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INTRODUCAO

O Plano de Acgio de Combate 4 Pobreza (PARP) 2011-2014 afirma que o objectivo
principal da politica publica até as préximas eleicbes gerais, 2014, é reduzir os niveis
de pobreza em 9 pontos percentuais, de 54% para 45%, por via da diversificagio da
base produtiva e do desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas, aumento
da produtividade agriria e geracio de emprego, com estabilidade macroeconémica
(GdM 2011). O PARP identifica pobreza alimentar como a questdo central a resolver
em Moc¢ambique e define uma estratégia de produgio de alimentos assente no acesso
a tecnologia, mercados, finangas, desenvolvimento do que o PARP considera ser “ca-
pital”humano e sustentabilidade ambiental (GdM 2011). Como pano de fundo desta
estratégia estd a estabilidade macroeconémica, definida como estabilidade do nivel
geral de pregos e da moeda, e sustentabilidade fiscal. Estabilidade macroeconémica é
definida como pré-condigio para o alcance dos objectivos do PARP por causa da ne-
cessidade de protecgio do poder de compra da moeda nacional (em especial o poder
de compra dos pobres) e por causa da previsibilidade que oferece aos investidores que,
¢ argumentado, funciona como incentivo ao investimento produtivo de longo prazo
(GdM 2011; Castel-Branco & Ossemane 2012).

Apesar da nobreza destes objectivos (concordemos ou nio com a concepgio
macroeconémica que a eles preside), hd trés perguntas centrais a colocar. Serd que os
objectivos centrais do PARP sdo alcangdveis com as estratégias definidas? Serd que o
PARP forma uma abordagem de médio prazo consistente em si, consistente com as

dinimicas de acumulag¢io em Mogambique e consistente com os restantes documen-
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tos de politica? Qual é o papel do PARP no contexto da contesta¢do e debate sobre
opgoes e direcgoes de desenvolvimento em Mogambique e sobre o papel do Estado?
As secgdes que se seguem abordam estas questdes e redirigem o leitor para os restan-

tes artigos desta sec¢do econdmica, que tratam dos assuntos com mais profundidade

e detalhe.

OBJECTIVOS E ESTRATEGIAS DE IMPLEMENTACAQ

Para simultaneamente resolver a questio da diversifica¢do da base produtiva, desen-
volvimento de pequenas e médias empresas e promo¢io de emprego para reduzir a
pobreza, o PARP tem de ser focado no desenvolvimento da industria de alimentos
basicos para o mercado doméstico e diversificagdo das exportagdes. Sdo vérias as ra-
zBes que sustentam este argumento.

Primeira, a produgio alimentar é fundamental para gerar emprego em grande es-
cala. Além do emprego directo que a produgio alimentar possa criar, a disponibilidade
de alimentos basicos, variados e a baixo custo no mercado, é fundamental para gerar
empregos competitivos (portanto, atractivos para os empregadores), mas com saldrios
reais decentes (portanto, redutores da pobreza dos trabalhadores) (Wuyts 2011).

A experiéncia mostra que diferentes sectores da economia ajustam-se ao mer-
cado de formas diferentes. Na agricultura, os precos ajustam-se a procura; quando
a procura excede a oferta, os precos sobem. Na industria, sdo as quantidades que se
ajustam porque este sector responde as variagdes dos custos de produgio; portanto,
quando os custos de produgio sobem, a produgio e o emprego diminuem. Logo, se os
precos dos produtos alimentares basicos subirem, a pressdo sobre os saldrios reais (po-
der de compra dos trabalhadores) reflectir-se-4 ou em instabilidade e conflito social
ou em aumento dos saldrios nominais. Se o aumento dos saldrios nominais nio for
compensado pelo menos com o aumento equivalente da produtividade do trabalho,
os saldrios perderdo competitividade porque o ricio saldrio/produto aumentard, e as
empresas perderdo interesse em empregar trabalhadores (Wuyts 2011).

A produgio e circulagio de alimentos (basicos, diversificados, baratos e acessi-
veis) permitem simultaneamente manter saldrios reais (ajustados pela inflagdo de bens
basicos de consumo e indicadores do poder de compra dos trabalhadores) decentes e
crescentes a0 mesmo tempo que o saldrio nominal se mantém atractivo (portanto, é

gerado emprego).
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Portanto, em Mogambique o papel central da agricultura no sistema de acumu-
lagdo deve centrar-se na geragio de excedente a baixo custo para promover industria-
lizagdo, nomeadamente a produgio de comida para criar a for¢a de trabalho industrial
competitiva e com niveis de vida decentes, e para alimentar o desenvolvimento de
uma industria alimentar diversificada e as ligagdes a ela associadas (Castel-Branco
2003; Castel-Branco 2012a).

