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Sdo Tomé e Principe e a Cooperagdo Internacional:
O seu Impacto no Desenvolvimento e nas Finangas Publicas

E ja proverbial afirmar-se que a economia e a sociedade santomense sobrevivem essencialmente
gracas a ajuda e cooperagdo internacionais, sejam elas de natureza publica/oficial (ajuda piblica ao
desenvolvimento) ou privada (veiculada através das ONG's/ONGD’s). Nesse contexto é corrente surgir na
comunicagdo social local (sem serem alvo de desmentido) expressdes como “93% do Orcamento de S&o
Tomé e Principe é financiado pela ajuda internacional”. Sendo indesmentivel esse elevado papel da ajuda
internacional, a generalizada ignoréncia sobre como a mesma se processa em Sd&o Tomé e Principe tem
dado origem a alguma mitificagdo sobre este facto que em nada ajuda o desejavel incremento da sua
eficacia. Para se poder formular um efetivo juizo de valor sobre a importancia e o impacto dessa ajuda
é necessdario analisar com mais detalhe como é que ela se manifesta, quem sdo os principais atores
envolvidos, como a cooperagdo internacional se articula com o funcionamento do aparelho de estado, como
condiciona o funcionamento desse mesmo aparelho e - em sentido mais lato - da sociedade santomense
e como a sua componente financeira aparece “transcrita” nas contas pUblicas. Como pano de fundo para
esta analise surge a incontornavel realidade da prevaléncia da pobreza e da exclusdo social terem vindo
a aumentar de forma persistente e constante desde o fim da “primeira repdblica” (1990) - periodo durante
o qual a ajuda internacional era quase sé proveniente do “bloco de leste” - até aos dias de hoje, em que
praticamente todas as grandes organizacdes multilaterais (e numerosos “parceiros de desenvolvimento”
bilaterais) estdo presentes no pais e/ou patrocinam programas de ajuda. Parece portanto que alguma coisa
de dramaticamente errado tem acontecido em termos de efetivo “outcome” da ajuda internacional neste
pais. Os grandes fora internacionais sobre cooperagdo internacional, nomeadamente as suas amplamente
publicitadas conclusdes (Declaragdo de Paris, Plano de Agdo de Acra, etc.), tém procurado incrementar
o grau de apropriagdo dos paises receptores e o nivel de eficAcia da ajuda, no entanto - e no que
concerne a Sdao Tomé e Principe - a materializagdo desses meritérios objectivos parece estar para além
do realizavel. Na nossa comunicagdo procuraremos identificar alguns fatores que possam ter contribuido/
estar a contribuir para justificar esse atraso, como a muito reduzida dimensdo populacional do pais, a sua
estratificagdo social, a incoeréncia do “advising” proporcionado pelas instituicdes internacionais, a falta de
capacidade ou empenho na coordenagdo dos esfor¢os de cooperagdo, etc..

Palavras-chave: Sdao Tomé e Principe, cooperagdo, ajuda internacional, desenvolvimento, pobreza,
governagao

553



Actas do Coléquio Internacional Sao Tomé e Principe numa perspectiva interdisciplinar, diacrénica e sincrénica (2012), 553-568
Sdo Tomé e Principe e a Cooperacéo Internacional: O seu Impacto no Desenvolvimento e nas Financas Piblicas

Os dados recentemente publicados sobre a incidéncia da pobreza em Sdo Tomé
e Principe, obtidos a partir do Inquérito aos Orcamentos das Familias de 2010
(IOF-2010) vieram revelar que 66.2% da populagdo santomense (que se estima ser
constituida por 163 763 habitantes) vivia nesse ano abaixo do limiar da “pobreza
absoluta”, ou seja, a sua despesa anual per capita era inferior a 448 euros (1.23
euros por dia).

Para os padrdes da Africa sub-saariana estes valores ndo serdo especialmente
chocantes. No entanto ha que ter em conta que na anterior avaliagdo da incidéncia
da pobreza (realizada em 2001, no contexto da elaboracdo da primeira Estratégia Na-
cional de Redugédo da Pobreza), a populagdo pobre (nessa altura avaliada no contexto
da “pobreza relativa”) correspondia a 53.8% do total, enquanto no inicio da década
de noventa (na transigdo do regime de partido Unico para a democracia) estimava-se
em 50% o nivel da incidéncia da pobreza.

Estes valores representam portanto uma evolugdo preocupante, pois traduzem o
facto de 20 anos de democracia, num pais relativamente homogéneo do ponto de
vista étnico e racial, de indiscutivel potencialidade agricola e pesqueira, com uma ca-
mada de recursos humanos de muito razoavel qualificacdo, que ndo experimentou ao
longo deste periodo qualquer surto de guerra civil ou de conflito armado e que ndo
sofreu nenhuma calamidade natural, ndo terem produzido qualquer progresso social
ou econdmico, pelo menos apreciado na perspectiva da incidéncia da pobreza.

Adicionalmente Sdo Tomé e Principe beneficiou ao longo de todo este periodo
de uma significativa intervencdo da Cooperacdo Internacional, que se traduziu no-
meadamente num dos mais elevados (a escala mundial) niveis de ajuda oficial ao
desenvolvimento em termos per capita.

O pais beneficiou (e ainda beneficia) da iniciativa HIPC (iniciativa para os “paises
pobres altamente endividados”, que se traduz nomeadamente na possibilidade de
utilizar para o financiamento de “despesas sociais” recursos que doutra forma teriam
que ser canalizados para o servico da divida) bem como da “iniciativa de alivio da
divida multilateral” (MDRI), a qual permitiu reduzir de uma forma muitissimo substan-
cial o endividamento do pais, que até entdo (2007) assumia valores perfeitamente
insustentaveis.

Parceiros bilaterais - em que se destacam Portugal, Taiwan e Brasil - mantém no
pals atividades continuadas de Cooperacdo com uma dimensdo e uma intensidade
pouco comuns e claramente superiores ao que seria de esperar face a reduzida di-
mensdo populacional de Sdo Tomé e Principe. Compreensivelmente essa intervencéo
centra-se em areas (educagdo, satde, formagdo profissional, saneamento basico) que
mais impacto tém/deveriam ter na reducdo da pobreza.

