Ajuda internacional e consolidagcao da paz em Angola

Conclusoes e recomendacgoes

Reunido — Luanda, 24 de Abril de 2007



1. Contexto e sua relacio com as dinamicas de ajuda internacional em Angola

Frequentemente catalogado como um Estado “fragil” ou “falhado”, Angola poderia ser
mais correctamente descrito como um Estado que estd a falhar com os seus cidadaos,
devido a deficiente prestacao dos servigos sociais basicos, a uma legitimidade discutivel
devido a quebra do pacto social e a auséncia de um consentimento traduzido por
processos democraticos, caracterizado por instituigdes € processos econdmicos e
politicos sequestrados por praticas patrimoniais € por um predominio de praticas
informais e ilegais. Com o final do conflito em 2002, a aten¢do internacional tem-se
centrado mais especificamente sobre o papel que a governagdo centralizada e autoritaria
tem desempenhado na perpetuacdo e incremento das desigualdades gritantes que o pais
apresenta, € na sua relacdo com a cultura dominante de participacao e responsabilizacao

limitadas e com a auséncia de justiga social.

A classificagdo de Angola como um “estado fragil” resultou num maior
condicionalismo da ajuda e num declinio dos montantes da ajuda em termos globais. A
actual transformagdo das relacdes de ajuda e a mudanga de politica dos doadores em
relacdo a Angola, com uma diminuicdo considerdvel dos montantes de ajuda ao
desenvolvimento, ¢ justificada tanto por razdes de redireccionamento da ajuda para
outros paises mais prioritarios e pela maior competicao internacional por fundos, como
pelo cansago face ao incumprimento das suas exigéncias por parte do governo angolano
e a sua incapacidade de conseguir resultados num pais detentor de imensas riquezas e

récursos.

Contudo, o pais apresenta-se como um caso particular dentro do sistema internacional
da ajuda e, ao contrario da Guiné-Bissau e de Mocambique, Angola nao ¢, hoje em dia,
um exemplo de dependéncia face a ajuda externa. O peso da ajuda internacional em
Angola ¢, em termos macro, praticamente irrelevante, tanto para o Orgamento Geral de
Estado, como para a defini¢ao da sua politica macroecondmica e financeira e dos planos
nacionais de desenvolvimento. Esta realidade tem implica¢des claras tanto no tipo de
relacionamento entre a comunidade doadora e o pais receptor, como na capacidade
internacional de impor qualquer tipo de condicionalidade ao pais. Na verdade, Angola

apresenta uma especificidade em relagdo a outros paises em contextos semelhantes, no
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que diz respeito a sua relagdo de ndo dependéncia face a comunidade internacional,
tanto em relag@o a ajuda para o desenvolvimento como em relagdo as habituais politicas
de condicionalidade politica e econémica geralmente promovidas pelas Instituicdes
Financeiras Internacionais em contextos de reconstrucdo poOs-guerra, gerindo a sua
relacdo com os actores internacionais num jogo politico inteligente ¢ numa clara

afirmacdo da sua soberania nacional.

No entanto, durante as varias fases de conflito armado em que o pais esteve submerso,
nomeadamente entre 1992 e 2002, Angola apresentava uma situagao muito diferente,
nomeadamente enquanto pais receptor de assisténcia humanitéria e ajuda internacional.
Esta realidade produziu um contexto de dependéncia junto de alguns sectores da
populagdo, influenciou extraordinariamente a forma como o pais encara a comunidade
internacional no geral e o sistema internacional de ajuda em particular e condicionou a
situagdo actual da maior parte das organizagdes ndo governamentais (ONG) nacionais,
criadas no contexto de emergéncia e muito dependentes dos financiamentos e agendas
dos doadores internacionais. Para além disso, os efeitos desta dependéncia da
assisténcia humanitaria — em que a comunidade internacional assumiu muitas das
fungdes sociais basicas do Estado — contribuiram também para reforgar a ja existente
desconexdo e distanciamento entre o Estado e a maior parte da populacdo angolana.
Apesar do papel fundamental indiscutivel que esta ajuda assumiu, ao garantir a
sobrevivéncia de milhdes de angolanos e ao apoiar a emergéncia de uma sociedade civil
local, ajudou também a reforgar e legitimar o estilo e direc¢do da governagdo interna
actual. A prestagdo de ajuda por parte da comunidade internacional poderia ter
constituido um factor de controlo, de checks and balances, mas acabou por substituir o
Estado quando o deveria ter complementado. A comunidade internacional colocou
Angola no topo da agenda doadora, mas ao considerad-la uma emergéncia e ndo uma
crise estrutural prolongada, concentrou-se em curar sintomas e ndo causas, ignorando a
fragilidade institucional do Estado e a falta de reciprocidade entre a elite dominante ¢ a

sociedade.

