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INTRODUCAO

Este artigo discute a questdo de ownership* da politica de desenvolvimento em
interac¢io com a dependéncia de ajuda internacional ao desenvolvimento® baseada em
politicas®, a formagdo e implementagio de politicas e institui¢ées de desenvolvimento

e os interesses sociais, econdmicos e politicos em conflito. Esta discussdo acontece no

Este artigo resulta da adaptacio e desenvolvimento de Castel-Branco (2008).

O termo ownership geralmente significa propriedade de alguma coisa. Contudo, no contexto
deste artigo (dependéncia da ajuda externa), ownership tem um significado mais amplo e dificil
de traduzir, pois refere-se também a influéncia sobre direc¢des de politica publica e natureza
de reformas sociais, econémicas e politicas, op¢des e escolhas de decisbes publicas e avaliagio
de resultados, em contexto de luta, tensio e conflito social sobre a magnitude e direc¢io da
influéncia sobre politica, sobre as opg¢des e escolhas e sobre o significado social dos resultados.
Sendo dificil de traduzir com uma palavra, por causa dos muitos elementos de subjectividade e
complexidade envolvidos, optou o autor por utilizar o termo ownership em lingua inglesa.
Ajuda internacional ao desenvolvimento, ajuda externa ou, simplesmente, ajuda, sio termos
usados com o mesmo significado ao longo deste artigo. Ajuda internacional ao desenvolvimento
inclui donativos e créditos concessionais internacionais, bilaterais ou multilaterais, destinados
ao desenvolvimento econémico e social — sejam estes meios canalizados por via da ajuda
programitica (ajuda geral ao orcamento do Estado, ajuda aos or¢amentos sectoriais ¢ ajuda
a projectos que formam programas de desenvolvimento do governo) ou por via de projectos
individuais. Exclui cancelamento, rescalonamento, troca (swap), reciclagem ou qualquer outra
forma de ajuda concedida por meio da gestio da divida externa. Exclui, igualmente, ajuda militar
e humanitdria de emergéncia.

Ajuda internacional ao desenvolvimento de longo prazo baseada em politicas significa, neste
artigo, a ajuda que é associada a opgdes de politicas sociais e econémicas e a reformas ou
mudancas de natureza estrutural. Este ¢, por exemplo, o caso da ajuda associada ao pacote do
Consenso de Washington (Washington Consensus), que, tipicamente, inclui a estabilizacdo das
varidveis monetarias (Fundo Monetério Internacional, FMI) em conjugagio com o ajustamento
estrutural dos mercados, transacgdes, politicas e outras institui¢ées, com enfoque na liberalizagio
e privatizagio (Banco Mundial).
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contexto da dependéncia multidimensional, estrutural e dinimica da ajuda externa’.

Deste modo, o artigo nio discute opgdes ou politicas de desenvolvimento em si, ou
todos os possiveis conjuntos de interacgdes institucionais e sociais relacionadas com
opgdes e politicas de desenvolvimento®. Em vez disso, olhando para o caso de Mogam-
bique, o artigo centra-se na relagdo e conflito entre doadores, o Estado receptor e grupos
sociais de interesse ao longo do processo de escolha de op¢des e formagio de politica de
desenvolvimento no contexto de dependéncia multidimensional, estrutural e dindmica da
ajuda externa. Por conseguinte, o artigo também exclui da anélise a ajuda humanitdria
de emergéncia de curto prazo, que geralmente é desencadeada pelo impacto imediato de
choques, centra-se em programas especiais, tem um quadro temporal curto e um im-
pacto social e politico mais ligeiro sobre as institui¢coes e os padroes de desenvolvimento
a longo prazo’.

O tema deste artigo estd ligado a questio mais ampla de construgio do Estado no
periodo pds-conflito. Pés-conflito é, muitas vezes, ndo mais do que um novo estigio e for-
ma diferente do mesmo conflito, em que a guerra ou outra expressio mais violenta ou
6bvia de conflito é substituida por outros meios de disputa e contestagio do poder, das

institui¢des e das opgdes e ligagcdes de desenvolvimento. Neste contexto, o argumento

A dependéncia da ajuda externa é multidimensional quando afecta a cultura institucional, o
pensamento, as politicas e as op¢des dos sistemas de governagio, bem como as interacgdes entre
os agentes, as op¢oes de politicas publicas, o financiamento dessas politicas, etc. Assim, o caracter
multidimensional da dependéncia da ajuda externa significa que a dependéncia vai para além
dos recursos financeiros bésicos (financiamento do défice publico, da balan¢a de pagamentos
e do investimento na economia) e das capacidades bésicas (técnicas, de gestdo, de informagio
e monitoria, de desenvolvimento e andlise de politica) para incluir muitos outros aspectos da
vida. A dependéncia da ajuda é estrutural quando as fungdes basicas do Estado, da economia e
da sociedade sio dependentes da ajuda externa. Finalmente, a dependéncia da ajuda é dindmica
quando o padrio de desenvolvimento que ¢ multidimensional e estruturalmente dependente da
ajuda gera novas e mais profundas dependéncias da ajuda, ao invés de a reduzir. Para simplificar,
no resto deste artigo, o conceito de “dependéncia multidimensional, estrutural e dindmica da
ajuda” serd referido apenas como “dependéncia da ajuda”, salvo se especificado de outro modo.
Semelhante discussdo implicaria uma série completa de outros artigos.

Para uma interessante andlise da ajuda de emergéncia de 1986-1989 (relacionada com os efeitos
combinados da guerra e de secas persistentes), veja-se Ratilal (1990). O subtitulo do seu livro,
“utilizar a ajuda para terminar a emergéncia”’, sumariza uma das principais preocupagbes do
governo mogambicano na altura: gerir a emergéncia para sair da situagio de emergéncia e salvar
vidas através da capacitagio das familias para se tornarem produtivas. Com um tergo do total da
populagio afectada pela emergéncia (1988), o foco da ajuda foi para a disponibilizagio massiva
de alimentos, de cuidados de satide e outras questdes relacionadas, bem como para a logistica da
operagio de emergéncia. Estes itens absorveram 80% dos fluxos da ajuda externa. No entanto,
mesmo sob extremas condi¢des de emergéncia, o Governo de Mogambique estava, na altura,
preocupado com as implicagdes a longo prazo da ajuda de emergéncia de curto prazo.
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racional a favor da ajuda baseada em politicas é que esta promove ou recompensa
reformas sociais, econémicas e politicas que se supde, muitas vezes erradamente, abor-
dar e resolver as causas do conflito, dos desequilibrios e da tensdo social.

A contestagdo e luta social durante o conflito e o pds-conflito influenciam as op-
¢oes e os resultados das politicas em que a ajuda se baseia, da mesma maneira que a
as dinimicas politicas e econémicas da ajuda estruturam a natureza e os resultados da
contestagio social em torno das opg¢des de desenvolvimento. Por exemplo, as direcgdes
e os resultados da reforma do sector publico ou da saide, das privatizagoes, da libera-
lizagdo dos mercados e pregos, das reformas do sector financeiro, etc., sdo, em grande
medida, o produto da disputa social e politica relacionada com o poder, a natureza dos
problemas e as opg¢oes de resposta, e com a influéncia diferenciada dos virios grupos
sociais sobre as institui¢des, opgdes e ligacdes de desenvolvimento — sobre porqué
reformar, o que reformar, como reformar, quem beneficia ou perde com o processo
Mas tanto estas reformas como as possibilidades de contestagio social em torno delas
sdo, por sua vez, influenciados pelos condicionalismos da ajuda baseada em politicas,
e pelas relagdes e conflitos entre doadores, Estado receptor e grupos sociais de inte-
resse em torno da natureza, direc¢do, objectivos, dindmicas e resultados das op¢des de
desenvolvimento. Isto é o mesmo que dizer que ownership estd intrinsecamente rela-
cionada com a natureza do conﬂifo, as perspectivas para o pés—conﬂifo, a organizagio e
influéncia exercida pelos diversos grupos sociais em conflito sobre as prioridades, op-
¢oes politicas e as dindmicas sociais, econémicas e politicas da rransformagio do Estado.

Para além da introdugio, o artigo estd organizado em quatro sec¢des mais. A pro-
xima sec¢io olha para o quadro analitico do debate sobre dependéncia de ajuda externa e
ownership e discute criticamente os conceitos, a 16gica e os argumentos sobre ownership. A
terceira sec¢io discute ownership em ambientes de disputa, conflito e tensdo e no contexto
de dependéncia da ajuda, com referéncia a Mogambique. A sec¢io quatro apresenta uma
introdugdo a uma critica de economia politica de ownership. A secgdo final olha para algu-
mas implicagbes do debate para a andlise de politicas.

O artigo explora exemplos e casos de Mogambique sem pretender desenvolver
uma andlise sistemdtica do caso mogambicano. Mogambique constitui, em geral, um
bom estudo de caso para este tema, pois hd mais de duas décadas vem construindo
dependéncia externa multidimensional, estrutural e dindmica, apesar de frequentemen-
te ser apresentado como um caso de sucesso de desenvolvimento pelas organizagdes
internacionais. Como pode a “continua dependéncia multidimensional, estrutural e di-

namica de ajuda” ser consistente com “sucesso”® A resposta pode bem depender do en-
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tendimento das dinimicas do ownership contestado (ou economia politica) das politicas

de desenvolvimento, opgdes, efeitos (ou beneficidrios) e da avaliagio dos resultados.

QUADROS ANALITICOS E CONCEITOS DE OWNERSHIP

Ownership tornou-se um dos conceitos fundamentais e mais utilizados no domi-
nio da ajuda internacional. Governos receptores, doadores, credores, agéncias internacio-
nais bilaterais e multilaterais, organizagées da sociedade civil e académicos mencionam
ownership em variados contextos, mais frequentemente em relagio a implementagio de
politicas financiadas pela ajuda e a outros pacotes de reforma institucional. As causas do
sucesso ou insucesso na implementagio de tais reformas sio frequentemente encontradas
no, ou pelo menos discutidas no contexto de, grau de ownership da agéncia receptora ou
implementadora® (Dollar e Svensson, 2000; Elgstrom, 1999; Mosley, Harrigan e Toye,
1995; Cramer, 2002; Cramer, Stein e Weeks, 2006; Oya e Pons-Vignon, 2010). Assim,
ownership estd ligado a eficicia da ajuda baseada em politicas no apoio ao desenvolvimen-
to numa forma multidimensional. Na sua forma mais simples, ownership é identificado
como um determinante fundamental do grau de compromisso para uma certa direcgdo
de politica. Modelos mais complexos referem-se ao ownership como um determinante
fundamental da adequagio e legitimidade de escolhas politicas. Se estes forem os casos,
entdo ownership deverd ser promovido (Paris High Level Forum, 2005). Contudo, antes

de promover ownership, é necessirio compreender o que ownership é e o que envolve.

FRONTEIRAS E LIMITES DO CONCEITO DE OWNERSHIP

No contexto da dependéncia de ajuda externa, e no seu sentido mais puro e
estrito, ownership significa que o receptor da ajuda define a sua prépria agenda e pro-
grama politico, independentemente das suas fontes de financiamento (ajuda externa).

Isto significa, em termos mais puros, que:’

8 Doravante, assume-se que a agéncia receptora da ajuda é sempre a agéncia implementadora

porque recebe ajuda em troca da implementa¢io de determinado pacote de reformas ou
politicas. Portanto, por simplificagdo, a referéncia passard a ser “agéncia receptora’ em vez de
“agéncia receptora/implementadora”.

®  Resumido da literatura com base em Cramer (2002), Cramer, Stein e Weeks (2006), Bird
(1998), Cassen (1994), Elgstrom (1999), Hanlon (2000 e 1997), De Renzio e Hanlon (2007),
Hjertholm e White (2002), Hopkins (2002), Morrissey (2004,2001 e 1999), Mosley e Eeckhout
(2002), Mosley, Harrigan e Toye (1995), Paris High Level Forum (2005), Lahiri e Raimondos-
Moller (2002), entre outros.
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(i) A agéncia receptora define o programa de reformas sem influéncia de
pressoes de grupos de interesse externos (relativamente 4 agéncia receptora)
— isto ¢, a agéncia receptora é auténoma em relagio aos seus financiadores

(sejam eles doadores ou pagadores de impostos);

(ii) Tanto por vontade prépria como por arquitectura do sistema de ajuda, as
agéncias doadoras ndo tém influéncia sobre a agenda politica da agéncia
receptora, e as suas decises e vontade de manter o financiamento ao receptor
ndo sio perturbadas por esta auséncia de influéncia politica das agéncias

doadoras sobre as receptoras;

(iii) As agéncias doadoras nio tém preferéncias politicas claras, ou nio
as expressam caso as tenham, pelo que disponibilizam ajuda externa
independentemente das escolhas politicas feitas pelo receptor de forma livre,

nio condicionada e nio dirigida;

(iv) Mudangas no ambiente politico num pais doador nio afectam, em qualquer
forma substancial, as dinimicas da ajuda, de tal maneira que a agéncia

receptora nao tem que s€ preocupar com tais mudangas;

(v) O fluxo da ajuda ¢ previsivel, a curto e longo prazos, e nio volatil, de tal
forma que a agéncia receptora nio os tenha que implorar ou regatear, nio se
sinta sob pressdo para satisfazer as preferéncias do doador e saiba quanto e
por quanto tempo o fluxo da ajuda estd disponivel — isto ¢, a ajuda externa

funciona como fundo programaitico perfeitamente planificvel;

(vi) Qualquer outra forma potencial de influéncia por parte do doador — como,
por exemplo, através de assisténcia técnica — ¢ exclusivamente implementada
no quadro e de acordo com a agenda politica e prioridades definidas pela

agéncia receptora; €

(vii)) A agéncia receptora estd completamente informada e tem interesses
homogéneos no tocante as opgdes e preferéncias politicas, de tal modo que

as escolhas e decis6es sobre as politicas reflectem ownership incontestado.

Obviamente,este conjunto de condi¢desirrealistas,mesmo que possam ser consideradas
desejaveis, define ownership de uma maneira que se abstrai da realidade histérica e do
dominio da economia politica da dependéncia de ajuda e do desenvolvimento, e das

relagdes entre doador e receptor, como se discute adiante.
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Dependendo do modelo de desenvolvimento e governagio, ownership pode ser
estritamente definida em relagio ao governo receptor (ownership do governo sobre o
pacote de politicas e o processo politico de o escolher e implementar) ou, mais am-
plamente, em relagdo 4 sociedade em geral (ownership nacional). Os modelos que se
centram na ajuda como financiamento putblico do desenvolvimento tendem a favore-
cer ownership do governo sobre a politica e processos econémicos, enquanto os que se
centram no desenvolvimento participativo e multidimensional, , tendem a enfatizar
defini¢bes mais amplas de governagio e, por conseguinte, de ownership. Os modelos
que enfatizam o papel dirigente do mercado no desenvolvimento (ou do seu equiva-
lente institucional contemporineo, a comunidade local abstracta e idilica) sdo criticos
do ownership do governo e enfatizam ownership por parte das forgas do mercado (ou
das comunidades locais).'

O consenso dentro da comunidade doadora e da literatura sobre ajuda externa
parece estar a desenvolver-se em torno de modelos hibridos, que incorporam elemen-
tos de todos os outros modelos: ownership do governo desenvolvida em torno de uma
visdo nacional, apoiada e controlada por mecanismos mais abrangentes de governagio,
combinados com a descentraliza¢do e desconcentragio do poder e recursos para as
comunidades locais. Nio é, pois, surpreendente que muitos destes modelos tendem a
ser institucionalmente incoerentes.

Estes conceitos sdo geralmente referidos em situa¢des em que existe uma agenda
e um pacote de reforma ou mudang¢a social, econdmica e politica. Existem duas razoes
para este facto. Primeira, a dependéncia de ajuda é considerada uma anomalia no
desenvolvimento econémico resultante de choques, politicas econémicas inadequadas
ou quaisquer outros factores similares. Assim, a ajuda ao desenvolvimento é concedida
no pressuposto de que a agéncia receptora a utilize para superar as causas das adversi-
dades que criaram a dependéncia. Portanto, a ajuda ao desenvolvimento (e as questdes
de ownership, lideranga e compromisso associadas) ¢ quase sempre relacionada com
mudanga ou reforma politica, econémica e social.

Segunda, mudanga ou reforma implica incerteza e desafio, bem como algum grau

de tensdo com as verdades (modelos) estabelecidas e interesses e relagdes de poder do-

10 A este proposito, ver, por exemplo, os debates entre Easterly (2007 e 2006) e Sachs (2006);
Macamo (2006); Fraser (2006); Plank (1993); De Renzio e Hanlon (2007), Mosley e Eeckhout
(2002); Mosley, Harrigan e Toye (1995); Cassen (1994); Morrissey (1999); Thorbecke (2002);
Hjertholm e White (2002); Hopkins (2002); IDD and Associates (2006); Arvin, Barrilas e Lew
(2002); Oya e Pons-Vignon (2010).
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minantes, dependendo do grau e natureza da mudanca e da organizagio e capacidade de
resisténcia das institui¢des e grupos de interesse as reformas. Deste modo, a implemen-
tagdo de processos de mudanga ¢é dificil por causa da incerteza e das tensdes a eles asso-
ciadas. Isto levanta questdes fundamentais sobre os condutores das mudangas (quem e o
qué), sobre o porqué de uma opgio e direcgio de reforma ser adoptada em detrimento
de outras, sobre vencedores e vencidos e sobre o grau e fontes da resisténcia a reforma.
O processo de mudanga é o momento em que ownership, lideranga e compromisso sao
testados até aos seus limites.

Em geral, este debate estabelece ligagbes automaiticas entre ownership e lide-
ranga e compromisso. Assume-se, frequente e erradamente, que a ownership é um pré-
-requisito para a lideranga e compromisso, e que o tltimo é uma pré-condigio para o
sucesso (Berg, 2002; Beynon, 2002; Bird, 1998; Dollar e Svensson, 2000; McGillivray,
Leavy e White, 2002; Morrissey, 2004, 2001 e 1999; Thorbecke, 2002; Paris High
Level Forum, 2005). Assim, ndo é de surpreender que o sucesso e o insucesso sejam
equacionados com (e definidos como indicadores de) ownership, dado que ownership,
lideranga e compromisso sdo conceitos subjectivos e vagos, quase impossiveis de me-
dir. Se assumirmos que o sucesso depende inevitavelmente do compromisso, este da
lideranga, e esta de ownership, um indicador de sucesso serd, em ultima instdncia, uma
medida de ownership. Apesar do conceito e da medida de sucesso serem contestados, é
relativamente ficil medir sucesso através do estabelecimento de metas e da contagem
de quantas, ou por quanto, foram atingidas. Como é demonstrado pela heteroge-
neidade da literatura, as causas do sucesso (ownership, forcas do mercado, estrutura de
incentivos e penalizagies entre principal e agente, ou outra qualquer) sio geralmente
derivadas do modelo analitico do avaliador. Empiricamente ¢ possivel medir sucesso,

mas a causa do sucesso, tal como a sua defini¢do, é derivada de um modelo.

LOGICA E FUNDAMENTO DO CONCEITO DE OWNERSHIP

Ownership faz parte de um debate mais amplo sobre a eficicia social, econémica
e politica da ajuda externa. O fundamento subjacente é que a qualidade da governagio
(opgdes de politicas, compromisso com a direcgdo de politica escolhida, governagio
participativa, capacidades burocriticas e tecnocratas de gestdo, entre outros) é deter-
minante para a eficdcia da ajuda ao desenvolvimento, e que a qualidade da governagio
estd relacionada com ownership.

