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A Declaracédo de Paris, eficacia da ajuda ao desenvolvimento e o
principio da apropriacéo:

experiéncia de aplicacao

Nos ultimos anos registaram-se esforgos internacionais inéditos no sentido de garantir
uma maior eficacia da Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) e do seu contributo
para o desenvolvimento econémico e reducéo da pobreza, designadamente em Africa.
A ideia de assegurar que 0s paises em desenvolvimento se apropriam das suas
politicas de desenvolvimento foi reconhecida na Declaragdo de Paris sobre a Eficacia
da Ajuda, como um dos principios basilares para melhorar a eficacia da APD. No
entanto, a implementagdo e avaliacdo do principio de apropriagdo tém gerado
guestbes e debates, quer ao nivel dos especialistas técnicos quer ao nivel dos
académicos que estudam estas matérias. O problema reside essencialmente na
dificuldade em distinguir entre apropriacdo real e virtual, e nos impactos negativos
desta ultima relativamente aos resultados desejados. Este artigo percorre os debates
existentes, no sentido de identificar as clivagens essenciais em torno do conceito de
apropriacdo, e as suas desvantagens e oportunidades. Finalmente, pretende-se
contribuir para a discussdo sobre a validade do conceito e possiveis areas de
melhoria para incrementar a sua pertinéncia na linha dos objectivos da Declaragéo de

Paris.
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5,000 years of modern human history suggests
that ownership is not usually given away, but taken.
(ver Hannan, 2007)

INTRODUCAO

O presente artigo analisa a aplicacado da Declaracdo de Paris sobre a Eficacia
da Ajuda ao Desenvolvimento, aprovada por doadores, paises em desenvolvimento e
instituicdes internacionais em 2005, e debruca-se em particular sobre um dos seus
principios, o da apropriacdo (ownership) e a forma como o mesmo tem sido
implementado.! No momento em que se prepara a segunda fase da avaliacdo da
implementacdo da Declaracdo de Paris e em que se perspectiva uma nova
oportunidade de discussao sobre este quadro normativo, este artigo procura trazer um
contributo analitico para a discuss&o que se ira desenvolver.?

A ideia de apropriagcéo foi adoptada na Declaragdo de Paris como o principal
principio pelo qual se deve reger a ajuda ao desenvolvimento de forma a assegurar a
sua eficacia.® Note-se no entanto, que a pertinéncia de uma anélise deste principio
ndo se esgota na relevancia que l|he foi reconhecida por este instrumento
internacional. Na verdade trata-se de um conceito que, ndo sé pela sua natureza
complexa como pela forma como tem sido utilizado pela comunidade internacional,
tem inspirado uma série de criticas de varia ordem. Algumas dessas criticas sdo de
uma natureza mais técnica, outras de natureza mais politica, e espelham-se na
literatura empirica e tedrica sobre a ajuda ao desenvolvimento.

Embora a utilidade do principio de apropriacdo ndo seja posta em causa pela
maioria das analises, a forma como ele é interpretado e implementado no quadro geral
da agenda de Paris gera questfes sobre o seu verdadeiro impacto sobre a eficacia da
ajuda. Alguns argumentos resultantes destes debates assentam na ideia de que a
apropriagdo efectiva ndo existe, sendo apenas uma construcao discursiva dos paises
doadores tendo em vista responder a constatacdes historicas e empiricas sobre a

importancia do envolvimento dos sistemas locais de governacdo na formulacdo mas

YA traducdo oficial em Portugués deste principio é a palavra “apropriacdo” (vide tradugao portuguesa da
Declaragdo de Paris), pelo que sera este o termo utilizado neste texto. Ressalva-se a existéncia de uma
palavra especifica inglesa, appropriation, que também é utilizada no &mbito da ajuda ao desenvolvimento,
mas que se refere ao processo de apropriagdo de algo ja feito ndo necessariamente pelo pais que recebe
a ajuda, enquanto que ownerhsip se refere a ideia de que o pais beneficiario da ajuda é efectivamente
dono da politica, conforme explica Castel-Branco 2008, 8.

2 Em 2011 tera lugar a proxima reunido de seguimento da Declaragdo de Paris, durante o IV Férum de
Alto-Nivel sobre a Eficacia da Ajuda em Seoul. Foi entretanto realizada a 12 fase da avaliagdo prevista
para a Declaracdo Wood et al. 2008., e estd em curso a 22 fase da avaliagdo ver Phase 2 Evaluation
Reference Group 2009. Através das discussdes presentes pode-se antecipar que a operacionalizacéo do
conceito de apropriacdo venha a estar na agenda desta reunido, uma vez que este tema tem levantado
diversas questoes.

% Os cinco principios da DP sdo apropriacao, alinhamento, harmonizacgao, gestédo centrada nos resultados,
responsabilidade mutua pelos resultados.
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sobretudo na implementacdo das politicas de desenvolvimento e nas de reducdo da
pobreza. Segundo esta argumentacgéo, o actual paradigma da ajuda nao representa na
pratica uma mudanca fundamental relativamente ao paradigma anterior em que
dominavam as relacdes de poder e dependéncia da ajuda. Presentemente a
implementacdo do principio de apropriagdo é formalmente aferida por apenas um
indicador, a existéncia de uma Estratégia Nacional de Reduc¢éo da Pobreza (ENRP).

A questdo que aqui se coloca é a de saber se esta operacionalizacdo do
principio de apropriacdo afere efectivamente o que se pretende com o principio, ou
seja, promover um processo de decisdo politica autbnomo e livre de
condicionamentos, por parte dos paises em desenvolvimento, visto que se entende
gue é essa autonomia que esta na base de uma melhor implementacéo das politicas
adoptadas. Nao se trata neste artigo de aferir o impacto da apropriagdo sobre a
efichcia da ajuda ou mesmo das ENRP sobre a eficAcia da ajuda, embora essa
relacdo positiva seja presumida no contexto da Declaracéo de Paris.