Resulta portanto algo paradoxal como é que um pais com tantas potencialidades
e com tanto apoio externo (nomeadamente em termos de Cooperacdo Internacional)

N

regride em vez de avancar o dominio do combate a pobreza.
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A “ineficacia” da Cooperagdo Internacional no combate a pobreza

Se realmente a pobreza ndo tem diminuido (e em geral o desenvolvimento econé-
mico e social ndo aumentou) em Sdo Tomé e Principe apesar das intengdes e dos
programas do Governo e do envolvimento internacional é forgoso reconhecer que
algo ndo esta a funcionar adequadamente.

Antecipando futuras conclusdes, ndo sera descabido intuir que essas “culpas” se
deverdo distribuir (eventualmente de forma ndo simétrica), quer pelas autoridades
santomenses, quer pela forma de atuagdo dos “parceiros de desenvolvimento”. Veja-
mos alguns dos factores que estardo por detrds desse efeito sub-6timo da coopera-
¢do na reducdo da pobreza.

Background histérico para a compreensdo da economia e da sociedade de
Sdao Tomé

A economia de S&do Tomé e Principe é uma economia muito peculiar: para além
da sua muito reduzida dimensdo e da sua insularidade, viveu durante muitas décadas
(essencialmente desde a segunda metade do século XIX até aos anos oitenta) es-
sencialmente da monocultura do cacau, producdo na qual o pais apresenta elevadas
potencialidades, o que alias permitiu que Sdo Tomé e Principe fosse considerado no
infcio do século XX uma das mais afluentes regides africanas.

A par da cultura do cacau (e de certa forma alimentada pelas suas receitas)
desenvolveu-se uma camada social urbana, de matriz africana, ocupando essencial-
mente os lugares intermédios da administracdo publica (e também pequeno comér-
cio) com padrdes culturais e de consumo fortemente influenciados pela “metrépole”
portuguesa.

Essa “elite local” (usualmente designada por “forros”) rapidamente se apercebeu
(mesmo nos tempos coloniais) que uma condi¢cdo essencial para a sua reproducdo
era o acesso dos seus filhos a oportunidades de formagdo académica que por sua
vez abrissem as portas do funcionalismo pulblico e dos seus relativamente melhor
remunerados postos de trabalho.

O trabalho agricola nas rogas e mesmo qualquer forma de trabalho bragal nas
(muito poucas e de muito reduzida dimensdo) unidades industriais sempre foi um
anatema para os membros da comunidade “forra”.

A independéncia (em 1975) e o consequente alargamento da maquina adminis-
trativa do Estado vieram compreensivelmente alargar substancialmente as posicoes
disponiveis no funcionalismo: a reduzida maquina administrativa necessaria para
“gerir” a mais pequena “provincia ultramarina” de Portugal teve que rapidamente se
transformar para dar resposta a um pais “pleno”, com todos os inerentes 6rgdo de
governagdo e de administragdo (e correspondentes funcionarios)

No entanto o progressivo abandono e degradacdo das condi¢cdes de cultivo do
cacau (e a baixa do prego deste produto induzida pela maior producdo de outros
produtores do continente africano, como a Costa do Marfim ou o Gana, ou mesmo
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doutras paragens: Indonésia, Equador) veio progressivamente a reduzir os recursos a
disposicdo das autoridades politicas para manter essa maquina administrativa sobre-
dimensionada para a escala econémica e populacional de Sdo Tomé.

A “abertura ao mundo” e a democracia operada no final dos anos oitenta (e con-
sagrada nas eleicdes democraticas de 1990) é assim ndo s6 um efeito dos “ventos
da histéria” (desmoronamento do bloco socialista), mas igualmente a procura de
novas fontes de financiamento para um “novo desenvolvimento” e, associadamente,
de geracdo de novas fontes de rendimentos suficientes para a manutencdo da so-
bredimensionada estrutura administrativa.

A cooperacdo internacional - que nos inicios dos anos noventa “descobre” Sao
Tomé e Principe (nomeadamente como um exemplo percursor, ordenado e pacifico
de transicdo para a democracia em Africa) - vai assim passar a (contribuir para)
assegurar as condi¢cdes econdmicas de sobrevivéncia dessa camada social urbana
e mais qualificada, quer recrutando os seus elementos para os seus “projetos de
cooperagdo” e escritérios de representacdo locais, quer justificando o alargamento
dessa mesma maquina administrativa para poder dar sequéncia e acompanhamento
a toda a miriade de novos projetos e novas iniciativas (nomeadamente no dominio
da “boa governacdo” e das iniciativas “pro-poor’) que obviamente exigiram a criagdo
(ou o alargamento) de 6rgdos do Governo e da administragdo com intervengdo neste
dominio.

Naturalmente que o objectivo da cooperagdo internacional ndo era o mero “engor-
dar” da maquina administrativa e a manutencdo do “status quo”, mas sim a criagdo
de condigGes para o desenvolvimento econémico e social do pais. Mas por outro
lado era evidente que Sdo Tomé ndo possuia (nem teria condigdes de possuir in-
ternamente) os recursos financeiros necessérios para suportar uma tdo hipertrofiada
classe de funcionarios publicos e similares.

No final dos anos oitenta, principios de noventa o Banco Mundial esteve envolvi-
do numa iniciativa abrangente de “emagrecimento” do nimero de trabalhadores que
dependiam do erario publico, “convencendo” o Estado a proceder a sua redugdo
(“licenciamento” na terminologia local) em larga escala.

Sucede que, na esteira do enviesamento ideoldgico prevalecente na altura, esse
esforco de “licenciamento” foi sobretudo conduzido nas unidades produtivas estatais
(agricolas e industriais), baseado na convicgdo que uma vez que essas empresas es-
tivessem libertas da “m&do-de-obra excessiva”, o sector privado correria a adquiri-las
em competitivos processos de privatizagdo e em assegurar o seu funcionamento em
“livres condigdes de mercado”, de um forma eficiente, rentdvel e - ao contrario do
passado - ndo dependente do Estado (nem geradora de encargos para o mesmo).