Uma andlise mais detalhada dos quadros tedricos e pressupostos relativos a l6gica

e fundamento de ownership é importante para ilustrar dois pontos adicionais: os vérios
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conceitos de ownership e os relativos pontos fracos e fortes de diferentes abordagens.

Estes dois pontos sdo importantes para se tirarem conclusées de politicas.

RELACAO PRINCIPAL-AGENTE: OWNERSHIP E COMPROMISSO

Os argumentos sobre ownership da reforma politica sdo frequentemente rela-
cionados com teorias estabelecidas sobre a relagdo principal-agente nas organizagdes,
especialmente firmas, desenvolvidas no contexto das teorias de jogos (Mosley, 1988;
Heap e Varoufakis, 1995; Pietrobelli e Scarpa, 1992; Rasmussen, 1994; e Varian, 1999).
Esta literatura tende a ser focada nas estruturas de funcionamento e de incentivo nas
organizagdes quando a propriedade do capital (pelo principal) e a gestdo e controlo da
firma (pelo agente) estdo separadas e a informagio € assimétrica entre o principal e o
agente. A principal questdo colocada pela literatura cldssica sobre a relagio principal-
-agente € a da estrutura de incentivos que faz com que o agente (gestor, que exerce o
controlo e tem melhor informagio sobre o seu préprio esfor¢o e sobre o universo em
que opera) procure a maximizag¢io dos beneficios (utilidade) do principal (proprieta-
rio, que pode ndo exercer o controlo nem ser tdo bem informado como o agente, mas
que ¢ o dono do capital) em vez dos seus préprios beneficios. Assim, os objectivos, a
organizagio e as estruturas de incentivos da firma tém de ser estabelecidos de tal for-
ma que seja no melhor interesse do agente atingir o que constitui o melhor interesse
do proprietirio, mesmo na situagio em que a separagio da propriedade e do controlo
e a assimetria de informagio entre agente € principal permitam ao gestor (agente)
perseguir outros interesses e objectivos que ndo sejam os do proprietério (principal).

Quando aplicado no contexto da literatura sobre dependéncia de ajuda e politi-
ca de desenvolvimento, o problema da relagdo principal-agente torna-se muito mais
complexo. O doador (o principal) disponibiliza recursos (a ajuda) em troca de acgdes
(pacotes de reformas politicas) que se supde abordarem os problemas enfrentados pelo
agente (receptor da ajuda e implementador das reformas) e seu eleitorado. Tanto o prin-
cipal (doador) como o agente (receptor) estio interessados no impacto do programa de
reformas sobre o eleitorado, embora as suas posi¢des relativas e as suas motivagdes sejam
diferentes (e possam mesmo estar em conflito). O interesse do principal no impacto
das politicas ¢ derivado da sua preocupagio com a eficiéncia e eficicia das politicas (por
exemplo, colmatar os desequilibrios macroeconémicos), altruismo (por exemplo, mini-
mizar as mais abjectas manifestagdes da pobreza) ou interesses perversos e de longo pra-
zo (tais como, por exemplo, obter vantagens comerciais ou outros interesses politicos).

O interesse do agente ¢é derivado do facto de que o seu eleitorado pode ser a sua razio
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de ser (por exemplo, o eleitorado vota no agente ou o agente é financiado para fornecer
servigos ao eleitorado). O principal nio estd directamente ligado, nem presta contas ao
eleitorado do agente, enquanto o agente presta contas ao principal, em primeiro lugar, e
ao seu eleitorado. Se os interesses e as percepcdes do principal e do eleitorado receptor
divergirem, a lealdade do agente para com o principal ou o eleitorado dependera de
quem exerce a pressio mais sustentada. comtinua e coerente sobre o agente. Se o poder
do processo democritico for mais fraco do que a profundidade da dependéncia de ajuda,
o agente tenderd a dar maior peso a prestagio de contas ao principal (doador) do que
ao seu proprio eleitorado (Killick, Castel-Branco e Gerster, 2005; Hanlon, 2000; Oya
e Pons-Vignon, 2010; De Renzio e Hanlon, 2007; Hodges e Tibana, 2005; Macamo,
2006).

Devido a assimetria de informagio e a separagio da propriedade dos recursos (aju-
da, que pertence ao principal) do controlo do processo politico (exercido pelo agente),
o principal (doador) nio pode garantir completamente que o agente (receptor) imple-
mente as reformas politicas que, do ponto de vista do principal, sdo necessdrias para
alcangar os objectivos prosseguidos através do desembolso de ajuda. O agente (recep-
tor) estd interessado no fluxo da ajuda mas pode ter interesses politicos, econémicos
e sociais diferentes daqueles que sio reflectidos pelo pacote de reforma promovido
pelo principal. Portanto, o principal pode acabar por financiar um processo e pacote
de reforma politica, econémica e social que, do seu ponto de vista, ¢ inconsistente com
os seus objectivos mais altos (eficicia, altruismo ou vantagens politicas e comerciais
préprias), e pode acabar apoiando um agente que nio estd interessado na realizagio
dos objectivos da reforma estabelecidos, prosseguidos ou apoiados pelo principal.

A manipulagdo da quantidade dos fluxos da ajuda (por exemplo, san¢des finan-
ceiras e tranches flexiveis) pode nio criar incentivo para o agente cumprir com as re-
formas politicas e os objectivos do principal. Por um lado, a assimetria de informagao
e a separagio entre propriedade e controlo, num ambiente politico contestado muito
mais complexo do que a organizagio das firmas, pode tornar muito dificil a tomada de
decisio sobre sang¢des por parte do principal. Adicionalmente, a manipulag¢io dos flu-
xos da ajuda pode nio s6 penalizar o agente pela falta de compromisso e nio adopgio
e/ou implementagdo das reformas, mas pode também afectar o eleitorado do agente
devido a consequente falta de recursos. Isto pode desencorajar o uso das sangées por
parte do principal para penalizar ou motivar o agente, e pode unir o agente e o seu
eleitorado contra o principal. Igualmente, outros interesses politicos ou econémicos

de mais longo prazo — por exemplo, ndo permitir a reversio de um processo de demo-
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cratizagio pé6s-conflito ou de acordos comerciais ou de explora¢do de recursos natu-
rais — podem também desencorajar o principal de aplicar san¢Ges ao agente.

Pode também dar-se o caso de as diferencas entre o principal e o agente, no to-
cante a direc¢do e opgdes de politica, serem tdo substanciais que as sangdes ndo sejam,
por si s6, suficientes para for¢ar o agente a cumprir as exigéncias do principal. Contra-
riamente ao que acontece nas firmas, o principal (doador) nio pode despedir o agente
(governo receptor), embora possa prejudica-lo de tal maneira que o receptor acabe
por perder legitimidade politica (mas isto geralmente acontece a custa de incapacitar
o agente receptor de prestar servi¢os ao seu eleitorado, o que pode unir o eleitorado e
0 agente contra o principal).

Assim, a eficdcia das sang¢bes financeiras depende do espago de manobra de que
o agente dispde, o que, por seu turno, depende de virios factores: a diferenca entre as
preferéncias do principal e do agente; o compromisso, espago politico e capacidade
burocratica do principal em seguir os seus objectivos e aplicar sangdes; a vontade, ha-
bilidade e organizag¢do dos grupos nacionais de interesse para articularem estratégias e
tazer pressdo a favor ou contra as reformas de acordo com as suas preferéncias, ou com
as preferéncias do principal (doador) ou do agente (governo receptor), entre outros.

Em face do custo e da limitada eficicia dos mecanismos de controlo e penaliza-
¢do das préticas do agente, a melhor alternativa é garantir que o agente se comprome-
ta voluntariamente em relagio as reformas politicas, econdmicas e sociais; isto ¢, que
identifique as reformas como parte constituinte do seu melhor interesse. Por outras
palavras, em certa medida o “agente” deve tornar-se no seu “principal”, o que é possivel
se as suas preferéncias politicas forem semelhantes as do principal original (o doador),
ou se o agente tiver absoluto controlo (ou ownership) do seu programa de reformas
e mudangas. Ownership ou, pelo menos, a apropriagio™ do pacote de politicas pode
ser a melhor op¢do para manter o agente no dominio das politicas aceitdveis para o
principal (doador) e num curso de acgio consistente com o programa de reformas

adoptado. Um tal agente (que a0 mesmo tempo joga o papel de principal por via de

A diferenca entre ownership e apropriagio nem sempre ¢ clara. Na literatura, ownership do

pacote de reformas politicas geralmente designa o pacote (ideias, interesses, visdes, medidas e
arquitectura politicas) pertencente a agéncia receptora. Apropriagio pode ser definida como uma
forma mais ténue de ownership,uma vez que designa a adopgio, pela agéncia receptora, do pacote
de reformas politicas que pode nio ter sido concebido dentro da agéncia. Na pritica, contudo, a
apropriagio pode ser entendida como parte da, ou um passo para a, completa ownership. A maior
parte da literatura sobre espago politico, por exemplo, considera que a apropriagdo ¢ a Gnica
forma realista de ownership, uma vez que a completa ownership nio ¢ possivel (por exemplo,

Cramer, 2002; e Cramer, Stein e Weeks, 2006).
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ownership ou apropriagio) estard mais empenhado nas reformas desejadas pelo prin-
cipal (doador), serd mais capaz de resistir a pressdo social para abandonar as reformas
e manter o programa de reforma em prética, por mais dificil e impopular que o pacote
de reformas seja. Portanto, o sucesso (medido pela implementagio do pacote de re-
formas e nio pelo seu impacto politico, social e econémico) depende, em alto grau, do
ownership (ou, pelo menos, apropriagio) do programa de reformas pelo agente (Bird,
1998; Dollar e Svensson, 2000; Edwards, 199; Killick, 1995; Killick, Castel-Branco e
Gerster 2005).

Ser popular ou impopular ndo ¢ uma questdo tratada na literatura cldssica sobre o
problema do principal-agente nas organizacdes e firmas, mas pode ser crucial quando
este quadro analitico é aplicado ao debate da politica de desenvolvimento nacional. Num
ambiente democrdtico, o eleitorado do agente (receptor) elege o agente mas nio tem ne-
nhum impacto sobre o principal (doador). Mesmo quando a elei¢do ndo é problema
para o agente, a agitacdo social pode ser.”” Numa anilise neocldssica simplista, o agente
receptor que pretenda maximizar a sua utilidade terd de procurar ser popular (para ser
reeleito ou evitar agitagio social), mesmo que a popularidade seja de curto prazo.

Assim, a relagio principal-agente em ajuda externa terd de enfrentar o problema
de o agente (receptor) ter de ser encorajado a manter o programa de reformas e seus
objectivos de longo prazo, mesmo que isso cause agitagdo publica de curto prazo e o
risco de o agente nio ser reeleito. O agente tem de acreditar, ou fazer acreditar, que
ndo existe nenhuma outra alternativa de curto ou longo prazo ao pacote de reformas
em implementagio e que a agitagdo social é controlavel a curto prazo. Para além da
doutrinagio® dos gestores e analistas politicos do agente e da pressio e influéncia
sobre o agente dos interesses de grupo que tém possibilidades de beneficiar com as
reformas, a literatura argumenta que a crenga do agente receptor no pacote de poli-

ticas ou na auséncia de politicas alternativas provém do ownership ou da apropriagao.

2 Vejam-se, por exemplo, os efeitos das manifestagées contra a subida de pregos em Maputo, a 5

de Fevereiro de 2008 e 1-2 de Setembro de 2010, bem como os efeitos da ondas de protestos
populares pela democratizagio da sociedade em Paises do Médio Oriente (até 4 altura da
elaboragio deste artigo, os Governos da Tunisia e Egipto haviam caido, o da Libia resistia com
a utilizagio plena do seu poderio contra o seu préprio Povo, no Iémen, Arédbia saudita, Jordania
e Bahrein as manifestacdes estavam a comegar, e havia sinais de “contaminagdo” de outros Paises
do Continente Africano ao Sul do Sahara).

A doutrinagio pode, por exemplo, resultar da assisténcia técnica disponibilizada pelo principal
ou da formagio dos gestores e analistas de politicas que trabalham para o agente, dada a natureza
e contetdo da perspectiva da economia politica e da politica econémica que domina as escolas
em que os funciondrios do agente sio formados, que sio normalmente escolhidas pelo principal.

13
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Por seu turno, tal crenga refor¢a ownership e apropriagio (Morrissey, 2004, 2001 e
1999; Paris High Level Forum, 2005; Cramer, Stein e Weeks, 2006; Helgstrom, 1999;
Lahiri e Raimondos-Moller, 2002; Mosley, 1988; Mosley, Harrigan e Toye, 1995;
Commission for Africa, 2005).

CRITICA DA ABORDAGEM PRINCIPAL-AGENTE

Os fundamentos deste quadro analitico foram desenvolvidos com um propésito
muito especifico (a andlise das relagdes entre propriedade e gestio/controlo dentro das
firmas no contexto das teorias de jogos) e muito diferente das complexidades da economia
politica da dependéncia de ajuda e da politica de desenvolvimento. Assim, este quadro
analitico tende a ser demasiado simplista e fragil para esclarecer as questdes de economia
politica envolvidas nas relagdes de dependéncia e desenvolvimento.

Uma das fragilidades deste quadro analitico reside no facto de que nio analisa
a natureza e dinimicas politicas, sociais e econémicas dos eleitorados receptores (que
escolhem mas também disputam o poder de influéncia sobre os agentes receptores) e os
conflitos e disputas pelo poder entre esses eleitorados, nem tdo pouco considera as di-
nimicas e histéria da relagio entre tais eleitorados e os governos doadores e receptores.

Os modelos principal-agente mais avangados enfatizam a importancia da governagio
participativa e da democracia para melhorar o desempenho do governo receptor e tornar
o eleitorado menos passivo. Mas mesmo estes modelos mostram muito pouco, se é que
mostram algum, entendimento das complexidades da economia politica envolvidas nas
politica de desenvolvimento, nas instituicoes e nas relagdes entre doadores e receptores e
entre o governo e a sociedade em geral. Em regra, estes modelos preocupam-se mais com
a adopgio e implementagio formal de principios de democracia liberal (sufrigio universal,
liberdade de associagdo, expressdo e dos meios de comunicagio social, separagdo dos po-
deres e outros direitos politicos e liberdades civicas) do que com o funcionamento real da
sociedade, com a relagdo entre economia e politica e com os conflitos e tensdes em torno
das op¢des de desenvolvimento. Num certo sentido, estes modelos preocupam-se em dar
“voz” (direito a diferenga), mas ndo se preocupam com o conteudo (opgdes) reais da “voz”
que forma o fundamento do conflito.

Outra fraqueza fundamental destes modelos reside no facto de apenas aborda-
rem o processo de negociagio de reforma politica (adopgio e implementagio), sem
discutirem o processo e as implicagdes politicos da negociagio, nem a substincia e
direc¢do das reformas e o seu impacto social, econémico e politico. Portanto, o seu

enfoque é como incentivar o agente e o seu eleitorado a adoptarem reformas (por
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exemplo, cortes na despesa publica ou privatizagio) em vez das op¢des de reformas
(por exemplo, aumentar o contributo fiscal e ndo-fiscal das multinacionais e reorgani-
zagdo da propriedade social) e as disputas politicas dentro do eleitorado e do agente
receptores em torno da escolha das opgoes.

Adicionalmente, os modelos abordam o processo de negociagio do ponto de vis-
ta do individualismo metodolégico (Fine, 2001). Esta abordagem requer um conjunto
complexo de pressupostos irrealistas: que as institui¢des, como individuos, tém conhe-
cimento, liberdade e autonomia para escolher o conjunto de op¢ées que maximizam os
seus beneficios (e que sempre sabem quais sio esses beneficios e como alcangi-los); que
as opgdes estdo politica, técnica, burocrética e institucionalmente disponiveis; que estas
opgdes sdo incontestadas e sdo independentes de qualquer contexto social e histérico;
e que fazer e reforcar escolhas de politicas e opgdes ndo envolve custos de transacgio.

A discérdia dentro do quadro neocldssico conduz 4 critica do foco da reforma po-
litica, social e econémica incidir sobre as institui¢des e o empoderamento dos governos
receptores (Easterly, 2006 e 2007; Sachs, 2006), mas mantém a regra de ouro do indi-
vidualismo metodolégico (Fine, 2001). As criticas variam entre as que promovem uma
abordagem burocritica e tecnocrética internacionalmente aceite que liga as organizagoes
internacionais e as mal definidas comunidades locais (Sachs, 2006), e as que enfatizam
a necessidade de promover as for¢as dinimicas dos mercados locais™ (Easterly, 2006 ¢
2007). Embora estas criticas tenham as suas diferengas, elas sio similares no que diz res-
peito a distanciarem-se das complexidades da economia politica da dependéncia de ajuda
e do desenvolvimento e de ignorarem as dinimicas e instituigdes politicas, sociais e eco-

némicas nacionais (Cabral, Farrington and Ludi, 2006).

ABORDAGENS HETERODOXAS - ADEQUACAO E DISPUTA SOCIAL DO PODER DE OWNERSHIP
Ownership pode ser concebida de maneiras diferentes das teorias de jogos e do
dilema do principal-agente. Enquanto a abordagem ortodoxa, definida pela relagdao
principal-agente, enfatiza ownership como pré-condi¢io para compromisso, abordagens
heterodoxas tendem a enfatizar o papel de ownership como pré-condigio para a adequa-
¢do do programa politico as condi¢des histéricas, institucionais e politicas, bem como
o papel de ownership no fortalecimento da legitimidade dos programas de reforma e

da responsabilidade social dos agentes da reforma (Bastian e Lucham (editors), 2003;
Beynon, 2002; Hopkins 2002; Mosley e Eeckhout 2002).

1 €. .searchers and takers of local market opportunities...”, no original.
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Por exemplo, do ponto de vista do “Renascimento Africano”, ownership garante a
autenticidade e assinala uma transi¢do da influéncia externa para os genuinos ideais e
abordagens africanos dos desafios do desenvolvimento africano. Conforme propde o
Professor Wiseman Nkhulu, Presidente do comité de direc¢do da NEPAD, “...ndo po-
demos avangar sem uma visio africana” (citado em Cabral, Farrington and Ludi, 2006).
Ou, como é sublinhado pela Declaragio da Unido Africana sobre a NEPAD, “...a [NE-
PAD] baseia-se no empoderamento africano e na gestio africana” (African Union 2001:11,
pardgrafo 47). A questdo que vem 4 mente na sequéncia destas afirmagdes gerais é sobre
quem € que em Afrim detém o poder de definir o que é “africano” e, portanto, “auténtico”
‘genuino”, que é o mesmo que perguntar de guem ¢ o renascimento (definidos social e
historicamente, em vez de geograficamente) de que se estd a falar.™

Por outro lado, uma abordagem baseada na economia politica do desenvolvimen-
to entende ownership como o resultado das dinidmicas de competi¢do e conflito pela
influéncia sobre as direcgbes, opgdes, prioridades, desafios, ligagoes e oportunidades de
desenvolvimento (em poucas palavras, dindmicas de desenvolvimento). Por outras pa-
lavras, o resultado, por exemplo, da reforma do sector publico, ndo é independente de
como ¢ que essa reforma definida ereflecte ownership como luta e contestagio dindmicas
pela influéncia sobre as razdes, contetido e direcgio dessa reforma e o tipo de governo a
emergir dela. O desenvolvimento social e econémico envolve uma disputa continua pela
ownership (influéncia sobre) a dinimica do desenvolvimento, das instituigoes e das liga-
¢bes sociais e econdmicas, de tal modo que o direito a, e a natureza social de ownership
sdo questdes fortemente contestadas — quem e como exerce essa ownership, ou influ-
éncia, e que implicacées tem para a identificagdo e escolha dos assuntos a tratar, como
esses assuntos sao tratados e quem beneficia e perde com isso. O que mais importa no
desenvolvimento social e econémico ndo é ownership, em si, mas sim as interacgdes so-
ciais e politicas e a contesta¢do em torno da construc¢ido do poder de influéncia sobre as
dinamicas, opg¢des, escolhas e politicas de desenvolvimento. Efectivamente, fora dessas
interacgdes sociais e politicas e conflitos pela influéncia, ownership nao significa nada.

