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Resumo

Em 1887, Mogambique langou um programa de ajuste estrutural com o apoio do
FMI e do Banco Mundial, denominado Programa de Reabilitacdo Econdmica-
PRE. O PRE tinha como objetive debelar a grave crise econdmica e social que o
pais atravessava, resultado do fracasso das estratégias de desenvolvimenio
socialistas adotadas apos a independéncia em 1975 e da guerra civil que
assolava o pals ate entéo. A existéncia de um sistema de partido (nico o o influxo
de recursos externos para dar conta da fraca capacidade de Estado existente e
dos graves prablemas sociais provocados pela guerra (entre 0s quais a fome),

nao foram suficientes para garantir um sucesso gxpressivo do programa de

gjuste. Uma das causas do relativo insusesso do PRE sao os problemas de

coordenagao, oriundos da Incapacidade do governo de condiliar as estratégias

dos afores iniernos e externos, durante o Processo de implementagdo das

reformas economicas. Esta dissertacdo & uma analise desses problemas de

coordenagao € de como os mesmos se manifestam no PRE.




APRESENTAGAQ
A primeira idéa de fazer este trabalho surgiu do curso que freglentei --
denominado Estado, mercado e democracia e ministrada pela professora Maria
Regina Soares de Lima — no meu primeiro semestre do curse de mestrado em
ciéncia politica no IUPERJ, em 1885, Em um dos médulos do curso, foram
analisadas as relagbes que se estabelecem entre o Estado, o mercado e a
democracia no processo das reformas econdmicas, com base na literatura
internacional sobre o tema. Esta literatura serviu-me de base para a reflexéo de
alguns aspectos das reformas econémicas (principalmente de cunho neoliberal),
levadas & cabo pelos paises do terceiro munde (incluindo os paises africanos), a
partir da década de 80. Estas reflextes foram apresentadas no trabalho final do
curso acima citado. Por outro lado, o contato com as questées das reformas
econdmicas apresentadas pela literatura, estimulou-me a pensar o programa de

ajuste estrutural, de inspiragae necliberal, a ser implementado em Mogambique.

No primeiro semestre de 1986, inscrevi-me no curso de Ajusfe e Governabilidade
numa Perspetiva Comparada, ministrado pelos professores Vicente Palermo e Eli
Diniz. Este curso permitiu-me consolidar algumas questdes tedricas do processo
das reformas econémicas, e foi um dos pilares para a elaboragdo da presente
dissertag&o. A predominancia, no curso, da literatura que analisa os processos
politicos das reformas, inspirou-me na abordagem que adotei ao analisar ¢

programa de ajuste estrutural implementado em Mocambique. A analise dos




processos politicos das reformas econdmicas mocambicanas também foi
estimulada pelo fato de os trabalhos produzidos scbre o tema, por estudiosos
nacionais e estrangeiros, nao empreenderem um maior esforgo no sentido da

teorizacio destas questdes,

A elaboragdo desta dissertagio néo teria sido possivel sem a boisa de mestrado
que me foi concedida pela Capes, a qual estou infinitamente grato, A presteza do
pessoal de contabilidade do IUPERJ tornou possivel a recepgfio da bolsa a
tempo, ©3 meus agradecimentos principalmente ao Cicero. Também tenho a
realcar & agradecer o apoio financeiro da Fundagdo Ford, que na pessoa do Dr,
Ken Wilson providenciou o financiamento para o deslocamento a Mogambigue,
com vista a coleta de dados essenciais a elaboragdo do presente dossier. Estou
também em divida para com ¢ pesscal do Centro de Estudos Afro-Asiaticos
(CEAA). da Universidade Candido Mendes: os meus agradecimentos ao Edson
Borges pelos dados que me cedeu e pelas sugestdes de leitura; a Ana Senna e 3

Matilde por terem tornado prazeross e proficuo o uso da biblioteca do CEAA.

A biblicgrafia que me fo cedida pelo professor Peter Fry foi sem divida de grande
ajuda. Nao poderia deixar de agradecer & Katia Regina Santos psla revisgo que
fez & versao final do dossiar Finalments, quero louvar a orientagdo da professora
Maria Regina Soares de Lima, Que foi oportuna e indispensavel. Todos os que
aqui foram citados deixaram, de um mode ou de outro, alguns tracos da sua

participac&o (direta ou indireta) no contelido do dossier.  Mas como é de




praxe, as idéias e o produto final desta disserfacfo s8c da minha irteira

respensabilidade.




INTRODUGAQ
A Situagdo Politica e Econédmica dos Anos OQitenfa no Terceiro Mundnl
Com a excecdo dos anos posteriores & segunda guerra mundial, a década de
oitenta pode ser cansiderada como um dos momentos histdricos mais turbulentos
deste século. A grande crise econdmica que assoloy o mundo & ¢ colapsoe do
hloco sovietico, muitc mais do que arautos de uma nova ordem mundial, criaram
bases para a reflexio dos modelos politicos e econdmicos existentes em diversos
paises do terceiro mundo até entdo. Um dos aspectos mais analisados dentro

desse contexio e o papel do Estado na conducéo de reformas econdmicas.

O esgotamento do medelo desenvolvimentista implementado nos paises de
desenvolvimento tardio, caracterizado pela industrializagio por substituicdo de
importagdes (IS} e pela grande presenca do Estado na economia, constituiu-se

num imperativo para o redimensionamento do papel do Estado na economia e

nas suas relagbes com a sociedade civil,

No caso da América |atina, e tomando come exemplo o Brasil, a crise do madelo
maseado na |5l teve as suas raizes na crise fiscal do Estado, que erodiy as pases
para 0 financiamento da matriz protecionista e autdrquica que transformou o Brasil
num pais urbano industrial ( Diniz, no prelo). Em alguns paises da América Latina,
as relages do Estado com a sociedade civil; caracterizadas pelg carporativisme

do Estado, cooptagéo de alguns atores e marginalizacéo de ouiros, e baixo grau




de insercéo na sociedade; criaram as bases para posturas anti-estatistas que
defendiam a existéncia de um Esiado minimo. Tais idéias foram defendidas
essencialmente pelos empresariados nacionais, que relegados a um papel
secunddrio no processe de iomada de decisBes dos governos autoritarios entio
existentes, comecaram a articular as bases para futuras coalizdes nesliberais
(Conaghan e Malloy, 1994} A reivindicag&o por uma major participagdo no
processo decisorio e pela redugéo do raio de agho do Estado, surgiram como
cantraposigdes ao enclausuramento das esferas de decis@o, que caracterizou o
comportamento dos governos autoritarios durante o processo de industrializagéo

em diversas paises da América Latina.

Quanda eclodiu a crise econdmica dos anos oitenta, surgiram novas condicbes
(internas ¢ exiernas) com as quais o0s modelos de Estado existentes nao
conseguiram lidar. Dito de outre modo, os Estados que conduziram o processo de
industrializago tardia ficaram desprovidos de meios para sustentarsm o modelo
desenvolvimentista. Tal situagdo, mais uma vez usando c exemplo brasileiro,
deveu-se aquilo que Pereira (1993) chamou de crise fiscal do Estado. Crise essa
que se caracterizou pela perda da capacidade de poupanga do Estado, o que
afetou em grande parte a su@ capacidade de financiamente de paliticas
dostinadas & incentivar a industria nacional, e consequentemente |evoy ao
enfraguecimento da coalizéo que sustentava o modelo desenvolvimentista {Sola,

1693). Por outre lado, a crise fiscal privou o Estado dg capacidade de




implementar politicas publicas de ambito mais amplo, de modo a lidar com a

questdo do conflita distributivo que ai se delimitava.

Em sintese, a crise fiscal do Estado o impediu n&o 56 de continuar a sustentar o
modelo anterior, mas também o privou da capacidade institucional para articular
novas coalizdes que seriam a base para a execugdo de politicas alternativas,
Dentro deste contexto, o debate sobre a necessidade de restruturagao do Estado
passou a ter dois pontos essenciais na sua agenda: a) o imperativo da existéncia
de um Estado com a capacidade financeira e técnica para a implementagdo de
novas estratégias econdmicas; e b) & necessidade de criagdo de mecanismos
institucionais que permitam o didlogo entre os varios atores no processo de
gscolha, desenho e implementagio de politicas, como centraposicido ao

enclausuramento das esferas decisorias.

Os mesmos problemas eram enfrentados pelos paises com baixo nivel ge
industrializacac {entre os quais se conta a maior parte dos paises africanos), a
epoca da ecloséo da crise econdmica dos anos oitenta. Ags problemas acima
descritos, somaram-se as fracas capacidades técnica e administrativa existentes
nesses paises. que criaram serissimas  dificuldades no enirentamento dos
problemas econdmicos originados pela crise. Por conseguinte, a majgr parte daos
orogramas de estabilizagéo e ajuste implementados em alguns paises africanos

osbarraram na falta de capacidade técnica e na inexisténcia ge condigbes




institucionais; seja para articular as bases de apoio as reformas, seja para a

implementa¢éo das politicas escolhidas.

{Os processos das independéncias nacionais, & a conseqlenie saida de muitos
quadros do Estado colonial, contribuiram em grande parte para esta situagso. Por
outro lado, as novas efites politicas africanas n&o conseguiram reverier o papel
predador do Estado colonial. Pelo contrario, exacerbaram os seus aspectos
negativos, usando-o para fins clientelisticos e de renf-seeking (Callaghy, 1990,
1994), Conseguentemente, ¢ afastamento entre o Estado e a sociedade, aliado a
fraca capacidade técnica, criaram dificuldades para a implementagéo de reformas
econdmicas bem sucedidas. Foi neste contexto que as reformas  econdmicas

neoliberais passaram a dominar a agenda internacional.

