“ACCAQ SOCIAL PRODUTIVA”

EM MOCAMBIQUE:
UMA FALSA SOLUCAQ
PARA UM PROBLEMA REAL

Antonio Francisco

“Beneficios destinados exclusivamente a pobres
acabam convertendo-se em beneficios pobres”

(Sen, 1995)

INTRODUCAD!

Ha quem diga que o maior erro que se pode cometer na vida é procurar solugées
certas para problemas errados (Drucker, n.d.; Kanitz, 2005). O presente artigo lida
com um assunto deste tipo.

“Accio Social Produtiva” (ASP) é a designacdo atribuida pelo Governo de
Mogambique (GdM) a uma recente iniciativa de politica ptblica no dominio da
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assisténcia social que visa “... a inser¢éio social e econémica das pessoas com capa-
cidade para o trabalho, mas vivendo em situagio de pobreza extrema” (GdM, 2012,
p. 4). Trata-se de uma iniciativa que integra o conjunto dos outros instrumentos de
politica pablica do Estado Mogambicano, estabelecidos antes e depois da aprovacio
da Lei de Proteccdo Social de Fevereiro de 2007 (Lei no 4/2007) e subsequentes
instrumentos operacionais, nomeadamente: Regulamento do Subsistema de Segu-
ranga Social Basica de 2009 e a Estratégia Nacional de Seguranca Basica para 2010-
-2014 (Decreto no 85/2009; Resolugdo no 17/2010).

Recentes trabalhos elaborados pelo autor deste texto e outros investigadores do IESE,
sobre protecgio social, tém procurado entender e explicar o quadro legal e administra-

tivo da segurancga e assisténcia social formais, no contexto mais amplo das dindmicas

1O autor agradece a leitura atenta e sugestoes recebidas de Ivette Fernandes, Gustavo Sugahara e Moisés Sitta.
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demograficas, econémicas, sociais e culturais da populagio mocambicana. De igual
modo, a analise da iniciativa ASP, visando avaliar seus méritos, deméritos e impactos,
positivos e negativos, deve também ser considerada no contexto social e politico mais
amplo. Acima de tudo, precisa de ser tratada como uma iniciativa eminentemente
politica, em vez de meramente técnica, administrativa ou burocrética, que dispense
uma reflexdo qualificada sobre as ideias e os valores em que se inspira e que veicula.

Nio € facil interpretar o compromisso assumido pelo Estado mog¢ambicano e
sucessivamente reiterado pelo seu Executivo, relativo a pretensio de “... promover
a inclusdo socioeconémica das populagdes mais vulneraveis com capacidade fisica
para trabalhar” (Decreto no 85/2009, p. 13), através da assisténcia social. O que este
compromisso tem de corajoso e ingénuo tem também de arrogante e dissimulado.
Corajoso e ingénuo, tendo em conta a dimensdo da missdo em causa, os meios que
precisaria de mobilizar e os parcos recursos disponibilizados para o efeito. Arrogante
e dissimulado, pela presungdo de que a iniciativa da ASP seja realista e realizavel,
bastando para o efeito um amplo e militante intervencionismo, qual “promessa de
‘entrega ao domicilio’ a uma populagio supostamente inerte” (Sen, 1995, p. 35).

A anterior davida sera esclarecida ao longo do texto, nomeadamente na terceira
e quarta secgoes, beneficiando da informacgio e anilise apresentadas nas secgoes
precedentes. Na verdade, ao longo do artigo, a davida anterior servira de referéncia,
uma espécie de hipdtese de investigagdo que orientara a reflexdo sobre o contexto
e motivagdo, significado e implicagdes da assisténcia social como instrumento de
politica pablica em Mogambique.

Virias sdo as interrogacGes suscitadas pelo uso da assisténcia social publica,
e em particular da chamada ASP, como instrumento de politica pablica. A assis-
téncia social publica tem razdo de existir? Se sim, quando e em que circunstancias?
E a ASP? Como justificar a selec¢do das chamadas “populagdes vulneraveis aptas
a trabalhar” como grupo-alvo da assisténcia social, sabendo que simultaneamente
existe um grupo de pessoas, que por diversas razdes, sdo ou estdo fisica ou mental-
mente incapacitadas para trabalhar? Se a exclus@io social e econémica das chamadas
“populagdes vulneraveis aptas a trabalhar” passa a ser o objecto prioritario da assis-
téncia social piblica, o que faz o resto do Governo, nomeadamente os organismos
supostamente responsaveis por lidar com as pessoas aptas para trabalhar? Porque é
que a maioria dos mogambicanos, sobretudo rurais, permanece mergulhada na estag-
nacgio econémica? Serd por causa da exploracio do homem pelo homem perpetrada

pelo sistema capitalista, como defendeu o partido Frelimo na primeira década de
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independéncia? Ou € por causa da mentalidade miserabilista das pessoas, como tem
defendido, nos dias de hoje, a lideranga do mesmo partido Frelimo? Qual o sentido
do discurso de “combate a pobreza”, dissociado dos principais meios de aquisi¢do de
riqueza, os “meios econémicos” e os “meios politicos”, uma distingdo fundamental
que serd esclarecida mais adiante?

Nio € objectivo deste trabalho preencher o espago que lhe é reservado a discutir
e tentar responder as questdes acima enumeradas. Tais questdes surgem, nesta
introdugdo, como ignicdo analitica indispensavel para pensar sobre um assunto, que
a partida, parece incontroverso e consensual, pelo facto de a assisténcia social e
humanitaria, privada e sobretudo publica, ser geralmente revestida de uma auréola
benfeitora, caritativa e bem-intencionada. Algumas das perguntas acima enunciadas
tém sido respondidas em trabalhos do IESE e de outros investigadores; outras ques-
tdes ficardo sem resposta ou dardo origem a novas perguntas que oportunamente
deverio ser respondidas.

O artigo esta organizado em quatro secgdes. A primeira sec¢io aborda a seguinte
questdo: “Qual € a esséncia do real problema que o contetido e a operacionalizacdo
da ASP nio identifica correctamente?” Esta questdo € respondida em dois momentos
ou subcapitulos. Inicia-se por sublinhar a importancia da distin¢do entre os principais
meios de aquisi¢do da riqueza para a identificacdo do problema real da sociedade
mogambicana e relevante para o debate sobre a pobreza. De seguida, apresenta-se
um breve enquadramento da protec¢ido social formal mocambicana, com destaque
para o quadro da actual ortodoxia oficial sobre a natureza e as causas da pobreza. A
segunda secg¢do retine um conjunto de dados e relacGes empiricas, caracterizadoras da
dimensdo demografica, econémica e social do problema real da populagio mogam-
bicana. Chama a atengdo para a natureza das mudangas em curso na estrutura etaria,
manifestada no aumento da dependéncia infantil. Uma dependéncia que a populacdo
tenta compensar, através da participa¢do activa em actividades econémicas de todas
as geragdes: criangas-adolescentes, jovens/adultos e idosos. A terceira sec¢do toma
como referéncia a andlise das secgdes anteriores, para demonstrar que uma solucdo
errada para um problema errado €, por defini¢io, duplamente errada e gratuita. De
forma resumida, apresenta os objectivos, o que é e qual € o alcance da iniciativa ASP
em curso; argumenta, de seguida, que a ASP ndo € social nem produtiva. A quarta
sec¢do contém algumas consideragdes finais e a conclusdo. Explica porque nio tem
sentido fazer acompanhar a analise critica da iniciativa ASP de uma proposta alter-

nativa, visando converté-la numa acg¢io alegadamente mais produtiva do que tem
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sido. Respondendo a questdo “Justifica-se a ASP?”, o artigo defende que a resposta
depende da perspectiva de protecgio social seguida; identifica algumas das respostas
que tém sido dadas, desde a resposta do Governo, a qual se inspira ou esta alinhada
com a do Banco Mundial, até a do proprio autor deste texto. Apés mostrar que a
ASP oferece uma falsa solugdo para um problema real, o artigo termina identificando

duas implicagdes desta constatagdo: uma politica e outra social.

O PROBLEMA REAL DE MOCAMBIQUE

O problema real da populacio mogambicana pode ser resumido nos seguintes
termos: ndo obstante as elevadas taxas de crescimento e dinamismo econémico,
observado num conjunto de sectores restritos e concentrados da economia nacional,
o principal problema de Mogambique continua a ser a estagna¢do econémica, mani-
festada pelo baixo nivel de produtividade e pela baixa capacidade de producio indi-
vidual e das familias. A maioria da populagio, principalmente ao nivel rural, vive
em condi¢coes de extrema vulnerabilidade econémica e tecnologica, em condicoes
naturais e sociais precirias ou mesmo hostis (baixo nivel tecnolégico, auséncia de
infra-estruturas basicas, fragilidade de solos, riscos climaticos, insectos e parasitas,
doencas endémicas, entre outros) (DNEAP, 2010; Francisco, 2012a; Galor, 2011;
Jones & Tarp, 2013, pp. 14-17).

RIQUEZA E POBREZA, UMA “QUESTAQ DO OVO E DA GALINHA"?

Decorrente do problema real da populagio, o principal desafio com que a sociedade
mogambicana se confronta diz respeito aos meios de aquisi¢do de riqueza. Na Intro-
dugio fez-se referéncia a distingdo entre dois tipos de meios distintos de aquisi¢do
de riqueza — meios econémicos e meios politicos. Estes conceitos foram propostos
pelo socidlogo alemao Franz Oppenheimer (1922, pp. 25-27), no livro intitulado
O Estado, com a originalidade de os considerar mutuamente opostos na persecuc¢do

dos propésitos geralmente comuns de realizacdo da vida humana.?

2 “No caso de um pensador da dimensdo de Karl Marx”, escreveu Oppenheimer (1922, p. 26), “pode-se
observar a imensa confus@o provocada, quando o propésito econémico e os meios econémicos ndo sio
devidamente distinguidos. Os erros que no final conduziram a teoria espléndida de Marx a conclusées tdo
longe da verdade alicergaram-se na falta de diferenciagdo clara entre os meios de satisfagdo econémica das
necessidades e a sua finalidade”. A distingdo entre os dois principais meios de aquisi¢do de riqueza permitiu
a Oppenheimer propor uma teoria de exploragdo capitalista liberal-socialista, muito diferente da teoria
marxista-leninista que o Estado Mogambicano pretendeu implementarem Mogambique na primeira década
pos-independéncia.
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Oppenheimer rotulou a aquisi¢do de riqueza por via da producio e da troca do
proprio trabalho, pelo equivalente do produto do trabalho alheio, de “meios econ6-
micos”. Os meios econémicos compreendem o emprego de factores de produgio
(terra, capital, trabalho, tempo), pela generalidade da sociedade, na produgio de
mercadorias e a subsequente troca ou venda dos produtos no mercado. Esse meio
baseia-se na produtividade, em trocas livres e voluntarias no mercado, resultando
num acréscimo da produc¢io e numa eficiente utilizacdo dos recursos e, consequen-
temente, na melhoria do padrio de vida.