Logo, as percepgdes sobre ownership diferem entre os agentes sociais, dependendo
da agenda e interesses de cada um, dos contextos sociais, econémicos e politicos e da his-

téria social e politica das relagdes entre esses agentes sociais. No contexto da dependéncia

5 O relatério da Comissdo para Africa 2005 também expressa o conceito de “uma Africa” da

mesma maneira em que o faz a maior parte da literatura nacionalista africana. Para uma mordaz
e interessante critica histdrica e politica da autenticidade africana, vide Tutashinda 1978. Uma
critica adicional, num contexto diferente, estd em Castel-Branco 2007c.
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de ajuda externa, as relagées e o poder de negociacio entre agentes sociais sio altamente
desiguais e os interesses e prioridades do desenvolvimento social, politico e econémico
podem diferir substancialmente entre eles. Assim, as estratégias de luta por ownership (ou
influéncia) podem seguir caminhos variados em busca de soluges diversificadas para pro-
blemas diferentes. Uma das estratégias possiveis ¢ um dos intervenientes, o agente social
mais fraco, procurar exercer ownership aparentemente sem ter nenhuma estratégia propria
nem nenhum interesse em desenvolver alguma estratégia. Se o agente social mais fraco
souber, ou pressentir, que a sua voz (ou interesses) tem pouca probabilidade de ser ouvida
(ou considerados), a sua estratégia de influéncia, ou exercicio de ownership, pode ser cons-
truida em torno de aparéncias: aparentar nio ter interesse em mais do que, simplesmente,
seguir as decisoes do principal, mas incluir os seus préprios interesses de forma disfargada.
Ownership é, assim, exercida sem disputa directa com o principal (Mosley, Harrigan e
Toye, 1995; Mosley, 1988; Macamo, 2006; Killick, Castel-Branco e Gester, 2005).

A compreensio destas interac¢des dindmicas entre agentes (e seus interesses e possi-
bilidades), ligagdes (e pressdes politicas, econémicas e sociais que delas emergem), e opgdes
¢ crucial para a andlise da politica de desenvolvimento, tomada de decisio e avaliagio do
desempenho, e muito mais til do que as abordagens prescritivas que focalizam as ligages
entre ownership e compromisso ou adequagdo. Para além disso, que significado podem ter
0 compromisso com ou a adequagdo de um conjunto de politicas e opgdes se estas politicas e
opgdes forem discutidas independentemente das dindmicas sociais e politicas de conflito e
contestagio relacionadas, precisamente, com a identificagio dos problemas a tratar e a esco-
lha das prioridades, politicas e op¢des? Quem se compromete com que politicas e opgdes
e porqué, e quem pretende outras escolhas, politicas e opgdes; e a qué e para qué sio tais
escolhas, politicas e opgdes adequadas?

Esta abordagem desmistifica o conceito de ownership no sentido em que a subs-
tincia e a dindmica de desenvolvimento (defini¢do, direcgdes, opgdes, prioridades,
desafios, ligagdes e oportunidades), isto é, as fontes e os focos de disputa, contestagdo
e conflito sobre ownership, adquirem primazia sobre os procedimentos, regras e pro-
cessos de ownership.

Além do mais, esta abordagem também tem fortes implicagdes para a avaliagio
do impacto da politica de desenvolvimento e das mudangas. Na presenca de disputa,
contestacio e conflito social acerca das opgdes e direc¢des do desenvolvimento, tanto
ownership, como as medidas do sucesso sio dreas de disputa e conflito. A questio
sobre se a avaliagio é orientada para os processos ou resultados (ou ambos, ji que

podem estar interrelacionados), ¢ adicionada a questdo fortemente disputada sobre

Dependémia de Ajuda Externa Desafios para Mogambique 2011 415



quais sdo os processos e os resultados considerados para a avaliagdo, e que processos e
resultados constituem sucesso. Assim, ownership e sucesso estio ligados no sentido de
que a natureza social do poder do ownership ¢ uma determinante das opgoes sociais e
direc¢des do desenvolvimento e, obviamente, da escolha dos indicadores do sucesso.
As lutas sociais por ownership afectam a forma como o sucesso ¢ definido e medido,
na mesma medida que a andlise de sucesso reflecte a dindmica das lutas sociais, eco-
némicas e politicas por ownership e contribui para legitimar ou ilegitimar o poder de

ownership socialmente estabelecido.

OWNERSHIP COMO FOCO E PRODUTO DE LUTAE
CONTESTACAOQ SOCIAL E POLITICA

Na sec¢do anterior foram estabelecidas as fronteiras, o fundamento e a légica
subjacentes ao conceito de ownership e foram confrontadas diferentes perspectivas. A
relevancia do conceito de ownership mostrou-se estar ligada com compromisso (visdo
ortodoxa baseada nas teorias de jogos) ou adequagio social das reformas politicas,
econémicas e sociais (perspectivas heterodoxas).

Como alternativa, foi também apresentada uma perspectiva de economia politica
que liga ownership com a disputa e conflito sociais acerca da influéncia sobre a dinimica
do desenvolvimento e a avaliagdo do sucesso relativo dessa dindmica. Consequentemen-
te, nesta perspectiva ownership ndo tem nenhum significado real independentemente
das questdes colocadas pelos conflitos, tensdes e contestagdo em torno das escolhas,
opgdes e dindmicas de desenvolvimento. Assim, a expressio “ownership da politica de de-
senvolvimento pelo governo receptor” no significa nada, jd que nao diz nada sobre a natu-
reza e as dinimicas das opg¢des e politicas de desenvolvimento do governo, embora essas
opgdes e politicas sejam o foco e a fonte real da disputa e conflito sociais relacionados
com ownership. Deste modo, os governos receptores, os doadores e outros grupos sociais
de interesse podem ndo s6 ter percepgdes diferentes de ownership, como também estas
percepgdes s6 fazem sentido no contexto de interacgdes especificas entre esses actores
num certo periodo histérico, ja que elas sdo parte das interacgdes complexas e dindmicas
entre diferentes agentes e agendas estratégicas divergentes, conflituantes e complemen-
tares com o intuito de influenciar a direc¢do da mudanga politica e do desenvolvimento.

Esta secgio, focada em Mogambique, discute casos que mostram ownership no

contexto da negociagio da influéncia e de agendas entre agentes sociais com capaci-
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dades e poder de negociag¢io desiguais, que procuram atingir objectivos diferentes em

ambientes contestados, dindmicos e assimétricos.

DEPENDENCIA, FRAGILIDADE INSTITUCIONAL, ACUMULACAQ PRIMITIVAE
OWNERSHIP

Mogambique ¢ altamente dependente da ajuda internacional' de forma mul-
tidimensional, estrutural e dindmica, nomeadamente no tocante as finangas', esco-
lhas politicas, construgdo institucional, cultura de servigos civicos e organizac¢oes da
sociedade civil e mesmo no tocante ao desenvolvimento e dindmicas das institui-
¢bes politicas e da economia (Castel-Branco, 2010a; Castel-Branco, Sulemane ez a/,
2005; De Renzio e Hanlon 2007; Macamo 2006; Hodges e Tibana, 2005). Doado-
res e credores penetraram em cada drea e nivel do debate politico e da tomada de
decisdes. O Fundo Monetirio Internacional (FMI) continua a ter uma forte inter-
vengdo sobre o desenho de politicas macroeconémicas, particularmente no que diz
respeito as politicas e gestio monetdria, das finangas publicas e da balan¢a de paga-
mentos, criando, portanto, politicas rigidas e reduzindo o espago politico (Castel-
-Branco, 2002a; Castel-Branco, Sulemane e# a/, 2005; De Renzio e Hanlon, 2007;
Macamo, 2006; Hodges e Tibana, 2005). O Banco Mundial introduziu um sistema
de empréstimos baseado no desempenho. Este sistema encoraja paises receptores
a competirem entre si para se tornarem elegiveis para empréstimos adicionais. A

competi¢do ocorre em torno do cumprimento de um conjunto de critérios politicos

16 As dinimicas da dependéncia da ajuda foram construidas desde os anos 1980, como resultado da

situagdo de emergéncia criada pelo colapso econémico e pelos efeitos combinados da guerra e de
uma grave seca regional (Ratilal, 1990). Desde 1987, ainda sob condi¢bes de guerra generalizada
(0 acordo de paz s6 foi assinado em Outubro de 1992), 0 Governo de Mogambique embarcou
na implementagio do seu Programa de Reabilitagio Econémica, recomendado e apoiado pelas
institui¢des de Bretton Woods e pela comunidade doadora em geral. Do ponto de vista do
Washington Consensus, Mogambique adoptou reformas de politica econémica sas. Duas décadas
e meia mais tarde, a economia cresceu e a paz foi consolidada mas a dependéncia da ajuda
externa penetrou em todos os poros da esfera social, econémica e politica.

Mais de 60% da despesa publica, incluindo a despesa nio registada no orgamento, sio financiados
através da ajuda. O défice da conta corrente em 2008, incluindo a contribui¢io dos megaprojectos
de recursos naturais para exportagio, rondava US$ 1 bilido, o que era equivalente a 14% do
PIB real. Este défice é maioritariamente financiado através da ajuda internacional. Apesar dos
seus relatérios optimistas sobre a economia de Mogambique, o FMI interveio fortemente para
financiar as reservas externas oficiais do Pais em 2009 e 2010. Entre 2005 e 2008, o total do
fluxo da ajuda ao desenvolvimento para Mogambique, do qual 90% financia despesas publicas
(dentro e fora do orgamento), flutuou em torno de 25% do PIB (estatisticas oficiais obtidas a
partir de http://www.ine.gov.mz, Castel-Branco, 2007; Castel-Branco, Sulemane ¢z a/, 2005;
Castel-Branco, 2010a; Castel-Branco, Ossemane e Amarcy, 2010; Ernst & Young, 2006a).
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e de gestdo econémica consistentes com a perspectiva do Banco Mundial sobre o
que ¢ uma politica econémica sa e um bom ambiente de negécios — por exemplo,
a adop¢io de uma legislacio laboral e de investimento estrangeiro mais liberal —, o
que acrescenta mais rigidez ao espago politico e tem sido recentemente reconhecido
como um sistema paralelo de condicionalismo (Castel-Branco, 2007; KPMG, 2006;
Killick, Castel-Branco e Gerster, 2005).

As institui¢oes do governo sio frigeis e fragmentadas, as politicas e intervengoes
publicas sdo desarticuladas e muitos funciondrios publicos que trabalham na andlise
de politicas sio doutrinados nos tipos de abordagens do Washington Consensus e do
pos-Washington Consensus (Castel-Branco, 2010a e 2002a; Castel-Branco, Sulemane
et al, 2005; De Renzio e Hanlon, 2007; Killick, Castel-Branco e Gerster, 2005; Maca-
mo, 2006; Oya e Pons-Vignon, 2010). A fragilidade e a fragmentagio das instituigoes
e politicas publicas sdo também o resultado da dependéncia da ajuda, interferéncia
dos doadores e preferéncia por um Estado mais fragil e fragmentado, e a combinagio
dos interesses dos grandes investidores estrangeiros com os dos grupos emergentes de
capitalistas nacionais rendeiros ligados ao poder politico instalado (De Renzio e Han-
lon, 2007; Macamo, 2006; e Castel-Branco, 2010a, 2004a, 2004b e 2002a). Logo, as
politicas publicas tendem a ser defensivas e altamente receptivas, de uma maneira nio
estratégica, as pressoes dos doadores, credores e diferentes grupos do sector privado,
e a sua coeréncia e eficicia dependem, em alto grau, da coeréncia e organizagio dos
grupos de pressio — os doadores ou a industria (Castel-Branco, 2010a, 2004a, 2004b,
2002a e 1999; Cramer, 1999 e 1998; De Renzio e Hanlon, 2007; Ernst & Young,
2005b; Killick, Castel-Branco e Gerster, 2005; Macamo 2006).

Perante este quadro de dependéncia oficial, em que as relagdes de poder entre
doador-governo receptor (principal-agente) sio profundamente desiguais, a estraté-
gia de ownership do governo de Mogambique tem duas componentes fundamentais
e aparentemente contraditérias: manter os fluxos de ajuda externa minimizando os
conflitos com os doadores sobre politica econémica, e reduzir o poder e influéncia
dos doadores.

Para maximizar os fluxos de ajuda externa, o governo opta por mostrar lideranca
econémica mas ocultar ownership no debate e desenho de opgdes e politicas publicas.
O governo aparentemente segue as recomendagées dos doadores (principal) no que diz
respeito a politica econémica, enfatizando o desempenho econémico em torno de um
conjunto muito restrito e estéril de indicadores, nomeadamente: a taxa de crescimento

do Produto Interno Bruto (PIB), a taxa de inflagdo, o controlo do défice fiscal dentro de
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pardmetros acordados e consistentes com as metas de inflagdo, a utiliza¢io da politica
monetdria para estabilizar a moeda e conter a inflagio, o nivel das reservas externas. A
énfase no “bom desempenho” relativamente a estes indicadores esconde tanto a estru-
tura e diniimicas produtivas e de investimento, de natureza extractiva, que estdo sendo
criadas, como a dependéncia externa e insustentabilidade estrutural associadas a estas
estruturas e dinamicas (Castel-Branco, 2010a, Ossemane, 2010 e 2011). Enfatizando
o “bom desempenho econémico” definido por estes indicadores, o governo também
tenta marginalizar o debate sobre outros componentes do conceito de “boa governagio”,
nomeadamente a transparéncia, o combate a corrupgio e o respeito pelo pluralismo
politico e direito de associag¢do e expressdo. Aparentemente, 0 governo nao tem opgoes
alternativas e tem de trabalhar dentro destes pardmetros econémicos e politicos. E gera-
da, assim, a impressdo de que o governo exerce lideran¢a na implementagio da politica
econémica mas nio tem ownership do desenho dessa politica econémica.

A preferéncia do governo em manter altos niveis de fluxos de ajuda por um pe-
riodo mais longo possivel faz sentido como estratégia de sobrevivéncia politica num
contexto de pobreza generalizada e de acumulagdo primitiva de capital. A qualidade
da ajuda, determinada pelo seu enquadramento através de um cendrio fiscal e de des-
pesa publica de médio prazo — focado na diversificagdo e articulagio da base produti-
va, diversifica¢do e alargamento da base fiscal e redugio acelerada da dependéncia fi-
nanceira externa, ¢ de importancia secunddria num ambiente de extensiva e intensiva
intervengio dos doadores nos virios dominios da politica publica e de institui¢es, de
intervengdes publicas frigeis, defensivas, fragmentadas e desarticuladas, e de um Es-
tado fortemente influenciado pelos interesses do capital nacional e do seu aliado prin-
cipal, o capital internacional do complexo mineral-energético (Castel-Branco, 2010a).

No entanto, esta preferéncia por maximizar os fluxos de ajuda externa transporta
consigo quatro grandes perigos. Por um lado, o orgamento do Estado-agente (reci-
piente da ajuda) é vulnerdvel em relagio aos ciclos, incertezas e flutuagdes politicas
e econémicas que ocorrem nos paises doadores. Por outro lado, o agente fica sujeito
e vulnerédvel a pressdes politicas do principal-doador (por exemplo, transparéncia na
apropriagio e utilizagdo das rendas dos recursos naturais, separacao das elites politicas
e econdmicas, respeito pela cidadania e direito de participa¢io politica) por causa
dos condicionalismos associados a ajuda, o que pode por em causa os interesses fun-
damentais do agente (por exemplo, o interesse de associagio das elites econdmicas e
politicas). Em terceiro lugar, as dindmicas de acumulagio e formagio, a curto prazo, de

classes capitalistas domésticas financeiramente fortes sio prejudicadas ou nio servidas
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eficazmente pela sujei¢do das politicas econémicas as pressdes econémicas e politicas
dos doadores. Finalmente, as contradi¢cdes entre satisfazer os doadores e os interesses
econémicos de acumulagio privada em condig¢ées histdricas especificas em que as
elites politicas e econémicas se misturam geram inconsisténcias e fraquezas institu-
cionais e inconsisténcias de politicas dificeis de gerir.

Do ponto de vista pritico, enquanto os doadores pretendem uma sociedade li-
beral e de competi¢io livre, mas capitalista; o governo tem que se confrontar com o
facto de o capitalismo néo ser, historicamente, o produto de sociedades liberais e de
competi¢do livre (Chang, 2002). Embora necessite de se legitimar como provedor de
servi¢os publicos, o Estado tem também que facilitar e promover o processo de acu-
mulagdo privada de onde possa emergir a burguesia oligirquica e financeira nacional.
Nas condigbes histéricas de Mogambique, o Estado resolve este dilema promovendo a
alianca entra esta burguesia nacional emergente e o capital internacional permitindo a
primeira o controlo e apropriagio das rendas provenientes da ligagdo com o segundo.
Por consequéncia, o Estado fica dependente da ajuda externa para se legitimar como
provedor de servigos sociais (Castel-Branco, 2010a).

Para reduzir o poder e a influéncia dos doadores e a volatilidade e incerteza acer-
ca dos recursos financeiros disponiveis, o governo opta por uma estratégia com duas
componentes. Por um lado, promove uma critica nacionalista as praticas dos doadores,
denunciando e criticando a interferéncia politica externa e as retoricas politicas libe-
rais. Para que esta componente da estratégia surta efeitos concretos, o governo precisa
de substitutos ou opgdes alternativas ao modelo de ajuda externa condicionada, o que
significa encontrar outras formas de financiar o défice fiscal e de cooperar. Por conse-
guinte, a segunda componente da estratégia consiste na explora¢do e aproveitamento
da emergéncia de novos “parceiros de cooperagio” (China, Brasil, India, Rissia, varias
economias do médio Oriente e economias potencialmente emergentes da Europa), que
privilegiam interesses comerciais nas relagdes internacionais, e das parcerias publico-
-privadas (PPPs), favorecidas pelos novos parceiros e pelas multinacionais. Os parceiros
emergentes e as PPPs permitem combinar trés objectivos fundamentais do governo:
enfraquecer o papel e influéncia dos doadores tradicionais gerando fontes alternativas
de financiamento da despesa publica; manter os subsidios fiscais ao grande capital inter-
nacional, financiando-os com recurso 4 divida publica em substitui¢do da ajuda externa;
e promover novas oportunidades para o grande capital internacional e doméstico nos
servicos e infra-estruturas com recurso ao endividamento publico. A preferéncia do go-

verno pela divida pablica em vez de pela renegociagio dos contratos com megaprojectos
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que poderia aumentar as receitas fiscais muito significativamente ¢ uma clara opgao
de politica e direc¢do de acumulagio econémica em favor do grande capital (Castel-
-Branco, 2010a; Ossemane, 2011; Massarongo e Muianga, 2011).