Sabemos agora que essa visdo optimista falhou, que a maior parte do que eram
essas “‘empresas publicas” ndo foram reabilitadas nem revigoradas, mas sim que de-
sapareceram ou que vegetam até agora em estado letargico, que se perderam esses
postos de trabalho (que, reconheca-se, s6 eram vidveis gracas a continuada injegdo
de recursos publicos) e que tal deu lugar a um ainda mais acentuado processo de
deslocacdo da populagdo para a capital e o consequente crescimento da procura de
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empregos na Administracdo Publica e/ou na economia informal (pequenos vendedo-
res, operadores de transportes publicos individuais, etc.).

As consequéncias sociais foram (como ndo podia deixar de ser) muito negativas:
elevado desemprego e desocupacdo (nomeadamente dos jovens), grande pressdo a
nivel das necessidades de habitagdo e, em geral, do uso do terreno urbano, progres-
siva pauperizacdo da populacdo, inseguranca alimentar, alcoolismo, marginalidade,
reducdo dos niveis de civismo e, de uma forma geral, degradacdo do tecido e da
coesdo social.

Felizmente para Sdo Tomé e Principe, a comunidade de “parceiros de desenvol-
vimento” ndo descartou as suas responsabilidades (até porque esta evolucdo menos
desejavel estd longe de ser um exclusivo deste pais) e vem procurando alterar a sua
forma de intervencdo de forma a ser mais eficaz na prossecucdo dos objectivos que
defende.

Como se referiu esta ndo é uma questdo especifica de Sdo Tomé e Principe e em
grande medida decorre da reflexdo sobre os erros (ou os resultados menos conse-
guidos) do passado.

O destaque concedido a necessidade de concretizacdo dos Objectivos de Desen-
volvimento do Milénio, as iniciativas de reducdo e alivio da divida (HIPC e MDRI), a
reflexdo conjunta sobre a ajuda internacional e as formas de aumentar a sua eficacia
(Declaragdo de Paris e Agenda de Agdo de Accra), resultam precisamente da consta-
tacdo que tem havido um profundo desequilibrio entre, por um lado, o empenhamento
e os recursos disponibilizados pelos “parceiros de desenvolvimento”, e por outro, a
nivel dos “paises beneficidrios”, os escassos resultados concretos em termos de de-
senvolvimento social e econdmico e consequente reducdo da pobreza.

Sdo Tomé e Principe ndo é portanto um “caso Unico” a escala internacional nesta
ampla insatisfagdo (por parte de ambos os lados dos parceiros intervenientes) pelo
ndo registo de resultados tdo amplos e tdo rapidos como se desejaria da acdo da
cooperacdo internacional. HA no entanto no caso deste pais alguns factores especi-
ficos que merecem ser abordados.

Factores especificos de Sao Tomé e Principe

Ja foram referidos anteriormente como caracteristicas préprias deste pais a muito
escassa dimensdo da economia de Sdo Tomé e Principe, a sua insularidade, a estru-
tura econdémica ainda muito condicionada pelos efeitos da monocultura do cacau, a
incipiéncia do sector privado e o substancial grau de informalismo que isso confere a
economia e a relativa hipertrofia (homeadamente em termos de emprego) do sector
plblico (administracdo publica central, regional e autdrquica, empresas publicas).

Naturalmente que muitas destas caracteristicas de Sdo Tomé ndo sdo exatamente
Ginicas (mesmo em Africa existem outras pequenas economias insulares, como Cabo
Verde, as Seychelles ou as ilhas Mauricias, que possuem igualmente algumas destas
especificidades) mas a sua prevaléncia conjunta vem determinando de uma forma
marcante a evolucdo econdémica e social de Sdo Tomé e nessa medida a articulagdo
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entre a acdo da Cooperagado Internacional e o processo de desenvolvimento.

Um dominio em que estes condicionamentos sdo notérios consiste na reduzida
capacidade de arrecadacdo de receitas fiscais necessarias para suportar o normal
funcionamento do aparelho de Estado (governagdo, seguranca, educacgdo, salde,
etc.).

A base fiscal é muito estreita (em grande parte devido ao informalismo da econo-
mia) e portanto somente os funcionarios publicos e um reduzido nimero de outros
trabalhadores individuais (profissées liberais) ou por conta de outrem (das empresas
de maior dimensdo) estdo sujeitos ao pagamento de imposto sobre o rendimento
pessoal. Igualmente os impostos sobre o rendimento das empresas no essencial sdo
cobrados somente a um nimero reduzido de empresas, nomeadamente as de média
dimensdo (ndo ha qualquer empresa de grande dimensdo em Sdo Tomé), em par-
ticular dos sectores de hotelaria, telecomunicac¢des, importacdes, construcdo civil e
COMErcio por grosso.

A fatia maior das receitas fiscais vem assim dos impostos aduaneiros (45.2% das
receitas correntes do Estado, em 2011), enquanto os impostos sobre o rendimento
corresponderam (no mesmo ano) a 28.6% das mesmas receitas. Nao é muito dificil
concluir que um peso fiscal tdo elevado sobre os bens importados e sobre as pou-
cas empresas que poderiam ter algum dinamismo (e criarem emprego a uma escala
relevante para o pais) sdo um forte factor de desmotivagdo para o desenvolvimento
da atividade econdmica.

A carga fiscal corresponde nos dias de hoje a aproximadamente 18% do valor
do PIB nominal, o que é um valor baixo, mesmo para os padrdes da Africa sub-
saariana.

Esta diminuta base fiscal (e consequente arrecadacdo de receitas) conjugada com
o custo relativamente elevado de manter um aparelho de Estado ndo exatamente
reduzido (Governo central, Regido Auténoma do Principe, autarquias distritais) tem
tendéncia a provocar um desequilibrio estrutural nas contas publicas que, até um
passado recente, era “resolvido” através da prética sistematica do endividamento
externo e da acumulacdo de atrasos nos pagamentos devidos pelo Estado aos seus
fornecedores.

Enquanto a dobra viveu num regime de cambio flutuante (até ao final de 2009)
este endividamento publico era acompanhado de uma monetarizagdo da divida in-
terna (créditos do banco central ao Governo) que naturalmente se traduziam numa
inflacdo tendencialmente muito elevada e, consequentemente, num quase continuo
processo de depreciacdo cambial da moeda, que, alimentando expectativas de per-
manente desvalorizacdo, reforcava o processo inflacionista, criando uma espiral quase
incontrolavel.