O advento das reformas neoliberais

A assungéo inicial, de alguns atores internacionais (principalmente as instituicses
financeiras), de que a crise econdmica dos anos oitenta seria de fAcil resolugéo,
jogo deu lugar & percepgéo da verdadeira magnitude da crise {Nelson, 1989).
Alem dos fatos ocorrides na década de setenta {0 choque dos Preéges do petrdleo
e a alta da taxa de juros internacionais) e da crise da divida dos anpg oitenta,
outros fatores desempenharam um papel preponderante. O esgotamento da
modelo desenvolvimentista € o desmembramento do bloco soviético, evaram &

necessidade de redefinic@o do papel do Estado, dentro do contextq gue se

esbocava. Nas reflexdes de alguns grandes centros acad@micos g em instituigdes




como o Banco Mundial e o FMI, & solugdo da crise dos paises néo

industrializades estava na  necessidade de acompanhar as politicas de
estabilizagdo com reformas enfocadas na desregilamentacdo dos mercados, na
privatizacéo do sefor publico e na redugdo do Estade (Fieri, 1993:133). Em alguns
casos, a concessdc de créditos para a implementagdo das devidas reformas
econbmicas estava condicionada & promogdo de medidas de abertura politica,
com vista & democratizagdio dos paises beneficiarios dos empréstimos

financeiros.

No due concerne & economia, tais refloxGes apontam para a excessiva
intervencdo do Estado no mercado como a principal causa da ineficiéncia
econdmica. Por conseguinte, a redugéo do papel do Estado & esferas especificas
como a seguranga, a garantia de contratos e 3 construgéo de infra-estruturas, s&o
apantadas como condiches sine gua non para a realizagdo de reformas
econdmicas bem sucedidas. Por outro lado, dado o pressuposto de que existe
uma dicotomia entre a racionalidade econémica e a racionalidade politica, um alto
grau de autoniomia da burocracia & a outra condicho considerada necessaria.
Cam isso. supde-se que © insutamento burocratico das reivindicagdes de certos
atores politicos permitiré uma conducdo mais eficiente das reformas econdmicas,
gegundo Haggard & Kaufman (1994), em certos casos as reformas ség dirigidas
ao fortalecimento do Estado em areas especificas, como no aumento da
capacidade de arrecadagdo, na orlentacdo de pricridades de investimentos do

setor publico e na provisao de bens basicos. Para Acufia e Smith {1984), 0 que




ocorme Ndo & somente uma reducio ou enfraguecimento do Estado, mas sim um
posicionamento estratégico em relagéo a questdes que o Estado pode resclver
melhor; como garantir o funcionamento eficiente dos mercados, requerido pelos
investidores privados. Neste aspecto, o Estado se fortalece introduzindo
mecanismos até ai inexistentes. Por outro lado, ao privatizar o patriménia publica,

o papel do Estado como empresario diminui.

Estas receitas constituiram-se, principalmente a partir dos anos oitenta, naquilo
gue alguns estudiosos ou criticos chamaram de nova orfodoxia (Saul, 1994) ou de

paradigma neofibsral, e foram prescritas a vérios paises do mundo.

A Africa também seguiu o caminho das reformas necliberais. A queda dos pregos
dos produtos primarios no mercado internacional a partir dos ancs 70 (que sdo o
principal sustentaculo da economia do continente), o aumento do endividamento
externo, a seca & em alguns casas as guerras civis, foram as principais causas dg
crise econdmica. Este fatores levaram 4 descapitalizagéo dos setores piplico o
privado, impedindo assim a execugdo de uma estratégia para debelar g crise. A
dnica solugdo que se vislumbrava era a solicitagéo de créditos externos as
nstituicoes Financeiras mterﬂacionats {IF1s}, cuja concesséo estavg condicionada

3 impfementagda de programas ortodoxos de estabilizagio efou gjuste estrytyral

E fol o que OCOImeu na maioria dos casos.




Em 1988. 33 paises airicanos finham adotado programas de estabilizagio e
gjuste estrutural, muitas vezes com o financiamento do FMI e do Banco Mundial.
Contude, os resultados néo faram muito animadores. Segundo a ONU/ Comisséo
Econémica para a Africa {1988), a taxa média anual de crescimente econdmico do
continente no perioda 1980-87 foi de 0.4%. A renda per capita, que j era baijxa
no fim dos anos setenta, sofreu um decréscimo de 2.6% anuals no mesmao
pericdo. 1sso teve como conseqiliéneia o agravamento dos problemas sociais e

econamicos.

Os resultados pouco consistentes das reformas econdmicas foram atribuidos &
fraca capacidade tecnica existente na maior parte dos paises africanos. Para as
instituicOes financeiras, o uso de assisténcia técnica estrangeira ou a monitoracao
direta do processo de implementagio dos programas de ajuste bastavam para a
superacéo desse obstaculo. Com efeito, & maior parte dos programas executados
no continente contaram com uma grande influéncia de técnicos estrangeiros oy
com © constante envio de missdes do Banco Mundial e do Fig| para g sua

monitoragao {Callaghy, 1990; Kahler, 1989),

Porém, a resclucio dos problemas técnicos do ajuste ndo se revelou suficiente
para 0 sucesso das reformas. Outras questdes, principalmente as que concernem
3 relagdo entre os diversos atores no processo de implamentag:éu das politicas

continuararn a ser 0s principais pontos criticos dos programas de gjuste esirutural

O maior problema esta na relagéo existenie entre os diversps atores envolvidos e

b




0 Estado. caracterizada essencialmente pela falta de coordenagfio entre as

estrategias e os objetivos dos diversos atores participantes no processo,

A falta de coordenagac tem como principal causa a existéncia de um Estado
desprovida de condigdes de governance (Conaghan e Malloy, 1994: Diniz, 1985;
Frischiak. 1996); e por esta entende-se a existéncia de um aparato estatg| com
uma grande capacidade de agdo, que permite @ao governo formular e executar
politicas destinadas & consecugdo de metas coletivas, dentro de um contexto

onde esiao envolvidos diversos atores (internos e externas).

A relagao entre os diversos afores e 0 governc no processo de implementacio de
reformas economicas em Mogambique serd o tema do presente frabalho, O ponta
central da analise sero os problemas de coordenacao, frutos dessa relagio, A
base empirica de trabalho serg o programa de ajuste estrutural a ser
implementadc em Mocambique desde 1987, financiade pelo Banco Mundial g

pelo F il

Portanto, este trabatho tem come abjetiva analisar as relagses existentes entrg o
Estado/ governo e os atores internos e externos no processo de implementag:én

das reformas econdmicas de cunho neoliberal em Mogambique, duranie o periodo

de 1987 a 19394,




A guestao

Em janeiro de 1987 Mogambigue comegou a implementar um programa de
reformas ecanomicas com duragéo de trés anos, denominado de Programa de
Reabilitagcao Econdmica (PRE). O PRE é basicamente um programa de ajuste
estrutura! nos meldes do FM! e do Banco Mundial. Ou seja, nas suas receitas
para a saida da crise econdmica, enfatiza a necessidade de adogio de politicas
monetaria e fiscal austeras, a privatizagéo do setar pdblico, a desregulamentagéo

e liberalizacde da economia e o estimulo ao setor exportador,

O programa foi implementado num contexto replete de adversidades. O pafs
estava mergulhado numa guerra civil, que j& durava cerca de Onze anogs, € numa
crise econdmica aguda, frutos das estratégias politicas e econdmicas socialistas
implemeritadas pelo governo do partido Frelimo apds a independéncia em 1875, e
pela seca que se fez sentir no inicio da década de oitenta. A derrocada do blogg
soviético, principal suparte politico e econdmico do regime socialista, agravoy

ainda mais 0s problemas existentos.

A inseguranga vivida nas zonas rurais (devido a guerra) e a seca, levaram a yma
queda drastica na produgdo agricola, provecando gravissimos problemas
alimentares. A isto somou-se & queda dos pregos  dos produtes primarios no
mercado internacional -- que eram as principais bases da economia mogambicana

e fontes de divisas — o que impediu 0 pais de honrar os seus compromissos




financeiros externos a partir de 1883, Por outro lado, o pais vivia um isolamento
internacional. frutc da sua orientacdo socialista, e estava numa tenséo
permanente cam & Africa do sul devido ao apoio gue dava ag ANC. Estas
condigdes faram responsaveis pelo fraco poder de negociagéo que o pais possuia
frente as instituictes internacionais de crédito, & reduziram significativamente o

leque de opgdes de politicas econdmicas disponivels.

Quando o problema da fome agravou-se em 1882/83, o governo langou um apele
internacicnal visando a obtencdc de ajuda alimentar. Paralelamente, para fazer
face a crise econdmica e aliviar o peso da divida externa, o governo encetou
conversacoes com os seus principais credores com vista ac reescalonamento da

divida, ac seu perddo, e até mesmo & obtengéo de novos emprestimos,

Tendo sido o apelo dirigide principalmente aos paises do ocidente, a ajudg
alimentar e a negociagio da divida foram condicionadas a revisio dag ostraiégias
socialistas. econdmicas € politicas, adotadas pelo pais até entdo, |gig
pressupunha & mudanga de uma politica econdmica planificada para uma
economia de mercado, a convivéncia pacifica com a Africa do sul, a abertura
oolitica para ¢com o ocidente, & © abandono de posigdes politicas consonantes

com o bloco do iesie.

Em 1983 Mocarmbique esforgou-seé ao maximo para responder positivamente as

exigéncias. O entao presidente Samora Machel visitou a Gra Bretanha e alguns

10




paises da Europa Ocidental, comegaram as negociagdes com a Africa do Sul com
vista a cessacao do apeio de Mogcambique ac ANC, e do apoio sul-africanc ao
movimento rebelde Renamo, que fazia a guerra civil ne pais; & também iniciaram

as negociactes: com o FMI e o Banco Mundial,

Em margo de 1984 Mocambique e a Africa do Sul assinaram o Acordo de
Nkomati, no gual a Africa do Sul se comprometia a n&o apoiar a Renamo, se
Mocambidque deixasse de apoiar o ANC. Em setembro de 1984 o pais adere
formalmente au FMI e ao Banco Mundial. Concomitantemente,  enceta
negocialies da divida com os paises da OPEP, e consegue um reescalonamento
da divida por parte do Clube de Paris, que é uma organizagdo dos paises da
OECD. Apos negociagdes com as instituicdes financeiras, o governo ianga em
janeiro de 1987 o PRE, em meie & uma guerra civil que ja durava onze anos,
disponda de urn Estado com fraca capacidade técnica, e desprovido de recursog
financeiros para fazer face acs graves problemas sociais e econdmicos
existentes. Estas insuficiéncias foram reconhecidas pelas instituictes financeiras
internacionais como grandes obstaculos ao sucesso das reformag, Deste modo, ¢
FMI e o Banco Mundial assumiram gue o pafs precisaria de umg grande sjuda ga
comunidade 1ntrnacional, em termos técnicos e financeiros, para levar & cabo o

prograinis e Euste estrutural.

