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1. LISTA DE ACRONIMOS

ACP: Africa, Caraibas e Pacifico

BAD: Banco Africano de Desenvolvimento

QCDEP: Quadro Comum para os Documentos de Estratégia por Pais
PESC: Politica Externa e de Seguranga Comum

DEP: Documento de Estratégia por Pais

ICD: Instrumento de Cooperagao para o Desenvolvimento

DDR: Desarmamento, Desmobilizag¢do, Reintegracao

PEV: Politica Europeia de Vizinhanca

[EVP: Instrumento Europeu de Vizinhanga e Parceria

FED: Fundo Europeu de Desenvolvimento

PESD: Politica Europeia de Seguranga e Defesa

FMI: Fundo Monetério Internacional

LRRD: Ligacao entre Ajuda de Emergéncia, Reabilitagdo e Desenvolvimento

PIN: Programa Indicativo Nacional

OCDE/CAD: Organizagdo para a Cooperagdo ¢ o Desenvolvimento Econémico/Comité de

Ajuda ao Desenvolvimento
RSS: Reforma do Sector da Seguranga
ONU: Nagodes Unidas

BM: Banco Mundial
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2. INTRODUCAO

As situagoes de fragilidade apresentam um desafio particular por constituirem um obstaculo
ao desenvolvimento sustentdvel, ao crescimento equitativo e a paz, criando instabilidade
regional, riscos de seguranca a nivel mundial, fluxos migratorios descontrolados, etc. A UE
deve estar em condi¢des de mobilizar uma grande variedade de instrumentos, tanto a nivel dos
Estados-Membros como a nivel comunitario, no dmbito de uma estratégia de resposta
concertada e coordenada que abranja essas situacdes. A presente Comunicacdo tem por
objectivo proporcionar a base para essa estratégia de resposta da UE, estratégia essa a definir
em concertacdo com o Conselho e os Estados-Membros da Unido Europeia.

O actual quadro de politicas e instrumentos da UE, o debate em curso a nivel internacional e
as vantagens comparativas ¢ a experiéncia da Unido Europeia constituem a base da presente
Comunicac¢do. Num Anexo técnico apresentam-se as conclusdes e intervencdes em situagdes
de fragilidade. Por outro lado, os servicos da Comissdo e o Secretariado do Conselho
elaboraram um documento conjunto no sentido de lancar um debate sobre "Seguranga e
Desenvolvimento", em que serdo abordadas mais especificamente questdes ligadas a presente
Comunicagao.

A presente Comunicacdo integra as conclusdes de um debate aberto com as principais
organizagdes da sociedade civil, bem como de uma reunido informal dos Ministros do
Desenvolvimento da UE, em Setembro de 2007. A Comunicagdo ¢ apresentada as outras
instituigdes da UE com o objectivo de lancar uma discussdo destinada a consolidar uma
estratégia abrangente da UE de resposta a situacdes de fragilidade, contribuindo assim para
criar condi¢des adequadas para o desenvolvimento sustentavel, a estabilidade, a paz ¢ a
governacao democratica.

3. CONTEXTO

A comunidade internacional preocupa-se cada vez mais com as consequéncias da fragilidade,
que dificultam a realizacdo dos Objectivos e Desenvolvimento do Milénio, prejudicam o
bem-estar e as liberdades dos povos e podem implicar riscos para a seguranca a nivel
mundial. A ONU, os doadores e as organizacdes regionais € continentais ddo prioridade a
abordagens integradas para fazer face a situac¢des de fragilidade. A Declaracdao de Paris sobre
a Eficacia da Ajuda recorda que os principios da harmonizagao, do alinhamento e da gestao
dirigida para os resultados devem ser adaptados a situagdes caracterizadas por uma
governagao deficiente e reduzida capacidade. A OCDE/CAD aprovou um Compromisso ao
nivel politico e um conjunto de principios com vista a um sélido envolvimento internacional
em Estados frageis e situacdes de fragilidade, que coloca a tonica em abordagens ao nivel de
todas as administracdes (Whole-of-government approaches), que requerem uma estreita
cooperacao de todos os intervenientes no ambito econdémico, do desenvolvimento, da
diplomacia e da seguranga.

A Comunidade e os Estados-Membros da UE constituem, em conjunto, o maior doador do
mundo de ajuda ao desenvolvimento e de ajuda humanitaria. A UE tornou-se um importante
protagonista politico e em matéria de segurancga, com responsabilidades especificas em termos
de abordagem dos desafios colocados por situagdes de fragilidade, mas também com
vantagens comparativas gracas a rede mundial de delegagdes da Comissao.