Como para além de todos estes factores, a economia de Sdo Tomé é extrema-
mente dependente das importacdes e, dentro destas, dos bens alimentares e do
petréleo, é facil entender que quando o preco internacional destes bens apresentava
picos de forte subida (como em 2008) a inflagdo disparava (quase até aos 40% em
meados de 2008) e - face a rigidez dos salarios nominais - esses picos de inflacdo
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corresponderam a fortes momentos de agravamento da incidéncia da pobreza.

Mesmo nos periodos de menor turbuléncia nas condi¢des de estabilidade macro-
econdémica (como nalguns dos primeiros anos da década iniciada em 2000), os re-
cursos financeiros arrecadados domesticamente pelo Estado (impostos) revelavam-se
sempre insuficientes para fazer face as despesas correntes do mesmo e portanto - e
por maioria de razdo - para financiar projetos de investimento pUblico em infraestru-
turas (rede viaria, abastecimento de eletricidade, instalagdes escolares e de salde,
etc.) o que contribuiu para a degradagdo do stock da ativos fisicos da economia
santomense. Obviamente que também ndo havia recursos pulblicos para programas
de natureza social (educacdo, cuidados de salde, formacdo profissional, etc) que
contribuissem para combater o processo de empobrecimento.

Face a esta quase absoluta incapacidade do Estado desenvolver por si uma inter-
vencdo anti-pobreza, os organismos internacionais (Banco Mundial, Fundo Monetério
Internacional, Banco Africano de Desenvolvimento, Programa das Nac¢des Unidas para
o Desenvolvimento, Unido Europeia, etc.) e alguns parceiros bilaterais tém vindo (so-
bretudo desde meados da década de noventa) a ter uma intervengdo cada vez mais
ativa no desenvolvimento de atuag¢des de reducdo da pobreza.

A elaboracdo em 2002 do primeiro documento de Estratégia Nacional da Reducéo
da Pobreza (elaborado por érgdos nacionais mas com muito apoio de instituicoes
multilaterais de desenvolvimento) e, na sua sequéncia, a Mesa Redonda de Bruxelas
de “parceiros do desenvolvimento” (2005) corresponderam a marcos importantes do
envolvimento da cooperacdo internacional na tentativa de inverter o processo de
intensificagcdo da pobreza em Sdo Tomé. A nivel das finangas publicas e em especial
do endividamento externo, as ja referidas iniciativas HIPC e MDRI deram alguma folga
aos Governos que até ai viviam asfixiados pela necessidade (alids ndo respeitada) de
assegurar o servico da divida.

Este papel fundamental da cooperagéo internacional torna-se claro quando se veri-
fica que nos dltimos anos, as verbas recebidas como “donativos” foram fundamentais
para assegurar as despesas de investimento (ver quadro de Despesas Publicas na
antependltima secdo).

Refira-se adicionalmente que a componente “donativos” nem sequer é exclusiva
da representatividade do papel dos “parceiros de desenvolvimento” no investimento
pUblico: nomeadamente nos anos mais recentes, grande parte dos denominados “pro-
jetos de investimento publico” que ndo sdo financiados por donativos, tém-no sido
através de linhas de crédito altamente concessionais, em que portanto S&o Tomé
beneficia de um elevado “desconto” quer em termos de taxa de juro a pagar, quer em
termos de condicdes favoraveis de amortizacdo da divida (periodos de gracga, etc.), ou
seja, igualmente fazendo parte do “pacote” de ajuda plblica ao desenvolvimento.

A este proposito deve ser mencionado que had um colossal equivoco quando se
constata que praticamente toda esta ajuda internacional aparece (em termos de
contas publicas e de contas nacionais) referenciada como financiando projetos de
investimento publico.

Na realidade a esmagadora maioria destes “projetos” nada tem de investimento
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(no sentido econdémico do termo, isto é de formacdo bruta de capital fixo). Na rea-
lidade estes projetos sdo intervengdes da cooperacdo internacional na area da edu-
cacdo, da salde, da formagdo profissional, da seguranca alimentar, do saneamento
basico, dos cuidados ambientais, etc. que num outro pais estariam classificados como
despesas correntes do Estado, pois, em Ultima analise, correspondem a funcdes e a
atividades que deveriam ser asseguradas pelo Estado.

O facto de em Sdo Tomé e Principe o ndo serem (porque o Estado ndo tem
recursos financeiros para tal) e serem remetidos para/classificados como “despesas
de investimento” (com financiamento externo) d& origem a uma percep¢do incorreta
de que o nivel de investimento plblico neste pais é elevado e portanto dificilmente
compreensivel (face a esses “supostos” elevados niveis de investimento piblico) a
muita baixa disponibilidade e qualidade dos equipamentos do Estado (instalagbes da
Administragdo, escolas, hospitais, estradas, rede elétrica, etc.).

Desejavelmente este “equivoco” deveria acabar, passando a ser classificadas como
“despesas correntes” todas estas atividades que, como referimos, sdo atribuicoes
correntes do funcionamento do normal aparelho de Estado (mesmo que financiadas
com recursos provenientes do exterior). Porque é que isto ndo sucede?

Essencialmente porque Sdo Tomé e Principe ndo conseguiu demonstrar ainda aos
seus “parceiros de desenvolvimento” que seria capaz de gerir adequadamente os
recursos financeiros que esses “parceiros” atribuem para o financiamento dessas ati-
vidades. Assim esses “parceiros” gerem diretamente esses projetos (“Escola+”, “Salde
para Todos”, para s referir dois dos de maior dimensdo da Cooperagdo Portuguesa)
e depois “informa” o Governo de Sdo Tomé e Principe da sua expressdo econdémica
(custo) que insere esses valores quer do lado das receitas (“donativos para projetos”)
quer do lado das despesas (“despesas de investimento com financiamento externo
- donativos”).