Segunda, pela sua variedade e pela multiplicidade de actividades envolvidas, a pro-
dugio alimentar é, provavelmente, a que desenvolve mais (e mais completas) ligagées e nao
pode desenvolver-se sem estas ligacdes. Producio alimentar diversificada, barata e acessivel
para o mercado doméstico requer ligagbes entre a agricultura e industria (frequentemen-
te estabelecidas através de contratos de fornecimento/compra com pregos relativamen-
te estiveis e competitivos entre agricultores e industriais). Requer, igualmente, ligacdes
entre a infraestrutura produtiva, de armazenagem e de transporte, sistemas intermodais
de transporte, mecanismos de formagio, aprendizagem, investigagdo, inovagio e gestdo e
certificagdo de qualidade, industrias de embalagens, sistemas financeiros que financiem
todo o circuito produtivo, comercial e tecnoldgico, sistemas de informagio sobre mercados
e pregos, formas de associa¢do industrial que permitam criar escala nas actividades econé-
micas criticas (organizagio das cadeias de fornecedores, compradores e transportadores,
negociagio de financiamento, formagio, branding, investigagio e inovagio, etc.), facilitem
praticas de subcontratagio, especializa¢do e divisdo de trabalho com baixos custos de coor-
denagio (Castel-Branco, Ali & Massingue 2010; Chang 1994; Woodhouse 2012; Jomo
& Rock 1998; Lall 1999; Lall 1992). Portanto, produgio alimentar ¢ critica na diversifica-
¢do e articulagdo da economia e na substitui¢do de importagdes.

Terceira, naturalmente a implementagio de qualquer estratégia industrial requer
a identificagio de prioridades, para o que é necessirio um método econémico que
responda a algumas perguntas bdsicas sobre os objectivos e destino da produgio, isto
¢, os mercados. Por um lado, é preciso definir quais sdo os mercados concretos para
os quais se pretende produzir (quem sio os consumidores, quais sdo as dinimicas dos
consumidores, escala do mercado, especificagbes de qualidade, quantidades requeridas
e pregos, relagdo com inovagio, etc.) e porqué. Nio se aumenta produgio e produtivi-
dade, ndo se escolhe tecnologia, ndo se definem prioridades produtivas sem boa infor-
magio sobre os mercados para os quais se pretende produzir uma certa quantidade e
qualidade de um bem ou servi¢o a um certo preco.

Os mercados podem ser identificados e aproveitados a partir das dinimicas ja

existentes — por exemplo, o mercado de soja no centro e norte de Mogambique as-
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sociado a rdpida expansio da demanda de ra¢do para produgio avicola (Woodhouse
2012). Ou podem ser criados por intervengdo publica para responder a estratégias
especificas mais amplas — por exemplo, a interven¢io do Estado na Malasia (tribu-
tando exportagdes de 6leo cru e ajudando a conquistar mercado internacional através
de acordos comerciais com Paises com grandes mercados de importagio de éleo de
palma refinado mas sem industria de refinagio) para desencorajar a exportagdo de
6leo de palma cru e substitui-lo por éleo de palma refinado, a fim de promover o ca-
pitalismo industrial doméstico (Edwards 1990; Edwards 1996). Os mercados podem
ser procurados com uma perspectiva de futuro, como trampolim para penetrar em ou-
tros mercados mais avangados — como foi o caso da intervengio industrial do Estado
na Coreia do Sul para langar a industria informatica, aproveitando um mercado em
declinio e sem inovagio e competi¢io, como meio para ganhar reputagio e conheci-
mento, estabelecer firmas, aprender as dindmicas tecnolégicas para saltar para novos
mercados, mais inovadores e competitivos na industria informdtica (Chang 1994).
Ou podem ser criados para estabelecer ou reestabelecer uma inddstria por meio da
combinagio de uma série de ac¢oes de politica de curto ou médio prazo — penaliza¢io
das importagdes, estabelecimento de barreiras para a entrada de novos produtores a
fim de proteger economias de escala, organizagio de oligopélios (associagdes indus-
triais) para criar escala e evitar competi¢do nas compras e nas vendas — como foi o
caso da industria agucareira em Mogambique (GdM 1996; Castel-Branco 2002). Ou
podem ainda ser identificados e explorados em torno de concentra¢ées industriais ou
turisticas, por exemplo, para atender 2 demanda concentrada de bens de consumo (em
especial, mas nio exclusivamente alimentares) de um certo tipo de qualidade e a um
certo prego.