A segunda forma de aquisicao de riqueza, em vez de se recorrer a produtividade,
baseia-se no confisco unilateral, mais ou menos violenta, no roubo da propriedade ou
do produto alheio. Oppehneimer rotulou-a de “meios politicos”. Diversas entidades
ou actores, tanto individuais como colectivas, incluindo o préprio Estado, recorrem
a estes meios de aquisi¢do de riqueza. No caso particular do Estado, designado por
Oppenheimer (1922, p. 27) como “organizacdo de meios politicos”, ele desfruta do
privilégio de usar a lei e varios instrumentos de coagdo e repressdo, administrativos,
policiais e militares, para mobilizar recursos: tributagio, confisco da propriedade,
bens e servicos produzidos pelos cidaddos, doacdo, empréstimo e investimentos.

TAo importante como o recurso a meios coercivos para monopolizar recursos, o
Estado cria direitos proprios e compete com os direitos dos cidaddos pelo controlo
dos recursos, em vez de proteger as suas liberdades e direitos de propriedade. E o
caso, por exemplo, do direito de nacionalizagio e confisco em nome do bem comum,
convertido, no caso mog¢ambicano, em monopolio absoluto sobre os recursos natu-
rais (e.g. monopolio estatal sobre a terra), econémicos e financeiros (e.g. monopdlio
da emissdo da moeda, entre outros). Além disso, na vida pratica, os agentes do
Estado (burocratas, politicos e for¢as de seguranga puablica), usam, e muitas vezes
abusam, do direito de confisco compulsivo e unilateral de bens e servicos, de distri-
buigdo e transferéncia da riqueza de certos individuos ou grupos sociais para outros,
do direito a subtracc¢do de parte da quantidade produzida, ou a aplicagdo de medidas
fiscais e administrativas que acabam por desincentivar a ja baixa producio de subsis-
téncia e comercial. Como o Estado nada produz, nem o seu funcionamento se
rege pelo mercado, resta-lhe recorrer a meios politico-administrativos para adquirir
riqueza, por via da subtracgdo e confisco dos que realmente a produzem.

Entretanto, como defende Francisco (2013b), Franz Oppenheimer (1864-1943)
ndo viveu a experiéncia da ajuda financeira internacional como meio politico de

aquisicdo ou redistribuicio de riqueza, em paises subdesenvolvidos contempora-
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neos. Considerando o longo e sistematico processo de ajuda internacional, em que
Mog¢ambique se encontra mergulhado ha cerca de trés décadas, afigura-se realistico
acrescentar uma terceira forma de aquisi¢do de riqueza - pedir esmola ou ajuda
internacional, quer seja na forma de puro donativo, quer na forma de endividamento
subsidiado. Esta tem sido uma via importante de enriquecimento por parte das elites
politicas, que controlam o poder de Estado. Em sentido lato, este terceiro meio de
aquisi¢do de riqueza pode ser inserido no grupo dos “meios politicos” acima referido;
mas num sentido restrito, este meio, em vez de recorrer ao confisco e ao roubo da
populacdo, recorre a dissimulacdo e a persuasio pacifica dos doadores, em nome do
povo e dos chamados “vulneraveis” e “mais desfavorecidos”. Mesmo se estes meios
derivam, na prética, de processos politicos violentos e destrutivos, como aconteceu
em Mogambique com os dois conflitos armados, o primeiro pela independéncia e o
altimo pela democracia, existe uma diferenga qualitativa substancial entre estes dois
tipos de meios politicos.

A relagdo de causalidade entre pobreza e riqueza esta longe de ser redutivel ao
velho dilema do “ovo” e da “galinha”. Pelo menos desde o fundador da economia
moderna, Adam Smith, a questdo da pobreza tem sido equacionada pelos liberais clas-
sicos e contemporaneos, de forma substancialmente diferente da formulagdo apontada
pelo intervencionismo de diferentes expressoes (keynesiano, marxista, entre outros).

Em termos analiticos, desde o liberalismo cléssico, a questdo da “riqueza das
nacGes” tem precedido logicamente a questdo da “pobreza das nagdes”. A andlise
da pobreza s6 tem sentido em intima ligacdo com a riqueza, sobretudo a riqueza
criada por via da producdo ou “meios econémicos”. A pobreza é o “estado natural
de referéncia, contra a qual a riqueza é medida; é aquilo que obtemos se a riqueza
ndo for produzida” (Palmer, 2012, p. 111)2

Segundo Palmer, o economista liberal Peter Bauer deu a seguinte resposta que
ficou famosa, num debate com John Kenneth Galbraith sobre “as causas da pobreza”:
“A pobreza nio tem causas. A riqueza, sim, tem causas”. Obviamente, esta resposta é
valida numa perspectiva de longo prazo, ou no longo processo histérico de evolucdo
da humanidade e melhoria das condigdes de vida das sociedades, segundo os padrées
de vida moderna. Como escreve Palmer (2012, p. 111), a pobreza generalizada é a

norma historica, a explosdo massiva da riqueza observada nos Gltimos dois séculos é

3 Em outras palavras, como afirmou Charles Darwin algures: “If the misery of the poor be caused not by the

laws of nature, but by our institutions, great is our sin” (Se a miséria dos pobres ndo é causada pelas leis da
natureza, mas pelas nossas institui¢ées, grande é o nosso pecado) (Naritomi, 2007, p. 14).
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a aberrac@o que requer explicacdo (Berlin, 1969; Block, 2011; Francisco, 2010, 2009;
Hayek, 2010; Mises, 2010; Sen, 1995).

A POBREZA DO DISCURSO OFICIAL SOBRE A POBREZA
Embora a questdo da pobreza em Mogambique tenha sido convertida na bandeira
principal dos discursos politicos oficiais, € sabido que, ao longo das décadas passadas,
o partido Frelimo, partido dominante no Estado e na sociedade mogambicana
desde a independéncia em 1975, tem mudado as suas explica¢Ges sobre as causas da
pobreza. Uma mudanga, convém que se diga, cirurgicamente conveniente e adap-
tada as circunstincias politicas, motivada mais pela necessidade de preservacio do
controlo do poder politico do que propriamente usar o conhecimento da realidade
para melhorar as condi¢des de vida dos cidaddos. A titulo ilustrativo, vejamos duas
perspectivas convertidas na ortodoxia dominante nos discursos oficiais, directa ou
indirectamente relevantes para o debate sobre a ASP, neste trabalho. A primeira
remonta A primeira década pds-independéncia e a segunda prevalece actualmente
nos discursos oficiais dos principais lideres politicos e governantes em exercicio.

Ap6s a proclamagio da independéncia, o nobre espirito independentista, que
mobilizou a luta nacionalista em prol dos direitos humanos basicos e das liber-
dades individuais, foi capturado pelo radicalismo revolucionario colectivista. Um
radicalismo incorporado no ordenamento politico e juridico mogambicano, desde a
Constitui¢io da Republica de 1975 e o Hino Nacional até aos demais dispositivos
politicos, juridicos e administrativos, incluindo politicas econémicas e sociais espe-
cificas. A partir de 1977, o radicalismo revolucionario tornou-se mais explicito, ao
ser consagrado oficialmente como ideologia marxista-leninista, no III Congresso da
Frelimo realizado em Fevereiro do mesmo ano. Assim, o argumento segundo o qual
a exploragio do homem pelo homem perpetrada pelo sistema capitalista, conside-
rada intrinsecamente associada ao regime politico colonial, foi convertido na orto-
doxia dominante e inspiradora das politicas pablicas do Estado, sobre as principais
causas da pobreza na sociedade mogambicana.

Bastou apenas uma década e o sonho de construgio de uma sociedade socialista
- simbolizada pelo famoso slogan “Mog¢ambique Terra Libertada da Humanidade” —
depressa se converteu num tragico pesadelo para toda a sociedade mogambicana,
agravado por uma guerra civil que durou uma década e meia. Guerra que acabaria
por quebrar, mas s6 em parte, a pretensdo de o partido Frelimo subjugar a popu-

lacio mogambicana a servidido e profunda a subordinagdo ao novo Estado.
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As implicagdes do novo modelo politico e econémico para os mecanismos de
proteccdo social foram tragicas e duradouras, tanto pela ruptura provocada na capa-
cidade de poupanga interna, como pelo aumento do consumo e agravamento da
dependéncia. Os mecanismos de protec¢io social formais, baseados na acumulagio
privada e capitaliza¢do solidaria, introduzidos no inicio do Século XX, foram radical-
mente preteridos a favor da colectivizacdo estatizante, alegadamente para todos os
cidaddos organizados em empresas agricolas, industriais e de servicos estatais, bem
como em servigos sociais piblicos estabelecidos, na sequéncia das nacionalizac¢Ges
da terra, da saide, da educacdo, das profissGes liberais e da habitacio, realizadas em
1975 e 1976 (Francisco, 2013a; Newitt, 1997, p. 392).

Em termos praticos, as implicacées da opgdo radical seguida foram madltiplas,
destacando-se as seguintes: (1) Desmantelamento dos mecanismos precarios de
seguranca e previdéncia social, baseados na economia de mercado formal, edificada
desde a conversdo de Mocambique num Estado moderno colonial na altima década
do Século XIX; (2) Enfraquecimento da ainda débil capacidade de investimento
interno, através da poupancga interna realizada ao longo das décadas anteriores a
independéncia politica, agravando a dependéncia do apoio externo; (3) O modelo
de crescimento por via da estatizagdo e colectiviza¢do socialista converteu-se num
pacto com a estagnag¢do econdmica e a pauperizac¢do social, o que punha em causa
a sustentabilidade a longo prazo do ainda precario sistema de protec¢do social
formal herdado do periodo colonial; (4) Todas as geragdes foram desencorajadas
a poupar e a acumular no decurso da sua vida economicamente activa, resultando
que a maioria das pessoas atinja a idade idosa sem uma aposentadoria que lhes
permita deixar de trabalhar ou evitar depender das contribui¢ées dos jovens para a
sua subsisténcia.