Assim, selectivamente, o governo promove ou encoraja politicas e praticas econ6-
micas que, na sua 6ptica, melhor servem os seus objectivos politicos de sobrevivéncia e
as perspectivas e interesses do grande capital multinacional e doméstico. Sdo virios os
exemplos destas politicas e praticas. Um é o enfoque e primazia dada a4 promogio do
investimento de economias emergentes e multinacionais nos recursos naturais (minerais
e energéticos, com uso intensivo de terra, dgua e energia) e nas grandes infra-estruturas
a eles associadas com recurso a estratégia das zonas econémicas especiais e pélos de
desenvolvimento, sem um quadro macroeconémico claro de integragio sustentivel des-
ses recursos na diversificagdo e articulagio da base produtiva. Outro ¢ a insisténcia do
governo na concessio de incentivos fiscais redundantes ao grande capital estrangeiro
(Castel-Branco, 2010a; Ossemane, 2011; Bolnick, 2009; Bucuane e Mulder, 2007) e
a sua recusa (pelo menos por enquanto) em renegociar os contratos com os megapro-
jectos jd existentes. Deste modo, em vez de garantir a apropriagio social (por via fiscal
e de outras fontes) das rendas dos recursos, o governo promove a acumulagio privada
dessas rendas. Um terceiro exemplo ¢é a preferéncia e prioridade dada ao endividamento
publico como modalidade de financiamento do défice fiscal em vez de tributar o grande
capital multinacional, uma vez que o endividamento publico por via da divida interna
mobilidria, créditos comerciais e parcerias ptblico-privadas promove oportunidades de
negécios e acumulagio para o grande capital que a tributagdo do capital ndo permite
fazer (Castel-Branco, 2010a; Ossemane, 2011; Massarongo e Muianga, 2011).

Apesar do “sucesso” mogambicano no que diz respeito & manutengdo de taxas eleva-
das de crescimento do PIB e de taxas relativamente baixas de inflagdo, as politicas econé-
micas tém sido incapazes de promover e organizar a produgio alimentar para o mercado
interno em grande escala e a baixo prego, nem tém resultado na articulagio doméstica
das actividades produtivas. Quer dizer, a economia nacional, medida pelo tamanho do
PIB, tem crescido rapidamente ao longo das dltimas duas décadas, mas este crescimento
pouco contribui para fornecer bens bdsicos de consumo a baixo custo e para alimentar
os processos produtivos com insumos de qualidade e baratos. Em vez disso, o enfoque
tem sido dado & produgio de mercadorias para exportagdo em forma primdria (Castel-
-Branco, 2010a). Portanto, a politica econémica é ndo somente estruturada pelos doadores
mas ¢ influenciada, em grande medida, pelos interesses do grande capital (Castel-Branco,

2010a). Neste contexto, ndo surpreende que entre 2003 e 2009 o PIB real per capita tenha
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crescido cerca de 41% enquanto a produgio alimentar real per capita tenha diminuido
cerca de 9% (DNEAP, 2010), e que o défice corrente e a divida publica tenham tendéncia
para se agravar (Castel-Branco, 2010a; Ossemane, 2010; Ossemane, 2011; Massarongo e
Muianga, 2011). Embora a desigualdade monetaria, medida pelo coeficiente de Gini, ndo
se tenha alterado significativamente neste periodo, segundo as estatisticas oficiais (DNE-
AP,2010), a incapacidade da economia fornecer bens bésicos de consumo a baixo custo ao
mercado doméstico e de gerar empregos decentes em larga escala teve por consequéncia
que o crescimento econémico ¢ altamente ineficaz em reduzir pobreza. Em termos glo-
bais, a percentagem da populagio vivendo em pobreza absoluta ndo diminuiu nos ltimos
sete anos, a severidade da pobreza aumentou ligeiramente e o nimero de pessoas pobres
aumentou em dois milhdes (DNEAP, 2010).

Portanto, a questdo central de ownership reside ndo apenas numa disputa entre
receptor (agente) e doador (principal), mas sim no conflito entre diferentes grupos,
interesses e perspectivas sociais de desenvolvimento que lutam por ownership (ou

exercicio de influéncia) sobre as decisdes de politica publica e a sua implementagio.

ABDICACAQ DE OWNERSHIP COMO ESTRATEGIA DEFENSIVA

Uma agéncia receptora que esteja sob pressio dos doadores para adoptar um
certo pacote de reformas em troca de fluxos financeiros, mas que, também, esteja sob
pressio de grupos sociais de interesse, negativamente afectados pela reforma, para
resistir ou ajustar a reforma, pode ser for¢ada a escolher uma estratégia defensiva para
a sua propria protecgdo politica que assegure (i) que os doadores vejam que o seu pa-
cote de reformas estd sendo adoptado mas que a resisténcia social as reformas é forte,
embora nio afecte o compromisso da agéncia com a reforma, e (ii) que os oponentes
domésticos 4 reforma entendem que o pacote de reformas é imposto pelos doadores
e que o espago politico para a iniciativa e inovagdo institucional ¢ limitado. Uma das
vérias formas de atingir este resultado ¢ abdicar de tomar decisdes estratégicas nos
casos em que estas decisdes podem ser contestadas e nenhum grupo de interesse é su-
ficientemente forte e homogéneo para impor o seu interesse ao conjunto da sociedade
com contestagio minima (Chang, 1996).

Dada a dependéncia da ajuda e a fragmentagio do governo, esta abordagem é
conveniente se e quando surge a necessidade de atribuir a responsabilidade do fracasso
ou do alto custo social das reformas a alguém. A agéncia receptora pode liderar a imple-
mentagdo da reforma e, a0 mesmo tempo, deixar aberta uma porta de fuga para inverter

a pressdo politica associada com a falha e com os custos da mudanga, atribuindo-os as

422 Desafios para Mocambique 2011 Dependéncia de Ajuda Externa



decisdes impostas pelo principal (doador). Tem mesmo sido argumentado que algumas
agéncias doadoras aceitam partilhar ou assumir as culpas, desde que a agéncia receptora
implemente as reformas definidas (Berg, 2002; Beynon, 2002; Hopkins, 2002; Cassen,
1994; Morrissey, 2004; Mosley, 1988).

Em Mogambique, esta pritica defensiva de abdica¢ido de ownership para manter
aberta a op¢do de atribui¢io de responsabilidade de fracasso ou alto custo social das
reformas aos doadores tem sido pratica comum. De facto, ¢ uma manifestagdo de
ownership num ambiente de assimetria de poder e de informagio e de conflito acerca
das opg¢des de politica publica.

Por exemplo, durante o exercicio de avaliagdo conjunta entre governo e doadores
para defini¢do de estratégias futuras dos doadores em Mogambique, um alto funcio-
nario do governo solicitou que os doadores em vez de aumentarem a percentagem de
ajuda geral para o orcamento do Estado (que em teoria dd ao governo receptor maior
soberania e ownership sobre os recursos e a sua alocagdo) mantivessem inalterdvel a
alocagio sectorial feita pelos doadores (que retira ao governo receptor a possibilida-
de de definir para que sectores deve a ajuda ir). Este funciondrio argumentou que
¢ mais ficil o governo central responsabilizar os doadores pelas decisdes de aloca-
¢do sectorial em caso de concorréncia e conflito entre sectores governamentais pelos
mesmos recursos (KPMG, 2006). Argumentos similares tém sido apresentados por
altos dirigentes politicos que reclamam que é melhor o governo nio apresentar um
quadro claro de preferéncias e decisdes estratégicas, de modo a evitar a contesta¢io
e os conflitos de curto prazo, aumentar o espago e opgdes para a negociagio de curto
prazo, imputar os custos de médio prazo a terceiros e deferir a analise do impacto do
desenvolvimento a longo prazo para quando esse longo prazo chegar.

O caso da liberalizagio da exporta¢do da castanha de caju ndo processada (dis-
cutido adiante) é um outro exemplo de um governo que é politicamente incapaz de
lidar com a contestagdo e conflito internos relativamente a opgdes de politicas, esco-
lhendo adoptar a politica que lhe é imposta por um doador e que é util para um grupo
de interesse fundamental na industria (os comerciantes), para depois devolver a culpa
pelas perdas de postos de trabalho e capacidade industrial para o doador.™

Mas a0 mesmo tempo que aparentemente abdica de ownership da politica eco-

némica nacional, o governo nio abdica do controlo politico nem tdo pouco das estra-

8 Argumentos semelhantes podem ser apresentados a respeito do programa acelerado de

privatiza¢des em geral, e mais especificamente sobre a reforma do sector financeiro.
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tégias e politicas de promogio e facilitagdo das ligagbes entre o capital nacional e o
capital mineral-energético internacional.

Jogando com a giria da ajuda internacional, e correndo o risco de cair no exagero,
pode dizer-se que o Governo de Mogambique tem ownership sobre uma estratégia
informal que ndo estd explicita e lidera a implementagio de uma estratégia formal
sobre a qual ndo tem interesse em deter ownership.

Nio obstante o quio frustrante possa ser para os outros, isto pode ser uma aborda-
gem racional para obter ganhos a curto prazo numa estratégia de sobrevivéncia politica
a longo prazo, quando a dependéncia da ajuda ¢ profunda, multidimensional, estrutural
e dindmica, o governo é fragmentado e opera num espago politico muito limitado, e os
interesses de acumulagio privada predominam sobre os de desenvolvimento econémico

e social amplo nas perspectivas de desenvolvimento.

QUALED SIGNIFICADO DE OWNERSHIP SE O ESPACO PARA AINICIATIVAE
INOVACAO POLITICA NAO EXISTE?

Se o governo receptor acreditar que os fluxos da ajuda estdo positivamente rela-
cionados com um certo tipo de programa estereotipado de reformas (por exemplo, o
Washington Consensus, que muitos doadores apoiam ou, pelo menos, ndo questionam
de maneira fundamental), e se ndo acreditar que tem o espago, a voz e a capacida-
de politicos para influenciar a agenda de reformas de modo significativo, entdo este
governo pode simplesmente adoptar o que é recomendado pelo doador com vista a
maximizar os fluxos da ajuda. O governo nio estard interessado em declarar ou mos-
trar onwership por tal programa de reforma, mas tentard mostrar empenho, se nio a
lideranga, para implementar as reformas ao nivel considerado necessédrio para manter
o fluxo da ajuda. Neste caso, o governo estard apenas interessado na visibilidade, de
tal modo que a sua estratégia seria a de nfo ter nenhuma estratégia ébvia, a nio ser
seguir o que os doadores prescrevem, mostrando empenho em seguir mas também
mostrando que é obrigado a seguir.

Por exemplo, a retdrica do crescimento pré-pobre em Mogambique é estrutu-
rada em torno da ideia de que a pobreza pode ser util e adequadamente descrita pela
privagdo e incapacidade individual de satisfazer um conjunto de necessidades bésicas
seleccionadas, nomeadamente o acesso aos servicos de satde e a educagio, dgua e
saneamento e infra-estruturas bésicas como estradas (Castel-Branco, 2006 e 2006b;
Governo de Mogambique, 2006; Ernst & Young 2006a). Os doadores tém argumen-

tado que enquanto o governo mantiver o cumprimento de um or¢camento pré-pobre
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(definido pelos doadores como um or¢amento orientado, no geral, pelos Objectivos
de Desenvolvimento do Milénio), os fluxos da ajuda continuario e poderio aumentar
(Ernst & Young, 2006a).

Em 2005, uma missdo de doadores de alto nivel, liderada pela entdo Ministra
para a Cooperagio Internacional da Noruega, chegou a Maputo para mobilizar apoio
para fazer avangar a agenda da Declara¢io de Paris: ajuda programatica, harmoniza-
¢do entre doadores, ownership nacional da agenda de desenvolvimento, lideranga do
governo receptor, alinhamento dos doadores com as politicas e prioridades governa-
mentais e prestagio mutua de contas (Killick, Castel-Branco e Gerster, 2005; Paris
High Level Forum, 2005). Um dos membros desta delegagio declarou vigorosamente
que foda a gente sabe que a pobreza é combatida com o investimento na satde, na edu-
cagdo, dgua e saneamento e estradas, e que o que é necessdrio € a lideranga do governo
para implementar tal programa. Desta declara¢io segue-se que, ou a ownership nio é
nada mais do que retdrica vazia, ou é desnecessdria para a lideranca, compromisso e
sucesso (ja que foda a gente jd sabe o que fazer). Ou entido, ownership significa fazer o
que foda a gente sabe ser a acgdo correcta o que, na pratica, nio ¢ tio facil de identificar
(ja que o que foda a gente sabe sio ideias bem diferentes sobre o que fazer, e sabe-o em
contextos sociais e histéricos especificos). Uma funciondria sénior do sector da satde
em Mocambique clarificou o seu pensamento sobre este assunto, afirmando que, pe-
rante a dependéncia da ajuda e a estratégia do governo para maximizar os fluxos da
ajuda, ownership significa que o governo adopta o programa que os doadores querem
que ele adopte antes de os doadores lhe dizerem para o adoptar (Ernst & Young,
2005a).

Em Mogambique, os discursos dominantes sobre a pobreza sio focados em
privagdo individual do acesso a servigos e satisfacdo das necessidades bdsicas, quer
porque os pobres tém insuficiente capital humano, quer porque a sua mentalidade
e cultura miserabilistas os empurram e mantém na pobreza (Castel-Branco, 2010b;
Brito, 2010; Chichava, 2010). Portanto, pobreza nio é entendida como um processo
econémico, social e politico relacionado com os padrdes de crescimento, acumulagio
e desenvolvimento. Por que razio estdo as pessoas privadas desses servicos e da capa-
cidade para satisfazer as suas necessidades basicas? Como é que essa privagdo se pode
manter apesar do robusto crescimento econémico e da aparente estabilidade macroe-
condémica? Por que razio essa privagio segue padroes sociais diferenciados por género,
regido, grupo etdrio e padrdo e histéria de emprego assalariado e acesso a recursos

naturais? Como é que as dinimicas sociais e de reac¢do das familias e individuos con-
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solida, agrava ou reduz o estado de pobreza e o processo de empobrecimento? Estas
sdo algumas das questdes heréticas que ndo sdo colocadas, discutidas ou respondidas
no debate retérico sobre pobreza (Castel-Branco 2010b, 2008b e 2006).

Assim, independentemente dos debates acesos sobre a necessidade de articular
a ajuda com o investimento produtivo directo e com a construgio da capacidade pro-
dutiva numa base social e regional mais ampla, que envolvem funciondrios do gover-
no, empresdrios, trabalhadores, associagées de agricultores, académicos e outros grupos
sociais, (Cassen, 1994; Castel-Branco, 2004b; Castel-Branco, Sulemane ez a/, 2005;
UNCTAD, 2006)*, os programas sociais e econémicos publicos reflectem o estere6tipo
do Washington Consensus com Face Humana (Cornia, Jolly e Stewart (eds), 1987), com
o foco na estabilidade monetdria associada a liberalizagdo, boa governagio e consumo
social incentivados por fluxos massivos de ajuda (Killick, Castel-Branco e Gerster, 2005;
Ernst & Young, 2006a e 2005; KPMG, 2006; Castel-Branco, 2007). Supde-se que a
estabilidade monetdria, a liberalizagdo e a privatizagdo atraiam o investimento que gera
o crescimento, e que a ajuda minimize os sintomas mais chocantes de privagao e fornega
o capital humano, as infra-estruturas e a retérica da boa governagio.

Um outro exemplo vem da experiéncia da agricultura. Desde finais dos anos
1990 foi introduzido um programa de financiamento, por via da ajuda externa, do
investimento publico na agricultura, o PROAGRI. Os doadores juntaram-se e finan-

ciaram o PROAGRI na condi¢do de que fosse acordado um conjunto de principios,

9O debate sobre a articulagio da ajuda com o investimento privado é frequentemente reduzido ao

uso da ajuda para financiar empresas privadas. No outro extremo, virios doadores tém financiado
centenas de esquemas de apoio ao sector privado para micro e pequenas empresas, que resultaram
em muito pouca capacidade produtiva nova, inovativa e sustentivel. Foi estabelecido um par
de grandes programas de apoio ao sector privado pelo Banco Mundial (PoDE) ¢ UNIDO
(programa integrado) para apoiar as firmas existentes através dos mercados. Os megaprojectos
baseados em investimento directo estrangeiro estabeleceram também esquemas para ajudar as
firmas privadas a prepararem propostas competitivas para concursos. Muitos destes esquemas
sio demasiado pequenos e desarticulados para poderem ter sucesso e ndo sio parte de uma
estratégia industrial especifica. Assim, nio apontam mercados, habilidades, tecnologias,
organizagio industrial, produgdo e cadeias de fornecimento especificos: sio programas gerais
sem qualquer contexto especifico. Uma abordagem alternativa liga os investimentos publicos e
privados em torno do desenvolvimento de capacidade produtiva (em vez de desenvolvimento
do sector privado, em geral) como parte de estratégias industriais especificas. O argumento ¢ o
de que, na auséncia de uma intervencio estratégica do estado na criag¢io de capacidades numa
base ampla para o desenvolvimento das for¢as produtivas, a estratégia do investimento orientado
para o mercado estd a resultar num conjunto enviesado e social e geograficamente limitado de
parceiros de investimento em minerais, energia e mercados de competi¢io oligopolista como
consequéncia das estratégias globais das corporagdes multinacionais (Castel-Branco, 2006b,

2006¢, 2005b, 2004b e 2002a; Castel-Branco, Sulemane ¢ a/, 2005; Wuyts, 2003).
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um dos quais estabelecia que o governo nio podia fornecer servi¢os directamente
aos produtores (Ministério da Agricultura, 2004). O outsourcing de firmas privadas
foi a forma preferida para o fornecimento de servigos agricolas. Este principio, que é
consistente com a ideologia da superior eficiéncia do mercado livre, foi imposto pelos
doadores. Houve problemas ébvios na aplicagdo do principio: nio havia empresas
privadas capazes ou interessadas em fornecer servigos a pequenos produtores (Castel-
-Branco, 2005); os ganhos sociais de alguns servigos agricolas sdo mais altos do que
os ganhos privados, o que apela a intervengio publica; quando disponiveis, os servigos
agricolas para pequenos agricultores confinaram-se a assisténcia técnica basica em
culturas de alto valor comercial, como o tabaco e o algodio, provida e controlada pelas
concessiondrias multinacionais, o que naturalmente estrutura as opgdes futuras de
desenvolvimento (Castel-Branco, 2005; Ministério da Agricultura, 2005). Dados ofi-
ciais indicam que o uso de agro-quimicos por parte dos pequenos produtores agricolas
nacionais é praticamente restrito aos produtores de tabaco e algodio (Ministério da
Agricultura, 2005).

Apesar do Estado ndo poder fornecer servigos aos produtores, avultadas so-
mas de dinheiro foram alocadas ao Ministério da Agricultura. Consequentemente,
os recursos do PROAGRI foram gastos na “capacita¢io institucional”, isto é, numa
combinagio de bolsas de estudo com investimento em gabinetes e equipamento de
escritério — sem qualquer impacto real sobre a qualidade de qualquer servi¢o, nem
sobre o desenvolvimento da actividade agricola comercial.