Este artigo explora o conceito de apropriagdo e os seus limites de verificagéo,
argumenta que a forma como é operacionalizado o conceito assenta numa visao
essencialmente quantitativa, numa metodologia probleméatica e em modelos de analise
gue excluem dimensdes internas dos processos de decisdo, 0s quais Sdo essenciais
para uma medida fiavel do conceito de apropriacdo. Este artigo procura demonstrar a
importancia de se analisar as dindmicas que presidem ao processo de formulacdo de
politicas publicas. O artigo comega por uma analise do conceito e da forma como é
operacionalizado o conceito de apropriacdo, bem como dos debates que tem gerado,
e sugere um modelo de analise assente na formacéo de preferéncias e na interacgéo

entre os interesses dos doadores e dos paises em desenvolvimento.

O CONCEITO DE APROPRIACAO E OS SEUS LIMITES

O conceito de apropriacdo inscreve-se formalmente na agenda internacional
através de uma definicdo reconhecida na Declaracdo de Paris (DP) aprovada em
2005, e aperfeicoada na Agenda para a Accdo de Accra (AAA), aprovada em 2008.*
Apesar de existir uma convergéncia internacional sobre a importancia destes
documentos e dos principios neles contidos, o principio de apropriagdo apresenta-se

dificil de concretizar e operacionalizar. O espectro de especificacdes que o

* O Foérum de Alto-Nivel de Accra em 2008 foi uma reunido de seguimento da Declaracdo de Paris, que
teve em consideragdo os relatérios de progresso e avaliagdo da implementacdo da DP, no sentido de
refinar os principios e compromissos contidos nesta Ultima, do qual resultou a Agenda para Acgéo de
Accra (AAA). Para mais informacao consultar http://www.accrahlf.net (acedido a 02/08/2010).
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caracterizam traduz-se numa observavel diversidade de abordagens por parte dos

diferentes agentes que o utilizam.

O conceito oficial

Segundo a traducdo portuguesa da DP, o principio de apropriacdo consiste na
condicdo de os paises parceiros exercerem lideranga efectiva sobre as suas politicas
e estratégias de desenvolvimento e assegurarem a coordenacdo das accbes de
desenvolvimento.> No ambito deste principio s&o assumidos compromissos por parte
dos paises parceiros, no sentido do exercicio de lideranca no desenvolvimento e
implementacé@o das suas estratégias nacionais de desenvolvimento e de reducdo da
pobreza. Daqui resulta o Unico indicador do principio de apropriacdo reconhecido na
DP: existéncia de uma estratégia operacional, i.e., uma Estratégia de Reducdo da
Pobreza (ENRP).® O compromisso de lideranca devera ser exercido através de
processos consultivos amplos; e os paises parceiros comprometem-se a dirigir a
coordenacdo da ajuda a todos os niveis, bem como o0s outros recursos de
desenvolvimento, em didlogo com os doadores e fomentando a participacdo da
sociedade civil e do sector privado nacional. Os paises doadores comprometem-se a
respeitar essa liderangca e a ajudar a reforcar as capacidades para 0s parceiros a
exercerem. No entanto a forma como s&o concretizadas e sobretudo monitorizadas e
avaliadas as varias dimensfes destes compromissos ndo sdo especificadas na DP

nem na subsequente AAA.

Entre as declaragbes de Paris e de Accra verificou-se um alargamento da
especificacdo tedrica sobre o conceito de apropriacdo, que nao estava suficientemente
explorado (FRIDE, 2008), designadamente no sentido do desenvolvimento de
capacidades de lideranca e gestdo do desenvolvimento e do envolvimento da
sociedade civil, governos locais e sector privado, traduzindo a ideia de “apropriacao
democratica” e do reforco alargado dos sistemas dos paises em desenvolvimento,
alids na linha do proposto por Zimmermann and McDonnell (2008). A evolucéo foi no
sentido de maior utilizacdo da economia politica e andlise da governacdo nos paises
em desenvolvimento, havendo uma convergéncia crescente entre paises em

desenvolvimento e doadores no sentido de algumas prioridades tematicas,

® Os cuidados com a terminologia para designar os paises em desenvolvimento levam por vezes a
confusédo entre quais sdo os doadores e quais os beneficiarios da ajuda, devido a utilizacéo indistinta de
designagbes como paises parceiros ou parceiros de desenvolvimento. Neste artigo, exceptuando as
referéncias a terminologia traduzida de documentos oficiais, sera utilizada a expressédo paises em
desenvolvimento, seguindo a traducdo oficial da Agenda para a Accdo de Accra
(http://siteresources.worldbank.org/ACCRAEXT/Resources/4700790-1217425866038/FINAL-AAA-in-
Portuguese.pdf, acedido a 02/08/2010).

°A sigla ENRP (Estratégia Nacional de Reducédo da Pobreza) é aqui utilizada como tradugédo dos PRSP
(Poverty Reduction Strategy Papers), conforme designados pelo Banco Mundial.
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designadamente: direitos humanos, igualdade de género, e boa governacdo (Accra
High Level Forum, 2008b).

Apesar de em Accra se terem alterado os compromissos do principio de
apropriacdo, ndo houve alteragdo nos indicadores formais para a sua verificagdo, o
que mostra as inconsisténcias na mobilizacdo simultinea mas descoordenada de
agendas técnicas e politicas. Como nota Easterly (2006), as burocracias internacionais
tém uma extraordinéria capacidade para incorporar as criticas que lhes séo feitas. De
facto, apesar de Accra conter um refor¢co da linguagem sobre apropriacdo, em termos
de operacionalizacdo o Unico indicador mantém-se a existéncia de uma estratégia de
desenvolvimento operacional (EURODAD, 2008). Na reunido de Accra a possibilidade
de se desenvolverem outras formas de operacionalizagéo do conceito de apropriagdo
foi remetida para a proxima reunido do Férum de Alto-Nivel sobre a Eficicia da Ajuda
em Seoul 2011. No entanto, o relatério de progresso sobre a DP, produzido pela
OCDE reconhece as dificuldades da medigdo do conceito apropriagédo, afirmando
mesmo que por essa razdo nao se espera que em 2011 haja uma ideia definitiva sobre
até que ponto o objectivo foi atingido (OECD, 2009: 37). O Banco Mundial (BM) tem
estado a estudar outras formas de operacionalizar os principios da DP (Knack, et al.,
2010) mas nédo foram inseridos na agenda indicadores adicionais relativamente ao

principio de apropriagéao.