“Podemos, merecemos e somos capazes de ser ricos”, defendeu Guebuza em
2004, mas como escreveu Chichava, se bem que inicialmente parecesse que a utili-
zacdo dos termos “ricos” e “riqueza” se referia aos mogambicanos em geral, 2 medida
que o actual Presidente da Republica partilhava o seu pensamento, percebeu-se que
a aspiracdo ao enriquecimento abrangia um pequeno nimero de cidaddos que, 2
partida, ndo eram os pobres para quem os programas de combate a pobreza sdo
direccionados (Chichava, 2010, pp. 60-61).*

4 A questdo do encorajamento e/ou desencorajamento a poupanga privada agregada e a sua relagdo com
a estrutura etdria da populagdo e o crescimento da produtividade, aqui apenas aflorada, € objecto de uma

pesquisa especifica do Grupo de Investigacdo Pobreza e Proteccio Social (PPS) do IESE.
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Simultaneamente, a op¢do colectivista e estatizante destruiu também a base de
sustentabilidade financeira do outro sistema de seguranga social, assente num regime
de reparticio social, em que as novas geragdes contribuem equitativamente para a
aposentadoria da geracdo idosa. Este sistema vinha sendo edificado desde a intro-
ducio do Regulamento da Fazenda do Ultramar, em 1901. Nio obstante ter come-
¢ado com caracter explicitamente discriminatério, ao longo das décadas acabaria por
incluir diferentes estratos sociais, para além dos colonos, expandindo-se primeiro aos
chamados assimilados e eventualmente também aos chamados indigenas. Depois de
1975, apesar da Previdéncia Social para os funcionarios do Aparelho do Estado ter
sido mantida, ou em certos casos até ampliada, na pratica, depressa perdeu a sua
base de sustentabilidade fiscal e tributaria, devido ao colapso do sistema econémico-
-financeiro do mercado formal (Francisco, 2010; Quive, 2007, pp. 11-14).

Na segunda metade das década de 1980, o risco de o Estado Mogambicano
degenerar num “Estado Falhado” forcou a lideranca do partido Frelimo a procurar,
no sistema capitalista, até entdo diabolizado e rejeitado, o apoio indispensavel para
a sua sobrevivéncia politica. Simultaneamente, o desmoronamento do sistema
socialista observado a nivel internacional permitiu perceber, para quem ainda tinha
davidas, que os pobres dos paises capitalistas eram mais ricos do que a classe média
ou mesmo a elite politica dos regimes socialistas (excepto a nomenclatura dirigente
acima da elite).

Ainda que a lideranga politica mogambicana continuasse a culpabilizar a guerra
civil pelo fracasso da opgdo socialista do partido Frelimo, a verdade é que, ap6s
o retorno da paz em 1992, nem mesmo os poucos politicos que continuaram a
declarar-se defensores do socialismo renunciaram as oportunidades e beneficios
que a liberalizagdo economica e a abertura ao capitalismo internacional passaram a
proporcionar. Pelo contrario, a varios niveis do partido Frelimo, sobretudo ao seu
mais alto nivel, desenvolveu-se a convic¢do de que os combatentes pela indepen-
déncia tinham conquistado o direito especial de “novos-ricos”.’

Ao longo da dltima década, uma nova ortodoxia assumiu protagonismo na lide-

ranga do partido dominante e do Estado, com uma perspectiva diferente da do

O General Alberto Chipande, outro antigo combatente pela independéncia, foi mais peremptério e explicito
ao reagir com indignagdo as acusagées publicas de que os dirigentes da Frelimo estavam a enriquecer
indevidamente: “Ricos de qué?”, questionou - “e se fossemos ricos? Qual o mal? Nao foram eles que
trouxeram a independéncia de que estais a usufruir? Queremos capital socialista e ndo capitalista. A nossa
politica continua a mesma de ha 40 anos.” http://oficinadesociologia.blogspot.com/2009/08/chipande-e-
-riqueza.html#ixzz2UyzrNWH9
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discurso marxista-leninista da primeira década p6s-independéncia, centrada na luta
de classes, explora¢io do homem pelo homem e papel do Estado, como instrumento
da classe dominante. Quatro décadas apds a conquista do poder do Estado e da
eliminacdo das classes privilegiadas, principalmente da elite colonial que foi conver-
tida no alvo principal da luta pela independéncia, a nova classe dominante passou a
integrar politicos, guerrilheiros e burocratas. Mas como esta nova classe politica ndo
se assume como dominadora, ela procura retractar o Estado como uma entidade
de servico social, afavel, benfeitora e comprometida com a defesa do bem comum.

Em alguns artigos recentes, o autor deste texto tem designado a nova ideologia
veiculada pelo discurso oficial como wzsAfiul thinking (pensamento desejoso). Isto
porque a nova ideologia evita ser associada as ideologias politicas convencionais,
principalmente a ideologia revolucionaria, usada no passado para destronar o Estado
colonial e edificar o novo Estado, cuja configuracio e alguns dos seus modelos conti-
nuam a ser considerados instrumentais para a prossecugio do combate a pobreza.
A insisténcia do discurso oficial na crenga de que o “Estado somos todos nés”, ou
de que o Governo é o legitimo representante do colectivo representado pelo termo
“todos n6s”, tem servido para camuflar a crenga de que o Estado esti apostado em
defender o bem comum apenas por se desejar que assim seja (Francisco, 2012a).

A questdo da pobreza oferece um dos exemplos mais eloquentes, ao ser conver-
tida em bandeira politica do partido no poder e de um Governo que continua a fazer
crer que o monopdlio absoluto e centralizador dos recursos naturais e financeiros pelo
Estado é a melhor via para se combater a pobreza. Nio admira que se tenha tornado
politicamente incorrecto e inconveniente atribuir a pobreza ao sistema capitalista,
razdo pela qual uma nova ortodoxia assumiu proeminéncia no actual discurso oficial. A
pobreza passou a ser imputada 2 mentalidade individual ou, parafraseando o Presidente
Armando Guebuza, a2 mentalidade miserabilista das pessoas (Chichava, 2010, p. 70).

Nio € claro se esta altima perspectiva oficial sobre pobreza constitui a principal
fonte de inspiragdo de iniciativas como a ASP, entre outras, que sdo apresentadas
como visando gerar emprego e fontes de rendimento. Esta davida justifica-se, pelo
facto de a lideranca da Frelimo continuar a impor certas op¢ées politicas do passado,
alegadamente em defesa das chamadas “nossas conquistas” ou “conquistas da revo-
lugdo”. Tais conquistas foram fundamentadas, no passado, com base na ideologia
da explora¢io do homem pelo homem. Com o passar dos anos, apenas parte delas
continuam a ser defendidas como conquistas a preservar (e.g. propriedade estatal

da terra e recursos naturais),enquanto outras foram libertadas do monopélio estatal
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e devolvidas a sociedade (e.g. prédios de habitacdo, satde, educacio, advocacia e
outras profissdes liberais).

O que foi dito acima devera ser suficiente como enquadramento preliminar e
contexto do debate politico e ideolégico em que as politicas de assisténcia social,
e a iniciativa da ASP em particular, precisam de ser compreendidas. Em particular,
devera permitir entender a analise que se segue sobre a pertinéncia e o significado
da identificacdo das pessoas pobres em idade activa como grupo-alvo da assisténcia
social. Se a iniciativa ASP for mais uma iniciativa condenada ao fracasso, sera por
causa da mentalidade dos cidaddos ou da inconsisténcia das politicas e dos valores

em que elas se inspiram?

A IDENTIFICACAO DO PROBLEMA NA INICIATIVA ASP

Quando um Governo se compromete em fazer, através da assisténcia social, aquilo
que ao mercado compete realizar, qual o mérito e a efectividade pratica de tal
compromisso? A resposta a esta questdo sera dada centrando a atengido no conteido

e na operacionalizagido da iniciativa ASP.

ESTRUTURA ETARIA E DEPENDENCIA INFANTIL

A “Populagido Economicamente Activa” (PEA) é uma parte da populagio, de ambos
os sexos, que se dedica a producio de bens e servigos econémicos. Também pode
chamar-se, em sentido lato, “mio-de-obra” disponivel para actividades produtivas na
sociedade. Segundo recomendagdes internacionais, a PEA compreende, da seguinte
forma, a populagido em idade de trabalhar: 15 a 59 ou 64 anos de idade. A restante
populagio, infantil e adulta, considerada potencialmente dependente e predominan-
temente consumidora (0 a 14 anos e 60 ou 65 e mais anos de idade), é convencio-
nalmente designada por “populagio economicamente nio-activa” (PENA) (Elizaga,
n.d., p. 301; INE, 2011).

Mais adiante, retomar-se-a a questio do maior ou menor realismo, das taxas
convencionais de dependéncia ou inactividade versus taxa de actividade econémica.
De imediato, para uma primeira apreciacdo da dependéncia infantil, tomemos como
referéncia as referidas taxas convencionais, para ilustrar o crescimento do efectivo
de criangas menores de cinco anos. Para além das pessoas de outras idades incapa-
citadas, por diversas razges fisiologicas, o grupo etario dos 0-4 anos de idade é o

totalmente dependente do resto da populagio.
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A investigagdo demografica em todo o mundo tem demonstrado que as taxas de
crescimento do rendimento per capita da populagdo sdo frequentemente afectadas
pelas mudancgas na taxa de dependéncia infantil, isto &, o ricio entre criancas econo-
micamente inactivas relativamente a PEA. Quando o racio entre os trabalhadores e
a populagio inactiva aumenta, a taxa de rendimento per capita aumenta também.
E se a populacido infantil inactiva aumenta mais do que a PEA, o rendimento per
capita tende também a diminuir (Malmberg, 2008; Bloom, Canning & Sevilla, 2003;
Bloom, Canning, Fink, e7 2/, 2007).

Quando se analisa a evolu¢do da taxa de dependéncia infantil em Mogambique,
para a qual existem dados confidveis pelo menos desde os meados do século XX, impor-
tantes mudangas podem ser identificadas. De 1950 a 1990, a taxa de dependéncia infantil
aumentou de 0,78 para perto de 1 (0,97), respectivamente. Este aumento sugere que o
grupo etario 0-14 é praticamente do mesmo tamanho que o grupo etario em idade econo-
micamente activa (15-59 anos). A partir de 1990, observou-se uma ligeira diminui¢do
da taxa de dependéncia infantil para 0,87, mas, até ao fim da corrente década, ndo se
prevé que a proporcio de dependéncia infantil reduza para o nivel observado em 1950.

A titulo comparativo, numa perspectiva internacional, refira-se que, em 1950, o
nivel e estrutura de dependéncia infantil em Mogambique era idéntico ao da maioria
dos paises da Africa Subsaariana (e.g. Africa do Sul, 0,70; Botswana, 0, 78; Gana,
0,89) e de outros paises na altura igualmente sub-desenvolvidos, como, por exemplo,
a Coreia do Sul (0,81). Porém, em 2010, a dependéncia infantil na Coreia do Sul tinha
baixado drasticamente, para 0,24; em alguns paises vizinhos, por exemplo na Africa do
Sul e Botswana, baixou para cerca de 0,5, mas Mogambique e Gana (este altimo ligei-
ramente menos) permaneceram com taxas de dependéncia infantil muito elevadas.