Ainda assim, hoje ndo existe em Angola uma tendéncia para aceitar a imposi¢ao de
agendas dos doadores por parte da elite governamental, nomeadamente no que diz

respeito as opgdes estratégicas de desenvolvimento nacional. De facto, embora ao nivel
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do debate politico e negocial haja uma aparente aceitacdo tedrica de alguns modelos
padronizados promovidos pelo Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional ou
Comissao Europeia — que veiculam uma visdo externa de desenvolvimento e
crescimento econdmico associado a programas de reconstrugdo pos-conflito,
transparéncia da governacao e luta contra a pobreza —, em ultima analise, Angola tem
acabado sempre por definir as suas proprias politicas e ritmos de implementacdo, a
margem da pressdo internacional. De facto, esta aparente aceitagdo aparece muito mais
evidente a um certo nivel de apropriagdo dos discursos do que propriamente na
aceitagdo de programas e praticas externamente concebidas e impostas, embora
transpareca existir uma agenda interna de “limpeza de imagem” no que diz respeito a
questdo da transparéncia, nomeadamente com vista a obtencao de crédito nos mercados

internacionais e para atrair mais investimento directo externo.

Ao contrario do que seria de esperar, Angola tem sido um bom exemplo de gestdo de
um processo pos-conflito ao nivel macro: a paz militar ndo tem sido perturbada e o
processo de reconciliagdo tem conhecido alguns progressos, ainda que principalmente
ao nivel das elites politicas e nao tanto junto das comunidades. Por outro lado, este
clima de convivéncia social ¢ resultado, também, dos esforcos das Igrejas e varias
outras organizagdes da sociedade civil nos ultimos anos do conflito, com vista a criar
uma atmosfera de rejeicao da guerra e promogao da reconciliacdo nacional. No entanto,
apesar de se verificarem melhorias consideraveis em varias areas ¢ de nao existirem a
partida condi¢des para um retorno ao conflito, ndo foi construido ou negociado um
projecto nacional de reconciliagdo que envolvesse as diferentes forcas politicas e sociais
e tivesse por objectivo o envolvimento de toda a populagdo no processo e a
ultrapassagem dos estigmas da guerra, da violéncia e da intolerancia. Assim, hé espagos,
dimensdes e dinamicas nacionais que traduzem perpetuacdes de violéncias em tempo de
paz, ao nivel politico, institucional, econdmico e social. Assistimos, por exemplo, em
Luanda, a uma disseminag¢ado da violéncia ao nivel urbano e familiar, com o aumento da
criminalidade organizada e relatos crescentes de situacdes de violéncia doméstica, bem
como a uma crescente frustragdo de expectativas da populagdo face ao Estado, o que se
traduz frequentemente em estratégias individuais de sobrevivéncia assentes numa
competicao individual absoluta e na incapacidade de recuperar ou criar novos lagos e

redes sociais. As consequéncias da guerra, associadas a politicas e praticas de
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governagdo desadequadas que promovem um investimento nas cidades em detrimento
dos espagos rurais, sdo também particularmente graves nas areas rurais. A destruicdo
das infra-estruturas econdémicas e dos equipamentos sociais, o colapso ou a deterioragcdo
dos servicos a populacdo mais pobre, a reducdo drastica das actividades produtivas
dessa populagdao e o aumento significativo do desemprego sao alguns dos indicadores
dessa situa¢do. Tudo isso contribui para o aumento dos niveis de pobreza, para a
diminui¢do dos indices de desenvolvimento humano e para o incremento da exclusdo e
da desigualdade social. Os niveis de confianca da populagdo, de capital social e de auto-

responsabilizagdo estdo severamente afectados.

2. Dinamicas locais de desenvolvimento e paz

O processo de consolidagao da paz angolano estd em boa verdade a ser dirigido pelo
Estado, sem grande interferéncia da comunidade internacional. Ao contrario de muitos
outros contextos africanos em situa¢do de pds-conflito, as politicas governamentais € o
investimento publico em Angola continuam a ndo girar em torno da ajuda externa e o
pais continua conhecido entre a comunidade doadora como um actor dificil e nao

cooperante.