PT



PT

Ja existe um quadro estratégico para fazer face as diversas dimensdes da fragilidade. O
Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento proporciona orientagdes para uma resposta
abrangente a problematica da fragilidade. Insere-se num quadro mais vasto de ac¢des externas
que deve ser activado na sua totalidade para que a Unido possa reagir as situacdes de
fragilidade de forma atempada e coerente. Este quadro inclui a Estratégia Europeia de
Seguranga, o programa da UE para a prevengao dos conflitos violentos, a Politica Europeia de
Vizinhanga, o quadro estratégico para a Interligagdo entre Ajuda de Emergéncia, Reabilitacao
e Desenvolvimento, o Consenso em matéria de Ajuda Humanitaria e a abordagem da UE no
ambito da governacdo e do desenvolvimento. O processo de alargamento inclui instrumentos
que podem ser uteis neste contexto. Os compromissos da UE em matéria de coeréncia das
politicas para promover o desenvolvimento e o Cédigo de Conduta da UE em matéria de
divisdo das tarefas na politica de desenvolvimento inserem-se neste quadro.

4. PARA UMA RESPOSTA DA UE AS SITUACOES DE FRAGILIDADE
4.1. Identificar a fragilidade: factores e caracteristicas

O conceito de fragilidade refere-se a estruturas débeis ou em desagregacao e a situagdes em
que o contrato social ¢ rompido devido a incapacidade ou a falta de vontade do Estado de
assumir as suas fungdes de base, cumprir as suas obrigacdes e responsabilidades no que diz
respeito a prestacdo de servigos, gestao de recursos, Estado de Direito, acesso equitativo ao
poder, seguranca da populagdo e protec¢ao e promogao dos direitos e liberdades dos cidadaos.

As institui¢des publicas, os processos politicos € 0s mecanismos sociais que carecem de
eficacia, de capacidade integradora ou de legitimidade conduzem a fragilidade: ndo estdo
reunidas as condigdes para alcangar um minimo de desenvolvimento institucional e
financeiro, para lancar estratégias a longo prazo e para melhorar gradualmente o nivel de
governagao. Neste contexto, a fragilidade tem origem nos elevados niveis de pobreza ou na
distribuicdo desigual da riqueza.

Nos casos mais extremos, os Estados podem desintegrar-se ou retirar-se de partes do seu
territério, o que pode levar a um clima de inseguranga permanente, a conflitos violentos
cronicos e a crises humanitarias. Estas situacdes podem igualmente dar origem a ameagas
contra a seguranc¢a e a instabilidade transnacionais, o que pode prejudicar os objectivos e os
interesses estratégicos da UE.

A fragilidade ¢ uma caracteristica de muitos paises de rendimento baixo ou médio, com
economias estruturalmente débeis, instaveis e vulnerdveis a crises, choques externos,
epidemias, trafico de droga, catastrofes naturais e degradacdo ambiental, bem como
patrimoénio e diversidade cultural ameacados. Pode igualmente ser um efeito colateral da
globalizacdo em regides marginalizadas da economia mundial ou de uma dependéncia
excessiva de importacdes de fontes de energia convencionais, que podem travar a
estabilizacdo e o deenvolvimento. As alteragdes climaticas irdo exacerbar as situacdes de
fragilidade pelo facto de introduzirem novos e diversos impactos em contextos de fraca
capacidade. Um estudo mais aprofundado destas interdependéncias contribuird para
desenvolver respostas inovadoras ou adaptar abordagens ja existentes.

Do ponto de vista da seguranca humana, as popula¢des pobres e vulneraveis sdo as mais
afectadas em situacoes de fragilidade, que podem levar o capital humano a abandonar o seu
pais, por migracao voluntaria ou forgada, agravando ainda mais as situa¢des de fragilidade.

PT



PT

4.2. Intervir em situacées de fragilidade: desafios

Para responder de forma eficaz a questdo da fragilidade, ¢ preciso correr deliberadamente
riscos calculados que tém de ser avaliados em comparacdo com os riscos inerentes a falta de
ac¢do. O apoio aos esforgos dos paises parceiros no sentido de prevenir o fenomeno da
fragilidade, atacar a sua origem e fazer face as suas consequéncias esta previsto no ambito das
parcerias estabelecidas pela UE. Mesmo nos casos em que a aplicagdo dos acordos de
cooperagdo esta parcialmente suspensa, a UE mantém o seu envolvimento através de um
conjunto de instrumentos comunitarios e de ac¢des da Unido, por razdes de solidariedade,
seguranga ¢ eficacia da ajuda.

A decisdo de ndo intervir em situacdes em que nao existem obstaculos politicos significativos
pode fazer surgir "6rfaos de ajuda" e deixar todo um pais, uma regido ou um sector sem
acesso a recursos financeiros. Por outro lado, a focalizagdo internacional numa determinada
crise pode envolver fluxos financeiros macigos e descoordenados que originam sobreposigdes
e ineficacia.

A procura de complementaridade através do Cddigo de Conduta da UE contribuira para
resolver a questdo dos "orfaos de ajuda". Para que os Estados-Membros possam efectivamente
canalizar fundos complementares para os "Estados frageis orfaos de ajuda”, ha que discutir
opgdes concretas.

No quadro da ajuda humanitaria, a Comunidade aborda esta questdo gragas ao seu método de
avaliacdo das crises esquecidas, que facilitam a prestacdo de ajuda a vitimas de crises que
recebem pouca ou nenhuma atencao dos meios de comunicacao social e dos doadores.