Significa que a populagdo coreana em idade activa é actualmente quatro vezes
maior do que a populagio infantil. Em Mogambique, porque a taxa de fecundi-
dade permaneceu muito elevada e o efectivo dependente infantil aumentou, o factor
demografico acabou por contrariar, ou mesmo travar, a aceleragdo do crescimento
econdémico, enquanto na Coreia do Sul e em outros paises do grupo chamado “tigres
asiaticos” (Malmberg, 2008, p. 21) acelerou. E certo que, no caso de Mogambique, o
problema econ6émico agravou-se, por factores associados a conjugagdo de politicas
anti-desenvolvimento econ6émico e a guerra civil que contribuiram para a estagnacido
ou mesmo para o retrocesso do padrio de vida. Isto € presentemente mais visivel,
porque, ap6s o retorno da paz (1992), as reformas liberalizadoras e fomentadoras

do crescimento econémico que passou a registar-se confrontaram-se com a resis-
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téncia da elevada e crescente dependéncia infantil, causada pela alta fecundidade e
aumento de nascimentos — em 1950 o nimero de nascimentos rondava os 300 mil
por ano; neste momento ronda os 900 mil por ano e, no final da corrente década,
devera ultrapassar um milhdo (INE, 2011; UN, 2011).

A pesquisa demografica produzida pelo IESE tem chamado a ateng¢io para a
necessidade de as politicas pablicas tomarem em consideragio a natureza e o estagio
da transi¢do demografica mogambicana (Francisco, 2011a, 2011¢, 2011b). Mesmo se
a transicdo demografica, no caso de Mogambique, se encontra numa fase incipiente,
engana-se quem pensar que, por ser incipiente, o seu impacto € ainda insignificante
ou irrelevante. O Grifico 1 ilustra bem este ponto; até mesmo o leitor pouco habi-
tuado a interpretar graficos estatisticos pode, pelo menos, reparar na evoluc¢do das
diferencas etarias representadas pelas linhas nos quatro graficos separados, cada um
retratando periodos decenais especificos, entre 1950 e 2010: a) 1950 e 1960; b) 1970
e 1980; c) 1990 e 2000; d) 2005 e 2010.

GRAFICD1 MUDANCA NA ESTRUTURA ETARIA EM MOCAMBIQUE, 1950-2010
a)1950 e 1960 b) 1970 e 1980
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No grafico a), comparando 1950 e 1960, observa-se um ligeiro aumento popula-
cional concentrado no grupo etario 0-14 anos de idade, provocado pela diminuic¢do
da mortalidade infantil. Quando se observa o grafico b), referente a 1970 e 1980, o
crescimento populacional do grupo etirio 0-14 é mais visivel do que uma década
anterior, com a diferenc¢a de que o crescimento infantil se estendeu para os grupos
etarios subsequentes, dos 15-34 anos de idade. Significa que o grupo de jovens em
idade reprodutiva, dos 15-24 anos de idade, aumentou com os adolescentes que se
tornaram jovens. Porque a fecundidade é elevada, o aumento do efectivo jovem em
idade reprodutiva vai, por sua vez, contribuir para o aumento de nascimentos e de
criangas dos 0-4 anos. Por volta de 1975 nasciam perto de meio milhdo de criangas
por ano, contra os ja referidos pouco mais de 300 mil em 1950.

No periodo mais recente, representado no grafico “d) 2005 e 2010”, ao mesmo
tempo que o grupo 0-14 anos de idade continuou a aumentar, e o grupo etario jovem
15-19 anos também aumentou com a entrada de novos adolescentes, 0 mesmo se
passou com os demais grupos etarios, 20-24 anos e adultos e idosos. Este dltimo,
ainda que proporcionalmente inferior no conjunto da populacio (menos de 5%), tem
aumentado significativamente em termos absolutos, quadruplicando de 300 mil em
1950 para 1,2 milhées em 2010.

GRAFICO2 COMPARACAD DA EVOLUCAO DOS NASCIMENTOS, DOS IDOS0S (60+),
CRESCIMENTO POPULACIONAL E MORTALIDADE INFANTIL, 1950-2010
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Curiosamente, como ilustra o Grafico 2, entre 1950 e 1990, o efectivo de idosos de
60 ou mais anos de idade manteve-se numericamente quase ao total de nascimentos por
ano. Nas tltimas duas décadas, o nimero de idosos tem aumentado mais rapidamente,
uma tendéncia que devera manter-se e ampliar ao longo do presente século, assu-
mindo que este grupo populacional continuara a beneficiar dos ganhos na esperanga
de vida ao longo da vida. Uma pesquisa recentemente publicada pelo IESE considerou
os idosos os privilegiados da longevidade, resultante da reducio lenta mas sustentavel
da mortalidade infantil e do consequente aumento da esperanga de vida (Grafico 2).
Nio é para menos! Dos milhées de nascimentos gerados pela populagdio mogambi-

cana, somente 5% logram viver até aos 60 ou mais anos de idade (Francisco, 2013a).

MUITOS ACTIVOS POUCO PRODUTIVOS

O problema real da populagdo mogambicana € o seu baixo nivel de produtividade e
produgio, o que contrasta com a elevada e crescente dependéncia infantil, em termos
relativos e absolutos, bem como com uma elevada participagdo mas pouco produ-
tiva em actividades econémicas, nos trés principais grupos de geragdes (criangas ou
infanto/adolescentes, jovens/adultos e idosos).

A participag¢do de grande parte da populagio em actividades produtivas de bens e
servicos, incluindo pessoas com idades tanto inferiores como superiores a idade conven-
cional activa e produtiva, ndo é surpresa. Isto deve-se ao baixo nivel de tecnologia e 4
baixa efectividade (eficicia e eficiéncia) institucional e de organizacio de mio-de-obra
prevalecentes na sociedade. Nestas circunstincias, quase toda a populagio € solicitada
a compensar a fraca diferenciacdo na divisdo de trabalho e a forte dependéncia de
uma economia predominantemente de subsisténcia. Mesmo se a sociedade possui uma
economia de capital intensivo e lucrativo, enquanto tal economia permanecer concen-
trada, como acontece actualmente em Mogambique, ela comportar-se-4 como um enclave,
num pantano de estagnagio (DNEAP, 2010; Galor, 2011; Jones & Tarp, 2013, pp. 14-32).

Trabalhos recentes de diferentes autores, incluindo o deste texto, tém mostrado,
de varias formas, que o maior problema e o também maior desafio de Mogam-
bique € a profunda e generalizada estagnagdo econémica em que vive a maioria da
sua populacio (Francisco, 2012a, 2013a; Jones & Tarp, 2013). A ndo identificagdo
correcta deste problema real da sociedade mogambicana conduz, pelo menos em
parte, a percepgdes erradas e eventualmente a solu¢Ges igualmente erradas.

Mesmo quando a identificacdo do problema é correcta, ndo ha qualquer garantia

de que a solugdo escolhida seja também correcta. Significa, assim, que os dois
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momentos - identificagio do problema e escolha da solucdo - sdo diferentes em
termos analiticos e temporais. Esta distingdo é fundamental, neste caso particular, ao
procurar-se explicar e perceber os méritos e deméritos dos mecanismos de protecgiao
social mogambicana, num contexto em que as politicas pablicas formais tém um
impacto extremamente limitado, na melhoria da seguran¢ga humana dos cidadios.
Na vida pratica e social, o conceito de pessoa economicamente activa depende
muito da sociedade especifica, nomeadamente da sua capacidade produtiva, da orga-
nizagdo social e cultural. Numa sociedade em que predomina a economia de subsis-
téncia, como acontece em Mogambique, a mdo-de-obra nio se coaduna com os
critérios internacionais prevalecentes em paises de economias avancadas.
Proporgdes significativas, tanto de criangas dos 7 aos 14 anos como de idosos 60+,
reportam uma participagdo importante em actividades econémicas. Isto converte as
convencionais taxas de dependéncia da populacio infantil e adulta em indicadores
de questionavel utilidade, para certas politicas puablicas especificas. Uma utilidade
de referéncia padrio, para se ter uma ideia grosseira e preliminar da estrutura etaria
segundo a idade, para efeitos de comparagio com outros paises, mas, para além disso,
tais taxas precisam de ser usadas com sentido critico e cauteloso. Isto é particular-

mente importante quando se pretende formular politicas pablicas, como o da ASP.

GRAFICO 3  TAXAS ESPECIFICAS DE ACTIVIDADE ECONOMICA POR SEXO E AREA DE RESIDENCIA, SEGUNDO A IDADE.
MOCAMBIQUE, 2007
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O Grifico 3, baseada nos dados do dltimo censo populacional do Instituto
Nacional de Estatistica (INE, 2010), revela que 16% das criancas dos 7 aos 14 anos
de idade estdo envolvidas em actividades econémicas (mais adiante veremos que a
percentagem sobe para mais de 22%, se o grupo etario for dos 5-14 anos), enquanto
cerca de 82% da geracdo idosa permanece economicamente activa praticamente até
morrer, correspondente ao modelo de poupanga preciria e dependéncia externa
prevalecente no actual modelo de desenvolvimento mogambicano.

O mesmo Griafico 3 mostra diferengas importantes na participacdo econémica
de criangas urbanas (menos de 5% entre os 7 e os 11 anos) e criangas rurais (cerca de
18% entre os 7 e os 11 anos). Entre os 12 e os 14 anos, as criangas economicamente
activas urbanas, variam entre 5% e 7%, mas a nivel rural varia entre 25% e 33%.

Os niveis de participagdo econémica adulta (15-59 anos) rondam uma média de
70%, atingindo os 90% nos grupos etarios dos 30 aos 50 anos de idade. Depois dos
60 anos e mais de idade, a participagdo econémica mantém-se bem acima dos 60%.
Aos 70 anos de idade, cerca de 70% dos idosos permanecem activos e, aos 80 ou

mais anos de idade, pouco mais de 50% ainda continuam economicamente activos.

GRAFICO4 TRES GRUPOS DE GERACOES “VERSUS” PARTICIPAGAD LABORAL INFANTIL,

IDOSA E ADULTO ASSALARIADA, MOCAMBIQUE 2012
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O Grifico 4 compara a estrutura por grandes grupos de geragdes; na primeira
barra, considerando a distribui¢io etiria apenas segundo a idade e, na segunda barra,
considerando a participacdo na actividade econémica. A primeira barra mostra que
metade da populagdo mogambicana é composta por jovens e adultos (15-59 anos — a
populacdo convencionalmente disponivel para trabalhar). Os outros 50% da popu-
lacdo, convencionalmente considerado o grupo dependente, compreende 45% de
criangas (0-14 anos) e 5% de idosos (60+).