Nesse sentido, e tendo em consideragdo a natureza centralizada e autoritaria da
governagao no pais, parece-nos fundamental analisar algumas dindmicas locais de
dialogo politico, desenvolvimento e de promog¢do de paz em curso, que se apresentam
como visdes e praticas de organizagdo social, governagdo e desenvolvimento
alternativas ao modelo dominante, ainda que a uma escala muito micro: dinamicas
locais de governacdo e desenvolvimento locais, tanto endogenas, como

induzidas/promovidas pela ajuda internacional.

Durante os anos do conflito armado, a populacao angolana foi desenvolvendo uma certa
capacidade de lutar e procurar solugdes para os seus problemas, quer através de esforcos
individuais, quer de pequenos grupos ou de outras formas de acgdo colectiva,
procurando resgatar ou recriar formas organizativas e dinamicas sociais que haviam
sido perdidas por influéncia ou pressdo do Estado, das igrejas, do mercado e das ONG.

E o caso, por exemplo, de algumas instituicdes do poder “tradicional” como os
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onjango’s, que nao sdo reconhecidas do ponto de vista juridico-legal pela actual Lei
Constitucional, mas representam um espago de moderacdo do poder das liderangas, de
participacio dos membros na vida comunitaria e de resolugio de conflitos. E isto que
explica, em grande medida, a gestdo e a preservagdo da paz e a reconciliacao a nivel das
familias e das comunidades locais, a auséncia de conflitos graves de raiz inter-étnica e
as iniciativas para a reorganizacdo da vida das pessoas e das comunidades, o que ¢
expresso, por exemplo, na recuperagdo das economias familiares, na reactivagdo dos
mercados rurais, no incremento das trocas informais entre as cidades e as areas rurais e

na reinser¢ao social de deslocados de guerra e de antigos militares.

Como ja referimos, no periodo de maior intensidade da guerra, parte das fungdes do
Estado foram assumidas por algumas igrejas e por ONGs internacionais € nacionais
financiadas por doadores tradicionais, principalmente no que diz respeito aos servigos
sociais basicos e a assisténcia em factores de produ¢do agricola. A intervengdo mais
estruturada de algumas ONGs, com recurso a metodologias mais participativas, a qual
se associaram alguns programas e agéncias do Estado influenciados e financiados por
organismos bilaterais como o Banco Mundial e a Comissao Europeia, permitiu a criagao
de grupos e associacdes comunitdrias que, ndo passando inicialmente de meros
intermediarios entre os sistemas interventores ¢ as familias ou comunidades, evoluiram
com alguma frequéncia para prestadores de servigcos — em dominios como o0 acesso ao
micro crédito e a imputs agricolas, agua e educacdo — ou para organismos
representativos e defensores dos interesses das comunidades junto dos poderes publicos
que estdo mais proximos deles, tratando de aspectos como a negociagado e legalizagdo de
terras, projectos agricolas ou prioridades de desenvolvimento. E o caso de associagdes
de agricultores, nucleos de mulheres, comissdes de pais, grupos de gestdo e manutengao
de infra-estruturas sociais, comités de dgua, entre outros. Muitas destas estruturas sao
resultado da apropriagdo, pelas comunidades, de dindmicas induzidas no passado por
institui¢des do Estado ou outras. Esta ac¢dao colectiva padece de fragilidades como o
nivel de participacao efectiva dos membros ¢ ndo apenas das liderancas, o ainda débil
protagonismo das mulheres, a dificuldade de prestacdao de contas de forma sistematica e
os excessivos beneficios das liderangas, mas estd a contribuir para a criacdo de novas

dindmicas de governacao ao nivel comunitario e de uma cultura mais democrética.
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Estas dindmicas associativas locais — endogenas ou induzidas — estdo a proporcionar o
desenvolvimento do capital social, a ac¢do colectiva e a criacdo de espacos de
participagcdo a dois niveis: um interior as comunidades (grupos, associagdes) € outro
exterior a elas (relacionamento com as instituigdes do Estado, ONGs e outras agéncias),
que, por sua vez, estdo a contribuir para uma maior autonomia das comunidades. Como
consequéncia, estdo a surgir outros espagos mais alargados designados por “foruns” ou
“quadros de concertacdo municipal”, no dmbito de intervengdes protagonizadas por
ONGs e por agéncias governamentais com os referidos financiamentos e influéncia
externos (UE, BM, entre outros) onde as organizagdes € grupos comunitarios interagem
com as Administragdes € que sdo vistos pelas comunidades como um avango no
reconhecimento da sua cidadania, o que representa uma mudanga significativa em

relagdo ao passado.