Qualquer uma destas op¢des é apenas uma variante da questdo de fundo: para
definir prioridades, é preciso comegar por identificar ou criar os mercados em fungio
de objectivos de médio e longo prazos. Estas variantes tém diferencas substanciais
(umas aproveitam oportunidades, outras criam oportunidades), mas todas colocam a
questdo da viabilidade comercial da produgio como ponto de partida. A metodologia
consiste em comegar pelos mercados concretos e ver as ligagdes para trds (a mon-
tante), como chegar a esses mercados; e as ligacdes para a frente (a jusante), em que
outros mercados, oportunidades e ligagoes se podem desenvolver.

Por outro lado, ¢ provivel que em cada momento nio seja possivel aproveitar
todas as oportunidades que surjam ou possam ser criadas. Como escolher priorida-

des entre as vérias possibilidades? Varios factores de escolha podem ser considera-

108  Desafios para Mogambique 2012 PARP 2011-2014



dos, de entre os quais os seguintes sio fundamentais: escala do mercado (quantidade
num dado momento), continuidade do mercado (diversificagio de fontes de procura
e prolongamento da procura com escala ao longo do tempo), proximidade logistica e
tecnolégica com o nivel de desenvolvimento das forgas produtivas num dado momen-
to (quanto mais longe, mais dificil; quanto mais perto, menos progresso), objectivos
sociais que se pretendem atingir com a produgio (por exemplo, ripida acumulagio de
capital ou geragio de emprego com saldrios decentes) e condi¢des de rentabilidade
efectiva oferecidas pelos mercados, que as vezes podem ser modificadas por politica
publica, outras vezes nio (Castel-Branco & Mandlate 2012; Castel-Branco & Goldin
2003). Por exemplo, defensores das ligagoes a jusante dos projectos de minerais em
Mogambique (transformagio dos minerais) desenvolvem o seu argumento com base
em trés pressupostos: a transformagio de minerais adiciona valor; valor adicionado ¢é
absorvido; e as rendas sdo maiores. De facto, ¢ provavel que o investimento na trans-
formagio consuma grande parte dos beneficios desse processamento sem criar siner-
gias para novas ligacdes a jusante e a montante; e é possivel que os mercados de bens
primdrios semi-processados ndo sejam necessariamente mais estiveis ou rentdveis (e
enfrentem maior proteccionismo industrial ou competi¢do de industrias de grandes
escala e como poder oligopolista e/ou monopolista). Altos custos com limitados bene-
ficios e rendimentos instdveis podem ou tornar estas liga¢oes invidveis, especialmente
quando o mercado doméstico ¢ insignificante, ou requerer o papel dominante do ca-
pital multinacional, em cujo caso o nivel de absor¢io do valor adicionado na economia
nacional tenderd a ser minimizado.

O PARP nio reflecte sobre estas questées nem tem nenhum detalhe (nem tio
pouco se guia, ou é guiado, pelas estratégias sectoriais, como se verd mais a frente). Para
além de indicar sectores prioritdrios de forma muito vaga (agricultura, pecudria, pesca e
ligagdes com grandes projectos), ndo reflecte nenhumas dinimicas reais suficientemente
especificas sobre os mercados para poder fazer uma diferenca (Castel-Branco & Man-
dlate 2012; Woodhouse 2012; Muianga 2012). H4, no PARP, uma grande insisténcia
no aumento da produgdo e da produtividade mas sem discussio dos objectivos sociais
e comerciais e dos mercados dessa produgio. Grande énfase é posta em assuntos como
“pouca terra ardvel explorada” (sem considerar que, nas condi¢des tecnoldgicas de Mo-
cambique, o limite para o uso de terra ¢ a disponibilidade de forga de trabalho e nio a
quantidade da terra); baixa intensidade média no uso de agroquimicos (negligenciando
o facto de todos os produtores que produzem para mercados garantidos e com conti-

nuidade — tabaco, agucar, algoddo — usam agroquimicos, os outros nio); dificuldade de
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acesso a mercados (sem analisar os mercados existentes e as dinimicas de formagio
de novos, que estio ocorrendo a todo o momento); e dificuldades de acesso a finangas
(sem identificar o problema exacto — que finangas? Para que operagdes? Quanto falta
e porqué? Em que condi¢bes? Onde e como mobilizar recursos financeiros adicionais?
Para onde vio as finangas e porqué?) (Amarcy 2012; Muianga 2012; Woodhouse 2012).
Sem tratar destas questdes, o PARP nio pode dar respostas as perguntas concretas que

emergem dos objectivos e actividades que define.

