. No campo
econdmico, a CE ¢ o maior doador. A taxa de execu¢do do FED é uma das mais eficazes da Africa
Subsaariana, estando os recursos financeiros dos oito FED alocados na totalidade. Isto deve-se
essencialmente ao investimento em infraestruturas, que permite o desembolso rapido de montantes
consideraveis.

4.3 A CE e os Estados Membros da UE

Apos a retirada da Suécia (no seguimento de uma avaliagdo do impacto de décadas de forte
envolvimento na Guiné-Bissau), os tnicos Estados-Membros presentes no terreno sdo Portugal e a
Franga. Nao se verificou, porém, qualquer cooperagdo entre estes durante o conflito, devido a fortes
divergéncias politicas. Em termos estratégicos, as actuais possibilidades de colaboragdo continuam
ainda a ser dificultadas pelo facto dos interesses nacionais e a politica interna desempenhar um papel
preponderante na definigdo dos objectivos e do espago de actuagdo de cada um.

Apesar disto, muito do sucesso da cooperagdo entre os Estados-Membros depende do que acontece no
terreno. A auséncia de orientagdo operacional sobre as formas de proceder num Estado fragil origina
um maior peso e importancia das personalidades individuais e da competi¢cdo relativa a visibilidade
das acgdes. Neste sentido, a cooperagdao entre doadores sem nenhum mecanismo de colaboragao
instituido € resultado principalmente da vontade e disponibilidade individual. As boas relagdes
existentes entre a Delegacdo da CE e os Estados membros na Guiné-Bissau (que nem sempre se
reflectem em posi¢cdes comuns) baseam-se num didlogo e comunicacdo bem desenvolvido, devido
essencialmente ao trabalho intensivo do chefe da Delegagdo. Existe actualmente uma cooperagdo
informal que tem resultado numa complementaridade efectiva das ac¢des. Existiam algumas tentaivas
de actividades conjuntas, cuja implementacdo foi considerada muito dificil devido a diferengas de
procedimentos. Apesar de posigdes politicas divergentes, o nimero restrito de Estados-Membros
presentes no terreno ¢ o facto de a Guiné-Bissau ndo ser uma prioridade para nenhum deles tem
facilitado na pratica uma colaboragao regular e efectiva.

4.4Ligacdo entre as Respostas de Desenvolvimento e a Dimensé&o
Politica no quadro da PESC

O caso da Guiné-Bissau ilustra uma ac¢@o coerente ao nivel da UE, no sentido em que as Declaragdes
no quadro da Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) foram coordenadas com a acg¢do
humanitaria e de desenvolvimento no terreno. A UE fez esforcos concretos para manter a

2 PALOP: Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique e Sdo Tomé
& Principe).
Gambini, R. (1998) ‘EU-Guinea Bissau cooperation: the 8th EDF, varied but precisely targeted’. The Courier ACP-EU,
No. 167, Jan—Fev 1998, pp.38-39.
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imparcialidade relativamente as posi¢des politicas divergentes assumidas pelos dois Estados Membros
mais interessados — Franga e Portugal. Durante as negociacdes, a UE apoiou as actividades da CPLP ¢
da CEDEAO nas areas da construcdo de paz e resolugdo de conflitos.

No seguimento da assinatura do Acordo de Abuja em Novembro de 1998, uma declaragio da UE
afirma que esta “reitera o seu empenho em continuar a prestar ajuda humanitaria aos refugiados e
deslocados. Recorda, a propdsito, a rapida resposta do Gabinete Europeu de Ajuda Humanitaria face a
crise humanitaria criada e regista a prontiddo com que varios Estados-Membros da UE enviaram a
Bissau delegacdes de alto nivel para avaliar das necessidades de programas de assisténcia”. Em
Fevereiro de 1999, o Presidente Nino Vieira e o General Ansumane Mané encontraram-se pela
primeira vez em territorio guineense desde o inicio do conflito, na Delegac¢do da CE, sob a égide do
Comissario Europeu para Assuntos Humanitarios, Emma Bonino.

No seguimento do derrube do Presidente Vieira e do ressurgimento da violéncia, outra declaragdo da
UE salienta que, “nas relagdes com os seus parceiros no quadro da Convengdo de Lomé, se atribui a
maior importancia ao respeito dos direitos humanos, ao Estado de direito e a observancia dos
principios democraticos. Por conseguinte, a Unido acompanhard atentamente a evolucdo dos
acontecimentos na Guiné-Bissau e — tendo em conta os mecanismos previstos na Quarta Convengao
de Lomé revista — tirara as suas conclusoes da situacdo actual”. Com efeito, foram abertas consultas
com a Guiné-Bissau, no quadro do Artigo 366a de Lomé IV, mas a cooperagdo para o
desenvolvimento da CE nunca foi formalmente suspensa, o que permitiu uma maior flexibilidade e
rapidez quando a cooperagdo foi retomada na pratica. Em resultado destas consultas, o governo
guineense comprometeu-se a realizar eleigoes, que foram depois apoiadas pela CE, contribuindo para
criar condi¢des para a transicdo democratica e para reforgar as capacidades locais para retomar a
cooperacao regular (em vez de simplesmente suspender a cooperacao).

Apesar disto, a UE teve uma reacgdo timida aos incidentes de Novembro de 2000, quando o lider
militar General Ansumane Mané foi assassinado. A Declaracdo PESC emitida pela UE nesse més
enfatiza o apoio ao governo guineense e promete assisténcia nos esfor¢os de reconstrugdo nacional,
reconciliacdo e consolidagdo da democracia, sem condenar formalmente os eventos violentos.
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5 Adaptagdes na Abordagem da UE na Guiné-Bissau

Uma intervencdo eficaz num pais fragil como a Guiné-Bissau requere adaptagdes especificas nas
orientacdes estratégicas da UE, no seu quadro institucional e nas modalidades de gestdo que sdo
normalmente aplicadas em paises em desenvolvimento mais “estaveis”. Neste capitulo, ¢ feita uma
tentativa de analise de algumas dessas adaptagoes.