Por esta raz&o. 0 PRE foi acompanhado de um programa dg emergéncia para

fazer face & dramatica caréncia alimentar, principalmente nas 20Nnas rurais {Mosca




& Delgado. 1943); de projetos de assisténcia técnica para resolver os problemas
de capacidade do Estado; e de um grande influxo de recursos externos para o
financiamento de projetos econdmicos essenciais ao processo de implernentacio
das refermas. No campo politico, com a excepgéo da guerra, o governo dispunha
de condigoes apontadas pela [iteratura como adequadas para ¢ langamenio de
uma estrategia econdmica ortodoxa (Kaufman, 1985, 1989; 1920). Isto &, dado
que se tratava de um regime de partido Onico e com tendéncias autaritarias, o
governo possuia um maior espago de manobra para lidar com possiveis

oposicoes as reformas,

Os primeiros trés anos do programa foram um sucesso em termos de crescimento
econdmica, tende o PIB atingido uma média anual de 5%, no perioda de 1987 a
1989. Porém, a ecanomia apresentou uma taxa de crescimento baixa em 1920,
voltou a crescer em 4.5% em 1991, acusou uma taxa negativa em 1992 e voltoy 3
crescer 19.2% em 1883. O sucasso econémico parcial ndo bastou parg resolver
ps graves problemas socials. A pobreza, a fome, a criminalidade o g setor
informal cresceram a niveis assustadores, levando a um questionamento

da

sustentabilidade das reformas econdmicas.  Por oufro lado, a excessiva

dependéncia da pajs em relagdo 20s recursos externocs e a boa vontade dos

doadores, tem erodido crescentemente a capacidade do Estado (tecnica, de

producéo de paliticas publicas e de criagao de aliangas), a legitimidade do poder

constituido, e piem em guesifo a soberania do pais.




Por conseguinte, surgem duas guestdes; sendo uma de natureza analitica & &
outra de natureza empirica. A quest&o analitica tem a ver com os aspectos
considerados cruciais pela literatura para a implementaciic de reformas
economicas bem sucedidas. Qu seja, porqué as reformas econdmicas nao
atingiram os resuitados desejados, apesar da existéncia de condigdes apontadas
camo favoraveis pela hteratura, como a existéncia de um regime autoritério e um
sistema de partido unico? Por sua vez, a questdo empirica esta relacionada com
alguns aspectos especificos do processo de implementagdo do programa de
ajuste =M Mocambique. Mais explicitamente, porgué as reformas econdmicas
néo produziram resultados convincentes, apesar do cuidado que foi dedicado aos
problemas especificos do caso mogambicano, tais como a fraca capacidade
tecnica. os problemas oriundos da guerra e a situagdo financeira fragil do pais?
Dito de outra maneira, que fatores estariam por defrds do fracasso parcial do
programa de ajuste estrutural a ser implementado no pais? A guerra foi sem
duvida wina das principals causas, Porém, existem outros problemas que poderadg
fazer-se sentir mesmo &M lempo de paz. Refiro-me aos problemas de
coordenagdo, que tém como principal causa a inexisténcia de um ator central com
gutoridadé & poder para condUZIr O processo @ coordsnar as esiraiégias dos
diferenies atores no processo de implementacéo das reformas €CONOMicas, Esse
ator (que sem dlvida deve ser o governo) inexiste devido 3 fraca Capacidade
burocratica, administrativa e técnica do Estado, e devido ap Processe pelo qual
foi langado € estd a ser implementado o PRE. Este quadro g resultado das

relacies complexas que se estabelecem entre o govermo e 0s alores intermos e




externos presentes nas reformas econdmicas, que resultam na reducéo do poder
do governo de conduzir as reformas e na sua perda de autoridade ante aos

participantes do FRE. o que acaba por gerar problemas de coordenacéo.

Qs problemas de coordenagdo, no casoe mogambicano, tém-se manifestado na
dificuldade do governo em articular as diferentes estratégias dos atores externos
e internos na produgdo do  bem coletivo gue sdo as reformas econdmicas.
Argumentarei gue ssies problemas devem ser superados para a execugio de
reformzs econdimicas bem sucedidas. A sua resolugao nao passa so pelo reforgo
da capacidade tecnica do Estado, mas também pela criagdo de condiges para
que 0 governo possa ter a liberdade de produzir politicas poblicas, ac mesmo
tempc gue articula as aliangas que possam servir de base para a continuidade de
producao dessas politicas, assim como de condigdes sociais propicias como g
existéncia de uma sociedade civil desenvolvida. Isso pressupée 0 empenho dos

atores iniernos e externcs envalvidos nas reformas.

Metodologia, fontes e conceitos

As fontes para & andlise do presente trabalho consistern essencialments de dados
estatisticas, documentes do governo, do FMI, do Banco Mundial, dos sindicatos,
de entrevistas com representantes de algumas instituicSes; bem comg da
literatura nacional & estrangeira que aborda a questdo das reformas eCOnAmicas
ermn Mocambique e noutras partes do mundo. Os dados estatisticos devem ser

vistos com uma certa cauiela, devido a situagdo de duerra em que o pais viveu




(que dificuliou a coleta de informages) e aos problemas técnicos das instituicdes

responsaveis pela sua elaboragfio . N&o obstante, s&o o dnico meio de que se

dispbe para a avaliacao do desempenho econémico, e portante serda usados.

Farei uma abordagam tendo como base os fatores internos e externos presenies
na definicéo de politicas nacionais. Tal abordagem justifica-se pelo fato de, dads
a extrema dependéncia de Mogambigue em relagéo a recursos axternos de varia
ordem. N30 ser possivel entender o pafs sem se levar em conta fatores externos,
A 1ss0. screscente-se g fato de estarmos numa época onde a globalizacae & &

palawa de ordem

Na anaiise das relagdes entre os diferentes atores e o governo, partirei dao
pressuposio de que os atores envolvidos s&o racionais. Isto 8, agem com bass no
seu auto interesse. buscande maximizar os seus beneficios € Minimizar os Seus

custos Portanto. o individualismo metodolégico sera o enfogue da angdlise.

Tambem juigo pertinente distinguir frés categorias que serio fundamentais 5 aste

trabalho: Estado, governo e regime,

O Estado pode sor entendido como & arena onde 0$ grupos se mobilizam parg

terem a:e§50 @0 pracesso decisério (Conaghan & Malloy, 1994). Existem varias

concepciies do  Estado presentes nas diversas teorias, Parg OS marxistas por

exemple. o Estado, no capitalismo, € um instrumento da classe dominante {a




burgues:a) e age para defender os seus interesses e para garantir a reprodugéo
do sistema. Taodavia. existem situagdes em que a burguesia age de urm modo
que pde em guestao a sobrevivéncia do sistema. Nestes casos, o Estado pode
agir coiouma reliafiva avlonomia em relagdo a burguesia, para garantir a

continu riade ao sistema (Held, 1987 1989, 1991, Przeworski, 1895),

Para os pluralistas & mais adequado falar-se de governo do que de Estado
(Cawson, 1986: Dunleavy & O'Leary, 1987, Vincent, 1987). Segundo os
pluralistzs, a sncigdade é formada por grupos de interesse que gravitam sm torno
do governo ﬁara que este implemente politicas publicas & eles dirigidas. O
governc & também formado por grupos. A produgdo de politicas publicas é fruto
da negociacdo e da disputa entre os diversos grupos que constifuem a sociedade;

e reflete o equilibrio de forgas entre esses mesmos grupos.

por sun vez, @ teona da escolha pdblica v& o Estado coma sendo constitujdo par
individuos racionais que agem de acordo com o seu auto interesse, sop varios
tipos de constrangimentos (Caporaso & Levine, 1992; Dunteavy & O'Leary, 18871,
Dois tipos de constrangimentos s&o mais proeminentes, © primeiro & institucional
e o segundo & refergnte a incerteza existente na relacdo entre 08 diferentes
atores =ociais  Os individuos que formam o Estadoe (os burocratas e os
governantes) tém que agir de modo a garantirem a sua permanéncia no cargo ou

- buscando o a ' SR
no posto. Portanto, mesmao and sel auto interesse, esses individuos

devem ler em conta que a sua aglo deve também beneficiar individuos que nao
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fazem |arte do Estado, mas s@o importantes para a continuidade deles nos
cargos e posios. Os burocratas e politicos $6 continuam nas instituicGes que
representam se estas produzirem beneficios & sociedade. Deste modo, os
politicos precisam ser eleitos para ocuparem determinados cargos. Por outro
lado, as afividades dos burocratas néo podem reduzir 0 bem sstar geral da
sociedade. Istc significa qué se 03 burocratas prestarem um servigo ineficiente 3
sociedads, ou se a sua agdo diminuir o0 bem estar da sociedade via aumento de
impostos (por exemplo), a sua acéo tendera a ser limitada {Dunleavy & O'Leary,
18987:177). Por-anta, os politicos e os burocratas buscam o seu beneficio, mas
agem sob o constrangimento de terem gque garantir a eficiéncia das suas

instituicces,

O segundo constrangimento & g incerteza existente sobre o comportamenio de
outras atores efou individuos existentes na sociedade. Isto &, 05 individuos que
fazem parte do Estado nem sempre estdo cabalmente informados sobre as
preferén:ias ¢ estratégias dos outros atores. Logo, agirfio num contexto de
incertezy. Esta incerteza podera se refletir na incapacidade do governo de criar
politicas adequadas para garantir © apoio de certos grupos, oy mesmo na

identificacéo de opasitores reais ou potenciais.