A segunda barra, no Gréfico 4, mostra os niveis de participagdo dos trés grupos
etarios, correspondentes aos grupos de idades considerados na primeira barra, com uma
excepe¢ao. No grupo jovem/adulto, dos 15-59 anos, destaca-se apenas o grupo de traba-
lhadores assalariados. Para além de ja ter sido referido anteriormente que a participagdo
adulta em actividades econémicas ronda os 70%, o destaque especifico para o grupo assa-
lariado justifica-se pelo facto de o trabalho assalariado ser, nas sociedades contempora-
neas, 0 meio mais generalizado e predominante de sustento e de geracido de rendimento.

Isto significa, como ilustra a segunda barra no Grafico 4, que a propor¢io de
trabalho infantil,® no grupo etario dos 5 aos 14 anos de idade, podera rondar actual-
mente cerca de 25%,” contra 18%® de assalariados no grupo 15-59 e cerca de 82%° no
grupo idoso com 60+ anos de idade. Uma nota adicional sobre as percentagens de
trabalho infantil merece ser feita. Usando o grupo etario do Censo 2007, o trabalho
infantil rondaria os 16%, mas, quando se usa o grupo etirio 5-14 anos, a participac¢io
sobe para pouco mais de 22%, correspondente a 25% nas zonas rurais e 15% nas zonas
urbanas. Uma em cada cinco criangas com idade dos 5 aos 11 anos e mais de uma

em cada quatro criangas dos 12 aos 14 anos estdo envolvidas em trabalho infantil.*’

Segundo o INE (2009, pp. 17-18), uma crianga é considerada envolvida em trabalho infantil se, durante a

semana anterior ao inquérito, esteve envolvida em: (i) pelo menos uma hora de trabalho econémico ou 28

horas de trabalho doméstico por semana se a crianga tiver idade entre 5 a 11 anos; (ii) pelo menos 14 horas de

trabalho econémico ou 28 horas de trabalho doméstico por semana, se a idade da crianca é entre 12 e 14 anos.

7 Tomou-se em conta o Censo 2007 e o MICS 2008 do INE. Assumindo a taxa de 22,2% revelada pelo INE
(2009, p. 17), acrescida de um factor de crescimento demografico de 2,6% no grupo infantil 5-14, e consid-
erando os dados da populagdo projectada no grupo respectivo em 2012 (cerca de 6,7 milhGes no grupo
5-14 anos), pelo INE (2011).

8 Em 2007 a forca de trabalho assalariada rondou os 16% da PEA. Assumindo um factor de crescimento
demografico de 2,4% na PEA, e considerando os dados da populagio projectada para 2012 (cerca de 12
milhées no grupo 15-59), pelo INE (2011).

? Na dltima década o grupo idoso cresceu a uma taxa média de 2,9% ao ano, sendo, por isso, o grupo
geracional com maior taxa de crescimento demografico. As projecgdes do INE estimam 1,1 milhdes de
idosos 60+ anos de idade em 2012.

10 A prevaléncia de trabalho infantil varia de acordo com o nivel de escolaridade da mde; 24% de criangas

cujas mées nio tém nenhum nivel de escolaridade estdo envolvidas em trabalho infantil, contra menos

de 10% de criancas cujas mées tém educagdo secundaria ou superior. A prevaléncia do trabalho infantil
¢é também mais alta entre as criangas do sexo feminino (24%) do que nas do sexo masculino (21%). As

374 Desafios para Mocambigue 2013 “cgdo Social Produtiva™ em Mogambigue



Passados mais cinco anos, uma estimativa rigorosa dos niveis de participagio
terd de contar com o crescimento demografico em cada grupo etario e a dindmica
do mercado de trabalho. As estimativas apresentadas no Grafico 4, e mais adiante

também no Grifico 5, tomam em consideracio esses factores.

TRABALHO INFANTIL E IDOSO, EXPLORACAO ILEGAL?

O Grifico 5 oferece um retrato revelador da elevada participagdo economicamente
activa das criangas e dos idosos e do baixo nivel de efectividade e produtividade
econdémica da economia mogambicana, representada pela percentagem da forca de
trabalho assalariada.

GRAFICO5 TRABALHO ADULTO ASSALARIADO VERSUS TRABALHO INFANTIL E IDOSO.
MOCAMBIQUE, 2012 (ESTIMATIVA)

Jovens/Adultos
Assalariados

(15-59)
2151845
Trabalho
Infantil (5-14)
1661815

FONTE: INE 2009, 2011

De acordo com as estatisticas disponiveis, o efectivo de assalariados podera
rondar actualmente os pouco mais de dois milhdes de pessoas, correspondendo a
18% da PEA (15-59 anos de idade), dos quais 60% fazem parte do sector privado
e 40% do sector publico. O efectivo de criangas em trabalho infantil ronda os 1,7
milhdes de criangas, representando cerca de um quarto das criangas com idade dos

5 aos 14 anos. Por ultimo, os idosos com 60+ anos de idade, ainda que, em termos

raparigas trabalham mais do que os rapazes nas actividades de apoio as tarefas domésticas (8% contra 5%,
respectivamente), enquanto a participagdo de ambos os sexos em apoio aos negdcios familiares é pratica-
mente a mesma (INE, 2009, p. 17).

HAcgao Social Produtiva™ em Mogambigue Desafios para Mogambigue 2013~ 375



absolutos, sejam inferiores aos outros, possuem 82% de participagdo economica-
mente activa, significando que, em rigor, menos de 20% sio realmente inactivos do
ponto de vista econémico.

Perante este panorama, pelo menos seis factos merecem ser sublinhados, a luz
da reflexdo anterior, sobre a realidade laboral e econémica mogambicana.

Primeiro: diferentemente do que acontece em economias desenvolvidas, onde
a populacdo em idade economicamente activa é maioritariamente assalariada,
enquanto as criangas e os idosos sdo maioritariamente inactivos, em Mogambique,
mais de 80% da populagio idosa e cerca de 25% da populagio infantil (5-14 anos) é
economicamente activa.

Segundo: apesar da maioria da populagio mogambicana ser economicamente
activa, na pratica a sua capacidade produtiva € tdo baixa que ndo se pode dar ao luxo
de dispensar o contributo laboral tanto das criangas como dos idosos. Na verdade, a
situagdo ja em si demasiado precaria tem piorado na Gltima década. Estudos recentes
revelam que a produtividade agricola nio s6 permanece baixa, mas registou tendén-
cias de diminui¢do no periodo 2002-2008 (Cunguara & Hanlon, 2010; DNEAP,
2010; Jones & Tarp, 2013).

Terceiro: considerando a elevada participagdo dos idosos na forga de trabalho
(mais de 80% entre 60 e 70 anos e acima de 50% com mais de 70 anos de idade),
diferentemente do que acontece nas economias avangadas, em Mog¢ambique tem
pouco sentido promover o chamado envelhecimento activo, porque os idosos
permanecem maioritariamente activos até morrer. O seu problema é outro. Em vez
de se procurar que os idosos mogambicanos deixem de envelhecer na inactividade,
o que eles precisam € de reduzir a sua dependéncia de actividades tdo precarias
e incapazes de proporcionar um padrdo de vida minimamente digno (Francisco,
Sugahara & Fisker, 2013).

Quarto: estudos recentes reconhecem e reiteram o facto amplamente conhecido
sobre Mogambique: a sua populagido é predominantemente jovem, rural e em cres-
cimento, mas, ao lidarem com a questdo da forga de trabalho e emprego, teimam
em retratar a dependéncia das criangas, dos jovens e dos idosos, segundo as taxas
convencionais, apenas na base da idade, ignorando a sua real participa¢do na activi-
dade econ6émica. Por exemplo, Jones & Tarp (2013, p. 7) afirmam que pouco menos
de 50% da populagdo tem idade de trabalhar, concluindo existir mais de um depen-
dente por cada trabalhador potencial. Esta conclusiio baseia-se nas taxas de depen-

déncia convencionais, em vez das evidéncias empiricas fornecidas pelos dados censi-
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tarios e inquéritos nacionais do INE. Jones & Trap (2013, p. 31) chamam a atenc¢éo
para a importante evidéncia sobre a perspectiva da populag¢io em idade activa conti-
nuar a crescer rapidamente, ao longo da primeira metade do corrente século XXL."
Porém, esta adverténcia sobre o crescimento da for¢a de trabalho convencional peca
por ignorar o contributo economicamente activo e relevante do trabalho infantil e
sobretudo do idoso.!2

Quinto: ainda que as taxas de fecundidade tenham permanecido elevadas, é
previsivel que a mulher mogambicana e familias em geral acabem, nas préximas
décadas, por mudar de estratégia de sobrevivéncia. Existem evidéncias que teste-
munham rupturas sociais no fluxo inter-geracional entre criangas (filhos e netos) e
adultos/idosos.!* A perspectiva de o grupo de idosos passar a crescer rapidamente
poder-se-a confirmar se os ganhos na esperanca de vida a nascenga e nos demais
grupos etarios persistirem. Este grupo populacional carece de um sistema de previ-
déncia social moderno para a velhice, razdo pela qual o Governo e parceiros tém
realizado acg¢bes ad /oc e circunscritas a uma pequena percentagem de idosos poten-
cialmente elegiveis.

Sexto: considerando o modelo econémico prevalecente e a forma como o
Estado lida com a sociedade e a economia nacional em particular, é previsivel que
a generalidade das familias mogambicanas continue incapaz de dispensar, ao longo
das proximas décadas, o contributo econémico nio s6 do trabalho infantil (cerca de
1/5 das criangas) como da maioria dos idosos (mais de 4/5). Este tipo de evidén-
cias contrastam com o tipo de legislagio mogambicana, concebida numa légica de
wishful thinking, bem-intencionada e pretensiosamente modernizadora, mas que
ignora ou até ofende os cidaddos, no que ha de mais relevante na sua vida social
e economica quotidiana. A Lei de Promogio e Protecgido dos Direitos da Crianga
(Lei no 7/2008), a Convengdo sobre os Direitos da Crianga (UNICEF & MMAS,

Até 2040, o efectivo no grupo etdrio economicamente activo deverd aumentar entre 300 000 e 500 000
pessoas por anos (Jones & Tarp, 2013, p. 31). E, sem davida, uma evidéncia fundamental a ser tomada
em consideracdo, do ponto de vista do que € preciso fazer para a sua absor¢do pelo mercado de trabalho
e servicos de educagio e formagdo profissional, bem como relativamente outras necessidades como infra-
-estruturas de habitacdo, transporte, entre outros.

Tomando como referéncia as estimativas de crescimento dos diferentes grupos geracionais, segundo as
projecgbes da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), a populagdo infantil devera crescer, entre 2010 e
2050, a uma taxa média anual de 1,4% contra 2,4% da populac¢ido jovem/adulta em idade activa e 2,8% da
populagdo idosa (Francisco, Sugahara & Fisker, 2013, p. 3).