Estratégias de Reducéo da Pobreza como indicadores de apropriacao

O principio de apropriagdo da DP apresenta uma meta muito concreta, ou seja,
a existéncia até 2010 de pelo menos 75% de paises em desenvolvimento com uma
Estratégia de Reducdo da Pobreza (ENRP) operacional e ligada a quadros de
despesas a médio prazo e a orcamentos anuais.” Segundo o BM, esta ligacdo da
ENRP a afectagcdo de recursos no quadro de orcamentacdo nacional apresenta-se
especialmente dificil (World Bank, 2007). Em 2007 apenas 20% dos paises analisados
haviam alcancado essa meta, perspectivando-se que a mesma dificilmente sera
atingida em 2010 e que para tal serdo necessarios esforcos muito particulares (OECD,
2008).

As ENRP sao o fruto da evolucdo do paradigma de desenvolvimento, e tém a
sua origem no final dos anos 90 quando o BM constatou as desvantagens da
imposicdo das politicas de ajustamento estrutural e das formas vigentes de
condicionalismo, associadas as chamadas “boas politicas” (Bourguignon and

Sundberg, 2007). Em 1999 surgem os primeiros documentos desta geracdo, baseados

" A base desta meta foram os 55 paises analisados pelo BM no ambito do Relatério de Progresso do
Comprehensive Development Framework de 2005 World Bank 2005..
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em principios da Comprehensive Development Framework, que assentam nha
necessidade de maior envolvimento dos paises em desenvolvimento na definicdo das
suas politicas, face a evidéncia de que as politicas impostas geravam ineficiéncia ao
nivel da implementagdo porque ndo tinham o empenho e adesdo dos agentes
nacionais e locais. Estes documentos trouxeram melhorias ao sistema, contribuindo
para uma maior centralidade da questdo da pobreza no seio dos governos;
envolveram a sociedade civil nos debates sobre a reducdo da pobreza de uma forma
inédita; centraram atencBes no alinhamento e harmonizacdo dos doadores a nivel

internacional e a nivel local (Driscoll and Evans, 2005).

Apesar destas vantagens, a utilizacdo da ENRP como indicador do principio de

apropriacao assenta em dois pressupostos essenciais, 0s quais tém os seus limites.

Um pressuposto € o de que a ENRP é a estratégia de desenvolvimento
tendencialmente dominante do pais e que tem um impacto significativo e sustentavel
sobre as outras opcgbes de desenvolvimento, estando implicitamente ligada ao
crescimento. Aqui levanta-se uma série de questdes sobre o estatuto da ENRP no
contexto de outras estratégias de desenvolvimento e das opcdes orcamentais
nacionais, bem como sobre a forma como todas elas se articulam. Tal relagédo é de
alguma forma imposta pela DP e pelo BM, ao exigir a ligagdo da ENRP a um quadro
orcamental de médio prazo, de forma a assegurar que a mesma é enquadrada nos
outros processos or¢camentais e ndo apenas um documento desgarrado do contexto
para ser apresentado para financiamento pelos doadores. Particularmente dificil é a
ligacdo da estratégia a afectacdo de recursos no quadro de orcamentacdo nacional
(World Bank, 2007). Esta dificuldade pode resultar de incapacidade institucional para
articular as duas estruturas ou de simples falta de empenho e vontade politica em
absorver no quadro nacional as opgdes politicas definidas no &mbito da ENRP, o que
na préatica configura falta de apropriacdo. E inevitavel a constatacdo de que a
apropriacdo das politicas de desenvolvimento € uma questdo politica e ndo uma
guestao meramente técnica, que se possa subsumir a existéncia de um documento
estratégico. Esta nocdo é sublinhada por Lopes (2002), que adianta ainda que
apropriacdo nao promove ou obsta necessariamente ao crescimento econémico. Esta
equacdo entre o lugar da ajuda ao desenvolvimento no contexto mais amplo do
crescimento e desenvolvimento geral do pais comeca a ser formalmente assumida no
ambito da preparacdo da segunda fase da avaliagdo da DP, com um documento que
desenvolve uma reflexdo mais profunda sobre as dimens@es politicas da DP e sobre a

ligacdo entre ajuda, crescimento e desenvolvimento (Stern, 2008).
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Um outro pressuposto é o de que a ENRP é de facto o resultado de uma
vontade nacional, isenta de pressdes externas e de contradi¢gdes internas. Esta ideia
tem sido desmistificada por diversos autores (Rakner and Vibeke, 2007) . Acresce que
esse documento s6 é vdlido depois de aprovado pelo BM, apesar de na segunda
geracdo de ENRP ter deixado de haver uma ligacdo directa das mesmas com o
processo de aprovagdo dos empréstimos aos paises altamente endividados (Booth,
2005). Driscoll e Evans (2005), por exemplo, evidenciam o condicionamento politico
nas opg¢des disponiveis, ao referirem a pressdo que as ENRP de segunda geracao
colocam para mais énfase nos MDG e também a influéncia do contributo da ajuda

para a seguranca global.

A constatacdo ampla de que a apropriagdo ndo se esgota na existéncia ou
auséncia de uma ENRP aprovada pelo BM abre espaco a multiplas re-interpretacdes
do conceito e introdugdo de outros critérios e indicadores. Note-se, por exemplo, que
0s restantes principios da eficacia da ajuda, designadamente a utilizacdo dos sistemas
dos paises parceiros por parte dos doadores e o alinhamento das estratégias dos
doadores pelas ENRP, sdo adicionados na avaliagdo da DP como critérios de
verificacdo de apropriagdo (Wood, et al., 2008), embora o0 modelo de analise da DP os
separe de forma estanque em indicadores quantitativos. Por exemplo, nas reunifes
preparatérias de Accra, os paises parceiros africanos indicaram claramente que o
alinhamento das estratégias dos doadores com as suas é que “confere sentido a
apropriacao” e que enquanto existe dependéncia da ajuda ndo existe apropriacao
efectiva mas sim parcerias com diferentes graus de apropriagao (ver Accra High Level
Forum, 2008a). No entanto, a identificagdo desta gradagédo ndo foi feita até agora, e
nem temos a certeza de que a direc¢do de influéncia se tenha de facto alterado, do
doador para o pais em desenvolvimento. Esta permanece uma hipo6tese de trabalho
em aberto, que foi explorada pela Eurodad que estabeleceu um quadro analitico para
explorar a questdo da apropriacdo que leva em conta a dimensédo da interacgdo com

os doadores e 0 espaco politico existente (ver IPAM, 2008).