Portanto, se o governo acredita que o seu espago politico é exiguo e que tudo o
que pode fazer é implementar o que foda a gente jd sabe ser a boa pritica, é 16gico que na
relagdo com doadores dé primazia a estratégias e ticticas que permitam maximizar os
fluxos de ajuda. Se, em torno da questdo em debate, ndo houver grupos de pressio com
suficiente clareza e poder para influenciar a politica do governo em direc¢do oposta a
dos doadores — como acontece, por exemplo, com o debate sobre recursos naturais —
entdo a prioridade do governo fica a garantia do influxo de ajuda, pelo que opta por

seguir o que zoda a gente sabe imposto pelos doadores.

PRIVATIZACAQ: OWNERSHIP PARTILHADA EM TORNO DE PRESSOES E
INTERESSES EM CONFLITO, COM RESULTADOS DIVERGINDO DA RETORICA

O compromisso da agéncia receptora relativamente ao pacote de reformas pode
depender de questes que ndo estio relacionadas com ownership e lideranga da refor-

ma. As questoes de que o compromisso da agéncia doadora pode depender, para além
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de ownership, podem ser tantas e tio diversificadas como as que se seguem: o quio
estreitamente ligado estdo a escala dos fluxos da ajuda com os indicadores e condicio-
nalismos da reforma; o poder de negociago do receptor em face dos doadores; o com-
promisso dos doadores em relagdo a reforma e os interesses estabelecidos desafiados
pela reforma; o grau de assimetria de informagio entre o receptor e doadores; o grau
de resisténcia a reforma enfrentado pelo receptor; a vontade e capacidade politicas do
receptor de confrontar essa resisténcia e de implementar a reforma; o grau de crenga
na reforma por parte da agéncia receptora; a percep¢io, da agéncia receptora, sobre
vantagens, a curto ¢ médio prazo, que nada tém a ver com os objectivos iniciais da
reforma politica.

A experiéncia da privatiza¢io em Mogambique é uma boa ilustragio deste pon-
to. Se o sucesso é medido pelo nimero de activos privatizados e o tempo levado a pri-
vatizd-los, entdo a experiéncia mogambicana é uma histéria de grande sucesso: mais
de 1.500 grandes, médias e pequenas empresas foram privatizadas para investidores
nacionais e estrangeiros em menos de 10 anos. Uma vez que se assuma que ownership
pode ser medido pelo compromisso, e que este é medido pelo grau de implementagido
das reformas, entdo o sucesso das privatizagdes em Mogambique (conforme definido
acima) ¢é atribuivel a ownership do governo sobre o programa.

De facto, a privatiza¢do é um interessante caso de ownership multipla e com
interesses em conflito numa drea altamente disputada. As pressdes para privatizar
eram internas e externas. Internamente, a pressdo para privatizar veio de trés fon-
tes. A nova burguesia nacional emergente, que iria herdar a maior parte dos activos
(e também dos problemas desses activos), reivindicava activos publicos produtivos
baratos e entendia a necessidade de adquirir tais activos antes que os investidores es-
trangeiros se estabelecessem em Mocambique. Os sindicatos estavam convencidos de
que a privatizagdo traria novos investimentos e, com isso, oportunidades de emprego
seguras ¢ alargadas, esquemas de formacao, niveis de produtividade mais altos e me-
lhores saldrios (conforme lhes havia sido prometido por um governo que, na altura,
ainda era visto como garante dos interessasses dos trabalhadores, embora apregoasse
a retérica do capitalismo). Se este fosse o caso, a rdpida privatizagio seria preferivel
a morte lenta de muitas empresas no principio dos anos 1990. O governo estava in-
teressado em aumentar os fluxos de recursos para o orgamento: a curto prazo, através
da venda das empresas; e a médio prazo, através do aumento das receitas a partir dos
ganhos da eficiéncia esperados ao nivel das empresas, resultantes da privatiza¢do. O

governo estava também interessado em atrair, para uso produtivo, activos financeiros

428 Desafios para Mocambique 2011 Dependéncia de Ajuda Externa



acumulados pelos comerciantes através da especulagio comercial e financeira, e trans-
terir recursos do sector publico para o sector privado como forma de desenvolver o
novo sector privado nacional (Castel-Branco, 2002a e 1999; Castel-Branco e Cramer,
2003; Cramer, 1998).

A pressio externa veio dos credores e doadores sob a forma de condicionalis-
mo politico. Na década de 1990, cada Policy Framework Paper (documento de base
da politica econémica em Mogambique na época)® estabelecia metas quantitativas
para privatizagio (nimero e mesmo nomes das empresas a serem privatizadas, bem
como os cronogramas de privatiza¢io) como parte fundamental do condicionalismo
politico ligado ao desembolso da ajuda externa (Castel-Branco, 2002a e 1999; Castel-
-Branco e Cramer 2003; Cramer, 1998).

A retérica da era das privatiza¢des centrava-se no desenvolvimento de ligagoes
que a privatiza¢do poderia permitir: investimento, empregos, formagio, produtividade,
comércio, novas tecnologias, eficiéncia na alocagio de recursos, ligagdes fiscais dina-
micas e desenvolvimento de uma classe empresarial nacional produtiva e competitiva.
Contudo, a quantidade dos activos privatizados e a velocidade da privatiza¢do foram
as Unicas preocupagdes reflectidas no condicionalismo politico e também os dnicos
indicadores de avalia¢do do desempenho do programa de privatizagées em Mogam-
bique (Cramer, 1999; Castel-Branco e Cramer, 2003). Nem mesmo as preocupagdes
relativas as receitas publicas foram consideradas ao estabelecer as metas quantitativas
das privatizagdes, nao obstante o facto de o programa de privatizagées retoricamente
também dar prioridade ao incremento das receitas para o or¢amento do Estado. Nio
houve metas de desempenho produtivo, de investimento, comercial, de inovagio, de
qualidade, de formagio, fiscais e de emprego para as empresas privatizadas (Castel-
-Branco, 2002a e 1999; Castel-Branco e Cramer 2003; Cramer, 1998).

Consistentemente, as avaliagdes preocupadas com os ganhos econémicos e so-
ciais liquidos da privatizagdo mostram que mais de 40% das empresas privatizadas
foram a faléncia e as perdas liquidas dos empregos foram altas (cerca de 15.000 em-
pregos s6 na industria do caju). O grosso do novo investimento privado realizado apés

as privatiza¢des foi em empresas novas, nao nas privatizadas, grandes, de capital es-

2 Os Policy Framework Papers (PFP) eram documentos de politica acordados entre o FMI, o

Banco Mundial e o Governo de Mogambique, geralmente validos por dois anos, que vincula-
vam o governo a uma direc¢do detalhada de politicas e planos de acgio para o periodo coberto.
Estes documentos precederam os Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP), nos quais as es-
tratégias e planos de ac¢io dos governos da maioria dos paises menos desenvolvidos se inspiram
(incluindo, obviamente, os varios PARPA e o mais recente PARP em Mogambique).
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trangeiro € em inddistrias oligopolistas ou monopolistas (tais como nos recursos minerais
e energéticos, cerveja, agucar, algodio, florestas e cimento), ndo em pequenas e médias
empresas nacionais com base diversificada e em mercados de maior concorréncia.
O empresariado nacional emergente consolidou-se sobretudo no comércio, finangas,
especulagio imobilidria e em dreas de parceria com o governo e as multinacionais com
base em ligac¢Ges politicas ou posse de recursos naturais, sendo raros os casos em que
novas empresas emergiram, cresceram e se consolidaram em actividades produtivas
directas. Os ganhos fiscais dinimicos foram minimos, quer porque muitas empresas
privatizadas desapareceram ou nunca atingiram os niveis de eficicia perspectivados,
quer porque cerca de 70% do valor de venda das empresas nunca foi pago ao Esta-
do pelos respectivos compradores (Cramer, 1998).2" A estrutura social, econémica e
tecnoldgica da produgio e comércio (incluindo exportagdes) tornou-se ainda mais
limitada, concentrada e extractiva do que antes e, como consequéncia, a economia
mog¢ambicana tornou-se mais vulneravel (Castel-Branco, 2010a, 2004b, 2003 e 1999;
Castel-Branco e Cramer, 2003; Castel-Branco, Sulemane ez 4/, 2005; Cramer 1998;
Biggs, Nasir e Fisman 1999; Nasir ez a/, 2003).

Ao mesmo tempo, com excep¢io de alguns grandes e megaprojectos de owner-
ship estrangeira na drea de minerais, energia e mercados oligopolistas (maioritaria-
mente desligados do resto da economia devido ao seu muito limitado impacto sobre
o emprego, ligagdes industriais e receitas fiscais), as dindmicas econémicas produtivas
directas em Mogambique tém sido muito limitadas.

As privatiza¢des foram cruciais para gerar uma burguesia proprietaria, embo-
ra ndo produtiva, nacional e para transferir poder econémico e politico do dominio
publico para o privado. Para além destes efeitos, os resultados das privatizagdes sdao
ambiguos e mistos.

Do ponto de vista do debate sobre ajuda externa e ownership, a experiéncia das
privatiza¢des mostra trés tendéncias comuns e generalizdveis a outras reformas de
politica. Primeira, diferentes interesses e pressdes podem convergir para facilitar a
adopcio social de uma certa reforma ou nova pritica politica, mesmo que os dife-
rentes grupos de interesse envolvidos persigam objectivos diferentes. No caso das
privatizagdes, os sindicatos pretendiam seguranga de emprego e melhores saldrios,

0 governo queria aumentar as receitas e atrair recursos financeiros acumulados por

2 Este processo ficou conhecido como o subsidio implicito do Estado para a criagio de uma

burguesia nacional rendeira (Cramer, 1998; Castel-Branco e Cramer, 2003).
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capitalistas mercantilistas e especuladores, as classes médias nacionais queriam acesso
a propriedade a baixo custo, as organizag¢des internacionais pretendiam um compro-
misso politico com um modelo de capitalismo, e o capital estrangeiro esperava por
oportunidades para expandir o seu controlo sobre industrias oligopolistas (cerveja,
agucar, cimento) e recursos naturais no quadro das suas estratégias regionais. Portanto,
a questdo de ownership ¢ muito complexa — todos os diferentes grupos tinham um
certo grau de ownership, pelo que a privatizagio foi adoptada com relativa facilidade,
mas cada um perseguia diferentes interesses e os niveis de competéncia, percepgio,
informagdo e capacidade de exercer influéncia eram diferenciados e assimétricos.

Segundo, existe uma diferenga substancial entre as motivages retéricas para a
reforma e os seus resultados, pois, uma vez que as motivagdes sdo aceites e as refor-
mas adoptadas, o processo da reforma fica mais importante do que o resultado. No
caso das privatizag¢oes, o argumento de eficdcia econémica, emprego e mobilizagdo de
recursos motivou a decisdo sobre o programa, mas, uma vez que este foi aprovado e
comegou a ser implementado, a avalia¢do centrou-se na velocidade e quantidade de
privatizagdo. Isto ¢, uma vez que ficou estabelecido que a “privatiza¢io é boa para a
economia’, o centro de atencdo passou para a quantidade da privatiza¢io em vez de
para a andlise do seu impacto real.

Terceiro, implementagio é tdo ou mais importante do que a decisdo e a motiva-
¢do da decisdo, pois determina os resultados praticos. Portanto, ownership de decisoes
pode ser partilhada por vérios grupos perseguindo interesses diferentes, mas owner-
ship da condugio pritica da implementagdo das decisdes ¢ exercida pelos grupos mais
informados e influentes, capazes de impor os seus interesses como factor dominante
no processo de implementagio de politica publica.

Assim, ndo ha duvidas de que o governo esteve comprometido com a priva-
tizagdo, mas tal compromisso nio tinha nada a ver com a ownership e lideranca. As
pressdes internas e externas, uma percep¢io de ganhos fiscais e politicos e a ligagdo
condicional do progresso na privatiza¢io com o desembolso de ajuda ou empréstimos
externos parecem ter sido de longe mais importantes para encorajar o compromisso
do governo do que quaisquer teorias sobre ownership.

Para além do mais, o governo nunca aceitou a culpa pelos maus resultados no
que respeita ao impacto social e econdémico das privatizagdes. A culpa foi desviada
para os doadores, enquanto o governo ganhava o elogio por duas medidas de sucesso:
a transferéncia dos activos do sector publico para o sector privado e a escala e veloci-

dade das privatizagdes.
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INDUSTRIAS DE CAJU E ACUCAR: OWNERSHIP E LIDERANCA DE QUEM?

A secgdo anterior argumentou que a forma como ownership se manifesta na
politica publica depende do grau de conflito e articulagio de diferentes interesses de
grupo envolvidos nos temas em andlise, e do ownership sobre o processo de imple-
mentagio nio s6 sobre a decisdo. Embora a decisdo de privatizar tenha tido ownership
de virios grupos e por motivos diferentes; a implementagio da decisio foi sobretudo
influenciada pelos interesses de transferéncia da propriedade publica para o dominio
privado. Por isso, o principal resultado do processo de privatizagdo foi essa transfe-
réncia, em vez do conjunto de motivagées que levaram grupos diferentes a apoiar
a decisdo de privatizagio. Este ponto ¢ importante para o debate sobre ownership
porque levanta uma questio que, sendo fundamental, ¢, no entanto, negligenciada na
andlise: qual é o processo politico, econémico e social para construir a base do poder
para exercer ownership e, portanto, providenciar a plataforma para articular, de manei-
ra estratégica e coerente, a direcgdo do desenvolvimento e da mudanga, ndo sé no que
diz respeito as decisbes, mas também no que diz respeito as motivagoes diferenciadas
e processos de implementagio?

A anilise das trajectérias bem diferentes das industrias do caju (fragmentada do
ponto de vista produtivo e de propriedade) e do agucar (verticalmente integrada e oli-
gopolista, com pontos de referéncia dominantes claros para a articulagio dos interes-
ses da industria) ajudam a ilustrar outro processo: como é que interesses dominantes
sdo construidos e constroem, em sua volta, o momentum para influenciar o Estado, a
organizag¢io da produgio, a apropria¢do das rendas e a acumulagdo capitalista, isto &,
para influenciar as decisbes e implementagio de politicas. Adicionalmente, estes sdo
também casos do conflito entre a politica publica nacional e o clissico doadorismo, e
ilustram as vérias dimensdes, factores e relagdes envolvidos nas disputas do poder e
ownership para influenciar os resultados do processo de desenvolvimento.

A politica econémica corrente em Mogambique toma como certo que o grau de
incentivo ao sector privado é determinado pelo grau de liberalizagdo dos mercados
de bens e factores (e por algumas medidas governamentais para corrigir imperfei¢oes
dos mercados de modo a torni-los perfeitos). Esta visdo é baseada nos pressupostos
neocldssicos acerca de como as empresas procuram lucros através do mercado e como
os mercados de bens e factores se comportam. As decisdes politicas resultantes nio
tomam em consideragio trés aspectos fundamentais. Primeiro, as empresas podem
influenciar o Estado, a direc¢io da politica e as condi¢des do mercado. Assim, as

capacidades, estratégias e acgbes das empresas competidoras tém de ser tomadas em
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consideragio, porque influenciam os resultados do mercado. Segundo, nestas circuns-
tincias, a op¢do de liberaliza¢do pode nio estar disponivel ou pode ser irracional e,
portanto, pode nio ser um incentivo para o investimento privado competitivo. Tercei-
ro, existe um problema dinamicamente cumulativo para a politica industrial que nio
pode ser evitado, nomeadamente a necessidade de entender como ¢ que as estratégias
e acgdes de alguém podem mudar as préprias condigbes em que a estratégia estd ba-
seada e as influéncias que actuam sobre o Estado e a estratégia na ronda seguinte de
negociagio de politicas (Kim, 1997; Koo (ed.), 1993; Lie, 2000; Shin e Chang, 2003;
Chang, 1996).

Uma andlise comparativa dos desenvolvimentos nas indudstrias de agdcar e caju
em Mogambique pode ilustrar estes pontos. O quadro 1, adiante, descreve as prin-
cipais semelhancas e diferencas entre estas duas industrias, para além das diferencas
técnicas associadas aos seus processos de produgio.*

Sob pressdo coordenada dos investidores, trés grandes corporagdes internacio-
nais da industria agucareira, o governo aprovou uma politica industrial do agtcar de-
senvolvida em torno de trés pontos principais: (i) defini¢do de agucareiras prioritd-
rias para a privatizagio e reabilitagdo (isto é, entrada restrita) para evitar capacidade
excessiva e deterioragdo dos precos aos produtores; (ii) politica de precos baseada
numa taxa aduaneira flexivel sobre o preco das importagdes, para evitar que o prego
doméstico caisse abaixo de um certo preco médio histérico mundial, de tal maneira
que a renda interna fosse partilhada entre os produtores e o Estado, em vez de apro-
priada pelos comerciantes nacionais ou pelas industrias externas; e (iii) desenvolvi-
mento de mecanismos de coordenagio de estratégias de marketing entre as empresas
para tirarem vantagem das quotas preferenciais e evitar ter que vender o agticar a um
preco abaixo do custo marginal no mercado internacional (Governo de Mogambique,
1999a, 1999b e 1999c¢; Castel-Branco, 2010a e 2002a).