Evidéncias como a seguinte: “Uma questdo levantada em ambas as comunidades foi a inversdo da percep¢do
que as criangas representam uma seguranga no futuro, isto €, que elas irdo fornecer apoio aos pais na sua
velhice. Com a ruptura social causada pelo HIV e as mudangas nos padrdes de migragdo, as criangas
tornaram-se agora um outro "factor de risco" (Selvester, Fidalgo, Taimo, ez @/, 2013, p. 2).
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2006) e a legislacdo laboral mogambicana sdo peremptorias, na sua condenacido
chamada exploracdo econémica, na proibi¢do do trabalho infantil e de qualquer tipo
de trabalho para menores de 15 anos de idade.

Este tipo de legislagio é 1til para criar uma imagem de modernidade e aparente
conformidade com as convengdes internacionais, mas quem a faz e aprova revela
evidente despreocupacio e cinismo, tanto para com a realidade do pais, como para
com o cumprimento dos compromissos assumidos. Os governantes sabem que, nas
condigdes de vida actual de Mogambique, tal tentativa de cumprimento da referida
legislagdo apenas iria agravar a pobreza das familias. O trabalho infantil € parte inte-
grante da economia familiar mogambicana, rural e urbana.

Os parceiros internacionais que insistem em recordar aos governantes as leis que
aprovaram (o que tem sentido, ja que foi aprovada), esquecem que os seus proprios
paises também tiveram trabalho infantil generalizado. A medida em que as familias
prosperaram, tal como acontece também em Mogambique, as criangas deixaram de
trabalhar para ajudar a sustentar a familia. Se a economia nacional dependente da forca
de trabalho adulta assalariada fosse mais dindmica e produtiva, muito provavelmente os
sindicatos seriam os primeiros a lutar pelo cumprimento da legislacdo contra o trabalho

infantil, mais por razées competitivas do que propriamente por amor as criancinhas.

0 PROBLEMA DA SOLUCAO

A anterior caracterizacdo das mudangas etdrias na populacio mog¢ambicana, segundo
a idade, em comparagido com a real participagdo econémica de todos os grupos de
geracdes é indispensavel, sempre que se pretende formular politicas sociais, com
aspiragdes tanto produtivas como de assisténcia social.

O INE, nos seus censos e inquéritos nacionais, e as divisdes de populacdo de
varios organismos internacionais (e.g. UN Division of Population, FAO, UNICEF,
PNUD) tém apresentado e actualizado as taxas de dependéncia etaria da populagdo
mogambicana. Os seus nimeros variam e distinguem-se, por causa de diferengas
metodolégicas, mas no fundamental convergem no retrato sobre as mudangas e
tendéncias. Salvo raras excepgdes, os fazedores de politicas publicas, e em particular

os planificadores, continuam a tratar de tais indicadores como se servissem apenas

14 Nio obstante a maioridade (segundo a Constituigdo da Republica) ser aos 18 anos, a Lei do Trabalho, no
seu Artigo 23, admite que menores com idades compreendidas entre os 15 e os 18 anos trabalhem, nio
devendo o periodo normal de trabalho exceder as 38 horas semanais e sete horas diarias (Lei n° 23/2007,
p- 469).
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para preencher tabelas estatisticas. Isto € not6rio no caso especifico das politicas de
assisténcia social, como € o caso da ASP, completamente alienadas das caracteris-
ticas da estrutura e dindmica demografica da populagio.

Se a questdo das taxas de dependéncia infantil recebesse a ateng¢do que merece,
muito provavelmente os dirigentes e funciondrios piblicos ndo desperdicariam tanto
tempo e recursos a tentar inventar iniciativas pretensiosamente produtivas, pois, por
mais bem-intencionadas que sejam, sdo iniciativas que apenas servem para alimentar
o “inferno”.”® Esta sec¢do toma como referéncia as sec¢bes anteriores para demons-
trar como uma solugéo errada para um problema errado €, em si, duplamente errada.
Comega por descrever, de forma resumida, os objectivos, o que € e qual é o alcance

da ASP. Depois mostra porque a ASP nio é social nem produtiva.

0 QUE E E QUAL E O ALCANCE DA ASP?

A iniciativa ASP faz parte de um conjunto de varios instrumentos de politica pablica
do Estado Mogambicano, estabelecidos na sequéncia da aprovagio da Lei de
Protecgdo Social (Lei no 4/2007) e subsequente aprovagdo dos regulamentos dos
trés principais sub-sistemas de seguranga social basica, obrigatéria e complementar,
bem como da Estratégia Nacional de Seguranca Basica (ENSSB) para 2010-2014 e
varios programas operacionais de assisténcia social (Decreto no 53/2007, Decreto
no 25/2009, Decreto no 85/2009, Resolugdo n.° 17/2010).

Um “documento-base” do GdM, de 2012, visando clarificar a finalidade e
operacionalizacio do “Programa de Acgdo Social Produtiva” (PASP), definiu trés
objectivos especificos da iniciativa ASP: 1) Contribuir para a superac¢do da inse-
guranga alimentar crénica, agravada pelos choques e riscos estruturais e impactos
das mudancas ambientais, como as secas e o desemprego, permitindo que os agre-
gados familiares abrangidos tenham estabilidade econémica e social; 2) Criar opor-
tunidades de acesso a rendimentos para os agregados familiares mais vulneraveis, a
partir do envolvimento dos membros com capacidade fisica para o trabalho em acti-
vidades produtivas; 3) Criar capacidades, habilidades profissionais e conhecimentos
na concepg¢ao e gestdo de pequenos e médios neg6cios, nas pessoas com capacidade
para o trabalho, de membros dos agregados mais vulneraveis, de modo a facilitar a
sua integra¢do em iniciativas de geracdo de rendimentos (GdM, 2012, p. 8).

O referido “documento base” define ainda como grupos-alvo do PASP os agre-

gados familiares em situacdo de vulnerabilidade, com pelo menos um membro

5 Por alguma razdo existe o ditado popular “de boas inten¢des o inferno esta cheio”.
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com capacidade para o trabalho, priorizando os agregados familiares chefiados por
mulheres; ou agregados com pessoas com deficiéncia, doenga crénica ou pessoa
idosa; com criancas em situacdo de desnutrigdo; com alto nivel de dependéncia; e
familias de acolhimento de criangas 6rfds em situacdo de pobreza e vulnerabilidade
(GdM, 2012, p. 9).

Tomando este quadro definidor da finalidade e objectivos especificos, bem como
do objecto ou alvo principal do PASP, no que se tem ele traduzido na pratica? Convém
comecar por referir que, antes da iniciativa da ASP, varios programas de assisténcia
social, inspirados em modelos do Banco Mundial e outras agéncias internacionais,
foram implementados com o objectivo de promover trabalhos publicos, com o uso
de mio-de-obra intensiva e apoio ao desenvolvimento de iniciativas de geragdo
de rendimentos (Hodges, Pellerano & Mabota, 2010; Salazar & Zapatero, 2012).

Por exemplo, o Programa de Geragdo de Renda (PGR) consiste na concessdo de
crédito para o inicio de uma actividade por conta propria, principalmente nas areas
da agricultura, criacdo de gado e peixes, comércio e pequena indastria. Em 2007, o
PGR apoiou 5000 beneficiarios. Outro programa, designado por “Programa Bene-
ficio Social Pelo Trabalho” (PBST), visava integrar pessoas vulneraveis no mercado
de trabalho. Considerado pelo Ministério da Mulher e Acg¢do Social (MMAS) como
um programa transitério, o PBST oferecia ao beneficiario a possibilidade de traba-
lhar durante 18 meses numa entidade publica ou privada, em troca de salario basico
pago pelo Instituto Nacional de Acgdo Social (INAS). Em 2007, o PBST apoiou
3000 beneficiarios. Ainda um terceiro programa, designado Programa de Desenvol-
vimento Comunitario (PDC), baseia-se numa abordagem territorial, com o objectivo
de promover a integracdo em diferentes actividades. Uma das principais interven-
¢des do PDC € o fornecimento de servigos sociais basicos e a construgio de infra-
-estruturas sociais, com o apoio da comunidade. Em 2007 foram apoiadas 280 comu-
nidades, das quais 44 tiveram o apoio desde o inicio do mesmo ano (CIPS, 2013).

Entretanto, o Decreto 85/2009 do Conselho de Ministros formalizou a inicia-
tiva da ASP, admitindo que a mesma fosse operacionalizada como um Programa
Nacional de Acgdo Social Produtiva (PASP), integrando iniciativas de diferentes
sectores. O referido decreto coloca a coordenagio desta componente sob responsa-
bilidade partilhada entre o MMAS (e suas institui¢des subordinadas) e um conjunto
de outras instituicbes como sejam o Ministério da Planificacdo e Desenvolvimento
(MPD), o Ministério das Obras Pablica e Habitagdo (MOPH), o Instituto Nacional
de Gestio das Calamidades (INGC), o Instituto Nacional de Formagio Profissional
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(INSFP) e as Autoridades Distritais (Resolu¢do no 17/2010, p. 13). Com esta confi-
guragio, uma espécie de Conselho de Ministros restricto, seria de esperar que ASP
conquistasse uma vitalidade notavel.

Contudo, segundo informagio da Ministra da Mulher e da Ac¢do Social, parti-
lhada publicamente em Novembro de 2012, o PASP consistente, presentemente, em
transferéncias sociais monetarias e em espécie em troca da prestagdo de servicos
laborais. A Ministra Iolanda Seuane reconheceu tratar-se ainda de um programa em
regime piloto, de amplitude limitada, cobrindo cerca de 9,5 mil agregados familiares,
em apenas 10 Distritos e dois Municipios. Nos agregados familiares seleccionados,
foram identificadas pessoas em situagdo de pobreza grave, tendo sido integradas
em actividades produtivas, ou pelo menos actividades de prestacdo de servigos de
interesse publico e/ou comunitario, em troca de uma contribui¢do monetaria ou em
espécie (Seuane, 2012). Sobre a contribui¢do monetaria dada aos participantes, o
MMAS (2012) estipulou o valor do pagamento, no ambito do PASP, equivalente ao
valor da linha de pobreza estimada para o ano 2012, em 655,00 Mt por més (cerca
de $US 21, dependendo da taxa de cambio considerada).