Multiplicidade de abordagens ao conceito de apropriacéo

Esses diversos critérios acabam por ser valorizados quando apresentam
evolugbes positivas no sentido pretendido, mas ndo implicam qualquer
responsabilizacdo formal no ambito da DP quando apresentam evoluces negativas
ou pelo menos quando ndo evoluem. Por exemplo, curiosamente a apreciagédo global
da 12 fase da avaliacdo da DP (Wood, et al., 2008) introduz os critérios adicionais
identificados pelo BM no seu Comprehensive Development Framework (World Bank,

2005), concluindo que houve um fortalecimento das politicas e estratégias nacionais
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de desenvolvimento desde 2005 e que a apropriacdo nacional é forte, embora muito
centralizada no governo. Nao se percebe de onde vem esta medida de forca. Por outro
lado, 0 mesmo relatério de avaliacdo da DP faz uma avaliacdo positiva sorbre as
medidas postas em prética pelos doadores para respeitar o principio de apropriacao,
muito embora tais medidas ndo tenham sido assumidas como compromissos
especificados em termos de indicadores, nem sejam objecto de mecanismos de
parametrizacdo de progresso: entre essas medidas estdo declaracdes politicas, novas
formacgdes e linhas de orientacdo, novas abordagens de programagdo e incentivos
para o apoio ao aumento de apropriacdo e lideranca por parte dos beneficiarios. Estes
exemplos carecem de substanciacdo em termos do seu efectivo impacto na

apropriacao.

Para além da indefinicdo relativamente ao conceito de apropriacdo, no proprio
seio das estruturas mais ligadas ao acompanhamento da DP, outras instituicbes tém
as suas proprias abordagens ao conceito de apropriacdo. As Nacdes Unidas (NU)
possuem instrugdes que possuem orientagdes estratégias que incluem a identificagéo
de meios para influenciar processos de definicdo das politicas de desenvolvimento
(United Nations Development Group, 2003). No ambito NU o conceito de apropriagdo
nacional € interpretado como a participacdo de representantes dos paises em
desenvolvimento nas reunides de preparacdo do UNDAF, que € o documento
estratégico do sector de desenvolvimento das NU (United Nations Development
Group, 2010). O UNDAF é um processo puramente onusiano, em que as diversas
agencias apresentam as suas prioridades, e que tem prazos apertados para ser
negociado, sendo pois pouco provavel que sejam muito permeaveis as posi¢des dos
representantes nacionais em questfes fundamentais. Embora esta seja apenas uma
observacdo de natureza dedutiva e ndo uma constatagéo, pode-se dizer que a forma
como se utiliza a expressdo apropriacdo de forma relativamente facil mostra como o

principio é permeavel a alguma retérica.

Noutros contextos a retérica é substituida pelo pragmatismo e por uma clareza
de objectivos mesmo que ndo sejam 0s politicamente mais correctos no contexto da
DP. A United States Agency for International Development (USAID) por exemplo,
assume claramente nos seus nove principios uma abordagem mais estratégica, e isso
reflecte-se na menor ambig¢ao para o conceito que utilizam de apropriagcéo: “capitalizar
sobre a liderancga, participagcdo e empenho de um pais e da sua populagéao “ (USAID,
2006) e também na menor énfase no conceito, o qual por exemplo é mencionado
apenas uma vez na introduc¢ao do seu plano estratégico 2007-2012 (USAID and U.S.

Department of State, 2007). O programa Millennium Challenge Account por seu turno,
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operacionaliza apropriacdo por referéncia aos seus programas, envolvendo o controlo
por parte do governo do pais em desenvolvimento sobre o processo de priorizagdo
durante a formulacdo do programa, sendo também o0 pais em desenvolvimento
responsavel pela implementacdo, respondendo perante 0s seus interlocutores

domésticos quer pelas decisbes quer pelos resultados (Philips-Mandaville, 2009).

Outras abordagens privilegiam a transparéncia, como é o caso da CE, que
definiu como as duas principais prioridades na implementacdo de Accra, a utilizacdo
dos sistemas dos paises e a publicitagdo de todas as condi¢des ligadas aos
contributos (OECD (DCD; DAC), 2009). A verificar-se esta publicitacdo de todas as
condi¢bes esta seria uma forma mais transparente de implementar a DP, desde que
essa transparéncia se apliqgue também ao proprio processo de definicdo de politicas e

identificacdo de objectivos das ENRP.

Esta secgdo procurou ilustrar alguma da diversidade a que se presta o conceito
de apropriacdo e que € agravada pela deficiente operacionalizacao e falta de clareza
sobre 0 que se pretende efectivamente no contexto de Paris. Esta ambiguidade acaba
por tornar o objecto referente do conceito indefinido e aberto a mdltiplas abordagens
gue raramente vdo ao amago das rela¢des de poder e influéncia, que nem sempre sédo
consistentes entre si e que nem sempre contribuem para a real eficacia do conceito no

contexto da ajuda ao desenvolvimento.

DEBATES ASSOCIADOS AO CONCEITO DE APROPRIACAO

Apesar da valorizacdo do principio da apropriacdo por parte de doadores e
paises em desenvolvimento em termos de discurso politico e da agenda internacional,
existem indicios de que tal valorizacdo nao se reflecte inteiramente na prética. Verifica-
se que muitos dos problemas técnicos apontados como obstdculos & apropriacédo
resultam de problemas politicos e muitas das respostas técnicas destinam-se a
responder — por vezes a camuflar - problemas politicos. Esta relacdo € habilmente
tracada por Hannan (2007), ao diferenciar entre apropriagdo administrativa e
apropriacao politica, que se traduz no facto de para gerir um pais viavel ser necessario
muito mais do que capacidades de gestdo da ajuda e que ao sobrecarregar a ajuda
com procedimentos e indicadores de performance, se transforma as entidades locais
em administradores de fundos e os doadores em politicos de facto. No fundo ha uma
tensdo entre as respostas que podem ser dadas por indicadores de ordem burocrética
e as que devem ser aferidas por indicadores de ordem politica, que envolvem analise

de relagdes de poder e dinamicas de influéncia.
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Observacfes de natureza técnica

No ambito dos obstaculos de natureza técnica a apropriacdo, encontram-se 0s
problemas ligados a capacidade dos recursos humanos quer do sector publico quer da
sociedade civil; as questdes ligadas a gestdo da ajuda e lideranca; e as questdes de

acompanhamento da implementagédo das politicas.