5.1 Adaptacdes Estratégicas

e Adopg¢do de uma abordagem integrada e pro-activa. A UE evitou a utilizagdo de instrumentos
negativos durante o conflito, como a imposi¢do de sangdes ou a suspensdo formal da cooperagao,
os quais poderiam ter efeitos desestabilizadores e penalizar duplamente os sectores mais
carenciados da populacdo. Em vez disso, a UE optou por um envolvimento construtivo,
combinando a participagdo nas iniciativas de paz com a promessa de uma resposta atempada em
termos de acc¢des de desenvolvimento. O desenvolvimento ndo foi (e ndo €) entendido como uma
questdo isolada, mas antes como parte de um conjunto de factores que pode contribuir para a
estabilidade estrutural.

e Enfoque num numero limitado de sectores prioritarios. A actuagdo da CE na Guiné-Bissau esta
cada vez mais centrada num nimero restrito de sectores prioritarios, o que permite uma melhor
maximizacao dos recursos disponiveis, dos resultados e da visibilidade das acgdes. Isto contrasta
com a pratica anterior de dispersar os financiamentos numa multiplicidade de sectores e
actividades (mais de 100 projectos abertos). A Comissdo tem agora que delinear a cooperacdo de
acordo com a politica de desenvolvimento do governo, no quadro dos sectores prioritarios
previamente identificados.

e Procura de complementaridades. A CE tem tentado investir na complementaridade com outras
organizacdes por forma a ultrapassar as suas limitacdes e permitir uma maior troca de
conhecimentos e experiéncias. Esta complementaridade ¢ procurada tanto ao nivel dos
financiamentos (caso do PDRRI, em que a CE esta a analisar a possibilidade de alocar fundos do
9° FED) como ao nivel da implementagdo (apoio a ONG guineenses cujos papel pode ser
complementar ao do governo em sectores como a educacdo ¢ a saude).

e Reorientagdo de programas. Os projectos que estiveram suspensos durante o conflito foram
retomados e muitos deles reorientados, no quadro de prioridades definidas no PIN, para
actividades de reconstrucdo pos-conflito, principalmente infraestruturas econoémicas e sociais, tais
como estradas, pontes, casas, mercado central, etc. Actualmente uma das principais actividades
consiste em fornecer apoio técnico aos funcionarios guineenses, enquanto instrumento de
obtenc¢do e gestao da ajuda.

5.2 Adaptagdes Institucionais

Durante o trabalho de campo, foi dificil identificar alteragdes institucionais ao nivel da CE
relativamente a cooperacdo que esta tenta implementar na Guiné-Bissau. Ndo se encontraram
evidéncias claras de medidas concretas que tenham sido tomadas para ultrapassar os tradicionais
pontos de bloqueio ao nivel institucional (p.ex. a capacidade limitada de analise politica, sistemas
insuficientes de informagao e comunicagdo com a sede, com outras Delegacdes da CE na regido e com
outras agéncias, etc)

Contudo, o reconhecimento das suas limitagdes em termos de pessoal e de capacidades tem levado a
Delegacdo a tentar cada vez mais utilizar as capacidades técnicas e académicas dos guineenses. Como
exemplo podemos referir: a realizacdo de estudos em conjunto com o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisa (INEP); o facto de a Célula de apoio ao Ordenador Nacional ser composta ¢ dirigida por
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guineenses; ou ainda o facto de os membros da Delegagdo estarem a aprender a lingua portuguesa, por
forma a comunicar melhor com a populacdo e com as autoridades guineenses.

5.3 Instrumentos e Procedimentos

A Delegacdo da CE desenvolveu uma série de abordagens adaptadas as necessidades do terreno, por
forma a assegurar uma utilizagdo mais adequada dos fundos disponiveis apesar dos quadros legais
restritivos. Por exemplo, a Delegacdo utiliza fundos FED para pagar os salarios de funcionarios
publicos ou para financiar o combustivel dos veiculos publicos e os geradores das institui¢cdes publicas
(como o hospital). Isto permite assegurar o funcionamento de alguns servigos publicos, apesar de ndo
poder ser considerado como ac¢do de desenvolvimento em nenhum os instrumentos financeiros
existentes.

Apesar da vontade da Delegacdo CE em cooperar com as ONG guineenses, ndo existe actualmente
nenhum instrumento de financiamento disponivel para os parceiros locais ou para trabalhar
directamente com grupos da sociedade civil, o que ¢ encarado no terreno como um obstaculo
importante a eficacia da cooperacdo. Varias ONG guineenses recebem fundos da CE a partir de
Bruxelas, mas através de parcerias com ONG portuguesas. O trabalho inovador de algumas destas
organizagdes esta ilustrado na Caixa 3.

Box 3: Programa Integrado de Reabilitagdo dos Bairros Periféricos de Bissau

Este programa ¢ financiado pela CE em Bruxelas e executado conjuntamente por trés ONG guineenses — Acgdo
para o Desenvolvimento (AD), Tiniguena e AIFA-PALOP — em parceria com trés ONG portuguesas — Instituto
Marqués de Valle Flor (IMVF), Associagdo para a Cooperagdo entre os Povos (ACEP), e o Instituto de Estudos
para o Desenvolvimento (IED). As principais caracteriticas adaptativas e inovadoras deste programa incluem:

e Abordagem Integrada . Este programa multisectorial tem por objectivo maximizar o impacto ao nivel das
condigdes de vida das popula¢des. As actividades, complementares entre si, incluem: a reabilitagdo de
habitagdes; o fornecimento de agua e¢ condig¢des sanitarias (latrinas); cuidados basicos de saude; escolas e
actividades educacionais (escolas populares); promogao de actividades econdmicas (formagao em costura e
carpintaria, micro-crédito as mulheres “bideiras”, etc); e actividades culturais (radio, teatro, centros juvenis,
campos desportivos)

o  Abordagem participativa. Os beneficidrios do programa sao consultados através das respectivas associagdes
de moradores dos bairros, em todas as fases do projecto (avaliagdo das necessidades, execugdo) e sdo
utilizados os materiais e as capacidades de trabalho locais. E encorajado um sentido de propriedade local
dos bens comuns, por forma a assegurar um impacto de longo-prazo.