A industria que se desenvolveu em linha com as estruturas industriais existen-
tes (estabelecidas historicamente) e as politicas adoptadas ¢ altamente integrada verti-
calmente a nivel interno (cada agucareira incorpora a produgio de cana, bem como o
processamento industrial do agtcar) e ao nivel da Africa Austral (envolvendo a coor-
denagio das decisbes de investimento, dos fornecedores de insumos, das capacidades

de gestdo e manutengio, bem como a coordenagio da competi¢io e estratégias corpo-

2 Estes estudos de caso sio tomados de Castel-Branco (2002a), onde uma vasta e diversificada

literatura relacionada com o estudo constrangedor destas duas industrias pode ser conferida.
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rativas oligopolistas). As agucareiras partilham um alto grau de homogeneidade, ja que
enfrentam condi¢des de produgio, mercados e cadeias de fornecedores semelhantes. A
comercializa¢do do agucar é coordenada por uma empresa privada ligada a associag¢do
dos produtores de agticar. Esta associagdo funciona como um oligopdlio para a negocia-
¢do da produgio, comércio e pregos dentro da industria e entre a industria e o Estado.
Assim, a industria do agtcar é um oligopdlio com poucos investidores, com mecanis-
mos formais e informais de coordenagio, alto grau de homogeneidade produtiva e de
integracdo vertical. Nestas circunstincias, ¢ mais facil definir e coordenar politicas e
estratégias e impd-las como um conjunto nuclear dominante de interesses e assuntos
em torno dos quais as interven¢des privadas e pablicas sio negociadas e implementadas.
O Banco Mundial e o FMI opuseram-se a politica de pregos, porque ela era in-
consistente com a liberaliza¢do do comércio. Contudo, ndo questionaram os outros dois
elementos centrais da estratégia do agucar (coordenagio dos investimentos e das ex-
portagdes), que sdo tdo ou mais violadoras dos pressupostos de mercados de concor-
réncia perfeita como a politica de pregos. O FMI tentou forcar o governo a abandonar
a politica de precos para o agticar mas ndo o conseguiu por causa da pressio e do /obby
organizado da industria, do apoio das companhias agucareiras internacionais e finan-
ceiras internacionais envolvidas, da escala do investimento ja feito™ e da ameaga, pelos
investidores, de retirada em caso de a politica de pregos ser revertida. Apesar da pressio
para liberalizagdo ter reduzido desde entdo, o FMI ainda insiste que a liberalizagao é a
melhor opgdo e que a politica de pregos deve ser revista regularmente, como se as con-
di¢des do mercado mundial enfrentadas pela industria, que sdo altamente “imperfeitas”,
nio importassem, ou como se os altos funciondrios do FMI fossem incapazes de com-
preender os mercados reais em vez de recitar os dogmas dos mercados ideais.
Diferentemente do agtcar, a industria do caju é fragmentada. A produgio da
améndoa do caju é maioritariamente uma actividade camponesa familiar. Os campo-
neses, 0s comerciantes e os industriais (que processam a améndoa de caju) tém inte-
resses divergentes. Antes da privatizagio, as exportagdes da castanha em bruto eram
desencorajadas através de uma taxa de exportagio. Depois da privatiza¢io, o Banco
Mundial pés pressdo no governo para liberalizar as exportagdes de castanha em bruto.
O argumento do Banco Mundial baseava-se em dois pontos. Primeiro, o valor acres-

centado das empresas nacionais de processamento, aprecos mundiais, era negativo,

% Excluindo os megaprojectos do complexo mineral-energético, o agicar ¢ a principal industria

nacional no que diz respeito aos volumes de investimento total e do investimento directo
estrangeiro (IDE) no sector industrial.
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pelo que a economia podia ganhar mais divisas exportando a castanha em bruto. Isto
devia-se a trés factores: (i) as condigbes precdrias das empresas na altura das privati-
zagdes; (ii) o baixo e volatil preco mundial para a castanha de caju processada; e (iii) o
preco excessivamente alto, mas igualmente volatil, da castanha ndo processada, devi-
do as importagdes massivas da India para fornecer a sua industria de processamento
com matéria-prima durante o periodo de expansdo da sua produgio doméstica de
castanha. Segundo, os camponeses beneficiariam da liberalizag¢do, porque o preco de
exportacio da castanha em bruto iria subir e a percentagem do ganho comercial para
os camponeses iria aumentar devido a crescente competigdo entre os comerciantes.
Como resultado, os camponeses iriam investir na reabilitagdo e expansio das suas
plantagoes de cajueiros e melhorar os seus meios de subsisténcia.

Este argumento do Banco Mundial era baseado em pressupostos falsos sobre
trés pontos cruciais relacionados com a industria do caju. Primeiro, a India e o Vie-
tname estavam a aumentar rapidamente as importagdes de castanha em bruto para
alimentar a rdpida expansdo da sua capacidade de processamento, enquanto as suas
plantagdes de cajueiros se desenvolviam. A curto prazo, as importagdes de matéria-
-prima iriam ajudar as suas capacidades industriais a atingirem economias de escala,
eficiéncia técnica e dominio de mercado. Obviamente, enquanto o forte aumento da
oferta de castanha de caju processada pela india e o Vietname baixava os pregos da
castanha processada, o igualmente forte (mas de curta dura¢io) aumento nas impor-
tagdes de castanha de caju em bruto aumentava o pre¢o mundial da castanha de caju
em bruto. Quando as novas planta¢ées de caju indianas e vietnamitas atingiram a
idade produtiva, as importagdes da castanha em bruto cairam e o mesmo aconteceu
com 0s pregos para os exportadores mogambicanos de castanha em bruto. A Indiaco
Vietname, que promoveram as suas capacidades de processamento, atingiram econo-
mias de escala e niveis de eficiéncia mais altos na logistica da produgio e da cadeia de
valor, e conquistaram fatias significativamente maiores do mercado mundial de cas-
tanha processada. O seu processo de reestruturagio industrial ajudou-os a consolidar
o seu dominio mundial nesta industria. Mogambique (e outros paises africanos que
seguiram as mesmas opgoes dadas a Mogambique) abdicou de processar a castanha
para tirar vantagem de ganhos relativos de curta duragio com exportagio de castanha
em bruto, perdeu a sua industria de processamento e milhares de postos de trabalho, e
nio desenvolveu nenhuma vantagem competitiva que permitisse a sobrevivéncia desta

industria, mesmo como parte da cadeia internacional de valor (Pereira Leite, 1999 e

1995; Cramer, 1999; Africa America Institute, 2001; Hanlon, 2000).
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Segundo, o Banco Mundial ndo percebeu a organizacio oligopolista da comercia-
lizagdo rural em Mogambique, particularmente no que diz respeito as mercadorias para
exportacio, nem o impacto dessa estrutura de mercado na distribui¢do dos ganhos da co-
mercializagdo entre os comerciantes e os camponeses (IMackintosh, 1987 e 1986; Pereira
Leite, 1999). O custo da logistica de entrar neste mercado disperso e fragmentado, bem
como o facto de que os comerciantes estabelecidos tém relagdes multidimensionais (co-
merciais, financeiras, etc.) com os produtores, funcionam como factores que dio vantagem
aos comerciantes estabelecidos e dificultam a penetragio de novos comerciantes formais no
mercado. Ligaces especificas de negécios de longo prazo entre grandes comerciantes do
norte de Mogambique e da Indiaco papel das exportagdes de castanha em bruto no impul-
slonamento dessas relagbes sdo outras caracteristicas estruturais importantes dos mercados
rurais e da circulagdo de dinheiro, que ddo vantagens a certos grupos de comerciantes.

Pereira Leite (1999: 45) mostra que o nimero de grandes comerciantes/exporta-
dores de castanha de caju nao processada aumentou de 3, em 1991, para 11, em 1997,
depois da liberaliza¢do da industria. Os dados ndo mostram que este aumento do nu-
mero de comerciantes tenha reduzido a sua margem comercial por via da competigio.
Pelo contririo, segundo Pereira Leite (1999 e 1995), por exportarem castanha em
bruto, as margens dos comerciantes nacionais, depois da liberaliza¢io, aumentaram
entre 50% e 1.000% relativamente ao que ganhariam vendendo para as inddstrias
locais. A magnitude destas margens dependia da flutuagio dos pregos relativos da
castanha de caju processada e ndo processada no mercado mundial, e os pregos relati-
vos foram favordveis para as exportagdes de castanha nio processada apenas durante
cerca de cinco anos (até 1999), enquanto as novas plantagdes de cajueiros na India
e no Vietname cresciam. Grandes margens comerciais sio indicativas de fraca com-
peti¢do; os dados que mostram que o nimero dos comerciantes formais aumentou
através da incorporagio de mais comerciantes de grande escala com monopélio par-
cial na estrutura comercial oligopolista, em parte porque os processadores de castanha
passaram a exportar castanha em bruto e transformaram-se em comerciantes — dos
novos 8 grandes comerciantes e exportadores de caju em bruto, seis eram industriais
convertidos em comerciantes (Pereira Leite, 1999 e 1995; Castel-Branco, 2002a). As-
sim, a liberalizagio das exportagdes nio eliminou o poder de mercado exercido pelos
comerciantes e, portanto, os camponeses nio receberam necessariamente pregos mais
altos pelo seu produto (Pereira Leite, 1999 e 1995). Estes dados minam os argumen-
tos do Banco Mundial e do FMI de acordo com os quais a liberalizagdo, em si, traria

mais competi¢io, alocagdo mais eficiente de recursos e melhor distribuigdo de renda.
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Terceiro, dadas as dinimicas da economia camponesa em Mocambique (Bowen,
2000; O’Laughlin, 1981; Wuyts, 1989 e 1981), seria improvavel que os incentivos por
via dos precos, apenas, fossem capazes de reforcar a viabilidade da produgio do caju.
A maioria dos “produtores de caju” sdo habitantes do meio rural que seguem estraté-
gias de trabalho diversificadas para melhorar as possibilidades de sobreviver, procurar
e tirar vantagem de oportunidades de trabalho assalariado e reduzir riscos. Assim,
mesmo que os camponeses tivessem capacidades adicionais para alocar a4 produgio do
caju, seria improvavel que eles aumentassem a quantidade de trabalho, terra, esforgo e
investimento para se especializarem na producido de uma tnica cultura para um tnico
mercado, sobre o qual ndo tém nenhum controlo.

Se as recomendagdes do Banco Mundial eram tio obviamente erradas, porque é
que foram adoptadas? Primeiro, o Banco Mundial estabeleceu como condig¢do para a
continuagio do seu programa de apoio as pequenas e médias empresas que as exporta-
¢oes de castanha em bruto fossem liberalizadas. Segundo, a fragmentagio da indudstria
e a ac¢do reactiva do Estado combinaram-se para que nenhuma politica coerente
alternativa surgisse para conduzir os desafios da reestrutura¢do da inddstria do caju
como um todo. Os grandes comerciantes queriam a liberalizagdo porque poderiam
ganhar significativamente mais com a exporta¢io da castanha nio processada, pelo
menos a curto prazo; e o seu dominio oligopolista sobre a estrutura comercial pro-
tegeria as suas margens comerciais. Os processadores industriais queriam protecgdo
para terem acesso a4 matéria-prima a precos baixos. Os sindicatos apoiavam os indus-
triais por causa das ameagas sobre os saldrios e empregos que surgiam com a liberali-
zagdo. Os comerciantes e os industriais criaram as suas associagdes para coordenarem
estratégias e /obbies, mas, por causa da estrutura e das dindmicas da industria, a ac¢do
colectiva de cada parte refor¢ou a fragmentagio da inddstria e a luta pela apropriagio
de rendas. Isto nio sugere que foi introduzida mais competi¢do, mas, antes, que, na
auséncia de uma estratégia activa e coerente da inddstria, a competi¢do por rendas e
recursos dispendidos na tentativa de captar os rendimentos aumentou, porque nin-
guém pode decidir para onde os rendimentos iriam, nem pdde impor essa decisio
(Castel-Branco, 1999; Castel-Branco e Cramer, 2003; Cramer, 1999; Chang, 1996; ¢
Khan, 2001). Terceiro, o debate tornou-se dogmatico, entre defensores da liberaliza-
¢do e mercado livre em geral, e defensores do proteccionismo da industria emergente,
mas sem qualquer visdo estratégica a indudstria a construir e das suas ligagées dentro

da economia nacional e mundial.
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O debate sobre a industria do caju floresceu, mas foi excessivamente concentrado
na discussio da taxa de exportagio e os dos pregos dos factores (Cramer, 1999), sem uma
clara estratégia industrial a emergir deste debate. Em geral, no houve nenhuma ani-
lise sistematica de todas as outras condigées que poderiam ajudar a industria do caju a
desenvolver-se, nomeadamente o acesso a financiamento para o fundo de maneio e inves-
timento, nova tecnologia e pesquisa e inovagio, reabilitagio de infra-estruturas, um quadro
regulador para padrdes de qualidade e controlo, reabilitagdo e expansio das plantagdes de
caju e a integragio das diferentes partes fragmentadas da industria (Castel-Branco, 2003 e
1999; Castel-Branco e Cramer, 2003; Cramer, 1999; Pereira Leite, 1999 e 1995).

Sem uma estratégia alternativa, reagindo defensivamente as pressées e sob a
ameaca do Banco Mundial, o governo deixou acontecer a liberaliza¢do das expor-
tacdes da castanha de caju em bruto. Esta decisdo, que dois anos depois foi alvo de
revisdo e parcialmente revertida pelo parlamento, resultou no encerramento de todas
as fdbricas de processamento de caju e na perda de cerca de 15.000 postos de trabalho,
maioritariamente nas zonas rurais.

Em 1999, o prego de exporta¢do da castanha ndo processada tinha caido mais de
50%, devido a diferentes factores, o mais importante dos quais foi a reducio das im-
portagdes indianas e do Vietname (Africa America Institute, 2001; Hanlon, 2000). Adi-
cionalmente, como seria de esperar, os principais vencedores da reestruturagio global da
industria do caju tinham sido os grandes comerciantes/exportadores de castanha nio pro-
cessada em Mogambique (a curto prazo) e as industrias de produgio e processamento de
caju da India e do Vietname (a curto, médio e longo prazos).

O estudo comparativo das industrias do aguicar e do caju revela dois problemas co-
muns na formulagio de politicas em Mogambique. Primeiro, o Banco Mundial, o FMI
e o governo tomam como certo que a liberalizagdo é quase sempre possivel e benéfica.
No caso destas industrias, eles ndo foram capazes de compreender que, num mercado em
que as estratégias e ac¢des de cada agente afectam os resultados e os lucros do mercado,
a estratégia de cada agente tem de incluir o conhecimento que tem sobre as capacidades,
estratégia e acgio dos outros agentes (Rasmussen, 1994; Heap e Varoufakis, 1995). Em
outras palavras, seria irracional para as industrias do agtcar e do caju desperdigar vanta-
gens estratégicas baseadas em politicas (protecgdo ou outras) quando tém de operar num
mercado em que outros agentes sio protegidos de uma ou de outra forma (vide Caixa
1). Segundo, nos dois casos, o governo foi um agente reactivo, que seguia a orienta¢io e
a pressdo das forgas dominantes e mais articuladas, fossem elas organizagdes financeiras

multilaterais (como o Banco Mundial e o FMI), ou grupos dominantes em cada industria.
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Deste processo emergiram politicas, estratégias e praticas publicas limitadas em escopo e
visdo. O facto de que os resultados das duas industrias foram tdo diferentes ¢ fundamen-
talmente o resultado das diferengas nas capacidades, estruturas e dindmicas das industrias
e empresas, que afectam a capacidade das empresas influenciarem politicas, e das aliancas
internacionais que também afectaram a determinagio das opges para estas industrias.

Este debate revela dois outros aspectos importantes para a formulagio de poli-
ticas. Primeiro, na auséncia de uma estratégia sélida de mudanga, a organizacio das
associagdes de produtores tende a reforgar as estruturas e dinimicas da industria e a
influenciar a direc¢ao da politica em fungdo dos interesses dos grupos dominantes. Na
industria do agucar, a associagdo dos produtores consolidou a natureza oligopolista
da industria e a capacidade dos investidores de cooperar, coordenar e influenciar a
politica, mesmo contra a vontade do FMI e do Banco Mundial. Na industria do caju,
as associag¢es reforcaram cada um dos grupos, a fragmentagio da industria e a inca-
pacidade do Estado gerar uma estratégia articulada para a industria como um todo,
tornando-se, pois, mais vulneravel as pressdes do Banco Mundial e do FMI.

Um outro lado deste problema é que, no caso do agucar, o rent seeking foi limitado,
porque os rendimentos foram claramente alocados desde o inicio e a associa¢do dos produ-
tores facilitou a cooperagio na partilha de rendimentos. Mesmo na presenca de um Estado
reactivo, os produtores de agticar impuseram uma politica e obrigaram a sua implemen-
tacdo. Na industria do caju, as associagdes de produtores e de comerciantes surgiram para
organizar o rent seeking competitivo entre si, porque a alocagdo dos rendimentos era uma
questdo em aberto a ser resolvida por via da competi¢do. Como os grandes comerciantes/
exportadores se tornaram o lado dominante no debate e no processo politico, o nivel de
rent seeking reduziu, porque os comerciantes, num mercado de estrutura oligopolista, apro-
priaram-se da maioria dos rendimentos. Em tltima instincia, isto seria quase irrelevante se
fosse para reforcar o desenvolvimento do sector. Infelizmente, esse néo foi o caso...

Segundo, retirar-se da industria foi sempre uma opg¢io mais ficil e mais realista
para os produtores industriais do caju do que para os do agucar, e a estratégia corporativa
jogou um papel mais importante nas decises de investimento no agtcar do que no caju.
O processamento da castanha de caju era feito em pequenas e médias fibricas de traba-
lho intensivo, que sio parte de grupos econémicos horizontalmente diversificados, em
que o caju era apenas uma das muitas actividades nio relacionadas. Assim, os produtores
industriais do caju tinham mais op¢des e menos compromisso com a industria e produ-
tos especificos. Para desenvolver o seu compromisso na industria, o que faria sentido em

termos de industrializagdo e ganhos de exportagio a longo prazo, as politicas e estraté-
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gias teriam que de ser discriminatdrias a favor da industria. Isto exigiria uma estratégia
para reestruturar a inddstria inteira, incluindo a possibilidade de criagdo de uma inds-
tria verticalmente integrada e um Estado que fosse estratégica e selectivamente activo e
intervencionista, em vez de reactivo e passivo. Por seu lado, os produtores de agticar sio
grandes corporagdes internacionais concentradas no negécio do agtcar. A sua retirada
era proibitiva por causa dos grandes volumes de investimentos e dos custos irrecupera-
veis envolvidos no estabelecimento da industria, bem como das implicac¢des da retirada
em termos de poder de mercado relativamente as corporagdes concorrentes. Apesar de
os incentivos (em particular o estabelecimento e alocagio de rendas por via das politicas
de pregos, restri¢io a entrada e coordenagio do comércio) serem importantes para re-
forgar as possibilidades de ocorréncia do investimento, o modelo para tomar decisoes de
investimento dos produtores de agcar inclui outros factores também, nomeadamente a
estratégia de mercado, a estratégia e as acgdes das corporacdes agucareiras concorrentes
e as condi¢des de produgio. Deste modo, os produtores de agicar tinham, desde o inicio,
um cometimento mais forte com a industria do que os processadores de caju.

Estas questdes tiveram, obviamente, um impacto nas dindmicas de disputa por
ownership e nas respostas de politica publica escolhidas pelo Estado.

Ao contririo do argumento de Hanlon (2000 e 1997), segundo o qual o Ban-
co Mundial tem ownership do desaparecimento da industria do caju e o governo de
Mogambique tem o ownership do sucesso da industria do agtcar, os factores mais
importantes a determinar as diferengas de resultados entre as duas industrias foram as
dinamicas e estruturas industriais, e como é que através delas as pressées dos diferen-
tes grupos de interesse (incluindo o Banco Mundial e o FMI) se fizeram sentir sobre o
Estado, sobre a organizagio do controlo da produgio e das rendas, e sobre os processo
de acumulagio. No caso do agicar, emergiu um interesse dominante desenvolvido em
torno de uma industria oligopolista e verticalmente integrada, que se impds como
ponto de referéncia para a decisio e implementacdo de estratégias e politicas. No
caso do caju, a fragmentagio social e produtiva da industria impediu que tal interesse
dominante se manifestasse com clareza, dai resultando a imposi¢do da vontade do
doador aliada a um dos virios grupos de interesse, os comerciantes.

Em ambos os casos, o governo foi reactivo, isto ¢, nio exerceu ownership nem
lideranga. Mas no caso do agicar reagiu num contexto de interesse dominante e gros-
so modo homogéneo, que minimizou o conflito por ownership e permitiu construir
coeréncia industrial; enquanto no caju o governo reagiu fragmentadamente num con-

texto de conflitos sobre ownership, que resultou no desaparecimento da industria.
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Ownership de politica por parte do pais receptor, estruturada em torno do mais
alto interesse nacional, exige, para além do espago politico, que as percepcdes de crise,
prioridades e opgdes, que definem o conteddo e direcgdo do pacote de reformas, sejam
partilhadas e aceites por todas as forcas sociais dinamicas, articuladas e influentes na
sociedade: o capital estrangeiro e nacional, grandes e pequenas empresas, trabalhado-
res qualificados e ndo qualificados, sistemas e agentes econémicos formais e informais,
habitantes do campo e da cidade, camponeses, comerciantes, trabalhadores, capitalis-
tas, gestores, funciondrios publicos, académicos, etc. Contudo, em cada caso em que
tais interesses especificos sdo articulados e expressos com suficiente detalhe e subs-
tancia politica, social e econémica®’, nenhum deles, ou nenhuma combinagio deles,
emerge como interesse nacional. Se eles forem articulados e expressos em torno de um
grupo de interesse claramente dominante (grupo politica, econémica e socialmente
dominante), entdo eles serdo menos vulnerédveis a disputa politica, social e econémi-
ca e, portanto, a influéncia democratica. Assim, ownership e lideranga parecem estar
ligados ao poder, disputa de poder e capacidade de articular e exercer o poder, e alto

interesse nacional ndo é mais que uma articula¢do ideoldgica e retdrica desse poder.