Em situacoes de fragilidade, ¢ necessaria uma intervencao global e coordenada através de
uma abordagem ao nivel de todas as administragdes. Importa garantir a livre comunicagao de
dados e de outras informagdes, as sinergias e a articulacdo correcta entre os actores
institucionais, estatais e ndo estatais (ambito humanitario, do desenvolvimento, diplomacia,
aplicacdo da lei, seguranca), os doadores multilaterais e outros doadores. Registaram-se
enormes progressos mas havera ainda que ultrapassar alguns obstaculos significativos.

E necessaria uma maior coordenagdo ao nivel da UE. Ha que organizar de forma mais
sistemadtica ac¢des conjuntas de formacdo, planeamento e avaliagdo que reunam funcionarios
da Comissao, do Secretariado do Conselho e dos Estados-Membros, ndo apenas em situacoes
de crise e de pds-conflito mas também quando uma andlise conjunta revelar uma deterioragao
da situacao susceptivel de agravar a fragilidade.

A Comissdo, o Secretariado do Conselho e os Estados-Membros promoverdo ainda mais os
contactos directos entre os respectivos servicos sobre questdes geograficas e temadticas
relacionadas com a fragilidade, bem como a informagdo e a coordenacdo entre os chefes de
missdo da UE num determinado pais ou regido. As Nagdes Unidas, outros parceiros
multilaterais, os doadores, as organizagdes ¢ as institui¢des da sociedade civil, para além dos
governos centrais (Parlamentos, autoridades locais e descentralizadas, organizagdes regionais
e continentais) devem igualmente intervir de forma adequada neste processo de coordenacio.
A prevencao das situagdes de fragilidade e a resposta a dar as mesmas fazem parte da
Estratégia Conjunta UE-Africa. O didlogo sobre esta questdo prosseguira com a China e com
outros parceiros nao membros da OCDE com uma forte presencga nos paises em questao.
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4.3. Evitar a fragilidade: didlogo e analise para identificar e abordar os factores que
desencadeiam a fragilidade

Os doadores, os paises parceiros, as regides ¢ organizacdes, as instituigdes internacionais, a
sociedade civil e os Governos desenvolveram instrumentos de detec¢do precoce, analiticos, de
controlo e de avaliagdo, que s3o pertinentes em situagdes de fragilidade. Muito
frequentemente essas ferramentas tém de ser completadas com os instrumentos adequados
para que haja uma execug¢do atempada das conclusdes da analise efectuada.

O dialogo politico com os paises, as regides e as organizacdes continentais parceiros ¢
fundamental em todos os Acordos de Parceria e Cooperacdo concluidos pela UE. A analise
das causas e das consequéncias da fragilidade no ambito deste dialogo pode contribuir para a
elaboracdo de estratégias nacionais que conduzam a uma saida duradoura para as situagdes de
fragilidade.

Deve ser refor¢ado o potencial dos Documentos de Estratégia por Pais (DEP) em matéria de
prevencao da fragilidade: as causas profundas dos conflitos, as manifestagdes de violéncia, a
inseguranga e o risco de vulnerabilidade devem ser avaliados de forma mais sistematica
mediante programas de desenvolvimento, garantindo a aplicagdo de abordagens que tenham
em conta as situacdes de conflito. No mesmo intuito, a gestdo das crises e as actividades de
redugdo de riscos e de preparagdao para os mesmos devem ser relacionadas com as questoes
ligadas ao desenvolvimento e aos DEP enquanto referéncia geral da UE.

4.4. Abordar a questiao da fragilidade: estratégias e prioridades

Nas situagdes de fragilidade, um pais, uma regido ou uma determinada comunidade estdo
expostos a tensdes ou ameacas excessivas. Cada caso requer uma resposta diferenciada,
articulada e global que conjugue ac¢do diplomatica, ajuda humanitaria, cooperacdo para o
desenvolvimento e seguranca.

OS DEP, elaborados em colaboracdo com os Governos parceiros, constituem o quadro
privilegiado para abordar as situacdes de fragilidade. No intuito de dar uma ideia mais
correcta da resposta da UE, devem também referir as intervengdes a titulo da PESC e do
Instrumento de Estabilidade. Os DEP podem garantir uma coordenacao da UE em situacdes
de fragilidade, sobretudo gragas a "programag¢ao conjunta", que aumenta a previsibilidade e
facilita as sinergias com o objectivo de responder as necessidades e prioridades dos parceiros.
O envolvimento através de instrumentos comunitarios pode ter um valor acrescentado dado
que, em determinadas circunstancias, pode ser considerado mais neutro do que a cooperagao
bilateral.