o  Flexibilidade. O programa tem uma grande capacidade de evoluir consoante as circunstincias e as
necessidades, devido a proximidade com os beneficiarios e a programacao flexivel.

e Distribui¢do de competéncias inovadora. A divisdo de competéncias entre os diferentes intervenientes
assegura a maximizacao do impacto do programa. As ONG portuguesas ocupam-se das questdes de gestdo e
relatdrios, enquanto as ONG guineenses sdo os agentes de execugdo em diferentes zonas: a AD no Bairro do
Quelélé, a Tiniguena no Bairro de Belém, e a AIFA-PALOP no Bairro Militar. A execugdo directa assegura
uma menor distancia entre a estratégia e a implementagao.

e Autonomia e colabora¢do com o Governo. O programa ndo pretende criar estruturas sociais paralelas, mas
sim complementar os servigos existentes, tais como centros de saude e escolas, por forma a melhorar a sua
qualidade. Fornece formagéao a professores, materiais educacionais, medicamentos, etc, em colaboragdo com
alguns doadores (como varias agéncias das NU), e cria infraestruturas de apoio (p.ex. centros juvenis,
desportivos, etc.).
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6 Desafios e oportunidades para Melhorar a Resposta da
UE

A UE enfrenta, no quadro do Acordo de Cotonou, uma série de desafios e oportunidades para
maximisar o impacto positivo das suas actividades politicas e de desenvolvimento na Guiné-Bissau.

6.1 Desafios Politicos, Institucionais e de Implementacéao
6.1.1 Desafios Politicos

o Ligar as intervengbes nacionais e regionais. Apesar de algumas questdes cruciais para o
desenvolvimento e estabilidade na Guiné-Bissau serem de natureza predominantemente regional, a
maioria dos doadores ndo possui programas de intervengdo regionais, preferindo actuar a escala
nacional. A CE nf3o ¢é excepgdo; com efeito, existem frequentemente incongruéncias ou
duplicagdes entre a dimensio da Africa Ocidental, a dimensdio PALOP e a estratégia
especificamente nacional. As interligagdes entre actividades politicas e de desenvolvimento, tanto
no interior do pais como ao nivel regional, necessitam de ser melhoradas. Apesar de alguns passos
positivos, os planos regionais estdo numa fase muito embrionaria ou ndo foram ainda
operacionalizados. Por exemplo, o apoio dos doadores as iniciativas de integracdo regional, tais
como a CEDEAO ou a UEMOA, s6 agora comeca a ser visto como uma prioridade estratégica.

o Descentralizar sem enfraquecer a capacidade do Estado. O novo Acordo de Cotonou e as
correspondentes directrizes de programagdo prevéem que uma parte maior dos recursos FED
possa ser orientada para actores ndo-estatais, incluindo para o reforgo de capacidades da sociedade
civil. Sera a descentralizagdo uma boa solucdo para ultrapassar a falta de capacidade da
contraparte, ou deve a CE investir em trabalhar com o governo eleito, tendo sempre uma forte
componente de criagdo de capacidades? O Acordo de Cotonou sugere que a melhor abordagem ¢
provavelmente uma combinacdo das duas estratégias.

e Engajamento critico vs engajamento construtivo. Na Guiné-Bissau, a UE optou pela utilizagdo de
instrumentos positivos para ajudar o pais a sair da crise. No entanto, esta abordagem deve ser
equilibrada como uma forma de engajamento critico, que requere algum distanciamento e um
dialogo politico aberto. E actualmente reconhecido que um engajamento critico relativamente ao
governo guineense, por forma a tratar questdes como os direitos humanos ou a consolidagdo de
uma cultura democratica, é fundamental para o desenvolvimento social e politico do pais.

o Facilitador imparcial vs ac¢oes paralelas politizadas. Os Estados Membros da UE estdao perante
o dilema de actuar sob o chapéu da UE ou como Estados individuais que protegem a sua agenda
bilateral. Neste contexto, a CE, como o organismo apolitico com uma longa histdria e presenga
permanente na Guiné-Bissau, foi capaz de manter uma posi¢do imparcial, de desenvolver boas
relacdes com os outros doadores e de criar confianga com o governo guineense, enquanto os
Estados Membros tiveram mais dificuldades nesta area por razdes eminentemente politicas. Este
papel €, assim, essencial para uma intervencdo construtiva, embora dependa em grande parte das
personalidades individuais envolvidas. Todos estes aspectos necessitam, portanto, de abordagens
inovadoras que permitam utilizar todo o potencial da CE.

o [Inadequacdo de classificagdes rigidas. A delineacdo rigida entre acgdes humanitarias e de
desenvolvimento e entre fases de conflito e pos-conflito, ¢ inadequada para lidar com as
necessidades especificas e o ambiente em constante mutagdo de um pais politicamente fragil,
embora possa ser mais facil para os doadores em termos administrativos e institucionais. A Guiné-
Bissau ¢ um dos casos paradigmaticos. Actualmente a sua relativa estabilidade ¢ muito débil e
possui um vasto leque de necessidades de curto e de longo prazo, humanitarias e de
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desenvolvimento, que tém de ser abordadas conjuntamente em cada fase.

e FEscolha da filosofia de interven¢do. A CE enfrenta um dilema dificil na escolha entre gastar
grande quantidade de recursos financeiros (alta taxa de execucdo dos FED) ou investir em
pequenos projectos locais, que podem ter um impacto maior ao nivel das condi¢des de vida das
populacdo num ambiente instavel.

o Flexibilidade na aplicagdo dos critérios de condicionalidade politica: conciliar principios e
pragmatismo. A realiza¢ao formal de elei¢cGes pode ndo resultar em representantes legitimamente
eleitos aos olhos da populagdo, uma vez que a vitoria eleitoral pode depender de um vasto leque
de factores subjectivos (como a etnicidade), os quais t€ém pouco a ver com a capacidade de
governacdo. O preenchimento formal dos critérios de condicionalidade politica €, neste sentido,
mais um instrumento para a obten¢do de fundos do que uma ferramenta de desenvolvimento. A
apropriagao destes conceitos pela populagdo, ndo sé na sua forma mas também no seu contetudo, é
essencial para o sucesso da cooperagdo para o desenvolvimento da UE. Um exemplo a referir ¢ a
forte pressdo internacional para a realizagdo de elei¢des municipais na Guiné-Bissau,”’embora
estas ndo constituam uma garantia de descentraliza¢do, que por sua vez ¢ um elemento importante
na eficacia da ajuda. Os paises politicamente frageis necessitam de uma interpretagdo flexivel e
aberta dos critérios de condicionalidade, uma vez que esperar para que estes sejam cumpridos para
agir pode ndo ser a melhor opgao.