Além dos programas ja referidos sob a tutela do MMAS, outras iniciativas idén-
ticas de caracter assistencialista, mais ou menos similar ds anteriores, sio promo-
vidas por varios organismos governamentais por parceiros internacionais e pelo
proprio Presidente da Republica. Todas estas iniciativas sdo apresentadas como
contributos para os esfor¢cos do Governo no combate a4 pobreza, destacando-se,
por exemplo, o Programa Estratégico de Reduc@o da Pobreza Urbana (PERPU),
o Fundo de Desenvolvimento Distrital (FDD), o Programa Nacional de Insumos
Agricolas e o chamado Orgamento de Investimento de Iniciativa Local (vulgar-
mente conhecido pelos “7 milhdes”). Este altimo tornou-se dos mais emblematicos,
por razdes meramente politicas, desde que o Presidente da Republica passou a
usa-lo como instrumento politico nas chamadas “Presidéncias Abertas”(GdM, 2012;
Sande, 2011).

Nio existe uma informagdo publica sistemaitica e actualizada sobre os recursos
ao dispor de todas estas iniciativas, classificiveis como parte da iniciativa da ASP.
Contudo, segundo Salazar e Zapatero (2012), reportando-se a estudos do Banco
Mundial, as despesas em Assisténcia Social Basica (excluindo os subsidios aos
combustiveis) representaram cerca de 1,7% do Produto Interno Bruto (PIB), em 2010
(aproximadamente 184 milhées de ddlares americanos). Deste valor, apenas 3% (5,5

milhGes de délares americanos) foi alocado ao que explicitamente é classificado por
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ASP. Por outro lado, a componente externa do financiamento da Seguranca Social
Basica, em geral, representou em 2010 mais de 60%, mas a ASP atingiu os 70%.
Esta evidéncia, ainda que sumaria, é suficientemente ilustrativa da exiguidade de
recursos alocados para um compromisso supostamente ambicioso. Duas questées
justificam-se quanto a relevancia da iniciativa da ASP, do ponto de vista do problema
real acima identificado. Para além de ser uma iniciativa eminentemente politica e
burocratica, que impacto real poderdo 5,5 milhdes de dolares ter na vida quotidiana
da sociedade mogambicana, para além de que tais recursos dependem, em mais
de dois tercos, de financiamento exterior? Isto ilustra o irrealismo do compromisso
governamental em promover a integragio social e econémica das pessoas aptas para
trabalhar, através de mecanismos de assisténcia social, quando os proprios recursos

disponiveis para apoiar as pessoas incapacitadas sdo tdo escassos.

ASP NAO E SOCIAL NEM PRODUTIVA

A iniciativa ASP, tal como tem sido concebida e implementada, ndo é social nem
produtiva. Nio € social por dois motivos. De um lado, as politicas ptablicas em que
esta forma de assisténcia social se insere pouco fazem para facilitar a criacdo de
institui¢oes politicas e econdémicas favoraveis ao desenvolvimento econémico inclu-
sivo. Por outro lado, uma assisténcia social, verdadeiramente social ou socialmente
relevante e justificavel, é aquela que presta atenc¢fio as pessoas incapacitadas para
trabalhar, por deficiéncias fisicas ou mentais. Em conformidade com esta finalidade
e razdo de ser da assisténcia social, as solu¢des oferecidas pelo Governo, no ambito
da Seguranca Social Basica, sdo por defini¢cio questionaveis, por se concentrarem em
grupos-alvo mal identificados e errados.

A questdo da escolha do grupos-alvo tem gerado varias controvérsias, no ambito
das analises e das politicas puablicas focalizadas na redugio da pobreza. A titulo exem-
plificativo, em 1995, o economista Amartya Sen reflectiu sobre a economia politica
do grupo-alvo, chamando a atengdo para a analogia entre o termo “grupo-alvo” e a
mira contra a qual se dispara — um alvo € algo contra o qual se dispara um tiro. Um
outro aspecto, ndo menos problematico, € o facto de a analogia entre um alvo bélico
e um grupo-alvo na pobreza tratar os beneficiarios da assisténcia social como pessoas
inactivas, sem vida prépria nem iniciativa individual criadora. A imagem de benefi-
ciario passivo, em vez de agente activo, questionada por Sen (1995, p. 11), pode ser
testemunhada em documentos programaticos do Governo Mogambicano, como,
por exemplo, o “Documento Base” sobre os PASP (GdM, 2012, pp. 4, 9, 15) e outros
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programas de assisténcia social (Selvester, Fidalgo, Taimo, e# @/, 2013).2¢ Por esta razdo,
entre varias outras, se justifica a citagdo em epigrafe: “Beneficios destinados exclusi-
vamente a pobres, acabam convertendo-se em beneficios pobres” (Sen, 1995, p. 14).

A ASP também nio € produtiva pela sua propria natureza — € uma iniciativa de cariz
burocritico, supostamente para arranjar emprego que justifique uma remuneragdo para
pessoas aptas a trabalhar, operacionalizada por politicos e funcionarios pablicos, muitos
dos quais sem qualquer experiéncia ou vinculagio com o sector produtivo. E a este
nivel que se justifica a suspeita, antecipada na Introdugéo, sobre a natureza do compro-
misso do Governo, ao propor-se usar a assisténcia social alegadamente para integrar
pessoas aptas a trabalhar no mercado produtivo. Esta suspeita mais se justifica sabendo
que o Governo, a outros niveis directamente relacionados com o ambiente de mercado
e de negdcios, dificulta mais do que facilita o processo de desenvolvimento de institui-

¢des promotoras da diversificacdo e fortalecimento da base produtiva das familias. 7

CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSAQ

No processo de preparagdo deste texto, por algum tempo se contemplou a ideia de
fazer acompanhar a andlise da iniciativa ASP de uma proposta alternativa, visando
converter a referida iniciativa numa ac¢io efectivamente produtiva. Foi nessa linha
de pensamento que Francisco (2013c), reagindo criticamente ao relato sobre a ASP
apresentado pela Ministra do MMSA, em Novembro 2012, admitiu a hipétese de o

MMSA poder desempenhar um papel mais atil, no ambito da chamada protec¢do

16 Na recente avaliacdo das percepgdes sobre o Programa de Subsidio Social Bésico (PSSB) podemos

ler: “Os impactos econémicos da transferéncia na vida dos individuos, suas familias e comunidade em
geral sdo limitados. Além disso, os pagamentos sdo irregulares, a transferéncia nio é paga numa base
mensal, mesmo se esta é a modalidade estipulada... Os beneficidrios estdo descontentes com o sistema de
pagamento... O INAS também ndo fornece prova do pagamento realizado as familias beneficiarias... As
familias, lideres locais e até mesmo os permanentes ndo percebem os critérios de elegibilidade do PSSB
e os procedimentos de selecgdo. Isto conduz a ineficicia e passividade na escolha; as familias apenas
esperam passivamente por serem seleccionadas e incluidas no programa” (Selvester, Fidalgo, Taimo,
et al., 2013).

Alguns exemplos concretos, entre muitos outros que poderiam ser enumerados: falta de um sistema de
registos vitais (nascimentos, 6bitos, casamentos e titulacdo dos bens e activos privados) abrangente, siste-
matico e confidvel, prejudicando a identificagdo, credenciagdo e circulagdo das pessoas, desde que nascem,
mas sobretudo quando entram na vida economicamente activa; imposi¢des de salarios minimos, segundo
critérios administrativos e politicos que restringem as ja escassas oportunidades de emprego; politicas e
mecanismos legais e administrativos selectivos sobre as condigdes laborais, incluindo tendéncias naciona-
listas ou de cariz xen6fobo, relativamente a imigragdo e circulagio de trabalhadores estrangeiros, por vias
formais ou legais; o monopolio estatal da terra e dos recursos naturais beneficia os interesses instalados no
Estado ou capazes de influenciar os politicos e governantes, em detrimento dos cidaddos em geral; carga
tributaria elevada para alguns e isengdes fiscais para outros, segundo critérios discricionérios ou explicita-
mente discriminatérios.
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social produtiva, do que tem realizado, ao inventar trabalhos pablicos para justificar
remuneragdes monetarias prestadas a um grupo restrito de pessoas aptas a trabalhar.

Todavia, 2 medida que se comegou a aprofundar a analise do conteddo e expe-
riéncia de operacionalizagdo da iniciativa ASP, percebeu-se que uma proposta
visando tornar tal iniciativa em algo alegadamente mais produtivo seria contra-
-procedente, por uma razdo simples: significaria cair na armadilha do assistencia-
lismo paternalista, que aqui e em outros trabalhos do IESE tem sido questionado.
Do ponto de vista do objecto da assisténcia social, como este trabalho mostra, o
compromisso governamental de procurar integrar “populagdes vulneraveis aptas a
trabalhar” por via da assisténcia social € uma missdao impossivel”. Pior do que isso,
€ uma opgdo gratuita, injustificavel e ilegitima, sendo que a razdo de existir da assis-
téncia social publica é o grupo de pessoas que, por diversas razdes, sio ou estdo

fisica ou mentalmente incapacitadas para trabalhar.

JUSTIFICA-SE UMA ASP?
A resposta a questdo “justifica-se uma ASP?” depende da perspectiva de proteccido
social seguida. Da parte do Governo, integrante num Estado que age como orga-
nizagdo de meios politicos, mais preocupada em criar e preservar direitos esta-
tais adquiridos, em competi¢cdo com os direitos dos cidaddos, sem davida que a
assisténcia social joga um papel muito importante. Ndo o papel que neste texto se
defende, o de ajudar e aliviar as dores e as dificuldades das pessoas realmente inca-
pacitadas para trabalhar, mas o papel de contribuir para a ilusdo da opinido publica
de que o Estado Mogambicano estd empenhado em agir como servidor social.
A perspectiva de protecg¢do social do Governo Mogambicano é consistente e
tem estado harmonizada com a da maioria dos parceiros internacionais que, ao
longo de trés décadas, garantem o apoio programatico e funcional, técnico e finan-
ceiro, que o Estado dificilmente conseguiria mobilizar internamente. No ambito da
protecgio social, o Banco Mundial tem sido uma das agéncias internacionais que
mais promove e insiste na chamada assisténcia social produtiva. Uma ideia inspi-
rada num quadro de fungGes basicas, classificadas em trés categorias: Prevencgio,
Proteccdo e Promogdo (Banco Mundial, 2012, p. 3). Relativamente & Promocdo, o
Banco Mundial (2012, p. 13) defende que a promogio de meios de vida e seguranga
alimentar em economias rurais pode desempenhar um duplo papel no fortaleci-
mento dos meios de vida e da seguranga alimentar, em areas tipicas de baixa renda

dos paises menos desenvolvidos.
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Quando se compara o conteudo da iniciativa ASP com a abordagem conceptual
sobre “promog¢do” da protecgio social do Banco Mundial, o alinhamento entre o
Governo Mogambicano e aquela agéncia internacional é not6rio. Um alinhamento,
em miltiplos sentidos, conveniente e compensador para o Estado Mog¢ambicano. O
apoio prestado pelo Banco Mundial e demais doadores internacionais tem represen-
tado um suporte inestimavel e efectivo para o partido no poder viabilizar e sustentar
o seu intervencionismo por via do Estado, quer na economia quer na sociedade
em geral. Tdo efectivo ele €, que até beneficia os politicos e intelectuais antiliberais.
Apesar de estes dltimos considerarem as reformas prescritas pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Mundial uma grosseira imposi¢io externa dos paises
doadores, em momento algum se mostram motivos a promoverem movimentos
do tipo observado recentemente na Europa, “fora com o FMI” ou “que se lixe a
troika”. Afinal de contas, a ajuda internacional foi convertida num “recurso reno-
vavel”, garante da sobrevivéncia financeira do Estado Mog¢ambicano, e nio menos
importante, do que passou a ser considerado a protecgdo social formal. Nio é dificil
imaginar em que estado estaria a actual estabilidade macroeconémica, incluindo a
estabilidade dos salarios dos funcionérios publicos, os programas sociais e a assis-
téncia social, se Mogambique nio estivesse a beneficiar do apoio financeiro e técnico
do FMI, do Banco Mundial e de outros doadores.