Capacitacao

Algumas das questdes identificadas na avaliagdo da DP como mais dificeis de
contornar foram as relacionadas com a fraca capacidade dos beneficiarios e com o
fraco envolvimento da sociedade civil alargada (Wood, et al., 2008). E um facto
conhecido e amplamente estudado que os paises em desenvolvimento sofrem de uma
marcada assimetria de formacdo de recursos humanos e sobretudo de recursos
humanos adaptados as regras e conteudos de funcionamento da ajuda internacional,
que lhes permitam formular e implementar as politicas em consonancia com o0s
parametros ditados pelo sistema internacional. A ideia de eficacia, neste caso, tem
implicito o grau de adequacdo da formacdo dos recursos humanos ao contexto
internacional. Isto constitui, segundo Gould (2005), j& uma forma de formatacdo de
procedimentos e estruturas de pensamento que condiciona 0s paises em
desenvolvimento a “apropriarem-se” de opgdes previamente delimitadas, mais do que

a desenvolverem as suas politicas autonomas.

Gestdo da ajuda: Lideranca, controlo e participacdo

A 12 fase da avaliagcdo da DP identificou uma contradi¢cdo entre o exercicio de
lideranca nacional e a exigéncia de processos consultivos amplos na formulagcédo das
ENRP, uma vez que abrem as portas a influéncia externa, embora nao tenha sido
considerada como um problema particularmente proeminente na maioria dos paises
avaliados (Wood, et al., 2008). Esta conclusdo pode ser questionada, uma vez que
ndo é conhecida a forma como foi aferida esta questdo e esta ausente qualquer
distincdo analitica entre lideranca e controlo efectivo. Note-se, alids, a mudanca de
linguagem na traducdo portuguesa da AAA, que demonstra de alguma forma a
necessidade de caracterizar o principio da apropriagdo com a palavra controlo,
indicando um maior grau de poder dos paises em desenvolvimento sobre a definicdo
das politicas do que a simples lideranca de processos consultivos ou de gestao da
ajuda.? Esta distincdo espelha o debate ja referido sobre a apropriacéo real e virtual,
no sentido de que podemos estar em presenca de diversos mecanismos de

acompanhamento e consulta na formulacdo das ENRP, os quais apenas esgotam as

® Na traducdo portuguesa da AAA a palavra apropriagdo é substituida pela expressédo “fortalecer o
controlo do desenvolvimento por parte dos paises”.
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capacidades dos agentes do governo e administracdo publica na gestdo desses
mecanismos mas ndo lhes conferem um efectivo poder de deciséo final e de
negociacao politica. Por outro lado, a chamada apropriacdo democratica, resultante de
consultas com diversos sectores da sociedade civil pode ter esse mesmo efeito de
sobrecarga do sistema e efeito nulo sobre a melhoria das politicas. Importa pois, para
além de incentivar a participacéo, aferir de que forma as diversas reunifes e consultas
exigidas tém impacto sobre as dinamicas de influéncia e pressdo em jogo e sobre as
decisbes efectivamente tomadas, permitindo identificar o peso de doadores e dos

outros actores consultados nas decisoes finais.

Acompanhamento - resultados, matrizes e avaliagao

Existe uma tendéncia reconhecidamente excessiva para o0s doadores
centrarem atencdes nas andlises de desempenho, matrizes de resultados e outros
mecanismos de acompanhamento. Hannan (2007), observa alguma tendéncia dos
doadores para a micro-gestdo e envolvimento em mudltiplas questdes, com particular
énfase recentemente nas questdes de governagdo. Aponta uma ansia de demonstrar
resultados e a eficacia de determinadas modalidades de ajuda, nomeadamente
assente em motivagbes de natureza administrativa ou burocratica. O mesmo autor
conclui que apesar de estes constrangimentos ndo minarem inevitavelmente o
principio da apropriacdo, ele ser também atingida por eles. Ultrapassada a era da
condicionalidade, estabelecem-se novos modelos de selectividade, que consistem no
condicionamento da ajuda a assuncdo de resultados em sectores econémicos e

sociais chave (Adam, 2004).

Outros autores, como Easterly (2006, 2008) criticam a governacao por matrizes
com o argumento de que apenas normaliza interacgbes sem alterar as causas da
ineficacia. O mesmo autor inspira a questdo sobre se podem abordagens técnicas
ultrapassar os problemas politicos e que séo inerentes as questdes ideoldgicas e de
modelo de desenvolvimento. Indo ao fundo da questdo podemos interrogar-nos sobre
guem é que define os objectivos a que os resultados exigidos devem corresponder?
Traduzindo isto para 0 argumento aqui exposto sobre a operacionalizagdo do principio
de apropriacdo, questiona-se quem é que define as opcbes essenciais das ENRP, que
passam quase por documentos técnicos fabricados por uma série de burocracias de
varia natureza? Tal como foi argumentado no inicio desta seccdo, acaba por se tratar

ja de uma questao politica camuflada de quest&o técnica.

Existem ainda criticas a natureza demasiado técnica dos critérios da DP

especificar (Rosser, 2009). Em resposta a estas criticas, a evolucéo de Paris a Accra
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procurou incorporar a consciéncia da dimensao politica dos processos de decisdo. O
documento preparatério da 22 fase da avaliacdo da DP conceptualiza claramente a
relacdo entre a eficicia da ajuda e a eficacia do desenvolvimento, problematizando as

dimens®es politicas do modelo de Paris (Phase 2 Evaluation Reference Group, 2009).