Neste trabalho. entendo o Estado como um espago de poder onde atores grupos

e individuos racionais se mobilizam para defenderem os seus interesses. O

regime refere-se as condigbes existentes no sistema e que determinam o &Cesso
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ordenado aos recursos do poder de Estado, assim como as regras sob as quais
os governos se formam e operam (Malloy, 1993). E o governo & constituido pelos
individuos que agem em nome do Estado, dentro dos preceitos que o regime
determina. Devido ao papel crucial gue desempenha nNo processo das reformas
econdm.cas, na parte analitica © governo sera tratade como um ator distinto que

interage com ouiros tipos de atores.

A organizacac oo trabalho

0 trabalio tem basicamente trés partes. Na primeira analiso as questoes tedricas
relacionadas com os problemas de coordenagdo que podem ser enfreniados
pelos paises que empreendem reformas economicas, de um modo geral. Na
segunda parte descrevo as condigies sob as guais Mogambique langou o sey
programa de reformas estrufurais e as principais politicas implementadas. Na
terceira narte analiso 08 problemas de coordenacgéo enfrentados. E para finalizar,
relaciono as quesites tedricas e os dados empiricos, e apresento allernativag

para a superacao desses problemas.
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CAPITULO 1
EXFLICANDO A COORDENAGAOD
No presente capitulo analisarel as principais questes inerentes 4 coordenacio
durante o processo de execugao de reformas econdmicas, seus probiemas, e
como estes podem ser resolvidos, Coma o capitulo abordara vérias questdes,
farei no final um resumo dos principais pontos, de modo a tornar mais simples a

compreensao do argumento tedrico.

Neste trabalho, entendo por coordenagao a capacidade que os atores tém de
conciliar ou harmonizar as suas diferentes estratégias na consecucao de um
abjetivo que todos os atores (ou a maior parte) assumem ser comum. Isto &,
tomando come exemplo o caso das reformas ecandmicas, é objetivo do governo,
dos atores externos (investidores externos, instituigdes financeiras internacionais,
efc.) e dos diversos atores nacionais gue as reformas sejam bem sucedidas.

porém, dois aspectos merecem uma breve atengéo neste postulado.

G primeiro & que os atores térn motivacées diferenies no que concerne 35 suas
expectaivas do sucesso das refarmas econdmicas. Deste modo, 0s credores
internacianais, por exemplo, podem se esforgar para gue as reformas sejam bem
sucedidas, porque isso permitira ao pals alcangar superdvites nag balanga
comercial e com isso o pais podera aumentar as suas reseryas de divisas,

podendo assim: honrar 08 seus compromissos financeiros, Os sindicatgs poderm

19




tomar uma posicio idéntica na expectativa de que o sucesso das reformas trara o
pleno emprege a/ou ¢ aumento do nivel de saldrios. Por sua vez, o govermno, que
alias é o ator que tem um compromisso mais direto com o sucessc das reformas,
apostara nas rzformas. porgue do seu éxito depende a paz social, g eleicdo dos
seus liceres, ou mesmo a legitimidade do regime. Sejam quais forem as
motivacoes dos diferentes atores, o certo & gue pressupfe-se que fodos (ou a
maiar parte) tenderao a se beneficiar mais com o sucesso do que com o fracasso

das reformas econdmicas.

0 segunrdo aspacte tem a ver com os problemas tipicos da agdo cofetiva definidos
por Olsen (1971}, Ou seja, se assumirmos gue todos os atores s&o racionais e
gue o sucesso das reformas econdmicas € um bem pablico -- uma vez produzido
nao se pade impedir a ninguém o seu usufruto, mesmo que néo tenha contribuide
para a sua produgao -- entdo, alguns atores acharfio mais interessante desertar
(free ricr. rs). Q ~utra problema da ac@o coletiva presente nas reformas provem da
existéncia de viros tipos de politicas que tém custos e beneficios diferenciados
para os diversos atores. Por conseguinte, estratégias especificas podem ser
stimas para alguns atores e subotimas para outros, ou mesmo para as reformas
como um todo. Exemplificando, 0s credares padem induzir o governo a dar uma
anfase . ‘aior .2 politicas destinadas a aumentar as reservas de divisas, mesmo
que igst: N80 s€ja bom para a econamia como um fodo; os sindicatos padem exigir
aumento de salarios numa fase das reformas que ¢  impréprig para tal: e o

governo pode sacrificar o emprego, cortar gastos publicos g aplicar varias




medidas que inpdem custos severos a certos grupes, para alcangar os seus

objetivos.

Portanto. 0s problemas de coordenacéo terao como base essencialmente estes
dois aspectos: 3} a existéncia de motivagbes diferentes por parte dos atores que
querem ver as reformas econdmicas serem bem sucedidas; € D) mesmo gue o
sucesso das reformas beneficie a todos, alguns atores se esforgarde pouco para
que tal sucesso seja alcangado, defendendo a implementacio de politicas gue os
beneficiam ma:z diretamente. Por conseguinte, as reformas econdémicas soé teréio
&xito se o govarno estiver provido de uma capacidade que o permita conciliar e
lidar corm as diferentes motivagdes dos atores, por um lado; e por outro se for
capaz de resclver os problemas de agéo coletiva, criando incentivos sociajs
sefetivos {Olson, 1971). Ou seja, o governo deve dispor de meios e da
capacidade para fazer pactos, recompensar aliados figis e punir os desertores,
bem cotmo para desorganizar possiveis oposigbes as politicas implementadas,
para que tal possa se efetivar, um Estado com uma burocracia (no sentido
weberiano) bem treinada e recursos financeiros, um governo com um espaco de
manobra para produzir politicas que criam aliados, s&o condiches bésicas para a
resaluciio dos problemas de coordenagdo num processo de reformas econdmicas,

Vejamos agora 0ma se manifestam esses problemas.
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1.1- A COORDENACAQD

Os problemas de coordenagdo, durante o processo de escolha e implementacgdio
das reformas scondmicas, surgem em basicamente duas situagdes. A primeira
temn a ver com as relacdes gue se estabelecem enfre 0s govermos e varios atores
e fatores internacionais, como a dindmica do mercado intemacional, os credores
externos. as empresas muliinacionais, as instituigdes internacionais de crédito
(coma o Banco Mundial & o FMI), as instifuictes de carater politice e humanitario
(como a ONU, a UNICEF, a USAID e outras), & os paises em si. Alguns destes
atores agem de acordo com recomendagtes especificas de determinados
governcs - a USAID, por exemplo, age de acordo com a politica do goverrno
americano, enguanta gque outros atores e instituigdes t&m uma politica propria --

as empresas multinacionais e os investidores externos fazem parte deste grupo.

A segunda situagao na qual surgem problemas de coordenacdo concerne as
relaches que se estabelecem entre o governo e os atores, & enire processos
politicos e sociais internos. Assim, ao implementar as reformas econdmicas, o
governo deve saber lidar com 08 sindicatos, com 0s seus aliados politicos, com os
empresarios, & com as limitagdes decorrentes das instituigtes politicas existenies.
A discussdo mais significativa deste aspecto encontra-se na literatura que aborda
a guestéo de como se pode conciliar as reformas econfmicas e politicas, sem

prejuize para nenhuma das duas.

22




Portanto a coordenacéo implica a conciliagéo das duas situagbes de modo que
as relactes que se estabelecem na arena externa, por exemplo, néo prejudiquem
as relacoes do governo com os atores internos. Este processo é caracterizado por
aquilo nue na literatura € conhecido como two fevel games, ou seja, jogos de dois
niveis (I utnam 1263 Kahler, 1993; Melo & Costa, 1995). Isto é; a nivel nacional,
o governo tem que responder positivamente a grupos especificos que garantem a
sua permanéncia e o pressionam a adotar politicas a eles favoraveis; e a nivel
internacional, o governo deve evitar que as politicas destinadas a grupos aliados
prejudiguem = posicdo do pais na arena internacional. Como a adogéo de uma
determirizda estrategia pode ser adequada para um dos niveis e n&o para o outro,
qualquer movimento dado por um jogador inteligente (no caso 0 governo) num
dos niveis deve provocar um realinhamento da posicdo e dos interesses dos
atores noutro, de modo a permitir a realizagdo dos objetivos desejados (Putnam,
1993:437). Isto ocorre porque se o movimento dado num dos niveis tiver um
impacto negaivo noulro. o alcance dos objetivos preconizados pode estar

seriamenie ameacado. Analisemos detidamente cada uma das duas situacgdes,

1.1.1- fafores e atores externos

Na relacdo entre os governos e as injuncées externas abordaremos a influéncia,
na coordenacan, de trés tipos de fatores analisados por Stallings (1992:48): a) o
mercado internacional, b) as afinidades politicas, econémicas e ideolégicas que
se desenvolvern entre grupos domeésticos e atores internacionais (o linkage ou

mimetismo), e c) as relagdes de poder existentes entre os atores internacionais




(principaimente as IFls) e os governos do terceiro mundo (o leverage ou

inducdo).

{0 mercado internacionat

As tendenclas e flutuagdes do mercado internacional determinam a
disponiblidade de recursos externos (de crédito e outros) nacessarios aos paises
para a implemantacdo de reformas econdmicas. No caso dos paises do terceiro
mundo, majoritariaments exportadores de bens primarios, a dindmica do mercada
internacional tem um grande impacto nas suas economias. E justamente neste
pontc cnde esia o problema. Ao mesmo tempo que os paises promovem a
exportacao de seus produtos para estimularem a sua economia, devem também
ter em conta possiveis restricdes impostas por determinados pafses a enfrada dos
seus produtos Outro aspecto tem a ver com o impacto destas politicas em certos
grupos doméstices,. Uma das receitas para o incremento das exportagtes
apreseniadas pelas IFls tem sido a desvalorizacdo da moeda local. Estg politicy
pode cantribuir substancralmente para a erosdo do poder de compra dos
gssalariados. criando assim um clima sacial hostil &s reformas. Para Superarem
esses IN1passes, os governos precisam ser dotados de condigSes e capacidades
que thes permitam firmar acordos com diversos paises, de modo g tirarem
proveita das vantagens oferecidas pelo mercade internacional: e também da
capacidade de prever o impacto destas politicas no ambito Interno, assim como

da habilidade politica para lidar com os grupos internos prejudicados.