Nos casos em que a situacdo se tenha deteriorado de tal forma que a cooperacao para o
desenvolvimento a longo prazo ja ndo seja possivel ou desejavel, a UE tende a aplicar uma
combinacdo de acgdes politicas e diplomaticas, juntamente com um determinado nivel de
cooperagdo para o desenvolvimento e instrumentos de gestdo de crises. Pode ser prestada
ajuda humanitaria, embora o recurso a este tipo de ajuda ndo seja desencadeado por uma
situacdo de fragilidade enquanto tal, a menos que degenere em crise com implicagdes
humanitérias. Enquanto expressdo da solidariedade da UE com as vitimas de catéstrofes de
origem humana ou natural, esta ajuda ¢ neutra, imparcial e independente: ndo implica um
compromisso politico nem pode ser considerada como um instrumento de gestdo de crises.
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Em relagdo a gestdo de crises, a Unido tem reforcado as suas capacidades de intervir mais
rapidamente e de forma mais flexivel face as crises e a situagdes de fragilidade. O didlogo
politico e as medidas politicas, como ¢ o caso das sangdes, fazem igualmente parte do leque
de medidas da UE em situagdes de fragilidade. A intervencdo em situacdes de fragilidade
deve estar aberta a uma grande variedade de actores, como as Agéncias das Nagdes Unidas, o
Movimento da Cruz Vermelha ou os actores a nivel nacional. Os Parlamentos, as autoridades
descentralizadas e a sociedade civil t€m um grande potencial para desencadear mudangas,
podendo a respectiva ac¢do ser ainda mais significativa se o acesso ao financiamento lhes for
facilitado.

As estratégias iniciais de resposta devem ter como objectivo satisfazer as necessidades
imediatas da populagdo, mesmo se as respostas estratégicas se devem focalizar numa
perspectiva de longo prazo. Para isso, ¢ fundamental compreender de que forma a fragilidade
afecta os diferentes grupos de uma sociedade, em especial as mulheres e os grupos
vulneraveis como as criangas, os jovens, os deficientes e as minorias, de forma a satisfazer
devidamente as respectivas necessidades.

Esses grupos podem igualmente funcionar como "motores de mudanca". As mulheres, em
especial, ndo devem ser consideradas apenas como vitimas passivas, mesmo se, sobretudo em
situagdes de conflito, sdo particularmente vulnerdveis a crimes € a exploracao sexuais. As
mulheres e as minorias tém um importante papel na promoc¢ao de uma paz duradoura e da
seguranca, mas em geral ndo tém acesso aos mecanismos, ao poder € aos recursos, €
deparam-se com quadros juridicos discriminatérios. Os periodos de transi¢do constituem
oportunidades para abordar as questdes relacionadas com o género e os direitos das minorias,
mediante revisdes constitucionais ou juridicas, a reforma do poder judicial e a participagdo na
defini¢do de prioridades na agenda da reconstrugao.

4.5. Pés-crise: Interligacido entre Ajuda de emergéncia, Reabilitacio e
Desenvolvimento (LRRD)

A coeréncia da resposta global, a presenca de recursos humanos adequados, experientes e bem
coordenados, bem como um financiamento continuo, sdo de uma importancia fundamental. A
ajuda de emergéncia, a gestdo das crises, a ajuda a reconstru¢do e a cooperagdo para o
desenvolvimento a longo prazo devem ser devidamente coordenadas como parte de uma
abordagem integrada baseada no principio do desenvolvimento sustentavel. Neste contexto, a
Comunidade tem-se esfor¢ado por aplicar o quadro estratégico LRRD desde o final dos anos
noventa. Trata-se de um processo moroso e complexo que engloba diversos actores e
instrumentos financeiros diferentes.

O principal objectivo da abordagem LRRD tem sido estabelecer estratégias a longo prazo
assentes em sectores e actores que sao fundamentais na perspectiva da ajuda de emergéncia
tradicional, com vista a garantir a continuidade e facilitar as sinergias. Contudo, a governacao,
o desenvolvimento institucional e a seguranca devem ser integrados de forma mais eficaz no
quadro estratégico. Além disso, os mecanismos de financiamento como os fundos fiduciarios
geridos por agéncias internacionais, usados frequentemente neste contexto, nem sempre sao
capazes de contribuir para a execu¢do dos programas de reconstrucdo e reabilitacdo com a
celeridade esperada e, embora possam em principio garantir a coordenagao ¢ a coeréncia dos
doadores, ndo deverdo ser usados para substituir a apropria¢ao local ou a presenga da propria
UE.
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E necessario continuar a envidar esforgos para actualizar os métodos de aplicagdo do quadro
estratégico da LRRD, integrando devidamente as questdes relacionadas com a governagdo e a
seguranga, bem como adaptar os procedimentos e os mecanismos financeiros a situagdes em
que a flexibilidade ¢ fundamental. O objectivo continua a ser tentar alcangar uma melhor
harmonizagdo das analises e das politicas, a integracdo das estratégias (em termos de
coordenacdo, coeréncia e complementaridade) e a sinergia de actividades ao longo de um
determinado periodo, associando as duas perspectivas, humanitaria e de desenvolvimento, de
abordar a situacao.

4.6. Seguranca e fragilidade

A criagdo de interligacdes entre a paz, a seguranca € o desenvolvimento, dentro de um pais e
além fronteiras, ¢ frequentemente uma preocupagdo de primeira ordem em situagdes de
fragilidade. A cooperacdo para o desenvolvimento d4 um contributo essencial para a
promogdo da paz e da estabilidade ao abordar as manifestagdes de violéncia e as causas
profundas da inseguranga e dos conflitos violentos.