As estruturas de acompanhamento da DP parecem padecer de um problema
geral da cooperacdo para o0 desenvolvimento, que € o de uma falta de
correspondéncia entre a fase de definicdo de politicas (no caso mais concreto do ciclo

de projecto, a fase de programacéo), da fase de avaliagcéo.

Observacfes de natureza politica
O principio da apropriacdo prende-se também com questbes de natureza
politica ligadas ao paradigma de desenvolvimento, e incluem consideragfes que

envolvem a andlise dos interesses dos doadores face aos interesses dos beneficiarios.

Paradigma da ajuda ao desenvolvimento

Como vimos, pretende-se com a agenda de Paris consolidar a mudanga no
paradigma de desenvolvimento ultrapassando as dificuldades colocadas pelo
condicionalismo que presidia & imposicdo de modelos de ajustamento estrutural. O
novo paradigma caracteriza-se por uma nova concepgao mais aberta e participativa do
desenvolvimento, mas depende da boa governacao e do envolvimento dos governos e
da énfase na questdo da pobreza. A grande questdo que se coloca sobretudo na
literatura académica, tendencialmente mais criticado que a institucional, é saber até
gue ponto o paradigma realmente mudou e até que ponto deixou de haver imposicao

de opc¢des politicas.

Varios autores argumentam que a estrutura ideolégica e a distribuicdo de poder
global estabelecem um contexto que efectivamente limita a liberdade de escolha e as
opcdes politicas disponiveis aos paises em desenvolvimento. Mosse e Lewis (2005)
concedem que a ajuda ao desenvolvimento em geral ndo funciona através do poder
negativo da compulsdo ou dominio, mas através de um poder positivo que ganha
legitimidade pelo estabelecimento de “regimes de verdade” que delimitam o campo de
accao possivel, havendo apenas uma aparente liberdade de escolha dos individuos.
Segundo Tandon (2009), os paradigmas do desenvolvimento constituem um
impedimento a real apropriacdo, e argumenta que para haver apropriacao efectiva é
necessario uma transferéncia da conceptualizacdo do paradigma de desenvolvimento

no norte para o sul, sendo o ponto de partida ndo a ajuda mas o desenvolvimento.
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Alguns estudos apontam para que o novo paradigma de desenvolvimento
apenas se traduz por uma mudanca de velocidade, e ndo de direccdo, e que continua
a existir um consenso de Washington, embora fragmentado (Sumner, 2006). Uma
andlise das ENRP conclui que para além de serem muito parecidas entre si, elas nao
se demarcam muito das politicas de ajustamento estrutural dos anos 80, corroborando
a tese de que as ENRP e o conceito de apropriacdo servem objectivos sobretudo

retéricos (World Development Movement, 2005).

Craig e Porter (2006) argumentam que a mudanca de abordagem se traduz
sobretudo na énfase “supostamente benigna” na questao da boa governacao, e que
em Ultima analise promove a manutencdo do projecto liberal. Esta énfase na boa
governacdo foi vista inicialmente como potenciadora do funcionamento dos mercados
e mais tarde como potenciadora também das dimensdes seguranca e oportunidade,
através do que estes autores designam como institucionalismo neo-liberal, que

segundo eles s6 se consegue com o envolvimento dos governos.

A questdo da boa governagéo tem sido amplamente promovida por instituicbes
como o BM e a OCDE (ver por exemplo OECD, 2009), as quais sofrem de um défice
de legitimidade para conduzir processos que ja levaram a impactos reconhecidos
como negativos (EURODAD, 2008). Esta énfase na governacdo e na verificacdo das
boas politicas de governacdo acaba por cair na mesma tendéncia dirigista que as
anteriores politicas de ajustamento estrutural, segundo Carmody (2008). Tudo isto
representa uma de facto imposicdo de condicionalidade, cujos impactos negativos

podem ser multiplos (ver Adam, 2004, Molina, 2007).

A propria énfase do presente paradigma na pobreza é criticada por Green
(2008), que pugna por uma maior énfase nas desigualdades e na redistribuigdo, as
quais o paradigma nao resolve. Esta énfase é também vista como uma forma de
legitimar o paradigma liberal. S&o0 apontadas na literatura inconsisténcias entre as
ENRP e os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), consideradas duas
abordagens diametralmente opostas sobre utilizacdo da condicionalidade que
ameagam 0 sucesso do novo paradigma (Renard, 2007). Este autor levanta questdes
guanto a possibilidade de de facto ser aplicado o novo paradigma e afirma que ndo
existe na verdade consenso sobre a forma como ele deve ser aplicado e que existem

agendas diferentes entre doadores e beneficiarios.

Outras andlises como a da Oxfam (2004), consideram que ainda nao se faz o

suficiente no sentido da verdadeira apropriagdo. Glennie (2008) questiona mesmo a



Raquel Freitas 14

necessidade de mais ajuda para Africa e argumenta que a dependéncia da ajuda
impede o desenvolvimento das instituicbes bésicas necessérias para assegurar a

ligacao vital de responsabilidade entre o Estado e o cidadao.

Interesses dos doadores

Seguindo a linha das criticas ao paradigma, podemos dizer que este continua a
favorecer os interesses ideolégicos dos doadores. No entanto, para além do
enquadramento macro do paradigma de desenvolvimento, no qual se inclui o enfoque
dos doadores na reducéo da pobreza, entendido como um projecto que equilibra as
necessidades sociais com as liberais, existem interesses concretos dos doadores que
os podem levar a exercer formas de pressdo explicita ou de influéncia por parte dos
doadores e mesmo de manipulagdo sobre os paises em desenvolvimento. A
probleméatica do exercicio de influéncia por motivacbes de politica externa ou
comerciais tem sido explorada em literatura de natureza diversa e sdo conhecidas as
formas tradicionais pelas quais ela se manifesta, como por exemplo através da
imposi¢do de prioridades em éareas de intervencgéo e visibilidade dos doadores. Tais
dindmicas estdo intrinsecamente associadas a problematica da dependéncia da ajuda
e impacto nas relacdes de poder, e prendem-se com as questdes de condicionalismo
e de ajuda ligada. Toda a légica da DP vai no sentido de ultrapassar essas dinamicas
que permitiam o exercicio de pressbes de forma directa aberta e de alguma forma
legitimada. A DP acaba por ter um efeito de mediagdo entre os interesses dos
doadores e dos paises em desenvolvimento. A questdo que se coloca é a de saber se

houve convergéncia ou se ficou tudo na mesma, com um condicionamento normativo.