QO finkag:

O linkaye refere-se & tendéncia de cerios grupos do terceiro mundo de se
identificarem com interesses de atores infernacionais, @ de apoiarem coalizies e
pofiticas gue refietem essas afinidades (Stallings, 1292:52; Melo & Costa,
1895:9¢. 7). Os grupos mais representativos desta tendéncia séo o empresariado
g as elites tecmica e burocratica do Estado, gue aderem & tendéncias
internacionais como forma de garantirem a competitividade dos seus pafses no
mercado internacional. Normalmente, as coalizdes domesticas que se formam
com base no mimetismo, defendem o pagamento da divida externa e a
implerr~ntacie de medidas econdmicas que possam criar uma bea imagem do

pais ho exierior (Stallings, 1992),

0 feverage

O leverige envolve o uso direto de poder para punir ou recompensar pelo
seguimento do uma politica desejada ou indesejada (Stallings, 1992:585). O
exempio disso séo as chamadas condicionalidades ("conditionalities”) que o FMI e
o Banco Mundial impdem aos paises a0 concederem crédito para as sugs
politicas gconomicas, Qutros afores, como as agéncias internacionais de ajuda

(como & ameri:ana USAID} e as empresas multinacionais, podem influenciar

na

escolhs e poULCas




A ressaiva cue deve ser feita na relacdo entre o governo e os atores
internac:onais no  processo de escolha e implementagdo das politicas
economicas, & gue essa relacao envolve diferentes graus de compromisso e de
risco. |stz &, as politicas escolhidas, seja por mimetismo ou por inducio, uma vez
implenicitadas podern impor custos a  grupos domesticos especificos. Sem
divida. o governe esta mais comprometido com o sucesse das reformas e
possivelmente arcara com a maior parte dos custos caso as reformas fracassem.
Portantz, o governo vé-se na necessidade de ter que conciliar dois tipos de
esirategra;  a) uma  estrategia que passa incenfivar os atores externos a
cooperaram para a execucdo de reformas econdmicas bem sucedidas; e b) uma
estrategia que ndo prejudique os interesses dos atores intemos cruciais ao
sucesso das reformas (Roxborough, 1992, aborda esta questé@o). A coordenagio

no amb:io interna serd o nosso préximo assunto.

1.1.2- Condicées e atores infernos
Os problemas de coordenagéc & nivel interna podem surgir na forma das

dicotomias exaustivamente descritas pela literatura.  Trés dicotomias dominam o
debate sobre a relacao que se estabelece entre os atores no processo de
implementagao das reformas econdmicas. A primeira tem a ver com & tensao

existen:s entre as reformas econdmicas e as reformas politicas {mercado versus

demOCf'i'-?ia:'- f-"EgLandG KElquTIE!['I (1985, ‘[989 2 199@], o5 gﬂvernﬂs auturltérius

gstao «n mehores condigbes que ©S governos democraticos para adotarem
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politica: econdmicas radicalis. Esta vantagem reside no grande espace de
manobr: de qua esses governos dispdem para desorganizar a agdo coletfiva de
potenciais opositores, podendo inclusive recorrer & repressdo. Do mesmo modo,
os governos democraticos implementam as suas politicas pensando nos ganhos
eleitorz.: que dai advem. Por conseguinte, sdo mais permeaveis 4 prossoes

particulzres. o que pode prejudicar o sucesso das reformas.

A segunda dizotomia é aguela existente entre a racionalidade politica e a
racionaidade econdmica, e normalmente consiste de uma oposicdo entre
tecnocrmas 2 politicos. Segundo esta abordagem, para que as reformas
gcondmicas tenham sucesso, & necessario proteger as principais agéncias de
decis&c =condmica da barganha politica. Portanto, o insulamente da burocracia
dos interesses dos diversos grupos & apresentado como a condigdo crucial para

4 execuzdo de uma estratégia econdmica bem sucedida.

Finalmarte. «  lerceira dicotomia & caracterizada pela dificuidade de
compat nilizagao entre os interesses privados dos agentes que formam o governo,
e os ir‘eresses publicos do pais como um todo. Estas questdes surgem em
contexts onde o Estado € desprevido de uma burocracia ne sentidg weberiano.
Ou se). uma durocracia formada por individuos profissionais, recrutados com
base o atributos meritocraticos e que agem dentro das instituicGies estatais

represeiandc S interesse publico, e ndo interesses paroguiais,
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Para Evans (1952). estas dicotomias podem ser superadas. O autor reconhece
que az r=formas econdmicas s6 ser@o bem sucedidas se algumas instancias de
deciséo estiversm iscladas da barganha politica. Porém, o insulamento
burccratico nao e suficiente para o sucesso das reformas. QO Estado deve ter
capacionide e avionomia para desenhar e implementar politicas; mas ao mesmo
tempo ceve alnr canais para a negociagao € a participagio dos atores existentes
na scciedade. A esta combinagdo Evans chama de autonomia inserida. Qs
interes=25 pessoas g o interesse publico podem ser conciliados se existirem
incentivas a carreira meritocratica dos burccratas, e se esta for altamente

gualificiida e pisfissional,

Callaghy defende a tese de que dois tipos de capacidade do Estado s&o
@ssenciAls para que ©s paises do terceiro mundo possam  engajar-se em
prograrmas  elstivos de reformas econdmicas: a) a capacidade tecnocritica e
burccraiica para formular e implementar politicas que possam resolver os
problem:s ecoriomicos; e b) a habilidade politica e a liberdade para aliviar os
custos o processo uma vez existentes. Estes  arranjos recebem o nome de

Jiberalismo inserido (Callaghy, 1989:33).

Partani. estas dicotomias podem ser superadas quando existe ym Estado com
uma co.acids.s adequada, Isto permitira ao govemo desenhar as politicas
dEEtinafjas a res[}l'.,‘.fei' a5 prDb|ema$ ECDI"IE)ITIECDE, Criar E|IEI‘]§:E|5 que pﬂssam sewlr

de apow as reformas; @ munira o govemao de instrumentos que lhe possibilitaréo
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identific ar potenciais oposicdes e neufraliza-las, assim como de meios para punir
deserciios de siguns membros da sua coalizAo. Para que o governo consiga levar
avante z:se enpreendimento, precisa ater-se a alguns aspectos, principaimente

guandc zrticula as aliangas de apoio as reformas, como veremaos a sequir.

1.2- GOVERNG, ATORES E COORDENACAD

Como vimos anteriormente, os governos enfrentam vérios problemas de
coorderaciao durante a implementag@o das reformas econdmicas. Nesta secio,
analisarel as condigtes que 53¢ cruciais para que 0s governos resolvam esses
probterzs. Duzs ideias séo fundamentais & esta analise: o poder de coordenacdo

do gov=no. e & logica da formagdo de coalizdes.

0 poder de coordenacdo

O poder de coordenagdo € central na autoridade dos governos & € explicado pela
teoria dc coordenacdo dual (Hardin, 1995 30). Segundo esta teoria, o poder do
Estadt: sopend:: da coordenagan a nivet do governo, e da falta de coordenacso
nivel do qualquaer oposicao potencial (de grupes, de individuos, etc.). O Estado
p&o preisa coagir individualmente todos os atores a aceitarem uma determinada
convencdo au lei. §¢ precisa fazer com que sgja do interesse de cadg individun
respertar a lel mesmo gue coletivamente seja do interesse de todos desobedecs-
la. A b a4 dz ourdenacdo dual nos da portanto duas condigbes basicas para

uma aso mas 2ficiente do governa: de um lado deve existir ym alto grau de
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coesac daniro do governo; de outro, as possiveis opasigbes devem estar {ou ser)

desorganizadas.

A lbgica de formacdo de coalizdes

As teor:ins de formagac de coalizbes analisam varios aspectos inerentes ao modo
como .zlores Loliticos se unem para conseguirem objetivos comuns. Para o
presente caso, destacarei apenas trés hipoteses dessas teorias que julgo mais

compativeis com o processo palitico das reformas econdmicas.,

A primeira hipatese, chamada de principio quantitativo (do original “size
principie . prediz que em situagdes sociais similares a jogos de soma zero de n
pessoas e ande existen pagamenios paralelos, os participantes tenderéc a
formar coalizdes minimamente vencedoras. A coalizdo é minimamente vencedora,
porque basta ter o nimerc minimo de participantes necesséarios para garantir g
vitdria, ©s seus membros niao permitem a entrada de mais ninguém. Por
consey.nte, ¢ deneficio (08 pagamentos paralelos) recebido por cada membro

participante da coalizdo vercedora serd maximizade (Riker, 1962).

A segunda hipctese, chamada de proposicdo de barganha o dpresentada por

Leiserson (citado por Lijphart, 1984: 49-50). Segundo ests proposicéo. as

coalizé::= mininsas vencedoras que tenderdo a se formar Procuraréo ter o menor

numerc possivel de  membros, porgue isto facilita a negociacio enfre os

diferentes atores. e a coalizgo podera se manter unida majs facilmente




E finaimante. a terceira hipdtese, dada pela teoria das coafizdes de alcance
mimma (do originagl "minimal range coalitions”), parte do pressuposto de que &
mais facil formar e manter as coaliz8es quando os atores que as formam t8m as

mesmas preferencias em termos de politicas, do que em situacdes onde as

prefercncras difzrem.