A Unido Europeia melhorou as suas capacidades de prevengdo dos conflitos e de gestdo das
crises; consegue reagir mais rapidamente e de maneira mais flexivel em relagcdo a crises e
situagdes de fragilidade. Uma utilizacdo combinada de instrumentos comunitdrios, entre os
quais 0 mecanismo de Apoio & Paz em Africa e o Instrumento de Estabilidade, bem como os
instrumentos PESC/PESD, facilita a consolidacdo das abordagens nacionais, regionais e
continentais da fragilidade.

Uma abordagem vasta da seguranca, centrada no desenvolvimento e que integre as
preocupagoes da seguranga das pessoas em programas relativos a governagao, como a RSS
(reforma do sector da seguranca) e o DDR (desarmamento, desmobilizagdo e reintegragao),
pode garantir que a seguranca das pessoas € as suas necessidade e direitos fundamentais
constituem a prioridade. Uma abordagem ao nivel de todas as administragdes em relagdo a
RSS constitui a base das estratégias de construcdo do Estado e da legitimidade politica nos
cenarios pos-conflito.

4.7. Governac¢io democratica e direitos humanos em situacdes de fragilidade

Na maioria dos casos, uma situacao de fragilidade ¢ desencadeada por deficiéncias e lacunas
da governagdo, que se manifestam por uma auséncia de legitimidade politica combinada com
capacidades institucionais bastante limitadas ligadas a pobreza. O apoio a governacgao
democratica, ao refor¢o do Estado, aos processos de reconciliagdo e a protec¢ao dos direitos
humanos, bem como a promoc¢do do empenhamento politico na reforma mediante didlogo e
incentivos, em vez de condicionalismos e sang¢des, deverao orientar a accao da UE.

A apropria¢do das reformas por parte de todos os componentes da sociedade, incluindo os
mais vulneraveis, também ¢ fundamental nas situagdes de fragilidade. Gragas ao didlogo de
programacao, os paises ACP tém acesso a financiamento adicional, em fun¢do da pertinéncia,
da ambigdo e da credibilidade dos seus planos de accdo em matéria de governagdo, que sao
avaliados tendo em conta situagdes de pds-crise e de fragilidade. Esta abordagem pode ser
alargada a outras regides e utilizada pelos Estados-Membros na sua cooperagdo bilateral. A
Comunidade criou igualmente a Facilidade relativa & Governagdo no contexto da PEV.

A promocao dos direitos humanos nem sempre ¢ garantida nas situagdes de fragilidade, sendo
esses direitos muitas vezes violados. Para além do apoio directo as organizagdes da sociedade
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civil, aos defensores dos direitos humanos e as institui¢des nacionais como as comissdes ou 0s
Provedores dos direitos humanos, bem como o envolvimento com os Parlamentos e as
autoridades descentralizadas, o didlogo ¢ fundamental para identificar e ultrapassar as
limitagoes.

Para promover a democratizagao ¢ necessario estabelecer uma hierarquia das necessidades. A
realizacdo de eleicdes € necessaria mas ndo ¢ suficiente para evoluir no sentido da
democracia. E preciso um trabalho a montante para promover uma sociedade politica
integradora e sistemas multipartidarios que funcionem eficazmente, com especial enfoque no
desenvolvimento institucional, € um trabalho a jusante para promover o funcionamento eficaz
das instituicdes recentemente eleitas. Por outro lado, centrar-se exclusivamente no processo
eleitoral pode revelar-se contraproducente se isso significar uma desintervengdo precoce dos
doadores.

Nos casos mais extremos, o Governo central ndo estd empenhado numa governacdo
democratica. E necessaria a colaboraciio com outros actores, nomeadamente a sociedade civil,
as autoridades locais ou os Parlamentos. Paralelamente, deve prosseguir com os Governos
centrais o didlogo sobre questdes menos controversas, como sejam a prestagdo de servigos ou
a criacdo de emprego, a fim de criar progressivamente uma vontade politica de reforma. O
restabelecimento da prestacdo de servicos de base e a criagdo de emprego constituem
prioridades em situacdes de fragilidade, em que muitas vezes ¢ dificil conciliar os objectivos
de desenvolvimento das capacidades institucionais e de garantia de acesso aos servigcos € em
que a substituicdo ndo pode ser evitada.

Para instaurar uma paz duradoura, € preciso que o sector da justi¢a, particularmente
enfraquecido em situagdes de fragilidade, recupere a sua legitimidade e eficdcia. Em
contextos de pos-conflito, ¢ fundamental instaurar, a nivel nacional, um sistema transitério de
justica e de Estado de Direito, no qual participem institui¢des oficiais e ndo governamentais.
A execugdo simultanea de iniciativas em matéria de justica e reconciliacdo contribuiu para a
estabilizacdo de sociedades divididas apds um conflito. Ao mesmo tempo, a UE e os paises
parceiros devem garantir conjuntamente que 0os crimes mais graves € que mais preocupam a
comunidade internacional ndo fiquem impunes e que os seus responsaveis sejam julgados.