6.1.2 Desafios Institucionais

e Dificuldades operacionais e de gestdo na resposta a necessidades especificas. No contexto de um
pais afectado por conflitos, a Delegacdo tem de ser capaz de responder as necessidades
particulares da situagdo, actuar no quadro de uma abordagem de longo-prazo, implementar acg¢des
de desenvolvimento sustentaveis e responder eficazmente as solicitagdes diarias. Paradoxalmente,
na maior parte destes paises, as delegagdes defrontam-se com grande falta do pessoal altamente
qualificado e especializado que seria necessario para desempenhar todas estas tarefas. A Guiné-
Bissau ndo ¢ excepgao: o pessoal da Delegacdo esta reduzido a 50%, tendo de produzir a mesma
quantidade de informacao e continuar todas as actividades. Existem ainda remanescentes do 5°, 6°
e 7° FED, projectos em fase final que tém de ser geridos, consumindo tempo e esfor¢os, enquanto
0s prazos para a programacao do 9° FED sao irrealistas face a insuficiéncia de recursos no seio da
Delegagdo e a fraca capacidade da administra¢do guineense. O trabalho diario € ja suficientemente
complexo para manter toda a Delegagdo mais do que ocupada, enquanto se espera que eles, tal
como os seus colegas, tenham tempo para compreender e implementar o novo Acordo de Cotonou
e as directrizes do 9° FED, acompanhar as alteragdes internas de pessoal e de fun¢des em resultado
da reforma da CE, e envolver os chamados “novos actores do desenvolvimento”. Esta situacdo
realca uma discrepancia entre as capacidades de gestdo e execucdo da Delegacdo em termos de
recursos humanos e materiais, por um lado, e o discurso politico de descentralizagdo, por outro. A
descentralizacdo significa, neste sentido, a transferéncia dos mesmos problemas de Bruxelas para
as Delegagdes, bloqueando igualmente todo o processo.

e Rotagdo de pessoal: perda de conhecimentos e de memoria institucional. Um dos problemas que
se coloca a todas as agéncias doadoras (ao qual a CE esta também susceptivel devido a graves
constrangimentos de seguranga) estd em atrair ¢ manter o pessoal qualificado e apropriado para
trabalhar em paises como a Guiné-Bissau.”’ Para além disso, a rotagio constante de pessoal resulta
numa perda da memoéria e das relagdes institucionais, em conjunto com uma frequente
incapacidade de avaliar as li¢des apreendidas. Ha também uma forte necessidade de pessoal

22 Ap6s atrasos consideréveis e em virtude da instabilidade politica, as eleigdes municipais acabaram por ser marcadas para

Janeiro 2002.

A falta de pessoal em nimero suficiente ¢ com qualificagdes apropriadas nas Delegacdes da CE no exterior tem sido
abordada noutros estudos; ver Lancaster, C. (1999), 4id to Africa: So Much to Do, So Little Done, Chicago: University of
Chicago Press, pp.184-219.
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altamente especializado, capaz de lidar com as questoes especificas que estdo na base do ambiente
politico e social em mutagdo num pais fragil. Esta necessidade ndo ¢ preenchida pelo sistema geral
de recrutamento da CE, que tende a atrair generalistas em vez de especialistas, os quais tém depois
de confiar a consultores as intervencdes especializadas. A Delegacdo da CE esta actualmente
demasiado ocupada com solicitagdes diarias para poder ter tempo de realizar uma analise
estratégica e politica aprofundada.

A actual tendéncia de reduzir o niimero de pessoal em paises afectados por conflitos estd em
contradi¢do com o facto de estes paises serem exactamente, em face das suas condi¢des politicas,
econdmicas e sociais, aqueles que precisariam de maior refor¢o de recursos humanos. A evidente
insuficiéncia de pessoal € corroborada por varios factos: a retirada do ECHO apos o conflito (o
que veio aumentar as responsabilidades e competéncias da delegagdo), a falta de capacidade do
governo guineense, € a necessidade de conciliar solicitagdes diarias com acgdes de
desenvolvimento a longo-prazo.

Tomada de decisoes centralizada vs descentraliza¢do. A maior parte das agéncias doadoras é
ainda altamente centralizada: as principais decisoes incluindo o desembolso de fundos sdo
tomadas na sede. Num ambiente muito volatil, porém, a rapidez de resposta depende da
disponibilidade de fundos, enquanto ¢ necessario um conhecimento aprofundado da realidade no
terreno para se tomarem as decisdes mais adequadas. Em principio, tanto o Acordo de Cotonou
como a reforma interna da CE podem vir a criar maior espago institucional para uma gestao
descentralizada e, consequentemente, para a capacidade de agir de uma forma rapida e flexivel. Na
pratica, a batalha pela flexibilidade ndo esta ainda ganha, pelo que os resultados concretos do
processo de reforma tém de ser avaliados de perto, de forma a verificar se efectivamente
simplificam o trabalho dos gestores da ajuda da CE no terreno.