Todos estas dinamicas enquadram-se no que alguma literatura anglo-saxonica tem vindo
a designar por “new democratic spaces” (Robinson and Friedman, 2005) ou novos
espacos de participagdo (que surgiram em grande medida como resultado da pressao de
ONG e de agéncias multilaterais e bilaterais) e representam oportunidades para os
cidaddos deliberarem sobre assuntos de natureza e interesse comuns, como crédito e
precos, € mesmo outros que constituem o foco do actual debate politico, como, por
exemplo, a questao das elei¢des legislativas e presidenciais ou os direitos sobre a terra.
Como em Angola a discussao politica ¢ restringida aos espagos de “democracia formal”,
com pouca ligagdo com a populagdo, mesmo que ndo haja influéncia politica, as
organizagdes da sociedade civil desempenham uma importante fungdo democratica
quando proporcionam aos cidaddos uma esfera independente, fora do controle do
Estado, de associacdo e participacao, onde eles podem manifestar as suas opinides e

prioridades e comecam a assumir a sua cidadania, ainda que de forma embrionéria.
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RECOMENDACOES

1. Ter no¢ao do impacto limitado da ajuda no pais

Tanto pelo tipo de relagdo de Angola com o sistema de ajuda internacional, como pelo
facto de a ajuda, mesmo nas condigdes actuais, ir ter sempre um papel limitado
enquanto ndo houver uma dinamica mais profunda dentro da sociedade civil angolana

que promova e direccione os seus objectivos noutro sentido.

2. Redireccionar a ajuda

Existem vérios tipos de ajuda, para além do apoio financeiro. De facto, a ajuda prestada
a Angola carece de uma dimensdo qualitativa, mas o principal desafio reside em
identificar a base desta dimensdo. Assim, assume-se como fundamental que as
organizacdoes da sociedade civil e os actores locais angolanos sejam capazes de
recomendar aos doadores a necessidade de estes pensarem a ajuda ao pais com base no
que ¢ estratégico para as necessidades e limitagcdes do pais, € no que podera realmente

significar uma diferenca em termos qualitativos.

Uma das recomendagdes mais veemente expressas pelos participantes na reunido incide
sobre a necessidade de reorientar o pensamento estratégico da ajuda internacional para
com Angola, pensando menos em termos de apoios e fluxos financeiros (cujo impacto ¢
muito limitado) e mais em formas de capacitacdo e formagdo de recursos humanos; de
intercdmbio de ideias e de conhecimento a varios niveis da sociedade; de partilha de
experiéncia e de projectos comuns de pesquisa (com equipas internacionais e locais),
devido ao grande capital social e de conhecimento que algumas das ONG angolanas tém

e que desejam desenvolver e disseminar interna e externamente.

3. Medir o impacto da ajuda

Esta recomendagao implica uma reflexdo individual e de conjunto de cada doador sobre
as suas contribuigdes positivas e negativas para o contexto nacional e nao apenas
relativamente a projectos e iniciativas especificos. Encontra-se, adicionalmente, no
centro da necessidade de ultrapassar o fosso enorme que existe entre intervencdes
baseadas em projectos € 0s processos € impactos mais amplos ao nivel da

democratizagdo social e politica.
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4. Aprofundar analise de contexto e conhecimento nacional e internacional

Os doadores bilaterais e multilaterais devem aprofundar o seu didlogo com os actores
locais e o seu nivel de entendimento da realidade nacional, das experiéncias passadas e
das ligcdes retiradas na concepgdo e implementagao de projectos de desenvolvimento.

Isto contribuira também para reforcar a memoria institucional das organizagoes.

5. Aprofundar a discussido sobre a natureza e a pretensa fragilidade do Estado
angolano

Esta discussdo deve ser desenvolvida entre académicos nacionais e internacionais, em
conjunto com a sociedade angolana. Dever-se-4 prestar atengdo especial a questdo
relativa a ‘que tipo de Estado’ estd em discussdo. O Estado angolano ¢ extremamente
eficaz e tem uma capacidade de adaptagdao e de sobrevivéncia muito forte. Algumas
propostas sugerem que esta analise deve considerar que o que enfraquece o Estado ¢ a
participagdo limitada da sociedade civil, a falta de recursos humanos qualificados para
implementar e monitorizar os programas governamentais, o uso indevido dos recursos
publicos e a falta de uma discussdo abrangente e participativa sobre o modelo de
desenvolvimento nacional, entre outros. Deve ainda ser considerada a ndo dependéncia
de Angola face aos mecanismos internacionais de controlo da corrupgdo, boa
governacdo e direitos humanos, bem como as percepcdes, discursos e praticas sociais

face ao Estado.