O cenario alternativo desejavel (na sequéncia da reflexdo internacional sobre es-
tes temas consagrada na Declaragdo de Paris) seriam os 6rgdos da Administragdo
Plblica terem capacidade técnica para implementarem estes projetos (que alids nado
seriam “projetos” mas sim fariam parte da sua atividade corrente), eventualmente
apoiados numa fase inicial por assisténcia técnica externa e o financiamento des-
sas agdes, em vez de ser gerido (muitas das vezes de uma forma ndo inteiramente
eficaz e econdémica) pelas representagdes das entidades multilaterais e bilaterais de
Cooperacédo, seria canalizado diretamente para o Orcamento (naquilo que se chama
“ajuda direta orcamental”), donde sairiam os recursos financeiros para sustentar tais
atividades.

Essa tendéncia (passagem do “apoio a projetos” para “ajuda direta ao Orgamento”)
tem vindo a suceder nalguns paises que conseguiram demonstrar niveis de eficiéncia
e transparéncia na utilizacdo de recursos externos gratuitos. No caso de Sdo Tomé
e Principe (e tanto quanto é do nosso conhecimento) s6 o Banco Mundial/Agéncia
Internacional do Desenvolvimento adoptou de forma consistente essa metodologia
nos Gltimos anos, contribuindo anualmente a fundo perdido com cerca de 4.2 milhdes
de US dolares para as receitas do Orcamento.
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Refira-se que o Banco Mundial pdde avancar por este caminho pois tem recursos
humanos e financeiros suficientes para fazer deslocar até este pais numerosas vezes
por ano equipas técnicas que vém ajudar a definir acbes que o Governo devera
desenvolver em contrapartida dos fundos recebidos e que igualmente vém monitorar
a sua efetiva concretizagdo (sem a qual ndo haverd nova “ajuda ao Orcamento” no
ano subsequente).

Os restantes “parceiros do desenvolvimento” ndo tém esta capacidade (nem o
mesmo peso especifico para “pedirem contas ao Governo” sobre objectivos acorda-
dos e ndo concretizados) e portanto ndo enveredaram ainda por este caminho.

O Governo por seu lado tem procurado demonstrar a sua capacidade neste do-
minio e muitas das reformas feitas desde 2007 (no quadro da implementacdo da
denominada Lei da Administragdo Financeira do Estado - SAFE) no ambito da gestdo
financeira dos recursos publicos tem sido precisamente no sentido de alcancar um
nivel de eficacia e transparéncia na gestdo destes recursos que permita persuadir os
“parceiros de desenvolvimento” a trilharem esta via.

No entanto a passagem de “apoio a projetos” (com gestdo do financiamento por
parte do “parceiro de desenvolvimento”) para “ajuda direta ao orcamento” é muito
mais do que um “salto qualitativo” dependente da confianca na capacidade de Sdo
Tomé e Principe gerir eficaz e transparentemente os fundos assim colocados a sua
disposicdo; na realidade é uma transformacdo “game-changing”.

Com efeito, enquanto a cooperacdo se expressa por “desenvolvimento de projetos”
uma parte ndo negligenciavel dos fundos contabilizados como “cooperagdo” ndo pas-
sa exatamente por Sdo Tomé (remuneracdes dos quadros envolvidos na cooperagdo,
deslocacbes das missdes encarregues de monitorizar os projetos, etc., etc.). Num
quadro de “ajuda direta ao orgamento”, embora se possa manter um elemento de
assisténcia técnica (e portanto deslocacdo de técnicos ao terreno), essa componente
de “ajuda oficial” que se contabiliza como “Cooperagdo” mas ndo chega a “entrar”
no pais tenderd a ser muito menor.

Em principio tal seria desejavel (como menos recursos conseguir-se-ia alcangar
0os mesmos objetivos) mas - fundada ou infundadamente - os “parceiros de desen-
volvimento” ndo parecem acreditar que se colocarem os recursos a disposicdo das
autoridades santomense, os objectivos subjacentes a esse “apoio financeiro direto”
possam vir a concretizar-se (pelo menos de uma forma duradoura e sustentével).

E assim provavel que (contrariamente as intencdes do Governo) o apoio direto
ao Orcamento concedido pelo Banco Mundial continue a ser a excecdo e ndo a
regra. Como referimos antes, essa excecdo é possivel porque o Banco Mundial tem
capacidade (recursos humanos e financeiros) para fazer deslocar a Sdo Tomé su-
cessivas e frequentes missdes de acompanhamento da atividade do Governo e em
cada ano apresenta as autoridades um “caderno de encargos” de agdes que deverdo
ser implementadas, cuja boa execuc¢do determina a continuacdo desse apoio no ano
seguinte.

A proverbial tendéncia dos diferentes 6rgdos da Administracdo - quando con-
frontados com a perspectiva de serem solicitados a novas tarefas ou a alteragdes
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nas tarefas desenvolvidas (nomeadamente aquelas que representam uma evolugdo
qualitativa no funcionamento da maquina administrativa) - em solicitarem de imediato
aos “parceiros de desenvolvimento” novas formas de “assisténcia técnica”, de “for-
macdo” (preferencialmente no exterior), meios fisicos (viaturas e equipamentos) e, em
geral, irem protelando indefinidamente o inicio da implementagdo das novas tarefas/
fungdes, funciona assim como sério impedimento para o “salto” necessario na avalia-
cdo dos “parceiros de desenvolvimento” que permitisse a passagem para formas de
cooperagdo que se expressassem por “apoio orcamental direto”.

A insustentavel invisibilidade da Cooperagdo néo oficial

E muito importante ter em conta que todos os valores estatisticos (expressos em
unidades monetarias) que nos quadros de contas plblicas e de contas nacionais
correspondem a contribuicdes da Cooperacgdo Internacional abrangem somente as
situacdes em que se regista a participacdo dos organismos oficiais de Cooperagédo
(sejam eles multilaterais ou bilaterais).

Isto resulta do facto destes valores ndo serem apurados por qualquer instituicdo
santomense como reflexo da atividade efetivamente desenvolvida, mas tdo somente
introduzidos nas contas publicas (como ja vimos por duas vias simétricas: “donati-
vos” do lado das receitas e “despesas de investimento” do lado das despesas) com
base em informacdo que é prestada pelos organismos de Cooperacdo dos diferentes
“parceiros” a Direcdo do Planeamento (Ministério do Plano e Desenvolvimento) e a
Direcdo do Orcamento (Ministério das Financas e Cooperagdo Internacional).