Percep¢oes negativas da CE devido a falta de transparéncia. A auséncia de uma compreensao
clara do funcionamento interno da Comissao e dos seus procedimentos complexos pode originar,
nas contrapartes guineenses, uma ma interpretagdo dos atrasos nos projectos ¢ da falta de
informacao clara sobre as estratégias da CE no pais.A UE deve despender mais tempo e recursos
na informag¢do de um vasto leque de intervenientes (incluindo outras agéncias e potenciais
parceiros) sobre o seu papel e actividades, as suas prioridades de financiamento, etc.

Reforma da CE vs eficacia das intervengdes. O impacto da reforma do sistema de ajuda da CE ¢
fortemente sentido no terreno, uma vez que a constante reformulacido de unidades, os movimentos
de pessoal e consequentemente o largo niimero de postos vagos em Bruxelas, estdo a tornar o
trabalho das Delega¢des particularmente dificil, num ambiente ja de si bastante complexo. Esta
situacdo ¢ agravada pelo facto de que a Delegagdo em Bissau tem de lidar simultaneamente com
grandes alteracdes em Bruxelas, a mudanga do quadro de Lomé para Cotonou, e a implementagao
dos novos procedimentos para o 9° FED.

Medir o intangivel. Os doadores t€ém por vezes a tendéncia de utilizar os recursos nos sectores
“tradicionais” de desenvolvimento, por razoes de contabilidade e justificagdo dos custos. Contudo,
as necessidades especificas dos paises frageis redirecionaram as ac¢des de desenvolvimento para
iniciativas em areas como a reconciliagdo ou a prevengdo de conflitos, as quais ndo se prestam a
uma analise linear de custos-beneficios, ndo sendo possivel aplicar medidas quantificaveis de
sucesso e de impacto. Se os doadores insistirem em critérios de desempenho e avaliacdes
quantitativas de resultados, existem areas de intervencdo que serdo negligenciadas por razoes
burocraticas e de procedimentos, apesar da sua importancia capital para a estabilidade e para o
desenvolvimento sustentavel.

6.1.3 Desafios de Implementagdo
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Escolha dos Parcerios de Implementa¢do. Se por um lado trabalhar com as estruturas
governamentais (ao nivel central e local) num pais fragil € crucial para evitar um maior
enfraquecimento do Estado, por outro lado, o apoio a outros actores € a unica forma de responder
a necessidades locais especificas. Neste contexto, existe o perigo de alimentar tensdes entre o
governo e as ONG. Na Guiné-Bissau, a procura de consensos e o envolvimento da sociedade civil
no desenvolvimento tem sido um processo de aprendizagem para um pais que até ha pouco tempo
sO conhecia a experiéncia de um sistema de partido Unico. Isto ira exigir da Delegacdo da CE um
conhecimento aprofundado de “quem ¢ quem” no terreno e a existéncia de pessoal com
capacidades técnicas especificas, por forma a implementar os novos principios e disposi¢des de
Cotonou relativos aos actores nao-estatais.

Sustentabilidade vs acgoes diarias. A natureza especifica das situagdes pos-conflito e as enormes
necessidades do pais levam a que a Delegagdo da CE tenha de responder a um vasto nimero de
problemas diarios. Isto pode conduzir a uma situagdo em que a Delegagao funciona numa base de
curto-prazo, respondendo a solicita¢cdes imediatas (tais como o pagamento dos salrios da fungéo
publica, compra de combustivel, etc), em vez de investir nas estratégias e accdes de
desenvolvimento a longo-prazo. Conciliar a necessidade de acg¢des de curto-prazo e a
implementacdo de estratégias gerais €, assim, um enorme desafio.

Ciclos de programacdo num ambiente volatil. Num pais que enfrenta uma larga variedade de
necessidades em permanente evolucdo, ¢ extremamente dificil ter ciclos de programagao
devidamente adaptados. Se, por um lado, o uso de ciclos de longo ou médio-prazo pode
comprometer a relevancia das intervengdes num contexto em constante mutacdo, por outro lado,
os ciclos de curto-prazo carecem de sustentabilidade e da necessaria visdo de longo-prazo. A
combina¢do de intervengdes de curto e longo-prazo ¢, para além de fundamental num pais fragil,
um desafio para a maioria da agéncias, cujos procedimentos implicam quadros temporais de
programagao fixos, tornando muito dificil a existéncia de diferentes ciclos de projecto em paralelo.
Isto esta também ligado a distingdo entre uma abordagem de projecto (baseada numa previsao de
resultados precisa) e um quadro analitico mais geral (baseado num objectivo geral a ser atingido).
Este ultimo parece corresponder melhor a realidade de ambientes tdo volateis, permitindo uma
revisdo regular e a reorientagdo dos fundos e actividades por forma a atingir o objectivo proposto.

Responsabilidade e mecanismos de financiamento complexos vs necessidade de respostas rapidas
e flexiveis. A burocracia dos procedimentos, em parte resultante da falta de autonomia das
Delegagoes da CE, constitui um grande obstaculo a flexibilidade e rapidez das respostas,
essenciais em paises frageis em geral e em situagdes de pds-conflito em particular. Os atrasos
entre a avaliacdo das necessidades e a implementagdo efectiva do ciclo de projecto prejudicam
fortemente a capacidade de reac¢cdo num conflito, como aconteceu com o ECHO durante a guerra
civil. Num ambiente em rapida evolucdo, um projecto pode ja ndo corresponder a realidade e
necessidades locais quando é implementado. Para além disso, a complexidade de instrumentos e
procedimentos significa uma perda de tempo (que poderia ser utilizado para o aperfeicoamento
das intervengdes ou no desenvolvimento das relagdes com os actores locais), origina complicagdes
na gestdo da assisténcia a reabilitacdo e ao desenvolvimento, e confunde os parceiros de
implementacao.