Enquanto o FMI e o Banco Mundial continuarem a reconhecer o modelo poli-
tico e econémico do Estado Mogcambicano como um sucesso, alegadamente mani-
festado num crescimento econémico robusto e dindmico, o maior beneficiario conti-
nuard a ser o intervencionismo promovido pelos interesses instalados no Estado.
Nesse sentido, ndo ha davida de que os politicos e os intelectuais do regime tém
sabido usar a ajuda internacional para reforcar a imagem de um Estado apostado no
desenvolvimento econémico, camuflando, com admiravel habilidade, que o segredo
do sucesso estd no controlo do poder politico e na centralizagdo dos recursos natu-
rais e financeiros.

Inevitavelmente, o quadro institucional de ajuda internacional massiva e prolon-
gada, ao longo de trés décadas, tem refor¢cado a natureza assistencialista do inter-
vencionismo politico, através de mdltiplas ac¢oes e mecanismos arbitrarios e para-
lelos aos mecanismos formais, consistentes com um Estado de Direito estavel. Nao
obstante o abandono explicito da socializac¢do radical, nem por isso o intervencio-

nismo deixou de ser estatizante, dirigista, centralizador e paternalista (Francisco,

2012b, p. 265).
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CONCLUSAQ

Avaliagbes recentes sobre o desempenho e sobre o impacto dos programas de assis-
téncia social em Mogambique tém constatado o que a pesquisa realizada pelo IESE
tem demonstrado, por vias diferentes, nomeadamente através da anilise critica de
formas de protecgio social restritas e sua consideragio, no contexto da protecgio
social mais ampla. Basta referir dois exemplos.

Hodges e colegas constataram, em 2010, que os programas de transferéncias
sociais sdo fragmentados, possuem cobertura limitada e proporcionam baixos niveis
de beneficios. Observaram que os recursos humanos e financeiros alocados a assis-
téncia social sdo limitados e fragmentados por um grande nimero de pequenos
programas, tornando dificil alcangarem impactos em escala visivel e sustentada
(Hodges, Pellerano & Mabota, 2010, pp. 25, 47). Por outro lado, mais recentemente,
Salazar e Zapatero (2012) reportaram que uma avaliagdo do Banco Mundial feita a
40 programas de assisténcia social em Mogambique, com diferentes fontes de finan-
ciamento, apresentam baixa cobertura e produzem beneficios limitados comparati-
vamente as necessidades.

Nio obstante estas constatacées, tanto o Banco Mundial como os criticos
acima referidos tendem a circunscrever as suas recomendagdes, visando melhorar
os sistemas de protecgio social, a aspectos administrativos e técnicos. A este nivel,
entre outros de caricter mais conceptual, a pesquisa sobre proteccio social realizada
pelo IESE distancia-se das abordagens assistencialistas de pendor principalmente
paternalista. Como se sublinhou no inicio deste texto, a questdo da assisténcia social,
e iniciativas ou programas como o que aqui foi discutido, sdo antes de mais nada
iniciativas eminentemente politicas, em vez de meramente técnicas, administrativas
ou burocraticas. So iniciativas eminentemente politicas porque a assisténcia social
envolve, antes de mais nada, relagdes sociais, ideias, percepcdes, atitudes e valores
morais das pessoas.

Por uma questdo de sobrevivéncia e coexisténcia politica com a sociedade, o
Governo Mogambicano disponibiliza certos recursos para acg¢oes sociais, mobili-
zados, quer por via do uso da forca conferida pela lei para a cobranga tributaria
a populacdo quer pela persuasio da comunidade internacional a prestar-lhe ajuda
financeira em nome de Mog¢ambique. Porém, como mostra este artigo, na pratica,
os recursos alocados a assisténcia social tém sido orientados para ac¢Ges que nunca

deveriam constituir o foco da assisténcia social, como é o caso da alegada insercio
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social e econémica de pessoas aptas a trabalhar. Neste contexto, reforgado pela
falta de mecanismos efectivos de prestacdo de contas a sociedade, ndo admira que
o Governo Mogambicano use, abuse e mude as leis e os instrumentos administra-
tivos, com vista a proteger, antes de mais nada, os direitos atribuidos ao préprio
Estado, alegadamente em nome do bem comum. N4o admira também, como varios
analistas tém demonstrado, que ao longo das décadas recentes, se tenham intensifi-
cado acgdes arbitrarias, informais e paralelas aos mecanismos formais de um Estado
de Direito, acabando por enfraquecer, em vez de fortalecer, o sentido de dever e
responsabilidade do Estado para com a sociedade mocambicana (Francisco, 2012b;
Hodges & Tibana, 2005; Tollenaere, 2012).

Passados mais de vinte anos, desde que a guerra civil terminou, a questdo da
seguran¢a humana e da edificagdo de mecanismos de protecc¢do social formais
confronta-se com politicas do Governo e seus parceiros internacionais que deixam
muito a desejar. Ao optarem e privilegiarem acgdes ad /4oc, ex-post, assistencialistas
e caritativas, as politicas publicas pecam num duplo sentido. Em vez de se concen-
trarem nos problemas de natureza estrutural e organizacional da sociedade mogam-
bicana, tomando em conta aquilo que neste texto se considera ser os problemas reais,
desperdigam os parcos recursos disponiveis com solugées erradas para problemas mal
identificados. Ou seja, os recursos sdo desviados para pessoas que, por mais necessi-
tadas e vulneraveis que sejam, ndo deveriam beneficiar do apoio de uma assisténcia
social destinada a pessoas incapacitadas de trabalhar, pessoas com deficiéncias fisicas,
intelectuais ou sensoriais, as quais, quando associadas a outras barreiras, obstruem a
sua participacio e integracdo plena e efectiva na sociedade como as demais pessoas.

Por alguma razdo o INE tem recolhido informagdo estatistica sobre pessoas
portadoras de deficiéncia, inspirando-se na convengdo das Nagdes Unidas. Existe
actualmente mais de meio milhdo de pessoas deficientes, tendo este grupo aumen-
tado cerca de 65% entre o 1997 e 2007 (INE, 2011). S6 por ignorincia da realidade,
ou pior, por desprezo e desinteresse em melhorar efectivamente a vida das pessoas,
se pode contemplar a ideia de compensar ou minimizar um quadro de produtivi-
dade laboral tdo precirio, como o que € descrito anteriormente, através de politicas
publicas de assisténcia social que, na verdade, devem ocupar-se das pessoas inca-
pacitadas para trabalhar, com o objectivo de facilitar e valorizar o seu contributo
para a sociedade. No final, a chamada ASP nio passa de uma acg¢do ndo produtiva,
implementada por burocratas e politicos igualmente nio produtivos, do ponto de

vista de producdo material.
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A titulo de conclusdo, um ponto importante merece ser sublinhado. Grande parte
dos progressos materiais e humanos, ocorridos em Mogambique no dltimo século
(e.g. melhoria da esperanga de vida 4 nascenga, aumento do nimero de idosos,
conquista da cidadania e algumas liberdades individuais, emergéncia do sector
privado nacional), aconteceram ndo por causa (ou gragas) a intervencdo estatal na
economia e sociedade, mas azpesar das (ou mau grado as) imensas restri¢oes e dos
obstaculos que o Estado tem imposto aos cidaddos, tanto no periodo colonial como
depois da independéncia nacional.

Este artigo conclui que a iniciativa ASP nio passa de mais uma iniciativa pater-
nalista, supostamente destinada a integrar social e economicamente pessoas aptas
para trabalhar, mas que desvirtua a natureza e o sentido da prépria assisténcia social.
A alegagdo de que a ASP visa apoiar pessoas demasiado vulneraveis e que vivem
na pobreza extrema ndo passa de uma justificagdo para desviar parte dos parcos
recursos que deviam ser direccionados apenas para as pessoas realmente elegiveis
a assisténcia social. O artigo mostra que o compromisso do Governo em orientar
a assisténcia social para pessoas capazes de trabalhar, para além de ser uma missdo
impossivel, peca por lidar com elas como “pacientes”, em vez de “agentes” activos
que pensam, sentem, tém vontade e aspira¢Ges proprias, agem e respondem tanto a
incentivos como a desincentivos das instituicbes do mercado e da sociedade onde
estdo inseridas.

Quando se analisam detalhadamente os méritos e deméritos desta iniciativa de
assisténcia social, conclui-se que a ASP oferece uma falsa solugdo para um problema
real. Falsa solugdo por causa tanto do problema (sua ma identificagdo e definigdo)
como da prépria solugio. Esta constatacido tem duas implicacdes importantes: uma
politica e outra social.

Em termos politicos, uma assisténcia social ineficaz e ineficiente é contrapro-
ducente, porque cria falsas expectativas e inevitaveis frustracdes. E 6bvio, como se
sublinha ao longo do texto, que falsas expectativas e ilusdes constituem, para certos
interesses instalados no Estado, um meio politico atil e conveniente; mas isto nio
tem de ser uma fatalidade inescapavel e imutavel, como se fosse a Gnica opg¢io
possivel e viavel para a sociedade mogambicana.

Em termos sociais, o desperdicio de recursos escassos (humanos, materiais e
financeiros), causado pela realizagdo de algo que nem tdo pouco merecia ser feito,
é um paradoxo. Perde-se a oportunidade de desenvolver os mecanismos modernos

de proteccdo social, de que a sociedade mogambicana tanto carece, para poder vir a
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substituir os mecanismos obsoletos, correspondentes ao regime demografico antigo
ainda fortemente prevalecente, mas que se revelam cada vez mais incapazes de

responder as mudangas estruturais em curso na vida contemporénea.
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