A avaliagédo da DP identifica alguns dos principais desafios que se colocam aos
doadores e que condicionam o grau de abertura para uma real apropriacdo por parte
dos paises que recebem a sua ajuda (Wood, et al., 2008), entre eles o fraco apoio pela
apropriagcdo na opinido publica nacional, receios nas ONGDs desses paises de que o
relacionamento governo-governo esgote o espaco da sociedade civil; preocupacao
com a visibilidade dos seus contributos, as suas proprias regras fiduciarias e
contabilisticas, e os interesses de politica externa, comerciais e institucionais que

continuam a permear a ajuda ao desenvolvimento.

Interesses dos paises em desenvolvimento

Ao nivel da definicdo dos interesses dos paises em desenvolvimento, coloca-se
a questdo de saber quais sdo os seus reais interesses. Ndo sendo o Estado uma
entidade unitaria, com diversas perspectivas por parte dos parlamentos, actores da

sociedade civil e sector empresarial, e mesmo o governo contém dentro dele multiplas
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perspectivas dissonantes, é dificil estabelecer um interesse predominante. No entanto
existem algumas questdes que ajudam a estabelecer um parametro dentro do que se
pretende na analise da apropriacdo das politicas de desenvolvimento. Eles sao
consonantes com o paradigma de desenvolvimento, incluindo as suas interpretacdes
mais criticas? Existem nos paises em desenvolvimento interesses distintos das
opcOes de desenvolvimento identificadas pelos doadores como ideais? O paradigma
de desenvolvimento e em particular a DP permitem a efectiva construcdo de

preferéncias autbnomas por parte dos paises em desenvolvimento?

As ENRP, enquanto indicador de apropriacdo séo vistas como tal. Booth (2005)
afirma que o que realmente é necessario para as ENRP trazerem um contributo
significativo para o processo politico € a producgéo local de pensamento politico de alta
gualidade sobre os objectivos de reducdo da pobreza e sua implementacdo. Isto
demonstra a incapacidade local de formular politicas de forma consistentemente
orientada para a reducdo da pobreza. No entanto ndo significa que ndo haja

formulacdo de preferéncias, eventualmente com base em interesses pessoais.

Algumas abordagens questionam a centralidade do poder do Estado neste
processo, incluindo a sociedade civil, embora outras defendam a sua pertinéncia
(Green, 2008). Alguns argumentos vao no sentido da transferéncia das
responsabilidades pelos resultados dos paises doadores para 0s paises em
desenvolvimento, quando eles sdo muitas vezes responsaveis pelas opcdes politicas
(Hickey and Mohan, 2008). Alvarez (2010) critica o efeito do apoio ao orgamento:
desresponsabilizacdo dos doadores, mais corrupcdo, mais dependéncia da ajuda,
maior influencia efectiva dos doadores nas politicas do governo, menor
responsabilidade dos governos perante os seus cidaddos, menor incentivo para

desenvolvimento de politicas fiscais e do sector privado.

Conclui-se que é essencial analisar o contexto e ndo apenas de um ponto de
vista técnico sobre nameros de reunides, mas do ponto de vista da formulacdo de
preferéncias e das dinadmicas de poder e influéncia. Nao podemos falar de apropriacédo

em termos absolutos mas importa qualifica-la de acordo com modelos de interacgéo.

ELEMENTOS PARA A DISTINCAO ENTRE APROPRIACAO EFECTIVA E
APROPRIACAO VIRTUAL

Num contexto em que se levanta a questao da consonancia entre discurso e pratica
relativamente ao conceito de apropriacdo, sdo Uteis reflexdes que contribuam para
alargar o modelo de analise existente e quais as areas em que o0 mesmo beneficiaria
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de aperfeicoamentos no sentido de permitir uma distincdo mais fiavel entre
apropriacao efectiva e apropriacdo virtual.
Interpretacdo do modelo de anélise existente

O quadro analitico formal subjacente a agenda de Paris assenta num unico
indicador binominal dicotdmico, traduzindo-se na existéncia ou ndo de uma ENRP. O
pressuposto sobre o qual assenta este indicador € o de que a mera existéncia desta
estratégia reflectiria automaticamente a apropriacdo das politicas de desenvolvimento
por parte dos paises em desenvolvimento. As abordagens analiticas institucionais que
operacionalizam o conceito de apropriacdo assentam em checklists de variaveis pré-
determinadas que acabam por consistir mais num guido de como devem ser 0s
processos de decisdo a nivel nacional do que numa verdadeira analise de quais 0s
factores que de facto influenciam as decisbes (ver por exemplo Entwistle and
Cavassini, 2005).

No entanto, se deixarmos em aberto a possibilidade de a propria definicdo da
ENRP néo ser totalmente controlada pelos paises em desenvolvimento mas fruto de
constrangimentos ou imposicdes, teremos uma apropriagdo condicionada, mesmo
com a existéncia formal de uma ENRP, aprovada pelo BM. Ou seja, haveria uma
apropriacao virtual e ndo real ou efectiva. Como vimos adiante, a agenda de Paris ndo
vai ao ponto de questionar as opcdes politicas acordadas nas ENRP e a afericdo de
apropriacdo € remetida para a questdo técnica sobre até que ponto sado
implementadas as politicas e efectivamente alocados os financiamentos destinados

aos diferentes sectores.

Booth (2005) apresenta uma lista interessante de indicadores que mostram que
a teoria de mudanca que inspira as ENRP e a sua operacionalizacdo esta errada,
designadamente ao presumir que maior participacdo implica maior responsabilizagédo
do governo e consequentemente maior empenho na sua implementacdo. Embora esta
visdo seja comprovadamente limitativa, apds Accra, continua a insistir-se sobretudo na
dimensao interna da governacéo e participacdo em processos de consulta nacionais,
desvalorizando-se por um lado a analise do real impacto desses processos de
consulta nas politicas adoptadas e por outro o papel dos doadores no processo de

deciséo das politicas.