A pressdo de Bruxelas para dispender rapidamente os recursos financeiros tem subjacente uma
avaliagdo do desempenho dos funcionarios com base naquilo que € gasto, sem ter em conta a
capacidade de absor¢do do pais receptor ou os riscos potenciais de dispender largas quantias de
dinheiro, de uma sé vez, num pais fragil. A experiéncia comprova que o impacto ndo depende do
montante dispendido, mas sim de utilizar a combinagdo certa de instrumentos, que permitam uma
resposta adequada a um contexto especifico e instavel. A canaliza¢@o de fundos através de uma
variedade de mecanismos (os instrumentos existem: apoio or¢amental, fundos de projecto,
subvencdes e linhas orcamentais directas) pode criar uma maior sobrecarga nas instituigdes mas
permitiria certamente respostas de curto e longo-prazo, combinadas e adaptadas a realidade. Para
além disso, até o mais eficaz mecanismo de implementagdo pode sofrer bloqueios institucionais.
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Assim, torna-se necessario investir na flexibilidade dos procedimentos e na rapidez de
implementacdo por forma a ndo deixar passar as oportunidades de resposta, em vez de esperar que
todas exigéncias em termos burocraticos sejam cumpridas. A criagdo de um envelope financeiro
gerido localmente, que permitiria a resposta a problemas especificos e solicitagdes inesperadas, e
no qual a Delegacdo dependesse da sede apenas numa prestacdo de contas ex-post, poderia ter
resultados positivos ao nivel da felxibilidade e rapidez de acgao.

o Coordenagdo operacional. Nunca ¢ demais salientar que a coordenacdo ¢é especialmente
importante num pais fragil, em particular quando estdo envolvidas questdes de seguranca. Se em
principio a responsabilidade central de coordenagdo dos doadores deve residir no proprio governo,
a auséncia de uma coordenagdo eficaz por parte deste ndo deve ser justificagdo para excluir as
iniciativas dos proprio doadores nesta matéria. Na Guiné-Bissau, apesar de existirem consultas
mutuas e trocas de informagdo significativas entre os doadores, esta coordenacdo falha
redondamente ao nivel das estratégias e politicas. Isto deve-se a diversos factores, incluindo a
diferenca de mandatos, prioridades e procedimentos, o custo elevado que uma coordenacgdo
efectiva implica em termos de tempo e dinheiro, a competi¢ao por visibilidade e influéncia, ¢ a
indisponibilidade dos doadores em permitir que a coordenagdo limite o seu espago de manobra.

6.2 Oportunidades Politicas, Institucionais e de Implementacao

Com base no trabalho de campo, parecem existir diversas oportunidades para uma melhor resposta da
UE, tanto ao nivel das politicas como ao nivel operacional.

6.2.1 Oportunidades Politicas

e Reforcar a dimensdo regional. Na Guiné-Bissau, as dindmicas regionais tém um grande impacto
no contexto do pais, pelo que a UE poderia investir mais numa abordagem regional através de uma
perspectiva integrada das respostas politicas e de desenvolvimento. A dimensdo regional do
conflito em Casamanca e os conflitos em paises vizinhos, a integragdo comercial e econdmica no
contexto da UEMOA, as relagdes politicas e econdmicas com o Senegal, os fluxos migratorios,
sdo questdes a integrar nas estratégias nacional e regional. Algumas medidas que poderiam ser
tomadas para promover a coeréncia e coordenacdo ao nivel regional incluem a formaliza¢do de um
sistema de mecanismos de colaboracdo e de consultas periddicas entre os doadores; a realizagdo
de reunides regulares entre os representantes da CE na regido; a utilizacdo plena dos instrumentos
PESC (como a nomeagio de um enviado especial para a Africa Ocidental, 4 semelhanga do que
existe para os Grande Lagos) e das novas disposi¢cdes de Cotonou (que estabelecem o quadro legal
para um dialogo politico regional).

o Utilizar a vantagem comparativa da UE como actor abrangente e facilitador imparcial. A UE ¢ a
Delega¢do da CE possuem ndo sé6 um peso econdémico consideravel (¢ o maior doador) mas
também uma influéncia politica importante. No campo politico, a Delegagdo ¢ no geral encarada
como um agente de estabilidade. A CE desempenhou um papel fundamental durante o periodo de
transicdo, criando condigdes para a reconciliagdo, pressionando para a realizacdo de eleigdes,
apoiando a adminstra¢do e o regresso dos deslocados, por forma a promover a normalizacdo da
vida publica e aumentar o nivel de estabilidade da situacdo politica. A Delegagdo da CE deve
continuar a preencher este lugar de facilitador honesto e “apolitico”, aproveitando as
oportunidades e promovendo o didlogo intra-UE ao nivel técnico, e consequentemente, permitindo
a continuagdo do desenvolvimento mesmo quando existe desacordo entre os Estados Membros ao
nivel politico. Para além disso, o Delegado ¢ chefe de uma missdo diplomatica e reconhecido
como tal pelos colegas Embaixadores. O sucesso depende fortemente das personalidades do
delegado e dos representantes dos Estados Membros no terreno, que até agora tém permitido uma
certa complementaridade das ac¢des de desenvolvimento na Guiné-Bissau.
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Promover o didlogo politico. A eficacia do didlogo politico pode ser melhorada através de um
apoio focalizado e paralelo as areas criticas cobertas por este didlogo, como a democracia e os
direitos humanos. Isto requere uma ligacdo mais forte entre as orientagdes politicas da UE e o uso
de instrumentos técnicos de cooperacdo para o desenvolvimento no terreno. Exige também um
forte investimento no reforco das estruturas democraticas e a integracdo de uma perspectiva de
desenvolvimento institucional de longo-prazo nas suas analises e accdes. Para além disso, a
abertura do didlogo que actualemente existe com o Governo a outros intervenientes, tais como
organizacdes locais, permitird ndo so ter acesso a uma nova perspectiva de informagao, mas abrira
também caminho para uma implementagdo do Acordo de Cotonou num processo conjunto de
aprendizagem.

Melhorar as ligacoes entre emergéncia e reabilitagdo. Apesar de o ECHO ter retirado do terreno
na altura certa, ndo houve depois continuidade nos projectos desenvolvidos sob a perspectiva
humanitaria do ECHO, quando a Delegagdo CE retomou funcdes apds o conflito. Isto ¢ devido ao
facto que a distingdo entre as situagdes de conflito e pos-conflito condiciona (artificialmente) todas
as estratégias e acgOes dos doadores. Por forma a assegurar uma transicdo eficaz e uma maior
coeréncia, poderia ser util analisar o que o ECHO fez no terreno (p.ex. os esfor¢os de reconstrugdo
ao nivel local) e identificar formas de a UE complementar esse trabalho.