CONSISTENCIA DO PARP

E vital existir consisténcia no processo de formulagdo de politica e planificacio, de
modo a que os virios objectivos e actividades se apoiem mutuamente, em vez de se
confrontarem e contradizerem. Hd dois niveis de consisténcia importantes, no caso
do PARP: interno, que diz respeito a como o PARP estd construido; e externo, que
se refere a0 modo como o PARP se relaciona com o conjunto de outros documentos
de politica publica.

No que diz respeito a consisténcia interna, o PARP enfrenta, entre outros,
quatro grandes problemas. Primeiro, ignora as actuais dinidmicas produtivas e de
acumulagdo de capital em Mogambique, bem como o seu impacto na apropriagio
e utilizagdo de excedente e recursos, e absor¢io do excedente produzido. Assim, o
PARP perde a oportunidade de tentar aproveitar essas dindmicas especificamente
para mobilizar recursos financeiros e desenvolver ligagées especificas (Castel-Branco
& Mandlate 2012).

Segundo, estd organizado em pilares independentes uns dos outros. Fala de pro-
dugio mas sem referéncias a empresas ou quaisquer outras formas sociais concretas
(clusters, associagdes industriais, tipos de firmas, etc.) de organizagio de recursos, ca-
pacidades e producio (Muianga 2012; Woodhouse 2012). O emprego é concebido
como um produto natural do desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas,
mas sem nenhum reconhecimento sobre as condi¢bes em que esse emprego poderd,
de facto, ser gerado, exceptuando a concepgio de que, liberalizando as condigées de
trabalho, mais emprego serd criado e, com o emprego, menos pobreza haverd. A pos-
sibilidade de a liberaliza¢do da contratagio e do trabalho gerar emprego miserabilista
ndo ¢ sequer considerada (Ibraimo 2012). Também ndo ha nenhuma discussdo sobre

as condi¢des macroeconémicas (por exemplo, o equilibrio entre consumo e acumula-
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¢do) que relacionam emprego e reducio da pobreza e que estdo associadas as estru-
turas e dinimicas produtivas e de acumula¢io (Castel-Branco & Ossemane 2012).
Pequenas e médias empresas sdio mencionadas, ao longo do texto, sem referéncia a
produgio e mercados. Finangas, formagio e agroquimicos sio tratados como insumos
em falta no processo produtivo (para fazer o qué, para qué e para/com quem?) que,
uma vez existindo, criardo a sua prépria procura.

Terceiro, a sua componente macroecondémica, orientada para o controlo da in-
flagdo em contexto de dependéncia profunda de importagdes e altos niveis de porosi-
dade econémica (Castel-Branco & Ossemane 2012; Castel-Branco 2012a; Banco de
Mogambique 2000-2010 e 2000-2009), ¢ mais capaz de funcionar como impeditivo
a protec¢do do poder de compra das camadas mais pobres e como obsticulo a di-
versificagdo e articulagio da produgio doméstica, do que é capaz de apoiar o desen-
volvimento dos objectivos definidos no PARP (Castel-Branco & Ossemane 2012;
Castel-Branco 2012b).

Quarto, em contexto de dindmicas extractivas em rdpida multiplica¢do e com
altos niveis de porosidade na economia, o mecanismo de gestdo social de recursos
naturais néo renovaveis proposto pelo PARP ¢ a ITIEM, nos seus termos actuais, que
é claramente identificado como inadequado (Ossemane 2012).

No que diz respeito a consisténcia externa, o PARP nio guia nem ¢ guiado por
estratégias sectoriais. Cada estratégia sectorial tem vida prépria. Um exemplo ¢ a
nova estratégia nacional de industrializa¢do que o Ministério da Industria e Comércio
(MIC) apresentou numa sessdo da Associagdo Industrial de Mogambique (AIMO)
(Fernando 2010a). Esta estratégia é focada na intensificagio das dindmicas extractivas
da economia, com énfase no complexo mineral-energético e florestas, nas capacidades
energéticas necessdrias para este complexo, no transporte para exportagio, no estabe-
lecimento das industrias bsicas, e nas zonas econémicas especiais para exportar. Nao

ha nenhuma semelhanca entre esta estratégia e os objectivos preconizados no PARP

(Castel-Branco & Mandlate 2012).