A degradacdao ambiental e o acesso aos recursos naturais, ou o respectivo controlo,
desempenham um papel essencial nalguns conflitos, com implicagdes para o restabelecimento
da paz e a reconstrucao pds-conflito. O impacto positivo ou negativo da abundancia de
recursos naturais depende sobretudo das capacidades e das orientacdes em matéria de
desenvolvimento dos gestores desses mesmos recursos. Muito embora os doadores tenham
frequentemente uma influéncia financeira e politica limitada sobre essas questdes, as
estratégias de resposta devem contudo té-las em conta a fim de evitar o reavivar dos conflitos.
O papel do sector privado também pode revelar-se crucial. A UE continuard a promover a
cooperacao no contexto de iniciativas internacionais contra o comércio ilicito dos recursos
naturais e a incentivar a respectiva gestao transparente e equitativa.

A disponibilidade de informagdo estatistica fundamental ¢ muitas vezes essencial para tratar
questdes relacionadas com a governagdo, o processo democratico, a prestacao de servigos de
base e 0 acesso aos recursos naturais. Um sistema estatistico eficaz constitui um factor
indispensavel para a redu¢do da pobreza, o desenvolvimento sustentavel e o crescimento
equitativo.
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S. MELHORAR OS INSTRUMENTOS
5.1. Instrumentos financeiros e procedimentos

Para fazer face as situagdes de fragilidade € preciso assumir riscos ¢ dar provas de rapidez e
de flexibilidade na adopc¢do das decisdes politicas e na sua aplicagdo no terreno, tendo
simultanecamente em conta as limitagdes dos paises parceiros, que se manifestam
frequentemente em termos de capacidades limitadas. Neste contexto, também sdo precisos
procedimentos mais flexiveis e acelerados para langar mecanismos mais rapidos que garantam
transparéncia e responsabilidade e contribuam para uma gestdo orientada para os resultados.

A UE deve melhorar a utiliza¢ao da sua vasta gama de instrumentos para executar as politicas
na pratica, permitir uma resposta abrangente a situagdes de fragilidade e preencher as "lacunas
de execugdo". Sao ainda necessarios esforcos consideraveis para relacionar e articular todas as
possibilidades oferecidas pela gama de instrumentos comunitirios (geograficos, de
estabilidade, humanitarios, tematicos), pelos mecanismos PESC/PESD e também pela ajuda
bilateral dos Estados-Membros da UE e pelos instrumentos de outros doadores.

A presente Comunicacdo ndo requer a mobilizagdo de novas fontes de financiamento para
além do Quadro Financeiro 2007-2013 existente. Contudo, pretende fomentar uma melhor
sinergia entre os instrumentos financeiros ja existentes ¢ definir uma distribuicdo adequada e
equilibrada do financiamento com o FED, quando for pertinente.

5.1.1.  Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED)

As disposicdes do Acordo de Cotonu sobre ajuda humanitaria e ajuda de emergéncia prevéem
"mecanismos flexiveis" para as acgdes posteriores as crises e a transicdo para a fase de
desenvolvimento. Estes mecanismos foram aplicados com bons resultados em diversos casos.
A Comissdo estd actualmente a elaborar um conjunto de procedimentos de execug¢do mais
flexiveis que devem ser aplicados em situagao de fragilidade. As novas disposi¢cdes sobre o
recurso as dotagdes por pais para necessidades imprevistas oferecem oportunidades de
flexibilidade adicionais. Por outro lado, o mecanismo ACP para as catastrofes naturais (em
fase de aprovagdo) destina-se a reduzir a vulnerabilidade dos paises expostos as catastrofes,
em conformidade com o "Quadro de Ac¢ao de Hyogo 2005-2015".

5.1.2.  Instrumento de Cooperagdo para o Desenvolvimento (ICD) e Instrumento Europeu
de Vizinhanga e Parceria (IEVP)

O ICD menciona explicitamente as situagdes pos-crise € os Estados frageis nos programas
geograficos para a execucdo da ajuda comunitaria. Em circunstancias como crises ou
situacdes de pods-conflito ou em caso de ameacas a democracia, ao Estado de Direito, aos
direitos humanos ou as liberdades fundamentais, um procedimento especial de emergéncia
prevé a revisdo dos documentos de estratégia geograficos e dos programas indicativos
plurianuais para permitir a transi¢do para a cooperagao ¢ o desenvolvimento a longo prazo.
Por outro lado, podem igualmente ser aplicadas medidas especiais ndo previstas nestas
estratégias e programas em caso de catastrofes naturais, conflitos civis ou crises, em que nao ¢
possivel nem a interven¢do do Instrumento de Estabilidade nem a da ajuda humanitaria. O
IEVP prevé disposi¢des da mesma natureza.
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5.1.3.  Instrumento de Estabilidade

A componente de curto prazo do Instrumento de Estabilidade permite & Comissdo prestar um
apoio estratégico em situacdes de crise reais ou potenciais e ajuda de emergéncia, a qual se
seguird apoio a longo prazo no ambito de outros instrumentos comunitarios. Pode ser usada
em situagdes de crise ou de crise emergente, de estabilizacdo politica inicial apés um conflito,
de recuperagdo rapida de catastrofes naturais, complementando ou liderando o apoio a titulo
dos principais instrumentos comunitarios externos. A componente a longo prazo ocupa-se das
questdes relacionadas com as ameacas transregionais, incluindo a ndo proliferacdo e o crime
organizado.