6. Promover dinamicas positivas em curso e a descentralizacio dos fundos da
ajuda

E fundamental que os actores internacionais apoiem iniciativas positivas em curso,
nomeadamente nas areas de proteccdo e promocdo de direitos humanos; prevencao de
conflitos e promoc¢ao da paz; reconciliacdo ao nivel comunitario; apoio a reintegragcao

de antigos combatentes; desenvolvimento rural comunitario; e combate a pobreza.

7. Repensar as formulas de intervencio

O discurso dominante dos doadores na fase poés-conflito assume um modelo
praticamente sequencial de transformacdo top-down, em que o nivel micro, quando
considerado, ¢ relegado para a fase final. A experiéncia de Luanda e do Huambo (as

duas provincias que receberam um olhar mais atento no decorrer deste estudo) sugere
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que apesar de a consolidacao de um quadro macro ser essencial, em termos praticos, as
dindmicas de participacdo, transformacdo e democratizacdo ndo esperam que este
quadro macro esteja implementado. O estabelecimento de elos entre as experiéncias
locais de “novos espagos democraticos” e processos de nivel macro de mudanga politica
¢ um elemento fundamental para assegurar o éxito e significado deste tipo de transi¢ao.
O apoio a iniciativas de desenvolvimento agricola (como elemento fundamental do
desenvolvimento econdémico e de independéncia face ao petrdleo) faz também parte

desta recomendagao.

8. Utilizar politicamente o argumento da soberania nacional

Esta recomendacdo ¢ dirigida especificamente as ONG angolanas, assumindo que a
especificidade de Angola face a comunidade internacional poderia ser aplicada ao jogo
politico das organizagdes ndo governamentais no espago doméstico. Por exemplo, as
ONG podem usar o argumento da soberania e da ndo dependéncia face ao exterior (a
semelhanca do que o Angola angolano faz internacionalmente), na sua aproximagao ao
Estado para dialogar e para comecar a discutir processos de financiamento nacional das
suas acgoes, através de concursos publicos e transparentes de projectos especificos de
modo a ter acesso a fundos e conquistar gradualmente algum espago politico.

E fundamental pensar em e apoiar mecanismos que desenvolvam abertura e trabalho
conjunto entre as ONG e o governo, financiado pelo Estado, sem comprometer os seus

principios € com isencao.

9. Conceito de parceria como fundamental

O conceito de parceria com o6rgaos do Estado ¢ uma componente importante de
desenvolvimento, a ser tomada em conta pelos doadores, mas devem também ser
identificados novos e diferentes parceiros estratégicos: por exemplo, as Igrejas tém uma
dimensdo fundamental na sociedade angolana, nomeadamente no campo da
reconciliacdo e do apoio social, e t€ém uma excelente capacidade para alcancar todo o
territorio nacional e mobilizar comunidades, mas sao entidades completamente alheadas

pelo sistema de ajuda.
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10. Importancia de pressao internacional por reformas
E fundamental que os doadores e os seus cidaddos nacionais apoiem os movimentos
internacionais de pressdo por reformas de governacdao global que possam ter algum

impacto real.

11. Analisar as condicdes que concorrem para a intensificacio ou disseminac¢io da
violéncia

Por um lado, o fim da guerra nao significou o fim da violéncia e das suas causas e, por
outro, a questdo da reconciliagdo nunca chegou a muitas comunidades, sendo pois de
importancia maxima a identificagdo e apoio a mecanismos locais de resolugdo de
conflitos, particularmente em contextos de reintegragdo de refugiados e de antigos
combatentes. De igual relevancia ¢ o apoio a iniciativas com vista a ultrapassar a cultura
de medo. Além disso, com o aumento da exclusdo social, assiste-se a um ampliar da
inseguranga politica, econdémica, social e cultural e a um reforco da competigdo
individual, que ¢ uma estratégia de sobrevivéncia muito representativa da sociedade
angolana, conduzindo a intensificagdo das condi¢des que concorrem para a violéncia

social e transformando o espago publico num espaco informal.
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