Uma rassalva  analitica deve ser feita as teorias das coalizbes, gquando
analisadas sob a Qtica de sua aplicagdo na compreensdo do processo das
reformas ecoromicas. A ressalva estd relacionada ao fato destas teorias
assumis=T qua as coalizdes sdo formadas num contexto semelhante a jogos de
soma -:ro. Ou seja, uns ganham &s expensas de outros. Portanto, guanto
menores as coalizbes forem, mais coesas e mais benéficas para os seus
membros elas seréo. As reformas tambdm envolvem custos e beneficias;
contudo. o sey maior problema & o fato de serem demasiadamente excludentes, o
que nc i por =M causa @ sua continuidade e consolidagdo. Por esta razio, a
jogica ~mimalsia das coalizdes vencedoras pode ndo ser adequada na fase de

implern-ntagso das reformas econdmicas, porque g sustentabilidade das

mesmas depends da abrangéncia des seus bereficios e da implementacio de
politicas que bengficiam uma grande parte da sociedade, Portante. os
pressuiisios Loresentados pelas teorias das coalizbes, para que ostag

pPossam
ser efiontes e coesas, sao valides para a explicacdo do processn de

lancamento
e da taze inical de execucdo das reformas. Nesta fase, as reformas podem

SLiEhL IR - et Lttt Uil 3




enfren:ar opeziodes devido a incerteza gue existe quanio aos seus beneficios &

custos Em decorréncia disso, a coaliz&o que lanca as reformas deve ser o mais
coesa nossivel, A medida que as reformas vdo sendo implementadas, o
alargamento das suas bases de sustentacio & necessario para a sua
consoiidagdo. « que implica a formacao de coalizdes mais do que minimas. Par
consecuinte, cmo as reformas econdmicas ndo sfo necessariamente jogos de
soma z2ro, as coalzdes que as sustentam podem ser minimas numa fase inicial,

mas com o andar do tempo estas devem ser cada vez mais abrangenies.

Dados 9s pressupostos dessas teorias, até que ponto os mesmos s&o Uteis para a
compreins&o o problema da coordenacBo na implementacdo das reformas
gconarcas? [ teoria da coordenagfo dual e a teoria das coalizSes fornecem
subsic s para a reflex&o do processo das reformas econdmicas em dois
aspectos: a} a idéia de que a eficacia da acdo do governo depende da sya
capacinade de lidar com oposigdes reais e potenciais; e b) o pressuposta de
que © .:overnc deve formar coalizées de gpoio as refarmas gue sejam benséficas

para C3 seus varticipantes, & que tenham a solidez necessaria para seram

coesas

a) corm” 0 governo lida com a aposicao
Para ‘1ar ccr  possiveis oposicbes as reformas, a literatura aponta varias

estraté-jias que podem ser adotadas pelo governo, das quais destaca:




1} criz o de m “consenso” quanfo a necessidade das reformas econdmicas -
estas situagdes surgem quando a crise econdmica atinge uma gravidade tal que o
cusic o permsiecer no status guo é allo para todos os atores. Nestas condigées,
0 goveino poc: até empraender uma estrategia de reformas radicais {Przeworski,
1994 Quandc existe um consenso quantc a gravidade da criss econcmica,
mesmc: gue s£: adotada uma solugdo gue impde elevados custos, a Oposicio as

reforriss tende a ser relativamente fraca (Corrales, 1924, Palermo, 1995).

2) awrcnto do cusfo de regressdo ao status quo - um dos meics para se impedir
gue as reformas possam ser prejudicadas pelas pressdes € 0 uso de um
tratameto de choque (Armijo et alii, 1824). O chogque pode ser de dois tipos: um
atague Je swipiesa ou a queima da ponte (do ariginal “bridge burning”). A idéia é
de ouw- em rontextos democraticos, dificilmente se votaria pela adogio de
polit=: 3 que unpdem custos. Entdo, um atague de surpresa permitiria a
impler.:ntagac da parte mais dificil das reformas, antes que a oposicéo pudesse
ter ter ~0 pars =z organizar. Por outro lado, quando as reformas se prolongam no
tempo. o apoic 4s mesmas tende a ser cada vez menor, Ao se queimar a ponte
que permitiria voltar ac status quo, os agentes econdmicos acreditarap que as
reforinis 880 irreversiveis. No enfanto, & necessdria a existéncia de uma
capact :ade tecnica e administrativa para o desenho e implementacsio de politicas
que pe-isam Gneimar a ponte certa, porque se for queimada a ponte errada, os

custcs para reastruturar a economia e para a credibilidade do governc poderdo

ser aitr =imas .« Armijo et alii, 1994).
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3) esirategias ve atenuacdo dos cusfos - o governo pode adotar estratégias que
realcani os beneficios das politicas implementadas e disfarcem os seus custos.
Isto pode ser f2ito de trés modos. Primeiro, o governo poade controlar a informagéo
de muo a impedir o estabelecimento de um vinculo causal entre as politicas
impizT. :ntadas e os custos incorridos por certos atores. Se os custos forem
disper: 5 (No t2mMpo & nc espago) e os beneficios concenfrados, a existéncia de
certas croblemas pode nao ser imputada aoc programa econdmico do governo
(Arnol. 1990 . aborda esta questao}. Segundo, o governe pode implementar uma
velocitiude gradual na deterioracGo das condigbes econdmicas, de modo a
permit- que as nrmas e os individuos se ajustem as novas condigdes do mercado
(Acunz e Smith. 1994). E terceirn, o governo pode implementar politicas sociais
compensatorias, para atenuar os custos que as reformas impdem a certos grupos.
Qs pro-poor programms, implementades  juntamente com as reformas estruturais

em algiins paises, s&o um exemplo (Nelson, 1989).

b} forr-icao ae oalizdes

Gomo s reforinas econamicas Implicam em beneficios para alguns e custos para
outros. a capacidade do governo para formar coalizées é fundamental para o
sucesso das politicas implementadas. Alguns autores propem a criacsio de
arranjes instil. sionais reocorporativistas como soluggo (Roxborough, 1992)

Estes ranjos. na forma de pactos sociais, criam arenas de Negociacao tripartite
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(entre - gaverrs. 08 emuresarios e os sindicatos), onde as quaesities do desenho

e da :n:plemeniagdo das reformas podem ser discutidas (ibid.).

Coniuco, coma os pactos socials sao dificeis de serem feitos, o governo deve ter,
pelo 1nenos, a capacidade de articular uma coaliz8o com os principais
beneiiz:arios das reformas. Porém, para a existéncia de uma coalizdo unida, &
neces:ziro gue os seus membros nédo tenham preferéncias contrastantes. Por
outro 1do, o governo deve ter a capacidade de calcular come as reformas véo
afetar -5 membreos da sua coalizdo, € deve evitar que os custos recaiam sobre
todos. <ie igual modo e simuftaneamente, para nae destruir a sua base de apoio.
Este 1. 2blema pede ser resolvido através da compartimentalizagdo da agenda
das relormas. para que os seus custos se espalhem no tempo. Por conseguints,
as liderangas devem decidir ndo sé quem vai pagar o qué e em gue ordem, mas
também quem sera recompensado e em que ordem (Waterbury, 1989). A escolha
da estratégia certa, dependendo do contexto, ditard as perspectivas de sucesso

das retarmas econdmicas.

Qutro meio de criagdo de coalizbes de sustentacio 3s reformas & a

implenmentac@o, pelo governo, de politicas que possam produzir um efoito de

policy rcedback (Skocpul & Amenta, 1988: Pierson, 1993; 1998). Isto & as

politicii implermentadas devem ter o efeito de produzir beneficiarios que possam

apoia--15, assim como luiar pela sua continuidade, Esta serd a base para que o




goverr:. implamente as =uas politicas com uma coalizdo que tenha um grau de

cOM . MissSo com 0 sucesso das reformas semelhanie ao seu.

Resuimio

0 abietive basico deste capitulo foi mostrar que as reformas econdmicas
enfrersm oL podem enirentar prablemas de coordenacdo, Estes problemas
surgers fundamentalmente das multiplas relages gue se estabelecermn entre o
governo e 0s varios atores (internos e externos) que participam no processo, Para
que as reformas econdmicas sejam bem sucedidas € necessaria a superagdo dos
principais problemas de coordenacao. A nivel externo destacam-se 03 seguinfes
aspecius: as relacdes gque caracterizam o mercado internacional, os processos
de firii.-ige (mimetismo} & 0s processos de leverage (inducdo). No que toca ao
mercadia internacional, tomando como exemplo as reformas que enfatizam o
papel 23s exportagbes na recuperagdo econdmica, € necessario ter-se em contg
as restrigbes que podem existir de certos paises e os custos destas politicas para
alguns atores mternos. Quanto ao mimefismo e a indugdo, 0 grau de risco e de
compr 1SS0 COm as refarmas acondmicas € maior para 0s atores nacionais Gque
para s atores externos. Entao, uma coordenacdo das estratégias dos dois iados
de moao que as pressdes externas Nao minem a viabilidade das reformas, & uma

condicao crucial para o seu sUCesso,

A 1o -Hinferna — concoar as reformas politicas e as reformas econdmicas, ©
)

inters- > pULHico e o inter 255 privado, a racionalidads politica e g racionalidade
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gecor.  ta; a0 0s principais desafios para a superacdo dos problemas de
cooris-3g80. Por outre fado, o governo deve dispor de melos para lidar com
possiv.'s oposigdes, e deve também formar uma coalizdo sdlida gque possa

suster =zr as reformas.

A sui. -agdu dos diversos pontos de estrangulamento & essencial para a
exect.. i0 de politicas econdmicas exitosas. Voltemo-nos agora a descricdo das
reformis e de como estas quastdes se colocam no case mogambicano. Mas
antes. uma dascricdo des antecedentes historicos e do contexio que precedeu a

implerizntagao do programa de ajuste estrutural, serd de grande ajuda para a

compr2nsdao 4o procasso.




CAPITULO 2
AS REFORMAS ECONOMICAS
2.1- & TECEDENTES
O golp= militar de 25 de abnl de 1874 em Portugal precipitou os acontecimentos
nas <. onias portuguesss da Africa. A independéncia de Mogambigue surge
dentrc deste contexto. ~pos 10 anos de luta armada, a Frelimo (Frente de
Liberi:~ao de Mogambigue) proclamou & independéncia em 25 de junho de 1975

€ INsu .U um regime socialista de partido Unico.