Embora seja possivel que nesses valores apresentados pelos organismos de Co-
operagdo sejam incluidas as verbas que cada pais concedeu como subsidios a “or-
ganizacdes nao governamentais” (ONG’s) que atuem em Sdo Tomé e Principe, obvia-
mente que tal ndo representa integralmente o valor econdémico da intervencdo dessas
ONG'’s, quanto mais ndo seja porque a atividade dos elementos dessas instituicdes
desempenham fungbdes em regime de voluntariado ou quase-voluntariado e portanto
o seu “verdadeiro custo” ndo é contabilizado.

Cingindo-nos somente as instituicdes (ONG’s) de matriz portuguesa, encontramos
a sua presenca em numerosas areas de intervencdo social (cuidados de satde pri-
marios, protecdo infantil e as familias, seguranca alimentar, microcrédito, etc.) que,
na sua auséncia, teriam que ser desenvolvidas pela Administracdo Piblica (aumen-
tando portanto as “despesas correntes”) ou que de todo ndo seriam desenvolvidas
(acentuando ainda mais as condi¢cdes de pobreza e de privacdo das camadas menos
favorecidas).

O trabalho desenvolvido junto das comunidades urbanas e rurais de entidades
como diversas congregacdes religiosas (nomeadamente em Guadalupe e em Neves) e
por ONG's como a AMI, os Médicos do Mundo, a Fundagdo para a Crianca e Juven-
tude, Move, etc. (continuamos a sé referir as de matriz portuguesa, que sdo aquelas
que conhecemos melhor o dmbito de intervencdo), sendo “invisiveis” do ponto de vis-
ta estatistico tém uma importancia dramatica no combate aos efeitos da pobreza.
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Ndo temos qualquer divida em afirmar que o fim da atividade destas organizacdes
em Sdo Tomé e Principe seria muito fortemente sentido (e de uma forma bem direta)
pelos dois tercos da populacdo que vivem abaixo do limiar da pobreza.

A Cooperagao Internacional e as Finangas Piblicas

A presenca significativa da Cooperagdo Internacional no contexto da economia e
da sociedade santomense é um facto incontornavel e cuja importancia ndo pode ser
subestimada. No entanto muito pouco tem sido feito no sentido de analisar funda-
mentada e quantitativamente essa importancia, mesmo numa area em que suposta-
mente existem elementos estatisticos (mesmo com todas as limitagdes existentes na
sua obtencdo) que permitiriam fazé-lo, como é o caso das Finangas Publicas.

Pelo contrario, é muito frequente assistir a discussées (nomeadamente quando
do processo de apreciacdo do Orcamento Geral do Estado [OGE] pela Assembleia
Nacional), que depois sdo divulgadas pelos meios de comunicagdo social e que ndo
sdo desprovidas de qualquer fundamento (algumas delas proferidas por responsaveis
politicos que deveriam saber do que estdo a falar, jA que o documento orcamental
a que tém acesso contém os elementos necessarios para essa andlise).

Os nGmeros que se seguem reportam-se aos quatro Gltimos anos (2009 a 2012),
por um lado porque assim se preserva algum consisténcia na composicdo dos agre-
gados, e, por outro, porque sendo expressos em valores nominais, denominados em
euros mas obtidos por conversdo cambial dos valores originais em dobras, tal impli-
caria que os montantes de 2008 (e anos anteriores) estariam fortemente “desfasados”
dos anos seguintes, devido a elevada inflacdo daquele ano.

Tomamos para “medida” da Cooperacdo Internacional o valor dos “donativos
totais”, quer o inscrito no Orcamento de cada ano, quer o efetivamente realizado,
de acordo com os quadros do Ministério das Finangas (Direcbes do Orcamento e
Tesouro).

Naturalmente que podera haver verbas incluidas nos “donativos” que possivelmente
ndo se enquadrariam de um modo perfeito no ambito da Cooperagdo (embora nao
nos ocorra nenhuma situacdo dessa natureza) e - como vimos anteriormente - ha
uma componente significativa da Cooperacdo que, sendo desenvolvida por “organi-
zagdes ndo governamentais”, escapa ao radar (pelo menos numa parte substancial)
que recolhe os valores comunicados pelos diferentes organismos de cooperacdo bi e
multilateral (é licito portanto assumir que o valor contabilizado na rubrica de “dona-
tivos” subestime de alguma forma o peso real da Cooperacdo Internacional).

Também estamos cientes que na componente de “financiamento externo” (que na-
turalmente ndo faz parte dos “donativos”, pois corresponde a empréstimos recebidos
por Sdo Tomé e Principe que terdo de ser pagos no futuro) também encontrariamos
uma componente de Cooperacdo (“ajuda oficial ao desenvolvimento”), uma vez que,
como também ja referimos anteriormente, a esmagadora maioria desses financia-
mentos sdo de natureza concessional, uma vez que Sdo Tomé paga juros reduzidos
(e beneficia doutras vantagens, como periodos de graca alargados) que, em (ltima
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andlise, sdo suportados pelos contribuintes dos “parceiros de desenvolvimento”. Essa
“parcela” de “ajuda oficial ao desenvolvimento” (diferencial entre o custo efetivo da
divida suportado por Sdo Tomé e o que seria o seu “‘custo de mercado”) associada
a estes créditos concessionais seria passivel de quantificacdo e portanto adicionavel
a verba de “donativos”. Julgamos no entanto que nenhum “parceiro” o faz (pelo me-
nos no que diz respeito as verbas de Cooperagdo inscritas por Sdo Tomé nas suas
contas publicas) e portanto ndo entrardo também nos nossos calculos.

Esse valor dos “donativos” (enquanto representativo da atividade da Cooperagdo
Internacional com S&o Tomé e Principe) é posteriormente comparado com o Produto
Interno Bruto (PIB) nominal e com o valor das Despesas (totais e de investimento)
para ficarmos com uma ideia do “peso” da Cooperagdo na dimensdo econdémica do
pais.