PARA QUE SERVE O PARP

As principais constatagoes desta andlise sdo as seguintes. Primeira, os objectivos gerais
do PARP sio interessantes, mas o seu quadro operacional ndo permite escolher prio-

ridades e implementar esses objectivos. Segunda, o PARP ignora as actuais dinimicas
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dominantes e estruturantes da economia, pelo que perde a oportunidade de as usar
para a materializagdo dos seus objectivos. Isto acontece apesar da extensa anilise feita
a volta desta questdo na ultima década. Terceira, o PARP enfrenta multiplas incon-
sisténcias internas, entre objectivos e actividades, e relacionadas com o quadro macro-
econémico dado que ¢ insensivel ao padrio de crescimento (que o PARP proclama
querer mudar). Quarta, o PARP ndo guia nem é guiado, e até estd em contradi¢io com
outros documentos de estratégia e politica econémica.

Entdo, para que serve o PARP? Ha cinco possiveis respostas a esta pergunta.
Primeira, ¢ argumentado que o PARP serve para mobilizar recursos externos. Embora
em declinio, a ajuda externa continua a representar cerca de 40% da despesa publica.
Para além disso, manter um relacionamento activo com doadores é importante do
ponto de vista de credibiliza¢do do Pais para atrair investimento privado estrangeiro.
Finalmente, a ajuda externa permite compensar pela porosidade da economia criada
pelos incentivos fiscais redundantes, fuga ilicita de capitais e privatiza¢do das rendas
de exploragio dos recursos sociais do Pais (Castel-Branco 2012a).

Segunda, o PARP pode ser visto como parte do processo interno de negocia¢io
de opgoes de desenvolvimento, em face dos conflitos e tensdes que a intensificagdo
e expansdo da economia extractiva como modo de acumulagio criam. Enquanto as
estratégias sectoriais e praticas politicas estio focadas na privatiza¢io dos recursos
naturais, o PARP enfatiza a propriedade do Estado sobre a terra. O PARP fala da
produgio de comida para o mercado interno, do emprego e da pequena e média em-
presa nacionais, enquanto as estratégias sectoriais estdo focadas na globalizagio do
grande capital nacional, em associa¢do com o capital multinacional, e na privatizagio
e internacionalizag¢io das rendas dos recursos. O PARP fala dos “sete milhées” de me-
ticais distribuidos para os distritos como fundo de desenvolvimento local, enquanto as
estratégias sectoriais falam em grande investimento estrangeiro. O PARP menciona
descentralizagio da governagdo publica, e as estratégias sectoriais enfatizam o papel
dos grandes projectos de investimento privado multinacional na transformacio local.
Portanto, o PARP pode ser visto como um compromisso do grande capital nacional,
reflectido na elite directiva da Frelimo, feito as bases para alargar a base social do po-
der e o proteger das suas fragilidades e voracidade.

Terceira, o PARP pode ser compreendido como uma forma de desviar o debate
sobre politica e planificagio publica das estratégias sectoriais — onde estdo as questdes
reais — para um documento que fala de pobreza (entdo atrai as aten¢des) mas nio serve

de muito mais do que retdrica.
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Quarta, o PARP pode ainda ser entendido como uma tentativa genuina de manter
aceitdvel o nivel de provisdo de bens e servigos publicos, seja por preocupagio genuina com
a melhoria da qualidade de vida dos mogambicanos em geral, seja por preocupagio em
manter a legitimidade do actual poder de Estado, necesséria para continuar a desenvolver
oligarquias financeiras nacionais rendeiras em associagdo com o grande capital estrangeiro.

Quinta, o PARP é uma institui¢io com doze anos de vida, e ninguém sabe o que
fazer com ela; nem se acaba com ela, nem se faz algo util e interessante. Enquanto nio
for prejudicial, pode ser util e vai ficando.

Provavelmente o PARP serve todos estes objectivos, mais ou menos propositada
e conscientemente. A questdo de fundo ¢ que, nos termos actuais, consome enormes
recursos e nio ajuda; pelo contrario, desvia o debate das questdes centrais. O plano de
investimento publico de médio e longo prazo nio é enquadrado pelo PARP, tal como
ndo o é o cendrio fiscal de médio prazo. As estratégias sectoriais sdo independentes
umas das outras ¢ do PARP. Entio, para que serve manter este exercicio ficticio de
planificagio participativa, que pode ser participativo, mas nio serve como planificagao

real do desenvolvimento econémico e social?
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