Aumentar o enfoque em pequenos projectos participativos. Apesar de a Guiné-Bissau ser o
PALOP que recebeu mais ajuda per capita desde a independéncia, o impacto tem sido muito
reduzido. A pressdo externa sobre os Estados Membros e as DelegacGes para gastarem montantes
fixos de recursos para o desenvolvimento, independentemente da justificacdo, fazendo algum
sentido do ponto de vista logistico e administrativo, ndo conduz necessariamente a boas escolhas
estratégicas e de programacdo. Isto ¢ particularmente verdade em paises frageis, nos quais a
introducdo “a pressa” de grandes recursos financeiros, sem considerar a fraca capacidade de
absorcao das estruturas nacionais, pode ser contraproducente. As estruturas pesadas e burocraticas
das agéncias internacionais, que privilegiam as ac¢des ao nivel macro, ndo favorece a existéncia
de uma cultura de financiamento das dindmicas de desenvolvimento a partir da base, através de
pequenos projectos integrados. Num pais afectado por conflitos, porém, a alocagdo de pequenos
fundos na altura certa e em resposta e necessidades concretas pode ter impactos significativos que
ndo devem ser subestimados. A UE poderia aproveitar as novas oportunidades do Acordo de
Cotnonou relativamente a participagéo de actores ndo estatais para canalizar uma parte importante
dos recursos FED para processos e actividades de pequena escala, que poderiam ajudar a
maximizar o impacto numa situagdo instavel ou conflitual.

6.2.2 Oportunidades Institucionais

Descentralizar a gestdo das estratégias e programas de cooperagdo. O Acordo de Cotonou cria
novas oportunidades para uma abordagem descentralizada na programacao e gestdo da ajuda. Isto
¢ potencialmente 1til para a Guiné-Bissau, onde a CE estd em posi¢cdo de adoptar uma abordagem
mais activa e proxima das realidades locais. Pode também vir a assegurar uma maior coeréncia e
complementaridade no terreno com as prioridades e acgdes de desenvolvimento dos outros
doadores. No entanto, sdo necessarias mudangas significativas e ndo apenas declaracdes de
principio, por forma a que esta descentralizagdo se torne efectiva. Estas alteragdes incluem a
existéncia de fundos descentralizados, um verdadeiro direito de iniciativa para tomar decisoes,
pessoal adequado no terreno para responder ao desafio, e flexibilidade relativamente ao nivel
esperado de prestacdo de contas.

Refor¢ar os recursos humanos e materiais da Delega¢cdo da CE. Em teoria, a reforma da ajuda
externa da UE, tendo um enfoque especial na correspondéncia dos recursos humanos as tarefas,
deve constituir uma oportunidade para avaliar objectivamente a base de recursos humanos
necessaria para gerir a cooperacdo em paises afectados por conflitos de forma apropriada. Na
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pratica, porém, prevalece o cepticismo relativamente aos efeitos positivos que a reforma podera ter
sobre o “défice de capacidades” das Delegagdes CE. Assim, devem também ser exploradas outras
opcdes. Por exemplo, a concessdo de incentivos aos expatriados para permanecerem no pais, uma
vez que € necessario tempo para uma boa compreensao de todas as especificidades e questdes que
devem ser abordadas. Uma maior utilizagdo de recursos humanos nacionais poderia reduzir este
tipo de problemas e simultaneamente contribuir para a criagdo de capacidades ao nivel local

e Programacgdo deslizante e abordagens “progressivas”. Esta é outra das inovacdes do Acordo de
Cotonou, que poderia ser muito util em paises como a Guiné-Bissau. A natureza “deslizante” da
programacdo e a adop¢do de abordagens “progressivas”, que medem o progresso em termos de
tendéncia e ndo de resultados, confere novas oportunidades para um apoio mais flexivel e de
longo-prazo. Isto ¢é particularmente util para intervengdes ao nivel da democratizacao,
descentralizacdo, preven¢do de conflitos ou reconciliagdo. Em principio, estas areas podem agora
ser avaliadas numa base mais realista, focalizada no processo e nas suas dindmicas, mais do que
em resultados visiveis a curto-prazo.

6.2.3 Oportunidades de Implementagéo

e Diversificar os parceiros da cooperagdo, para incluir actores locais e ndo governamentais,
utilizando as estruturas existentes, pessoal e capacidades locais. O governo guineense ¢
manifestamente incapaz de gerir todos os recursos da ajuda e de responder a todas as exigéncias
dos doadores. Por outro lado, em comparagdo com outros paises em situa¢do similar, a sociedade
civil guineense ¢ muito activa e, em alguns casos, com a capacidade técnica para executar
eficazmente projectos de desenvolvimento. Até agora, a escassez de ONG internacionais no
terreno ainda ndo se reflectiu numa maior participagdo das ONG guineenses em projectos
internacionais de desenvolvimento. Neste sentido, torna-se necessario, para além de reforcar as
capacidades ao nivel do governo central (actualmente através da Célula de Apoio ao Ordenador
Nacional), diversificar também os parceiros da cooperagdo por forma a incluir os institutos,
organizacdes da sociedade civil e associagdes do sector privado locais, os quais tém um papel
particularmente importante em paises frageis. Isto requere da parte da CE uma maior flexibilidade
de procedimentos e descentralizagdo da autoridade, por forma a permitir uma escolha apropriada
dos parceiros no terreno e reduzir o tempo entre a decisdo e a mobilizacdo dos recursos. Os
Estados Membros e a UE ndo deveriam estar limitados a critérios nacionais que restringem a
escolha dos seus parceiros. Deveriam antes ter a liberdade de escolher no terreno os parceiros de
implementacdo mais apropriados para atingir os seus objectivos e responder de maneira mais
eficaz as necessidades concretas.