5.14.  Ajuda humanitaria

A ajuda humanitaria tem por objectivo salvar vidas e prestar socorro imediato as vitimas de
crises, independentemente do nivel de fragilidade e das causas da crise. Os procedimentos
existentes para a mobilizagdo da ajuda humanitaria sdo adaptados a esta abordagem.

5.1.5. Instrumento Europeu para a Democracia e os Direitos Humanos (IEDDH) e
Programa Tematico "Intervenientes ndo-estatais e autoridades locais no processo de
desenvolvimento"

Nas situagdes mais dificeis, os doadores substituem o compromisso directo com os Governos
pela ajuda a outros agentes que estejam em condigdes de promover mudangas. Os
procedimentos definidos no ambito do programa tematico "Intervenientes ndo-estatais e
autoridades locais no processo de desenvolvimento" ¢ do IEDDH estdo bem adaptados as
situagdes de fragilidade, prestando ajuda a agentes alternativos em situagdes que ndo sao
favoraveis ao desenvolvimento participativo ou ao respeito dos direitos humanos. O apoio aos
defensores dos direitos humanos e ao enquadramento internacional necessario estdo
igualmente previstos.

O IEDDH ¢ muito importante em situacdes de fragilidade pelo facto de prestar especial
atencdo a situagdes em que as libertades fundamentais e a seguranca das pessoas estdo
seriamente comprometidas, nos casos em que a sociedade civil e os defensores dos direitos
humanos em especial se encontram sob mais pressdo ¢ quando o pluralismo politico ¢
reduzido. O IEDDH terd como objectivo apoiar a participacdo e a representacdo politica
democratica e de contribuir para a conciliagao pacifica dos interesees dos diferentes grupos. O
apoio transnacional e regional deveréd centrar-se nas actividades de didlogo e de cooperacao
pratica com o objectivo de abordar as causas dos conflitos profundamente enraizados ou de
conflitos potencialmente violentos. Uma das particularidades do IEDDH ¢ o facto de poder
financiar actividades sem a aprovacao do Governo do pais parceiro, o que pode constituir uma
vantagem adicional em determinadas situa¢des de fragilidade. No entanto, o IEDDH s6 pode
intervenir como complemento dos programas geograficos aplicaveis.

5.2. Apoio orcamental

Em complemento dos projectos e em funcdo das causas da fragilidade, o apoio orcamental
também pode servir para fazer face a necessidades financeiras urgentes, consolidar fung¢des
essenciais do Estado (gestdo das finangas publicas) e manter a estabilidade social (pagamento
de salarios ou financiamento das importagdes). Pode também influenciar de forma eficaz o
dialogo politico sobre a RSS, o DDR ou a reforma da fun¢do publica quando tiverem um
impacto sobre a estabilidade macroecondmica.
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A Comissao tem utilizado o apoio or¢amental para acompanhar o processo de recupera¢ao no
caso de vdrios paises em situacdo de pds-conflito. Em todas as situagdes de fragilidade, os
riscos em termos politicos, de desenvolvimento, bem como em termos de confianga ou de
imagem, sdo elevados, mas devem ser comparados com os beneficios que se espera obter e
com o custo de novas crises. O apoio orgamental estd concebido para a gestdo desses riscos
(mediante a sua orientagdo precisa para despesas fundamentais, controlo dos pagamentos em
atraso, etc.) e com base numa avaliagdo continua da situagdo macroecondémica, das reformas
da gestdo das financas publicas e dos resultados das estratégias de desenvolvimento.

6. O CAMINHO A SEGUIR: PRIORIDADES E RESULTADOS PREVISTOS

Nos casos em que os paises parceiros envidam esfor¢os para abordar as causas e as
consequéncias da fragilidade, a UE deve garantir que a Comunidade, as instituicdes da UE e
os Estados-Membros mostram uma capacidade de reac¢do maior, mais rapida e mais flexivel
no seu apoio aos esfor¢os dos paises parceiros nesta matéria. A Comissao propde suscitar um
debate que englobe a sociedade civil e outras partes interessadas, bem como concretizar as
accdes indicadas em seguida com vista a elaboragdo de uma estratégia de resposta da UE as
situacdes de fragilidade:

e A UE deve aprovar formalmente os principios da OCDE/CAD relativos ao envolvimento
internacional em Estados frageis e em situacdo de fragilidade e comprometer-se a
aplica-los em todas as situacdes de fragilidade.