NOTAS PARA A CONSTRUCAO DA ECONOMIA POLITICA DE
OWNERSHIP

AGENTES E OWNERSHIP DISPUTADO
Da discussio apresentada nas secgdes anteriores, fica claro que ownership é uma
drea de disputa e conflito, que reflecte o poder e as relagdes de poder, tanto em torno

da defini¢do dos problemas e acgdes, como em torno da sua implementagio e ava-

2 Obviamente, se o interesse nacional ¢ descrito de forma tio ampla e vaga como, por exemplo,

“redugdo da pobreza” ou “crescimento acelerado”, entdo ¢ possivel ter todos os grupos e or-
ganizagdes sociais incluidos no mesmo interesse. No entanto, uma tal defini¢do do interesse
nacional seria initil do ponto de vista de ownership, lideranga e empenho, porque nio ofereceria
qualquer ponto de referéncia para a direcgio politica, social e econémica concreta. Por exemplo,
“redugio da pobreza” pode ser definido em termos meramente individuais, como o faz o discurso
presidencial de Guebuza em Mogambique, conduzindo a ideias como enriquecimento pessoal
com base na privatiza¢io das rendas sociais dos recursos naturais ou outros meios, ou mudanga
da atitude miserabilista dos pobres (Brito, 2010); ou em termos dos padrdes de acumulagio,
conduzindo a argumentos sobre a mudanga dos padrdes e estruturas sociais de produgio e de
apropriagdo e utilizagdo social das rendas dos recursos (Castel-Branco, 2010a). A questdo de
fundo, portanto, nio ¢ “redugio de pobreza”, com a qual todos concordam, mas o entendimento
da questio e os processos politicos e econémicos antagénicos que emergem desse entendimento.
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liagdo de sucesso. Esta disputa e conflito ocorre dentro do Estado e entre o Estado
e outros agentes, entre ¢ dentro das organizagdes de doadores e da sociedade civil,
dentro e entre diferentes grupos sociais, de género e etdrios na sociedade. A articula-
¢do e expressdo dos interesses, agendas e poder por parte de quaisquer destes agentes
sdo desenvolvidas num quadro dinidmico que incorpora disputa, conflito e aliangas
no contexto das ligagdes econémicas e sociais, pressdes e desafios enfrentados (Fine,
2007 e 2001; Fine e Rustomjee, 1996; Castel-Branco, 2002a).

Assim, ownership ndo ¢ uma disputa para a escolha do melhor caminho de desen-
volvimento, uma vez que tais escolhas e caminhos sdo sociais, politicos e econémicos,
com muito pouco espago para uma optimizago racional (no sentido a-social e a-politico
de encontrar o melhor em termos absolutos). O que seria uma decisio racional para um
campongés, para um comerciante, para um industrial e para um trabalhador da industria
do caju, se a pergunta “qual ¢ a decisio racional a tomar?” tivesse sido feita a cada um
deles antes da liberalizagdo da exportagio da castanha em bruto? Ownership ¢, portanto,
uma disputa de influéncia e poder; ¢ uma renda politica, social e econdmica que resulta
da dinimica politica, social e econémica do poder. Sendo assim, nenhum agente goza de
direitos exclusivos de ownership dos processos sociais, politicos e econémicos. Ha varias
razdes para que assim seja.

A primeira é que os agentes e as agéncias sdo processos dindmicos e estabele-
cem relagées dindmicas — nenhum ¢é homogéneo, perfeitamente informado sobre os
outros nem perfeitamente consciente sobre qual é a melhor estratégia. Obviamente,
as relagdes entre os agentes dependem da histéria e da estrutura e dinimica do desen-
volvimento social, politico e econémico. em geral, os agentes e as agéncias, as relagoes
entre eles e os seus interesses, nio existem a nio ser no dmbito da sua relagio com
os outros em condi¢des sociais, politicas e econémicas especificas e historicamente
determinadas. Por exemplo, capitalistas e trabalhadores, que se definem em relagdo ao
conflito e disputa entre si, ndo existem fora do capitalismo. Os tipos de capitalistas e
trabalhadores, assim como das relagdes entre eles, estdo obviamente relacionados com
as condi¢des sociais, politicas e econdmicas (estruturas e dinidmicas) que prevalecem
e que ndo estdo sob o controlo completo de nenhum grupo (Fine e Saad-Filho, 2004;
Cole, Cameron e Edwards, 1991).

A segunda ¢ que, dependendo da intensidade, da organizagio e das condigoes
sociais, politicas e econémicas em que a disputa, o conflito e as aliangas se desenvol-
vem, todos os grupos exercem algum grau de influéncia sobre os outros, e nenhuma

agéncia ¢ livre dessas influéncias. Assim, nenhuma agéncia tem autonomia total para
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escolher, sendo as decisdes frequentemente uma questio de possibilidades e pres-
sdo, isto é, socialmente construidas (Fine e Rustomjee 1996; Fine e Saad-Filho 2004;
Castel-Branco 2002a).

A terceira ¢ que a disputa e o conflito incorporados no ownership nio sio sobre
opgdes ja disponiveis, mas sobre o desenvolvimento de tais op¢oes. Ownership e os
blueprints nio sdo consistentes um com o outro.

A quarta é que as dindmicas sociais, econémicas e politicas impedem que os mo-
delos de governagio existam no seu estado puro, tal como ¢ definido teoricamente. Por
exemplo, foi bem documentado que a ajuda geral ao orgamento do Estado, que teori-
camente reforca a gestdo das finangas publicas e a autonomia, flexibilidade e poder do
Estado receptor em relagio aos doadores, costuma ser significativamente mais vulne-
ravel as dindmicas politicas dos doadores e da relagdo entre doador e governo receptor
do que a teoria prevé. Para além do mais, a ajuda geral ao orcamento é acompanhada
por regras, processos de fiscalizagio, mecanismos paralelos de negociagio (centrados
mais na gestdo do que na politica) e listas de indicadores de desempenho, que obrigam
a questionar se efectivamente existe algum espago para o governo receptor formular
alguma politica (De Renzio e Hanlon, 2006; Fraser, 2006; Macamo, 2006; Hodges e
Tibana, 2005; Plank 1993).

Esta discussio tem quatro grandes implicagdes. Primeiro: ownership é um poder
disputado — ha conflitos, compromissos, aliangas que se alteram com o tempo — e, como
resultado, modelos racionais de ownership nao passam no teste da vida real. Mesmo que,
formalmente, o governo e os doadores exercam ownership, eles fazem-no num ambiente
de disputa que nio ¢ totalmente controlado por nenhum deles e, como resultado, estdao
sujeitos a influéncia desse ambiente na tomada de decisbes, na sua implementagio e
monitoria. Nas sec¢bes anteriores, foram apresentados virios exemplos que sustentam
este argumento. Segundo: ownership é uma questdo mais da substincia do que da for-
ma (ou processo) de negocia¢io. Ownership nio ¢ s6 uma questio de “estar 137, “votar”,
“falar”, ¢ mais uma questdo da disputada influéncia sobre a substancia. Por exemplo, ndo
interessa muito se existe um Conselho Nacional sobre questdes de terra que inclua pe-
quenos camponeses, se as decisoes sobre a alocagio e uso da terra forem principalmente
influenciadas pelos interesses dos grandes proprietdrios de terra. Terceiro: ownership nao
estd confinada a organizac¢des formais (partidos, governos, doadores, organizacdes da
sociedade civil), pois é mais uma questdo de articulagdo dos interesses e percepgdes em
conflito de diferentes grupos e do disputado poder para influenciar decisées, a sua im-

plementagio e monitoria. Quatro: nio hd como dizer, a partida, se ownership do governo
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¢ melhor ou pior do que qualquer outro. Isso depende principalmente do ambiente
social, politico e econémico em que a disputa do poder toma lugar e, por consequéncia,
da natureza e opgdes escolhidas pelo governo. Condicionalismo politico, em si,ndo pode

determinar a natureza e opgdes escolhidas pelo governo.

OWNERSHIP PARTILHADO E ARTICULADO

Conforme foi mencionado nas sec¢des anteriores, na sua forma mais pura, ow-
nership do programa de politicas exige uma quase total autonomia da elaboracio de
politicas por parte da agéncia receptora. Contudo, esta é uma visdo bastante simplificada
do processo politico,uma vez que nio considera a influéncia dos interesses conflituantes,
pressoes e opgdes, ideias e aprendizagem da concepcio de politicas.

O desenvolvimento e a implementagdo de programas de reforma politica sdo
processos bastante complexos que envolvem interac¢oes de diferentes tipos entre or-
ganizagdes e agéncias, capacidades, qualificagdes, grupos de interesse, percep¢des, de-
safios, pressoes e ligagoes muito diferentes. Assim, os pacotes de reforma politica tém
muitos owners, e precisam de ter muitos owners.

Por exemplo, um governo pode decidir que a prioridade na educagio ¢ a formagio
técnica e treino em engenharia para iniciar e sustentar um programa inovador e dindmico
de industrializagdo acelerada. Esta decisio, em si, resulta de muitas e diferentes fontes de
pressdo (econdémicas, tecnoldgicas, sociais e politicas) que, em conjunto, explicam o seu
fundamento. Uma decisio é apenas o ponto de partida de um processo, porque nio diz
nada sobre como ¢ que se chegou a essa conclusio, como é que o programa de educagio
vai ser desenvolvido e financiado, quais sdo as prioridades temdticas, quais sdo os meca-
nismos de recrutamento e incentivo e os principios de aprendizagem e avaliagdo, como é
que funciona o processo pelo qual serdo ligadas a educagio e as necessidades industriais,
etc. Todas estas questdes sdo determinantes importantes da direc¢io e do sucesso do pro-
grama e envolvem uma cooperagio inter-organizacional muito forte e complexa. Muito
provavelmente, o total desenvolvimento e implementagio do programa precisam de uma
substancial assisténcia técnica externa. Todos estes factores e processos afectam a substan-
cia do produto final.

Assim, mesmo no melhor e mais simples cendrio, ownership ¢ um processo di-
namico, conjunto e de colaboragio. Se neste processo forem acrescentados o conflito e
a disputa — isto é, diferentes interesses e as subsequentes lutas pela influéncia sobre a
direcgdo da politica —, entdo a complexidade aumenta e ownership torna-se ainda mais

dinamicamente social.
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Para além do mais, uma estratégia de desenvolvimento e programa de politica
(global, sectorial, nacional ou sub-nacional) envolve mais do que um conjunto de
decisoes técnicas ideais recomendadas por tecnocratas e aprovadas por um governo
com vontade politica. Qualquer decisdo de politica afecta as relagées de poder e distri-
bui¢do do rendimento, exige que as escolhas sejam feitas entre interesses, percepgdes
e opgdes conflituantes e requer respostas especificas para as disputas, pressdes, expec-
tativas e resultados das escolhas sociais, econémicas e politicas. Assim, por exemplo,
até que ponto é que uma decisio do governo de privatizar os servigos (dgua e ener-
gia) responde a pressdes fiscais, constrangimentos de capacidade, interesses sociais
ou corporativos, percep¢des dos problemas e disputa pelo ownership da politica? Até
que ponto tais decisdes afectam, de forma diferente, diferentes inddstrias e grupos
sociais, e quem perde ou beneficia das politicas? Estas, e outras, questées podem ser
colocadas em relag¢io a quase qualquer que seja o programa de reforma politica com
alguma substancia.

Portanto, ownership nao estd apenas relacionada com organizagdes particulares
— agéncias receptoras ou doadoras. Mais fundamentalmente, tais agéncias nio estio
isoladas das forcas e pressdes sociais, econémicas e politicas que elas tentam servir
através do programa de politica. A questio fundamental é sobre quais sdo os inte-
resses, capacidades e dindmicas sociais que dominam e so articulados através de tais

agéncias e reflectidos nos programas de politicas cuja ownership reivindicam.

OWNERSHIP E APRENDIZAGEM

O desenvolvimento e a implementagio de politicas sdo influenciados pelo con-
junto de ideias, abordagens, metodologias, teorias e paradigmas que constituem o
quadro analitico adoptado. Contudo, 0 quadro analitico social ndo é neutro em relag¢do
as dindmicas sociais sobre as quais se pretende agir, porque ¢ gerado como parte, e é
aprendido ou modificado através, das dindmicas sociais (Thorbecke, 2002; Hjertholm
e White, 2002). A teoria e as metodologias sociais sio aprendidas através do estudo,
do aconselhamento politico, experiéncia e pressio e podem ser institucionalizadas
em abordagens analiticas corporativas. Elas tém grande influéncia sobre a natureza
e substancia dos programas de politicas do desenvolvimento, porque definem o que
deve ser observado e examinado, o tipo de questdes que devem ser colocadas e inves-
tigadas para que se obtenham respostas em relagio ao objecto do estudo, como é que
estas questdes sdo estruturadas, que dados serdo gerados e recolhidos e como podem

ser interpretados os resultados.
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As agéncias aprendem habilidade politica e desenvolvem caracteristicas corpo-
rativas que as ajudam a alcangar os objectivos que procuram. Por exemplo, as agéncias
receptoras que procuram maximizar as receitas da ajuda podem adoptar pacotes de re-
formas politicas e terminologia analitica que sabem ser o que os doadores procuram an-
tes de providenciarem ajuda. Enquanto o doador pode ser levado a crer que o potencial
receptor é um reformador genuino que merece ser apoiado, o caso, na pratica, pode ser
o de o receptor estar apenas a aplicar licoes aprendidas sobre como atrair os doadores.
Num férum sobre a eficicia da ajuda que teve lugar em Viena®, um académico do
Uganda, ao apresentar a experiéncia do seu pais no tocante a politica e a estratégia da
ajuda, sublinhou ownership nacional sobre o programa ugandés de reformas, nio obs-
tante o facto de o programa de reformas no Uganda ser em tudo semelhante a qualquer
outro baseado no modelo do Washington Consensus. Quando se lhe perguntou sobre esta
“coincidéncia”, respondeu que aquele era o Gnico programa que os doadores aceitariam e
que o governo estaria disposto a adoptar. Ao mostrar compromisso em relagdo ao pacote
de reformas preferido pelos doadores, o governo ugandés procurava aumentar os fluxos
de ajuda externa e melhorar o seu poder de negocia¢do perante os doadores e credores.

Casos similares acontecem todos os dias em Mogambique. Por exemplo, em 1998
o Gabinete de Estudos do entdo Ministério do Plano e Finangas produziu, pela primeira
vez em onze anos, um programa social e econémico para dois anos sem o envolvimento
directo do pessoal do FMI e do Banco Mundial. O Banco e as Nagoes Unidas elogia-
ram as qualificagdes técnicas atingidas pelo pessoal mogambicano, e o governo alegou
que esse era um programa ajustado as realidades de Mogambique. No entanto, mesmo
um olhar superficial permitia facilmente notar que a tnica diferenga significativa entre o
programa de 1998 e os seus predecessores, que tinham sido formulados em Washington,

era o facto de o de 1998 ter sido originalmente escrito em portugués®.

AVALIACAQ E OWNERSHIP
A avaliagio do desempenho dos programas de reforma politica e institucional
¢ uma componente importante no contexto da economia politica da transformagio e

ownership do Estado. O debate sobre os méritos relativos da avaliagdo centrada nos pro-

% High Level Symposium “Country-level experiences in coordinating and managing development

cooperation”. [Simpésio de Alto Nivel “Experiéncias de nivel nacional na coordenagio e gestio na
cooperagio para o desenvolvimento”. Viena (19-20 de Abril de 2007)].

% “Eastern and Southern African Regional Conference on Debt Cancellation”, Maputo, 1998. [“Con-
feréncia Regional da Afrim Austral e Oriental sobre o Cancelamento da Divida”, Maputo, 1998.]
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cessos ou nos resultados tem sido intenso, e hd uma tendéncia clara, actualmente, para
uma mudanga de estilo a favor da avaliagio focada nos resultados.

Neste ponto, algumas questdes fundamentais tém de ser colocadas: serd que o
problema da avaliagdo é o do seu foco nos processos ou nos resultados? Que processos
ou que resultados devem ser avaliados e como ¢ que serdo escolhidos? Nio dependera
isso das percepgdes, interesses e questdes particulares a serem respondidas? O que
sdo resultados (ou processos)? Serdo sempre ficeis de se distinguirem uns dos outros?

Quando uma estrada ¢ construida, o processo (por exemplo, coordenagio do projec-
to de estradas com actividades produtivas directas, tais como processos agricolas e indus-
triais; utilizagdo de métodos de construgdo de capital ou trabalho intensivo; utilizagio de
materiais locais ou importados ou de empresas nacionais ou estrangeiras) afecta os resul-
tados dessa construgio (mais ou menos impacto no desenvolvimento, sustentabilidade, ex-
ternalidades positivas). Assim, o processo de constru¢io de uma estrada contribui para os
objectivos (resultados) que se pretendem com a sua construgio, e a relagdo entre processo
e resultado depende da defini¢io de processo e de resultado. Um ponto semelhante pode
ser colocado sobre praticamente todos os programas de desenvolvimento — o processo
contribui para o produto final e ndo ¢ independente dos objectivos e resultados finais pre-
tendidos e da disputa pela apropriagio do projecto para atingir tais objectivos e resultados.

O outro ponto é sobre os resultados pretendidos: quais sdo e como serdo definidos?
Uma coisa ¢ avaliar a implementacio de uma tarefa, se a estrada de A para B foi constru-
ida dentro dos prazos e de acordo com os padrées de qualidade e de orgamento definidos;
se as 1.500 empresas listadas para privatiza¢io foram, de facto, privatizadas dentro do
tempo estipulado. A outra coisa ¢ avaliar o impacto social pretendido com tarefa (por
exemplo, promogio da comercializagio agricola, no caso da estrada, ou aumento das re-
ceitas do Estado, no caso das privatizagdes), ou se o objecto (uma estrada, centro de saide,
escola, propriedade agricola ou fibrica) pode efectivamente ser um vector para alcangar
os impactos sociais e econémicos pretendidos. De modo mais geral, o impacto social e
econémico mais amplo que é pretendido (resultado) deve guiar o processo e a avaliagdo
da implementagio da tarefa. A questio ndo é tanto de saber quantas escolas, centros de
saude, quilémetros de estradas novas e sistemas de abastecimento de dgua foram cons-
truidos, mas como ¢ que essas infra-estruturas servem os seus (reivindicados) propésitos
sociais e econémicos pretendidos (que serviram de motivagio para fazer o projecto).