COOPERACAO INTERNACIONAL E FINANCAS PUBLICAS

(valores em milhdes de Euros)

2009 2010 2011 2012
Donativos totais (valor or¢amentado) 40.9 39.1 494 479
Donativos totais (valor executado) 27.6 30.7 32.7
Donativos para despesas correntes
["apoio or¢amental direto"] (exec.) 0.6 0.2 3.1 5.9 (OGE)
Despesas investimento (executado) 48.1 44.1 52.9 72.2 (OGE)
Despesas totais (executado) 76.6 75.4 87.6 110.9 (OGE)
PIB nominal 141.5 151.8 178.6 (est) [206.7 (prev.)

Fonte: Ministério das Finangas, FMI

Pode-se assim verificar que afinal o peso da Cooperacdo (medida pelo valor total
de “donativos” provenientes do exterior) ndo é assim tdo avassalador no conjunto da
economia como por vezes se imagina: nos (ltimos trés anos representou entre 18 e
20% do Produto Interno Bruto.

Outra dimensdo (maior) se alcancaria se fosse possivel quantificar todos os efeitos
econdémicos diretos e indiretos da atividade da Cooperagdo, como, a titulo de exem-
plo, a ja referida componente “invisivel” de Cooperacdo ndo oficial ou o valor acres-
centado gerado em sectores econdmicos domésticos como a restauragdo e hotelaria
decorrentes da presenca em Sdo Tomé e Principe de “agentes de cooperagdo”.

J4 o seu peso no conjunto das Despesas Publicas (correntes e de investimento)
é bem mais significativo: entre 58% e 63%, o que revela bem a importédncia que
assume para o Estado a contribuicdo induzida pelas atividades (e fluxos monetérios)
associadas a Cooperacgdo.

564



Actas do Coldquio Internacional Sdo Tomé e Principe numa perspectiva interdisciplinar, diacrénica e sincrénica (2012), 553-568
Luis Quintaneiro

Outro elemento que merece consideracdo é o valor substancialmente baixo dos
“donativos” que efetivamente se concretizam face aqueles que sdo anunciados pre-
viamente pelos “parceiros de desenvolvimento” e incorporados no Orcamento Geral
do Estado: em 2009 e 2011 oscilaram entre os 66% e os 67%, destacando-se o ano
de 2010 pela positiva, ja que nesse ano se registou a efetiva entrada de 78.5% de
receitas de “donativos” face aos valores anunciados na elaboragdo do OGE-2010.

Como sera facil de entender a gestdo financeira do Estado e a implementacéo
do Plano de Investimentos Piblicos (PIP) tornam-se particularmente dificeis quando
ha todo este grau de incerteza sobre os projetos de investimento que vdo ser efeti-
vamente concretizados ao longo do ano (com financiamento da Cooperacdo), ja que
o seu grau de execugdo se queda normalmente pelos dois tercos. Se esses projetos
sdo realmente de interesse publico prioritdrio e se tém mesmo que ser realizados,
havendo uma “falha” do “parceiro de desenvolvimento” comprometido, o Governo terd
que descobrir fontes alternativas de financiamento para os concretizar, o que ndo é
nunca tarefa facil, dado o permanente aperto orgcamental.

Recordemos no entanto algo que se referiu anteriormente: apesar de praticamente
todas as despesas financiadas pela Cooperacdo serem consideradas “despesas de
investimento”, muitas delas ndo o sdo efetivamente; sdo projetos a desenvolver geri-
dos (ou co-geridos) por entidades de Cooperacdo mas que na realidade correspon-
deriam a despesas correntes da Administragdo. Isto obviamente ndo quer dizer que
sejam menos importantes por serem “correntes” e ndo “de investimento” e portanto,
uma vez mais, se realmente sdo prioritarios e altamente necessarios, o Governo terd
que arranjar fontes alternativas de financiamento, quer a partir dos recursos internos
(receitas fiscais ou outras) quer endividando-se perante o exterior.

Outro elemento interessante é a completa irrelevancia do “apoio direto ao Orca-
mento” (que nos quadros de Finangas Pulblicas aparece essencialmente enquadrado
nos “donativos para despesas correntes”’) em 2009 e 2010. Por vezes, em algumas
circunstancias do passado, este elemento assumiu algum significado mas tal resultou
essencialmente de contribuicdes ndo previstas dos “parceiros de desenvolvimento”,
geralmente associadas a situa¢des de inesperada e forte caréncia de liquidez dos co-
fres peeare) incapazes de desempemnhariblicos (queda abrupta das receitas, despe-
sas incontorndveis ndo previstas) perante as quais algum(ns) “parceiro(s)” resolvia(m)
pontualmente “abrir a sua bolsa”.

Mais recentemente o inicio dos programas com o Banco Mundial (Resource Mana-
gement and Governance Development Policy), que se caracterizam precisamente por
contemplar esta forma de Cooperacdo, vieram dar alguma expressdo a esta compo-
nente, que no entanto ainda é residual no contexto geral da Cooperacdo Internacio-
nal com Sdo Tomé e Principe.

A dificil coordenagdo da Cooperagao

Num pais de tdo reduzida dimensdo e em que o nimero de “parceiros de de-
senvolvimento” ndo é particularmente elevado, seria de esperar que ndo fosse dificil
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encontrar formas de coordenacdo desses parceiros que evitassem duplicacdo de
iniciativas e o consequente desperdicio de recursos.

No entanto lamentavelmente ndo tem sido essa a pratica vigente. Nos mais varia-
dos sectores (salide, saneamento, assisténcia técnica, apoio a reformas administrati-
vas) assiste-se frequentemente a descoordenagdo (quando ndo a atropelos) que em
nada contribuem para a traducdo em termos de desenvolvimento e de reducdo da
pobreza do esforco em recursos técnicos, humanos e financeiros canalizados pela
Cooperagédo Internacional.

Como referimos anteriormente as culpas neste dominio devem ser repartidas. As
instituicdes publicas santomenses responsaveis pela articulagdo da intervencdo dos
“parceiros de desenvolvimento” mostraram-se sempre (ou quase sempre) incapazes
de desempenhar essa tarefa adequadamente. A experiéncia do Gabinete de Coorde-
nacdo das Ajudas (em meados da década anterior) ou da atualmente existente (mas
pouco operante) Unidade de Coordenagdo das Ajudas foi/tem sido particularmente
ilustrativa da incipiéncia dos esforcos de Sdo Tomé e Principe para se avancar neste
dominio.