Contributos para a formulagdo de um modelo de analise
Nos ultimos anos, académicos e think tanks tém desenvolvido propostas de
andlise alternativas a institucional para a questdo da eficacia da ajuda, e entre elas

incluem-se algumas abordagens ao conceito de apropriacdo. A tendéncia geral
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converge no reconhecimento da questao politica, colocando a ténica nas relacdes de
poder e em dindmicas né&o lineares de decisdo e influéncia, cortando com a viséo
tecnicista e linear da ajuda ao desenvolvimento assente em estruturas de gestédo

definidas rigidamente a priori.

Booth (2008) propde uma nova construcao analitica de todo o processo da
eficacia da ajuda e nota a importancia de colocar as questfées de forma apropriada e
estabelecer as “variaveis” correctamente. Varios estudos colocam a énfase na
interaccdo de estruturas de poder, algumas propondo uma maior énfase na questao
da governacédo (Booth and Fritz, 2008), outras colocando a énfase na democratizacdo
e participacdo (Meyer and Schulz, 2007). Groves e Hinton (2004), estruturam a sua
analise da ajuda ao desenvolvimento claramente com base em variaveis que remetem
para as relagbes de poder e de influéncia cultural e politica entre actores e suas
relacbes de lideranca, cortando com a linearidade presumida nos modelos mais
comuns e gque informam a estrutura internacional da ajuda ao desenvolvimento.
Rosser (2009) inclui a andlise da forma como a eficacia da ajuda é moldada por
configuracdes de poder e interesses de coligacdes, concluindo que sédo as relagbes
politicas e sociais e ndo as estruturas de gestdo da ajuda e modalidades da ajuda que
importam na definicdo do grau de apropriacdo do pais em desenvolvimento. Ainda no
ambito da andlise da apropriagdo das teorias da mudanca que estdo por detras da
definicdo de opgbes de desenvolvimento, Sullivan e Stewart (2009) questionam quem
detétm essa teoria da mudanca e identificam quatro modelos alternativos de

M. b 3y, & N.

apropriacao: “elite”; “avaliador”; “politico”; "comunidade”.

Estas abordagens corroboram a ideia sustentada neste artigo de que o
principio de apropriacdo ndo se traduz numa variavel dicotbmica, em que existe ou
ndao um indicador, mas sim numa variavel nominal, constituida por modalidades
distintas de apropriagcdo que podem eventualmente configurar um maior ou menor

grau de apropriagédo. Propde-se assim uma abordagem seguindo alguns passos:

Transformar a ENRP num indicador de escala nominal em que em dois
extremos verificamos apropriagdo total ou condicionamento total das decisbes
politicas. No intervalo entre estes dois extremos, que consideramos as opc¢des reais,
estardo diferentes tipos de apropriacdo que poderdo ser colocados numa escala de
continuo conforme representem um maior poder de decisdo por parte dos paises em
desenvolvimento face aos doadores ou conforme haja um predominio das posi¢cdes
dos doadores e um fraco envolvimento das dinamicas internas. Por outro lado, existira

um ponto neutro na escala que representara uma indefinicdo de preferéncias
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convergentes ou divergentes, caso que também se verifica frequentemente pela
incapacidade de definir prioridades concretas, particularmente no caso de Estados
frageis. Propde-se assim um olhar para as dindmicas de poder e influéncia e

consideracdo de processos e contextos na analise.

A identificacdo de definicdo de preferéncias por parte dos actores envolvidos e
o contraste de preferéncias serd o mecanismo de verificacdo para a afericdo das

dinmicas de poder e influéncia.

Identificacdo de dinamicas de influéncia entre os actores envolvidos, que
podem ser determinadas por uma série de factores que vao desde o poder estrutural
as dinamicas de influéncia através de mecanismos de capacitacdo e assisténcia
técnica, passando pela auséncia de uma tomada clara de posicdo devido a falta de
capacidade institucional ou a ambiguidade estratégica por falta de vontade politica,

incluindo uma multiplicidade de influéncias contraditérias.

CONCLUSAO

A questdo que este artigo abordou foi a do poder dos paises em
desenvolvimento para realmente determinar as suas politicas de desenvolvimento e
reducdo da pobreza e até que ponto o conceito de apropriacdo traduz mais a retérica
dos doadores do que propriamente uma mudanca real de dindmicas de poder e
influéncia. Demonstrou-se através da analise dos debates em torno do conceito de
apropriacdo que a presente operacionalizagcdo, tal como aprovada e aplicada pelo
contexto da Declaracdo de Paris ndao permite aferir verdadeiramente a real
apropriacdo, e sobretudo o efeito que se pretendia ao alterar o paradigma da ajuda ao
desenvolvimento anteriormente assente na imposicdo das politicas de ajustamento

estrutural.

Respondendo a questéo inicial sobre se o principio de apropriacdo tal como
operacionalizado presentemente responde as necessidades de maior eficacia da
ajuda, podemos dizer que em grande parte sim, uma vez que nao sé contribui para um
maior envolvimento e mobilizacdo de agentes para a discussdo de politicas
direccionadas para a reducdo da pobreza como assegura maior envolvimento dos
mesmos na implementa¢do. Ha uma criagdo de espagos de consenso e negociagao
que ndo estava presente anteriormente na fase do condicionalismo e do ajustamento
estrutural. No entanto, ela apresenta limites em termos da possibilidade de afericdo do
grau de apropriacdo efectivo. Por outro lado, o principio faz sentido no contexto de

agenda internacional da ajuda ao desenvolvimento que ndo contempla o questionar
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absoluto do sistema global e nesse sentido reforca a eficacia da ajuda, permanecendo

em aberto a questdo sobre se refor¢a a eficacia do desenvolvimento.

Comeca a haver um conjunto de abordagens analiticas que reconhecem a
importancia das dindmicas politicas no contexto da agenda de Paris sobre a eficicia
da ajuda, que ndo se limitam ao discurso institucional sobre a governacdo e
participacdo democratica circunscritos por critérios técnicos de metas atingidas,
definidas a priori pelas estruturas de gestdo da ajuda. Esta reflexdo constitui um
enquadramento tedrico para uma aplicagdo das propostas aqui apresentadas a uma

investigacdo empirica.
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