Assim, o primeiro ponto sobre a avaliagdo ¢ que o processo, o vector e as exter-
nalidades sociais e econémicas mais amplas estdo interligados de tal maneira que nio

faz sentido separi-los e descartar um em favor de outro.
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Este assunto leva a questdo da medig¢do do sucesso. Existe um objectivo e me-
dida racional de sucesso social e econémico, ou a medida depende dos interesses de-
sejados, das questdes colocadas, propostas e percep¢des? Se este for o caso, medir
ou avaliar o sucesso ¢ parte da luta pelo ownership de tal modo que, por exemplo, a
questdo “serd que as privatizagdes em Mogambique foram um sucesso ou fracasso?”
nio s6 nio pode ser respondida em geral, como também ¢ totalmente sem sentido se
for colocada em geral. Se a pergunta for qualificada, as respostas podem ser diferentes.
Por exemplo, se a pergunta for “serd que privatiza¢io foi um sucesso na transferéncia
de propriedade publica para privada”, a resposta poderd ser “sim”. Mas se a pergunta
for se “privatiza¢ido aumentou receitas fiscais”, ou “ajudou a diversificar a base produ-
tiva”, a resposta serd “ndo”.

O exemplo das privatizagdes em Moc¢ambique, mencionado numa sec¢do an-
terior, mostra que, para justificar a ac¢io (privatizagdes), um quadro idilico de razdes
positivas ¢ apresentado: impacto no emprego, saldrios, qualificagdes, produgio, produ-
tividade, investimento, tecnologia, qualifica¢tes, ligagoes, diversificagdo do comércio,
nivel de vida, etc. Uma vez que a acgio (privatizagdes) ¢ justificada com base na asser-
¢do de que os efeitos dessa acgio sdo os que estdo listados, por causa dos pressupostos
que somos compelidos a aceitar sobre a maior eficicia e eficiéncia do capitalismo
privado que opera em mercados competitivos, ninguém se importa mais em procurar
saber se os objectivos que justificaram a ac¢do estdo efectivamente a ser alcangados.
Tudo o que importa ¢ que o programa de privatiza¢des seja implementado. Assim, é
possivel escrever dois relatérios perfeitamente honestos e empiricamente fundamen-
tados que mostram que as privatizagdes em Mocambique foram simultaneamente
um grande sucesso (1.500 firmas privatizadas em 10 anos, altas taxas de crescimento
econémico e a emergéncia de uma classe proprietdria nacional) e um grande fracasso
(40% das empresas privatizadas faliram, o emprego liquido diminuiu, os saldrios reais
cairam, a produtividade nio aumentou, o grosso do investimento foi em empresas
novas e em recursos minerais e energéticos e ndo nas privatizadas, etc.). As conclusoes
destes relatérios dependem das questdes que sdo colocadas a respeito do programa
de privatizagdes, que, por seu turno, dependem de como diferentes grupos sociais e
analistas percebem os assuntos que realmente importam e os beneficios ou perdas
decorrentes da privatizagio.

Este ponto pode ser generalizado a praticamente todas as avaliages de sucesso
no desenvolvimento social e econémico. Mogambique ja foi apresentado como um

exemplo de reconstrugdo democritica do Estado, mas também como falsa demo-
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cracia; como um caso de sucesso econémico excepcional, descrito pelos seus rela-
tivamente altos indices de crescimento econémico, mas também como um caso de
fracasso econémico descrito pelo seu nivel de dependéncia de ajuda externa e inves-
timento estrangeiro e natureza extractiva do seu padrio de crescimento econémico e
desenvolvimento. Um relatério do Banco Mundial sobre Mogambique (Biggs, Nasir
e Fisman, 1999) incorpora alguns conflitos de percep¢io interessantes sobre o mesmo
assunto, nomeadamente a concentragio da base produtiva e comercial em Mogambi-
que: enquanto um capitulo descreve esta concentragdo como uma medida do sucesso
por ser hipoteticamente o resultado natural da especializagio baseada nas vantagens
comparativas reveladas pelo mercado, um outro capitulo considera esta concentragio
como sendo tanto o resultado como a causa da vulnerabilidade econémica e subde-
senvolvimento (Castel-Branco, 2000a).

Deste modo, a avaliagio e medi¢io dos resultados reflectem a disputa social
dindmica pelo ownership tal como as questdes que sio colocadas, os indicadores que
sdo escolhidos, os resultados que sdo considerados, etc., reflectem as preocupagées da
agéncia, a abordagem do analista e as pressdes sociais enfrentadas. Ao mesmo tempo,
a avaliacdo e a medic¢do dos resultados também servem o propésito de legitimar as
reivindicagbes sociais, as politicas de desenvolvimento, as escolhas, as abordagens ana-
liticas, as relagdes de poder e a luta para alterar tudo isto. Estas questdes podem expli-
car por que Mogambique é apresentado como uma histéria de sucesso, nio obstante
toda a evidéncia que mostra uma crescente dependéncia multidimensional, estrutural
e dindmica de ajuda, crescente limita¢do econémica, de qualificagées e de comércio e
uma grave vulnerabilidade econémica.

Agora pode ser feita uma generalizagio sobre a avaliagio:

O que € que, entio, se entende quando se afirma que estas proposi¢des [da geometria de Eu-
clides] sdo verdadeiras? (...) A geometria parte de certas nogdes fundamentais, como “plano”,
“ponto”, “recta’, com as quais somos capazes de associar ideias mais ou menos claras, e de
certas proposicdes simples (axiomas), que, em virtude destas ideias, nos sentimos inclina-
dos a aceitar como “verdadeiras”. Depois, com base num método 16gico, cuja justificagio nos
sentimos compelidos a admitir, todas as demais proposi¢des sio inferidas a partir daqueles
axiomas, isto é, sio demonstradas. Uma proposi¢io é entdo correcta (“verdadeira”) quando
¢ derivada por forma reconhecida a partir dos axiomas. A questio da “verdade” das diversas
proposigbes geométricas individuais é reduzida, portanto, 2 questio da “verdade” dos axiomas.
[a afirmacdo de que a proposi¢do da geometria euclidiana é verdadeira] em si nio possui
sentido nenhum. (...) Ndo nos podemos interrogar se ¢ verdade que por dois pontos passa
uma tnica recta. Podemos apenas dizer que a geometria euclidiana trata de coisas chamadas
“rectas”, as quais atribui a propriedade de serem determinadas unicamente por dois dos seus
pontos” (Einstein, 1952: 3-4, tradugio livre).
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INTERROGAGOES FINAIS

Durante uma apresentagio sobre investimento publico e privado, emprego e redu-
¢do da pobreza em Mogambique, numa conferéncia econémica em Maputo?, fui con-
frontado com a seguinte questdo vinda da audiéncia: como podia 0 Governo de Mogambique
considerar as questes [que eu estava a levantar| na andlise e desenvolvimento de politicas se
as decisées fundamentais sobre as vias de desenvolvimento de Mogambique sdo tomadas por
agéncias estrangeiras? Por outras palavras, se o governo nio tem ownership das politicas
publicas, como pode modificd-las e melhord-las? A minha resposta foi dividida em duas
partes. Na primeira, eu disse o seguinte: ndo hd decisoes sobre Mogambique pertencentes ao
dominio do governo que sejam tomadas por agéncias estrangeiras. Todas essas decisées sio to-
madas pelo governo de Mogcambique — mesmo as decisoes de permitir que as agéncias externas
tomem decisoes em nome do governo. Na segunda parte da resposta eu perguntei o seguinte:
de todo o modo, que diferenca faz a nacionalidade de quem toma a decisio se a decisao tomada
€ exactamente a mesma e baseada nos mesmos pressupasz‘o;, que ﬁeguentemente sdo totalmente
irrelevantes para o problema em andlise, independentemente de quem decide? Serd que o proble-
ma € da nacionalidade do analista e de quem toma a decisio ou do paradigma, método ou abor-
dagem adoptada? E apenas uma questio de ideias ou também das pressoes, desafios e interesses
politicos, sociais e econdmicos reais articulados? De onde vém as ideias do governo, ou das agén-
cias externas, e os interesses dominantes que se articulam através das ideias do governo ou de
outras agéncias? Porque sdo umas pressoes adoptadas e transformadas em decisoes e outras ndo,
mesmo que venham da mesma fonte? (como foi o caso das industrias de caju e do agticar).

Existem vérios motivos para a escolha da minha resposta. Vou apenas mencionar
dois. O primeiro é que é muito dificil dar uma resposta elaborada perante uma audi-
éncia vasta, nos tltimos dois minutos de uma longa sessio de apresentagdes e debates,
em que as pessoas se vio concentrar em compreender e lembrar. Se a resposta chocar
a audiéncia e o seu sistema de valores e de crengas, entdo ndo vai ser esquecida, o que
aumenta a possibilidade de algumas pessoas voltarem a pensar nela. Segundo, julgo
que a minha resposta toca em algumas das dindmicas fundamentais da economia po-
litica do ownership, que foram discutidas em diferentes sec¢des deste artigo.

Quererd isto dizer que a agéncia receptora nao deve lutar por ownership e lideranga

do processo de politica? O artigo sugere que ownership é um processo contestado por

2 Segunda Conferéncia Econémica Millenium BIM “Planeamento e Estratégias para a Redugio

da Pobreza” (11 de Outubro de 2006). Maputo.
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todas as partes que procuraram influenciar escolhas, decisdes, implementacio e avaliagio
de resultados nos seus préprios termos e dentro dos pardmetros sociais, econémicos e
politicos que nio sdo completamente controlados por ninguém. Se o governo aparente-
mente desiste do seu esperado ownership e lideranga para poder culpar outros pelo que
estd mal ou, simplesmente, para maximizar os fluxos da ajuda externa, entdo quem po-
dera dizer que esse governo ndo estd a exercer ownership da sua estratégia preferida e nao
estd a liderar a sua propria agenda? O artigo sugere também que ownership das dinamicas
e dos processos politicos ndo ¢ limitado a agéncias individuais, tais como o governo ou os
doadores, porque se trata de um processo de economia politica contestado e construido
em torno da relagdo dindmica entre agentes e pressdes econémicas, politicas e sociais.
Nenhum agente é neutro relativamente a disputa de poder, nem ¢ auténomo relativa-
mente as pressdes geradas pelos parimetros econémicos, politicos e sociais em que essa
disputa de poder ocorre. Em tltima instancia, podemos perguntar guem tem ownership da
agéncia que tem ownership do pacote de reforma politica, e de onde vém e como se articulam as
ideias, interesses e pressoes que dio forma a esse pacote de reforma politica? Uma versio mais
elaborada e realista desta pergunta poderia ser a seguinte: como € que a disputa e conflito de
interesses e influéncia na sociedade (incluindo mercados) influenciam a politica do governo e as
suas decises e intervengbes atraveés dos mercados? Os casos controversos do caju e do agucar,
as privatizagdes e o comportamento de maximizagio da ajuda por parte do governo de
Mogambique (para mencionar s6 alguns exemplos) ilustram claramente este ponto.

Poderd uma democracia pluralista resolver o problema de ownership do programa e
processo de reforma politica? O artigo sugere que o problema nio est apenas na “voz”
—a oportunidade de todos exprimirem os seus pontos de vista e interesses —, e, por isso,
ndo pode ser resolvido apenas pelo exercicio de voz (Hirschman, 1970). A questdo de
ownership, (ou quem e como se exerce ownersbip) ndo se limita a pontos de vista e de
ideias divergentes, mas incorpora a disputa de poder e de interesses contraditérios em
volta a organizacio da produgio, da apropriagio e utilizagdo do excedente e do processo
de acumulagio capitalista, em condigbes histéricas especificas. Assim, ndo ha solugio
estandardizada para a disputa de ownership fora do contexto da economia politica em
que o problema emerge. Isto ndo ¢ um argumento contra a democracia pluralista, mas
um argumento contra a ideia de que, a partir da democracia pluralista, todas as solu¢des
para todos os problemas fundamentais da sociedade podem ser derivadas. Além disso,
quem detém o poder de articular as politicas numa democracia pluralista?

Nao sera a visdo partilhada do desenvolvimento uma resposta ao problema? Néo

serd a democracia pluralista a forma mais eficaz de atingir essa visdo partilhada? A
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questdo é como alcancar tal visdo partilhada. O artigo sugere que, seja qual for a vi-
sd0, ela é o produto de conflito e compromissos possiveis em torno da identifica¢io
e articulagdo de interesses e abordagens a volta dos quais se constréi a ideia de visdo
ampla e partilhada, acima dos interesses de grupo. Portanto, a visdo nem é neutra
nem igualmente partilhada por todos, mas é construida em torno de linhas de forca
que se impdem a todos. Os percursos divergentes das industrias de agicar e caju em
Mogambique mostram como a visdo partilhada é produto da capacidade de tomar um
conjunto de problemas e interesses e transforma-los na visdo e abordagem dominante,
mesmo que isso signifique que a “visdo partilhada” nio seja mais do que a “visdo im-
posta por um grupo, mas aceite pela maioria dos outros”.

O processo de constru¢do de uma visdo amplamente partilhada de desenvol-
vimento também envolve um trade-off fundamental entre forma e substincia. Em
Mogambique, o Plano de Acg¢ido para a Redugio da Pobreza Absoluta 2006-2009
(PARPA 1I) e a Agenda 2025 sio exemplos deste frade-gff ou compromisso. Para
manter uma visdo de desenvolvimento amplamente partilhada a nivel nacional, estes
planos ou agenda sdo excessivamente gerais e incluem tudo, sem escolhas claras e
6bvias de prioridades, abordagens e desafios. Uma vez que tudo estd incluido e tudo é
possivel, estes planos ndo inspiram nem orientam ou coordenam. Apesar da retérica,
o papel destes documentos na condugio dos processos de escolha de opgdes politicas
fundamentais, tomada de decisées, implementagio e avaliagdo de resultados ¢ insig-
nificante. Qualquer abordagem que seja suficientemente geral para atrair consenso
incontestado € indtil do ponto de vista de politica; e qualquer outra que seja suficien-
temente especifica para dirigir e articular a escolha de opg¢des, tomada de decisoes e
implementagio é contestdvel e contestada. A arte de conquistar e exercer ownership
testa-se neste trade-off.

Assim, a questdo é quem é que lidera a articulagdo da visdo partilhada e em
torno de que assuntos e interesses se desenvolve tal lideranga, tal visdo e tal partilha.
A resposta depende, obviamente, de cada caso e das condigdes sociais, politicas e eco-
némicas que sdo historicamente especificas.

Poderi a dependéncia da ajuda ser consistente com ownership nacional? O artigo
sugere que ownership nacional é a forma menos precisa do jd vago conceito de owner-
ship, tal como ¢ definido na literatura dominante. Assim, o problema com o ownership
nacional nio ¢é apenas a dependéncia da ajuda, mas o préprio conceito de ownership
nacional. Deixando este problema de lado, ownership é um processo de disputa pelo

poder de influenciar a formulagio e a implementagio de politicas em contextos so-
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ciais, econémicos e politicos especificos. A dependéncia da ajuda é uma das possiveis
caracteristicas dessa disputa e contexto, o que certamente influencia as caracteristicas
e processos de ownership. Por exemplo, a decisdo do governo receptor de aparente-
mente abdicar de ownership, de modo a maximizar os fluxos de ajuda externa e mini-
mizar a fric¢do politica interna, reflecte algum grau de ownership relacionado com a
estratégia de sobrevivéncia num contexto de opg¢des limitadas e de pressées e grupos
de interesse especificos contraditérios. A discussdo também mostra que a dependén-
cia da ajuda pode ser uma escolha estratégica para o desenvolvimento, uma vez que,
em determinadas circunstincias sociais, a escolha “racional” pode ser uma trajectéria
de desenvolvimento dependente da ajuda (Castel-Branco, 2010a).

Poderdo “dependéncia da ajuda externa” e ‘sucesso econdmico” ser consistentes entre
si? O artigo sugere que a resposta a esta questdo depende das defini¢ées usadas. O
sucesso ¢ geralmente definido como o alcance de certo resultado esperado. Logo, se o
sucesso e a dependéncia da ajuda sdo consistentes um com o outro depende do que ¢é
o resultado esperado (a medida do sucesso). No caso de Mogambique, se o sucesso for
simplesmente medido pelo nimero de empresas que foram privatizadas, escolas, cen-
tros de satide e furos de dgua que foram construidos, quilémetros de estrada que foram
reabilitados, estudantes matriculados, esperanca de vida e outros indicadores do género,
entdo a dependéncia da ajuda pode ndo sé ser consistente com o sucesso, mas pode ser
um caminho e até uma condi¢do para o sucesso. Os projectos das vilas do milénio de
Jeffrey Sachs (Sachs, 2006; Cabral, Farrington e Ludi, 2006; Mkandawire, 2005; Eas-
terly, 2007 e 2006) e os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio das Nagées Unidas
constroem o sucesso sobre fundagdes de crescente dependéncia da ajuda externa e, em
ultima andlise, consideram a dependéncia da ajuda como uma medida do sucesso.

Poder-se-4, entio, dizer que este artigo defende que ownership é um conceito ana-
litico irrelevante? Nio, o artigo tentou pesquisar os limites do conceito, colocando ques-
tdes que o debate cldssico sobre ownership nio pode responder. Neste processo, o artigo
tentou oferecer um quadro analitico mais dindmico, realista e relevante para estudar
ownership como parte do conflito e disputa de poder de influéncia sobre problematicas e
politicas de desenvolvimento. Mais importante do que avaliar se uma agéncia especifica
tem ownership sobre o programa de reforma politica é compreender a interac¢io entre
agéncias dentro de dinimicas especificas de economia politica e a substancia das opgdes
politicas com as quais as agéncias funcionam.

Em ultima instancia, a real e mais importante questdo que deve ser colocada é de

como enfrentar a dependéncia da ajuda, em vez de como garantir ownership sob a, ou
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da, dependéncia da ajuda. O artigo sugere que a redugio e eliminagdo da dependéncia
de ajuda exigem mais do que ownership nacional, dado que dependéncia de ajuda ¢,
em si, uma trajectéria de desenvolvimento apoiada nio sé pelos doadores mas tam-
bém pelos governos locais e outros grupos de interesse nacionais, em circunstincias
especificas (Castel-Branco, 2010a; Ossemane, 2011; Massarongo ¢ Muianga, 2011).
Para reduzir ou eliminar a dependéncia da ajuda é necessirio usar essa ajuda para a
construcdo de capacidades produtivas socialmente eficazes, eficientes, diversificadas,
articuladas e sustentaveis, capazes de alimentar a economia e satisfazer as necessida-
des objectivas do consumo social, e usar o Estado para estrategicamente guiar e cuidar
do processo. Para que isto possa acontecer, tém de ocorrer mudangas fundamentais
de visio, politica e organizagdo dos governos receptores, dos doadores e da estrutura,
dinimicas e regras do comércio e das finangas internacionais, bem como mudangas
profundas na organizagio da produgio, da apropriagio do excedente e da acumulagio
capitalista (Castel-Branco, 2010a, 2004a, 2004b e 2002a; Castel-Branco, Sulemane
et al, 2005; UNCTAD, 2006). A questio real, entdo, ndo é ownership em si, mas que
grupos, e em que circunstancias, podem articular os interesses a favor da mudanga,
de modo a construir uma alianga suficientemente forte para influenciar a direc¢io da
mudanca. Assim, a dificuldade nio ¢ s6, nem mesmo essencialmente, de organizagio,
harmonizagdo e alinhamento — ¢ uma questdo de economia politica do desenvolvi-
mento, e ¢ fundamental para o Séc. XXI (Fine, Lapavitsas e Pincus (editores), 2001;
Fine e Rustomjee, 1996; UNCTAD, 2006).
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