As cooaiches dque o pais  herdou do colonialismo portugués eram deveras
preccurantes. Como resultado das resfrigbes impostas pelos colonialistas ao
acess: 3 educacac pela populagdo africana, na altura da independéncia cerca de
83% = popufacdo era analfabeta ¢ apenas 40 africanos tinham curse supericr,

numa coputacido de 10 milhdes de habitantes.

A eco omia mogambican: anha como base principal a agricultura (principalmente
de p:- wtos primérios oz exportagéo) de uso intensivo de mao de cbra, e a
agric .. rafariliar. Em 1260. cerca de 3.000 agricultores brancos controlayam as
melh:-:s terras em termos de fertilidade, facilidades de irrigagio e rede de
trans:- . tes, =2nguanto que 1,5 mithdes de familias africanas estavam com as

piare- :rras .3rochman:. & Ofstad, 1990). Além disso, os agricultores africanos

eram . igaa~s pela administragdo colonial a dedicar alguns dias do seu trabalho




ao c a de rodutos - exportagdo como algodao, copra, sisal, cha e outros.
Esta acgac criou um o ande descontentamento, principalmente nas populagdes
rurais 1ue for usado pels Frelimo para ganhar o apoio dos camponeses na luta

de it~ 1agac nacional

1o v | SRR Maputo

LinGUa - ONeIBl... usunsammssiiiiieiz Portugués
Indepaendéncia Nacional.... ......cceeiveneens 25 de junho de 1975
PEPLIECE0 TORAL.. .o vsmmssmssmmansimspisss 16 milhGes em 1995
Populacdo Urbana .. ...c.cociieians S 15%

Populacao Rural SRS -1

[axa de Analfabelismo.......ccccceveiininnen. 30%

O A R US$ 1.280 milhdes
Renc . per Caprt it USS 150

B O MNIIMIO), ..o cinasnssaesms USs 15

'For Jornal -.u.-Tg;D - 22/09/96:13.

O pai® sempre acumulou deficits na balanga comercial. As exportagdes visiveis
(basic ente e bens primarios) s6 cobriam a metade das importacGes. A outra
parte ~ra coberta pelas receitas provenientes da prestagdo de servigos
(expci ;oes wisivels) que constituem a base da receita das exportagées.
Portt des = cedo, alibuil a Mogambique o papel de provedor de servicos das

colbi britaricas da Alrica Austral. Nesse ambito, beneficiando-se do acesso

privil-c: ido ¢ pais ao mar foram construidos (com capitais majoritariamente
estr: jros. oortos e cominhos de ferro que pudessem servir 805 paises do
inter ~ nom damente “imbabue, a Zambia, o Malawi e até g Africa do Sul.
Por lac  Portugal ssinou um acordo com a Africa do Sy permitindo 2 esta
p— imen . de mao cbra em Mogambigue para as minas, em troca de um




pagz~1ie e ouro, qus em principio deveria beneficiar & coldnia. Portanto, as
receitz . provaiientes do uso dos portos e dos caminhos de ferro, da expertacio
da mis de chra e do turismo, eram o complemento &s importagbes, que as

EXpOr~I6es v sivels nao conseguiam colrir.

Portiic: 1 ndo .ha uma palitica de desenvolvimento para Mogambique. S0 a partir
dos = 25 €7 e gue esxsa situagcdo comecou a mudar com a Promocac das
colbr 53 de povoamento através da ida maci¢a de portugueses para viverem em
Mocamzigue. Para servir a populagdo de cerca de 200 mil colonos, a
administragio colonial coemegou a implantagdo de uma inddstria de bens de
consti o, de nira-estruturas e de uma universidade, gue foi construida nos angs
60. - 0 estivulo ao desenvolvimento foi a construg@o da Barragem de Cahora
Bass: osara sarvir @ Mocambigue e & Africa do Sul, que nos anos 70 era
consi rada o quarto maicr sistema hidroelétrico do munde {Hodges, 1879). Por
outrc . ido, apesar do fraco grau de industrializagéo para os niveis mundiajs,
Moga!, nigue  era o sétimo pais maijs industrializado da Africa, respondendo por
A% .+ oroduan industnal do continente, apesar de ter apenas 2% da sug
popui. do {(#~brahamssor e Nilsson,1894). A estratégia de desenvolvimento
surtiti - teita. O pais experimantou uma certa expanséo econdmica na década de
60 e = ngiu um pico historico em 1873. A partir de 74 o crescimento econdmico

come:.u a dzzair, devide a guerra de libertagéo e aos chogues do petrdleo
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Cont: -~ esw: desenvoivimento todo beneficiava essencialmente & populagéo
branz:. 2 um.: pequena c asse media africana & mestica, educada nos preceitos
da cuiv.ra ociental -- os assimilados. As profissbes liberais, os cargos de gestao,
e ate as profissdes de policial, taxista e operdric especializado, estavam

reserv:idas acima de tudo aos descendentes dos porfugueses.

Quar. tor  roclamact 3 independéncia em 1975, 90% dos colonos
abanu.haran s pais e co eles foi-se 80% do capital humano gualificado (Green,

198% 1.

Devidii 205 D2ix0s indices de alfabetizac3o e & conseqlente falta de recurscs
hums- .= pai: a gerencia das diversas empresas deixadas pelos colonas, o
govei: . do partido Freimoe foi obrigado a intervir para manter um minimo
funcior. iments da economia, levando a substituicdo das forgas do mercado peln
Estads. Algumas empresas gue foram abandenadas pelos seus proprietarios
passa 1M & cer geridas pelo Estado — as chamadas empresas infervencionadas,
Qutr  ram .inplesmertc nacionalizadas - as empresas estatais — em virtude
da 1+ .rags do medeo ccondmico socialista, que & contrario & propriedade

privac.  Entre 1975 e 1976 o governo dedicou-se aguilo que se chamou de

gesta -la crso (Green, 1983). Com efeito, conseguiu-se parar com o declinio da
prodL..:2, € =2m 1977 foi restabelecido o crescimento que atingiu 5% em

198C 81, bt e 1577 & 1531 as exportagBes cresceram 83%: @ no periodo de




1975 - 1982 < levada 5 cabo uma campanha de alfabetizagfo que reduziu o

analf.:. slism. ae 93% para cerca de 70%.

Em j.i-v de "975 o governo proclamou a nacionalizagéo do setor imobilidrio (de
propiizdade cos portugueses), e em 1977 do setor dos seguros e do setor
bancsi 0. Cincs dos seis bancos privados foram nacienalizados e ¢ governa crioy
um ksoieo de famento derominado Banco Popular de Desenvolvimenta (BPD).
Aperz: 0 Bzico Standard Totta, com capitat inglés e portuguds, continuou a
exer - 8s suns atividadas O exercicio privade da medicina e da advocacia foi
proies 7 Nos iinais de 1978 cerca de 50% das empresas dos setores agricola e
indusl 1l estzvam nacicnalizadas. Estas medidas, que beneficiavam a maior
parte .3 mocambicanos criaram as bases para um apoio macico da populagéo 3
Freli- - conferinde assim uima grande |egitimidade 50 seu governo e ao regims

sociat & de parido Unico.

Na mi-sma epocd, O pais adere 4 resclugdo 386 da ONU que previa sanghes
ecors -+ as & regime da entdo Rodésia (atual Zimbabue), fechando a fronteira,
os .t ~nhas ae ferro e o olenduto que ligava a Rodésia ag porto da Beira . Além
dissr iocantigue envelveu-se diretamente na luta de libertacdo da Rodésia
apol. o onwdmento indecendentista ZANU, o que lhe valey enormes prejuizos.
Além - gueds brusca das suas receitas com as exportacies invisiveis, o pais foi
alvo - - uma ~ritra-ofensiva militar que se saldou na destruicie de muitas

infra-

estr. s, Foi cuUbo lado. os servigos secretos rodesianos criaram o MNR




(Mozabique National Resisience), que mais tarde se tornaria na Renamo
(Res..:noia n.aacional de Magambique) e protagomizaria a guerra civil juntamente

com o zoven .. aa Frelimi:

0 Coizslho oz Seguranca da ONU votou um pacote para ressarcir o pais dos
custon ncorros com &3 sangdes econdmicas a Rodésia, entretanto so foi
conce o do wn francianieme insuficiente & na sua maior parte na forma de
empr: “umes Hodges, 1979:92). Esta situag@o agudizou ainda mais a crise

BCONTILS.

As relucdes ccondmicas com a Africa do Sul também no atravessavam uma bog
fase . D35 = ndepzndércia. o recrutamento da méo de obra para as minas foi
redu .. part untlergo. s sul-africanos também rescindiram © contrato firmado
com .- sortucueses e herdado pelo novo governas, gue preconizava o nagamentg
de .1-i par: dos salarios dos mineiros em ouro, entregue diretamente a0
govero mogamhicang. A Africa do Sul também reduziu o uso dos portos e
carni + s de “rro mogarnbicanos. Estes fatores reunidos provocaram uma grande

dimiin. Ao da. divisas dispenivels.

Em * e rezlizade o [l congresso do partido Frelimo, onde o partigg afirmou a
sua ncntagho marxista-leninista 8 definiu-se como um partfido de vanguarda da

aliar: - et Doampon-ss Varias Organizactes de Massas ligadas ao partido -

— a o Orgsocicngde dos Trabalhadores l‘u’lt:-garnbicanos) a OJM




(Orgu: zacac ta Juventude Mogambicana) e a OMM (Organizacde da Mulher

Mog:: sican: - foram formadas para garantir a inser¢do da Frelimo na
soCiende.

No . noresso tambem foi desenhada a estratégia de desenvolvimento
econ’ .o . sef segudd. gue tinha como base um medelo de economia
plan. . a 1owss como @ier central o Estade. Do Il congresso saiu um plana
ambizn do desenvolviments econémico denominado  Plano  Prospactivo

Indicar .o (PFI. previsto para durar dez anos & que seria a base para a
cons. .an o anid socicdade socialista. O PPl comecgou a ser implementado
efetivimante ~m 1980 e sa durou até 1983. A sua pouca duracdo deveu-se ao

fracar... . em..2 se tormou. devido 4s suas medidas extremamente impopulares.