e As questdes relativas a fragilidade devem ser incluidas de forma mais sistematica no
dialogo politico regular com os paises parceiros que apresentam sinais de fragilidade.

e Convém realizar um intercambio peridodico das andlises de riscos e das respostas
pertinentes da UE no terreno, através de reunides dos Chefes de Missdo da UE, e ao nivel
da sede, mediante didlogos interservi¢os entre as institui¢des ¢ os Estados-Membros, bem
como nos grupos do Conselho, tendo em vista garantir abordagens ao nivel de todas as
administracoes.

e O apoio da UE aos paises confrontados com situacdes de fragilidade deve promover
sistematicamente a igualdade de género, os direitos humanos, incluindo os aspectos ligados
aos direitos das criangas, e a inclusao social.

e A Comissdo facilitard a criagdo de equipas ad hoc tematicas e por pais, em colaboragao
com o Secretariado do Conselho e com os Estados-Membros para fazer face as situagdes
especificas relacionadas com a fragilidade, com vista a alcangar os seguintes objectivos:

— continuar a desenvolver as abordagens conceptuais e analiticas da fragilidade e dos
conflitos, nomeadamente no que se refere & RSS e ao alargamento do quadro estratégico
LRRD a fim de dar respostas integradas as situacdes pods-crise ¢ métodos de aplicacdo das
questoes relacionadas com a governagao € a seguranga;

— reforcar as vantagens comparativas da UE em situagdes de fragilidade, incluindo na
perspectiva do futuro servigo externo da UE;

— avangar no sentido de uma ac¢do mais coerente e coordenada a nivel dos paises, sobretudo
através do recurso a todas as possibilidades de andlise e de programacao comuns previstas
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no Quadro Comum para os Documentos de Estratégia por Pais (QCDEP), cuja revisdo sera
efectuada de acordo com a evolucao da situacgao.

Proceder-se-4 ao levantamento das modalidades de ajuda bilateral e da UE a titulo dos
diferentes pilares no intuito de determinar a sua capacidade para responder adequadamente
a situacdes de fragilidade e avaliar o respectivo impacto e sua interac¢do no terreno. Sera
dada especial atengcdo a complementaridade entre os instrumentos relacionados com a
gestdo das crises, tais como as acgdes conjuntas PESC/PESD, o Instrumento de
Estabilidade, o Mecanismo de Apoio a Paz em Africa e os instrumentos de cooperagio a
longo prazo.

A Comissao fard o ponto da situagdo sobre os esforcos de assisténcia da UE para atenuar e
evitar as ameagas a seguranca, formulara propostas a fim de aumentar a eficacia ¢ a
coeréncia da ajuda externa da UE em situagdes de inseguranga e propord formas de
completar as ac¢des aos niveis nacional e regional no quadro especifico das respostas aos
desafios de natureza mundial ou transregional.

Em conformidade com o Coédigo de Conduta da UE em matéria de divisdo das tarefas na
politica de desenvolvimento, a UE, apos ter identificado grandes duplicagdes ou lacunas a
nivel dos paises, atribuird fundos existentes e adicionais de forma complementar.
Dever-se-a procurar garantir a complementaridade tanto a nivel de cada pais como entre os
diversos paises, decidindo quem se envolvera em cada pais. A Comissdo sugere explorar as
seguinte opcdes para que os Estados-Membros possam atribuir financiamentos
complementares a Estados frageis, tendo especialmente em conta os paises 0rfaos de ajuda:

aumentar as dotagdes por pais quando existir um quadro estratégico de cooperagdo
bilateral;

completar as dotagdes dos DEP assinados pela Comissdo ¢ pelos paises parceiros e
desembolsadas no ambito dos PIN geridos pela Comissdo, quando ndo existir um quadro
de cooperacdao bilateral ou quando o agrupamento dos recursos financeiros tiver um
impacto maior.

Seréd realizada uma andlise completa dos instrumentos de avaliagdo e de analise sobre
governagao, conflitos e acompanhamento das catastrofes.

A questdo da fragilidade sera integrada no processo de revisdo da Iniciativa sobre
Governagdo para os paises ACP, que incluird cooperagdo regular ao nivel de peritos e um
relatorio da Comissdo em 2008.

A Comissao melhorara a sua capacidade de prestagdo de apoio orcamental tendo em conta
os riscos especificos e os beneficios esperados em situagdes de fragilidade. A coordenagdo
com o BM, o FMI e o BAD sera reforgada.

A Comissao elaborara directrizes clarificando as condi¢des de aplicacdo de disposi¢des que
permitam a utilizacdo de procedimentos flexiveis no quadro dos instrumentos geograficos
a longo prazo.

A UE procuraré reforgar a parceria com a ONU e com outros actores multilaterais para

fazer face as situacdes de fragilidade. Neste contexto, o reforco da Comissdo para a
Consolidagao da Paz, bem como o apoio activo e continuo da UE a reforma da ONU no
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sentido de dotar esta Organizacdo dos meios eficazes para fazer face as situacdes de
fragilidade sd@o de uma importancia fundamental.

15

PT