e A responsabilizagdo e prestacdo de contas por parte daqueles que recebem apoio da UE constitui
uma questao importante, mas ndo deve sobrecarregar em demasia os parceiros de implementacao,
muitos dos quais possuem uma capacidade institucional limitada. Apesar de algumas ONG
guineenses implementarem projectos com financiamento da CE a partir de Bruxelas, a Delegacio
ndo pode intervir ao nivel da coordenagdo destes recursos e actividades, apesar de ser o actor
melhor posicionado para avaliar da relevancia e viabilidade de determinados projectos e da
transparéncia e capacidade de dada ONG. Neste contexto, as novas disposi¢des de Cotonou podem
representar uma oportunidade,® ndo apenas para financiar projectos da sociedade civil, mas
também para apoiar o desenvolvimento de capacidades e de mecanismos locais de coordenagéo
(tal como a Plataforma de ONG guineenses actualmente em formacao). Para que isto seja uma
realidade, ¢ necessario dispender tempo e recursos na informagdo da sociedade civil relativamente
aos objectivos e mecanismos de Cotonou, uma vez que a participacdo efectiva destes novos
actores dependera em grande parte das suas proprias iniciativas.

20 Acordo de Cotonou prevé que os “novos actores do desenvolvimento” participem no didlogo politico, na definigdo das

politicas e estratégias de desenvolvimento, na programagéo ¢ implementagdo, bem como o acesso a recursos financeiros
(até 15% do FED).
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e Adoptar uma perspectiva de longo-prazo no quadro de uma abordagem—quadro A natureza
especifica das situagdes de pos-conflito exigem uma adaptagdo dos instrumentos e programacao,
por forma a permitir uma maior flexibilidade de resposta as evolugdes politicas e sociais. A
existéncia de um grau de flexibilidade que permita diversos ciclos temporais de programacao,
acgdes ad-hoc, programas de longo-prazo e avaliagdes regulares, requere funciondrios com um
novo perfil, uma analise politica no terreno aprofundada, reavaliacdes periddicas das necessidades
e um conhecimento preciso das intervengdes dos outros doadores no mesmo sector. Em paises
frageis, € crucial que seja o interveniente a adaptar-se as necessidades do contexto especifco, em
vez de ser o ambiente a ter de se adaptar as estratégias e procedimentos dos doadores. Neste
sentido, € necessario que a UE tenha a capacidade de avaliar as suas prioridades estratégicas por
forma a assegurar que estd a ir de encontro as necessidades mais prementes. A adopgdo de uma
abordagem-quadro poderia permitir uma reavaliacdo das actividades, alteragdes das prioridades e
arealocagdo de fundos.

e Financiamento directo de organizagoes locais. A assisténcia técnica e financeira directa a actores
locais ¢ uma tendéncia-chave da cooperagdo internacional na generalidade dos paises, mas parece
ser particularmente relevante em paises politicamente frageis, dada a falta de capacidade das
estruturas estatais em corresposnderem as necessidades dos sectores mais pobres da populagao.
Neste contexto, a UE poderia operacionalizar as novas disposi¢cdes do Acordo de Cotonou ¢ a
facilidade de acesso directo (incluindo nas directrizes de programagdo) ao financiamento de
actividades da sociedade civil.

o Melhorar os mecanismos de coordenagdo, particularmente entre os Estados-Membros. O Acordo
de Cotonou apela a uma maior complementaridade entre a resposta de UE e os programas
bilaterais dos Estados Membros. O sucesso do novo sistema da CE (“areas de concentragdo”) ira
depender em parte da capacidade dos Estados Membros em cooperarem e preencherem os
“espagos em branco”, apostando em interven¢des mais concentradas também num espirito de
complementaridade. Relativamente aos outros doadores, a Guiné-Bissau, sendo um pais pequeno ¢
com poucas agéncias presentes no terreno, poderia constituir um laboratorio perfeito para
experiéncias de coordenacdo sectorial e acgdes conjuntas.

e  Planeamento, gestdo e avaliagdo das necessidades conjuntos. Outra oportunidade diz respeito ao
énfase que o novo acordo coloca na promogdo da apropriacao das politicas e dos programas por
parte dos beneficiarios. Isto apela a processos locais de avaliacdo das necessidades, de
planeamento e gestdo dos programas de desenvolvimento. A CE poderia fornecer apoio técnico ao
governo, por forma a aproveitar esta oportunidade, em colaboracdo estreita com os actores nao-
estatais.

6.3 A “Mais-Valia” da CE

A mais-valia na CE na Guiné-Bissau assenta no seu peso politico e econémico, construido ao longo de
décadas de presencga efectiva.

A UE revelou a capacidade de alocar recursos significativos para a ajuda ao desenvolvimento, apesar
do actual clima de cansaco entre os doadores, o que lhe permitiu consolidar uma boa relagdo com as
contrapartes guineenses. Por outro lado, a presenca permanente da Comissao permitiu-lhe desenvolver
um bom nivel de analise ¢ de compreensdo da situagdo do pais. Neste sentido, a presenca da
Delegacdo representa uma mais-valia para a propria Unido Europeia, uma vez que assegura o contacto
com a realidade especifica do pais e com a evolugdo da situagdo politica, social e econdmica, criando
espago para uma maior sensibilidade aos problemas concretos e para uma cooperagdo mais eficaz.

Em resultado da reconhecida imparcialidade e do desenvolvimento de relagdes so6lidas, a UE pode
também ter uma mais-valia relativamente a outros doadores, na introdu¢do de medidas de criagdao de
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confianga para os protagonistas aos varios niveis. A falta de interesse estratégico da UE na regido
permitiu também a Comissdo utilizar a sua posicdo informada ¢ a sua perspectiva de desenvolvimento
para equilibrar as visGes mais politizadas dos Estados Membros.
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UNOGBIS, Representante do Secretario-geral das Nagdes Unidas
Voluntary Services Overseas (VSO)
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Programa Alimentar Mundial (PAM)
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