A perspetiva enraizada que os beneficios da Cooperacdo Internacional se recolhem
enviando altos dignatarios politicos ao exterior para “mobilizarem recursos” e assim
encherem os cofres do Tesouro, tem funcionado como antidoto para o adequado de-
senvolvimento de um “trabalho de casa” bem feito, que pudesse convencer os “paises
amigos” (e demais parceiros) a incrementar a sua forma de participagdo no processo
de desenvolvimento do pais e (eventualmente) a “dar o salto” para mecanismos de
Cooperagdo supostamente mais eficazes (como a “ajuda direta ao Orcamento”).

As limitacdes operacionais de entidades como a Direcdo de Cooperagdo Interna-
cional e a Unidade de Coordenagdo das Ajudas em interagirem eficazmente com a
pléiade de “parceiros de desenvolvimento” ndo sdo um exclusivo deste pais. As com-
plexidades e os “particularismos” dos diferentes “parceiros” exigem uma elevada ca-
pacidade de negociagdo por parte das entidades nacionais para obterem os melhores
resultados possiveis. Naturalmente que também ndo ajuda nada neste processo ndo
ter exatamente uma “histéria de sucesso” para contar (e o alargamento da incidéncia
da pobreza é precisamente o contrario de uma “histéria de sucesso”).

Nalguns paises africanos em que se regista a presenca de um elevado nimero de
“parceiros de desenvolvimento” e que portanto a problematica da sua coordenagdo
assume uma importancia de relevo, tém sido instituigcdes internacionais como o Banco
Mundial ou o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (UNDP/PNUD)
a assumirem (em parceria com as instituicdes nacionais relevantes) esse papel de
coordenagdo e de “advocacia” dos interesses do pais nos seus contactos com os
“parceiros” (Timor-Leste e Mogambique correspondem a situagdes desta natureza).

Em Sdo Tomé e Principe tal ndo parece ser (e ter sido) o caso. Com excecdo
da preparagdo e montagem da Mesa Redonda de Bruxelas em 2005, ndo é facil
identificar situagdes em que o Banco Mundial e o PNUD/UNDP tenham conseguido
eficazmente desempenhar este papel catalisador para obter entendimentos e sinergias
na agdo dos “parceiros de desenvolvimento’.
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Deve também ser reconhecido que circunstancias particulares de dois desses “par-
ceiros” mais relevantes podem ndo ajudar muito esse processo.

Por razdes histéricas, culturais, linguisticas e econdmicas, Portugal é o “maior”
parceiro de Sdao Tomé e Principe no dominio da Cooperagdo. A sua presenga esten-
de-se a praticamente todos os sectores e em quase todos eles a sua intervengdo
é determinante. Este facto torna a insercdo da sua participacdo num quadro mais
multilateral algo dificil, jA que havera naturalmente tendéncia a Portugal dialogar e
articular-se “um para um” com as autoridades santomenses.

Outro caso peculiar é o de Taiwan: também ha aqui uma situacdo de isolamento,
de relacionamento essencialmente unilateral, mas, neste caso, tal é o resultado do
préprio isolamento de Taiwan na arena internacional. O seu ndo reconhecimento
como entidade soberana pela esmagadora maioria dos membros da comunidade in-
ternacional (mas ndo por Sdo Tomé e Principe) e portanto a impossibilidade juridica
e diplomatica de participar nas reunides formais em que tém assento todos os res-
tantes “parceiros de desenvolvimento” obviamente que em nada facilita a intervengdo
coordenada de Taiwan no contexto da Cooperagdo Internacional neste pais.

Precisamente porque existem estas limitagdes com estes dois principais “parceiros”
de Sdo Tomé e Principe (homeadamente Taiwan) e porque os organismos internacio-
nais ndo se tém revelado particularmente bem apetrechados para obterem resultados
positivos neste dominio, seria da mais fundamental importdncia que as entidades
nacionais que se relacionam com todos estes “parceiros de desenvolvimento” tives-
sem a capacidade técnica e a motivagdo suficientes para liderarem o processo de
coordenagdo das respetivas intervengdes.

A histéria recente no entanto ndo aponta exatamente neste sentido: o descrédito
que levou a extingdo do Gabinete de Coordenacdo das Ajudas e a inoperancia da
Unidade de Coordenacgdo das Ajudas (patente em episédios como a incapacidade de
ser nomeado um Coordenador para a mesma) militam contra a perspetiva do pais
poder vir a ter uma entidade efetivamente eficaz neste dominio.

A um outro nivel, a dificuldade do pafs produzir uma nova Estratégia Nacional
de Redugdo da Pobreza (documento fundamental para congregar o interesse e a
participagdo empenhada da comunidade internacional) também ndo atrai exatamente
as boas vontades dos “parceiros do desenvolvimento”. O anterior documento de Es-
tratégia Nacional de Reducdo da Pobreza, elaborado em 2002, com um forte envol-
vimento de alguns “parceiros de desenvolvimento” constitui um marco importante no
alinhamento dos interesses nacionais com a interven¢do da comunidade internacio-
nal, tendo sido relevante para a participagdo de Sdo Tomé e Principe nas iniciativas
HIPC e MDRI. No entanto a partir de 2008 assistiu-se ao virtual desaparecimento da
referéncia a este documento como fundamento da definicdo da politica econémica
e social do palis.

Promessas de elaboracdo de um novo documento foram sendo ocasionalmente ex-
pressas, mas a sua concretizagdo ia sendo progressivamente adiada, havendo mesmo
perfodos em que se questionava a relevancia dessa elaboragédo.

Finalmente foi comunicada muito recentemente a existéncia deste documento (mas
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que terd de ser ainda alvo de divulgacdo plblica e de aprovacdo pelas entidades
politicas) mas caracteristicas como a sua reduzida dimensdo temporal (2012 a 2016)
e a demasiada “colagem” do seu contetdo as linhas de atuagdo contidas no progra-
ma do atual Governo ndo sdo igualmente fatores que provoquem o empolgamento
da comunidade de “parceiros”.
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