Segur 71 as Lnentacgtes dos soviéticos -- que eram o principal suporte do regime
- a strloan 2o osocialismo dependia da existéncia de uma forte classe
prole’ - .a url A Domo =sla classe inexistia, tentou-se  construi-ig g partir da
criac. e v actar incustnal forte e avangado (Simpsan, 1993). Nag Zonas

rurai: ienioL-se Tansfornar as grandes propriedades agricolas nacionalizadas

dos 1 lugusscs em machambas estatais (fazendas estatais) de grande porte

!
com - -eter. a0 d& e cnar uma agricultura qus fornecesse os insumos para a
indus:. i e Lenas alimentares as cidades, bem como farmar um profetariado rural

Por . .0 |0+ © governs levou 4 cabo um programa de Concentracdo das




popui- 2es =S 2m aldeias comunais, politica que gerou fortes animosidades,

dadc . = foi crpiemantada de um mado muito coercivo (Geffray, 1991),

A poit ca do yoverno da Frefimo para com as zonas rurais, & exemple da politica
colone. conlinuou @ privilegiar a agricultura de grande escala em detrimento da
agric:urara familiar. apesar desta produzir 75% das sementes e 80% dos
alime 5 oooumidas noopais (Simpson, 1993). Isto levou 4 perda da alianca
camy i =53 L0 e o susientaculo da Frelimo durante o periodo da luta armada,
brecn. -ssa nne for aproveitada pela Renamo para canalizar o descontentamento
das . .pulagtes ruragis para com o governo central durante a guerra civil, A
coaliz:it: do govemc ficou entdo restrita & um proletariado urbano numericamente
frace .5 prooiegedo, 4 uma burocracia estatal e 8 uma rede externa cujo centro

era I mou i Limpson, 1992:15).

civil i micio dos anos 80 & a seca que assolou ¢ pais nos finais dos anos 70 e
inicic+ +1os ~ros 200 deidram por terra as estratégias de desenvolvimento
sacin =8 ¢ deinar pobino aumentava vertiginosamente devido aos prejuizos
contr . = dus empresas ‘ntervencionadas e das emprosas estatais, & ao
aum+ - dos Jastos militares e dos subsidios. O financiamento do déficit pelo
sisteir:+ bancario (principalmente pela emissdo de moeda) acaboy gerande uma
inflac: . :uta ) cordole ae pregos e a restricdo s importagaes Provocaram uma

esce - OC .0 e 0OM:uUmo, que aliada & uma excessivg

oferta de moeda




impus o sogrzciments do mercado negro {Hanlon, 1891). Por sua vez, nas
Zon:. s agaultgres recusavam-se a vender 8 sua producio em troca de
dinb: prescnce 0 escambo como forma de obterem produtos para a sua
sobrewivancia Is=o teve coma conseqléncia o surgimento de uma economia com
uma “tiola 2atrutura de precos: do mercado oficial € do mercado paralelo
(Macr..itosh 19B&), sendo gque a maior parte dos produtos basicos de consumo
sG pc  iam o x encontrados no mercadoe paralelo, e a pregos inacessiveis para a

maic: :-uite dn popuiacdo.

Esta wnuagadu aliada a seca e a guerra, foi o principal estopim da grave crise
alimert=r gus= assalou o pais no inicie da década de 80, &8 qual seguiu-se a
quec : 'as -conic0es ¥ d consequente redugdo das reservas de divisas. Por
cons e wopans ficou sanpossibilitado de importar  alimentos & de honrar os
comp: :mnissu: tinanceiros com os seus credores externos. O pagamento da
divid-  Jue 11 consumia 100% das exportagbes em 1982, foi simplesmente

susp- "0 & 1983, As reservas do pais estavam exauridas. Para tentar fazer face

a4 cri - moorotica. o pais solicitou o estatuto de membrg da organizacdo de
coop :UA0 - unirnica dos paises socialistas (o Comecon), e nao foi aceito.
Ader .. & Uiufio Sovietica, gue comegava a retirar o apoio aos SQus aliados
afric . = & T0J & negotiacdo com o FMI e com o Baneo Mundia) como a

soluc: . maie cavel Forcuiro lado, & Renamo passou a ser apoiada pela Africa

do & ne ssTmoum forma de retaliar o apoio dado ac ANGC de Nelson




Mancs'=s por Mocambigue As condicdes internas e externas eram sem ddvida
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“no Imnccu um apslo a comunidade intermacional {(principalmente aos
oo oodente) com sista a obteng@o de ajuda alimentar: e comegou a
g recscalonamento da divida € novos emprestimos. Porém, devido & sua
o g adasta Mogaimbique vivia num isolamento imposto pela maior parte
e cideniais. Foo esta razédo, qualquer tipo de ajuda (alimentar ou
@ra) ol condicionads a uma revis@o das relagSes com 0 ocidente. As
5 de L funcignarto do gaverno americano sintetizam esta idéia:
“Torr:amos bem ctaro ao governe de Mogambique que a nossa
alud:- zirentar € politica {...) Mogambigue teve que demonstrar
«enlace de mucar a sua politica econdmica para ter melhores
r2lac on nnosce Lsta mudanga era necessaria de qualquer
I TOUILE 08 sncanos s$do capitalistas, Os africancs ndo
70810 38 socialisio (Hanlon, 1991:43)"
dover, o mogambicanc, ndoc podendoe mais contar come o apoio do bloco
<o, fTuou desde enfan claro que a saida da crise pressupunha uma
&G s politics externa, e a articulac3o de novas aliangas no Ambito
na T 1983 ¢k ocaram as negociagdes com a Africa do Sul para a
& d um acordo de nBo agressdo, com vista A retirada do apeio de
epde wc AMC e da Africa do Sul 4 Renamo. As negociagdes surtiram

Em .arga de 1984 foi assinado o Acordo de Nkomati (com um grande

oo FUAL wwvando assim a um aparente desanuviamento do
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do Ai. ez fim da guerra civil mogambicana em 1992, houveram acusagdes

mutL = - 2y sches do acordo.

Ainda cm 1585, o entao presidente Samora Machel empreendeu algumas visitas
aos rises omdentals, cujo ponto alto foi a visita a Gra Bretanha, A aproximagao
do cuiente tEve o sed porto culminante com a visita do presidente Machel gos
Esta . - Ur .- =m 1920 curiosamente descrita pelo entdo subsecretario
amer "G po 2 o6 @ssuntt africanos Chester Crocker (a tradugdo & livre);

“Maziel usava todos 0s meios ao seu alcance caminhando em
lirer;:u ao gabinetz oval, onde uma embaragada equipe de
zeguianca de Reagan esperava © controvertido visitante
airicinc. Machel sorriu para Reagan, moveu-se para um
abrace afro-marxisia com 0§ dois brages, e declarou num
port Jugs dramatico: "meu amigo Ronald! Esperei tanto por
=ste nomentol” Reagan sorriu alegremente, encantado com a
sspenizneidade calorosa desta atitude pouco diplomatica. Al
SuCe Jasl-5€ uma conversa amigavel na qual Reagan ouviu
Mactc descrever zs Ultimas evidéncias da mé fé da Africa do
Sul =i relacao ao acordo de Nkomati, & respondeu louvando g
attuae d2 Machel de ndo cancelar o acordo (Crocker,
g

1952 Z48Y
Esto: - .= faloioricas a parle. a aproximagéa do ocidente surtiu os seus efeitos emnm
term ra- .. duda e a o desenvolvimento {da OECD), que era da Us$ 70

milh: - antre 1980 2 14330 atingiv USS 140 milhées em 1984, e continuoy a

cres ¢+ chedanae a USS 400 mithdes em 1988 (Brochmann & Ofstadt, 1990).

L'

Cont. 'o nc rocante a concesséo de crédito para as reformag econdmicas mais

sube. ¢ ciais  wlTos passos teriam ainda que ser dados, principalmente na

reyic = o nn ol econdnica sacialista,




O I cungretse s Frelico, realizade em 1983, foi marcado por criticas ao

proc=: - de v iemizniagd:: da estratégia socialista de desenvolvimenio. Além da
apro. saclc uuim o ocidente acima descrita, o governo iniciou conversactes
infarm-ns coni o FMI Em 20 de janeiro de 1994 o pais declarou faléncia e pediu
aos -3 Corennres para que reescalonassem a sua divida, adiando o pagamento
dos .0 ;5 e de principal devido em 1983-86 para 1991-98. Em abril, o conselho de
miniz: e conordou em abeir conversagbes com o FMI e o Banco Mundial, e a
Assel Lisia Foowvia aprosou o plane econdmico para © ano seguinte, visando
gant s < Chifianga dos oedores e com algumas caracteristicas das politicas
reco - tdadis valo FMI {Hanlon, 1991:1132-14). Também foram tomadas algumas
medi: .= dingclas 3 aberalizacdo da econamia como o pagamento de servigos que
antes ~am ec=xtzdas gratiilamente pelo Estado, nomeadamente a educacio e a
assi: i@ vaica. Estas inedidas criaram bases para o descontentamento da
ala :: o2 @ g:guerds do parido Frelimo, que via as conguistas socialistas serem

dest~: 38 nLnt apice, @ orevia a perda das bases populares que até entso

vinh:i  opoicede o partido < sustentando o regime.

0 e mine o das finanzas, Rui Baltazar, defendey um maior controle. das
emp:= s sslsiiis e IS empresas  intervencionadas, cujos prejuizos
(acr: -ifAd s @28 gastos crescentes com a guerra e aos subsidios) eram

finar s il sislema bancario, provocando uma excessiva liquidez da

ecor .1 e vuardd taxa: de inflagho esiratosféricas. Portanto, qualquer saida
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da crize pressupucha o controle da moeda em circulagéo e o corte dos gastos

govern enanl ey

Ness: nei0 Lanos, 2 pais tol admitido no FMI e no Banco Mundial em setembro
de 1.1 Mo rtiés seguinte, fol assinado um acordo de reescalonamento da divida
com - Clube de Paris, uma organizac@o dos paises credores da OECD. As
divici== ~om -¢ vais=as da (:PEP foram renegociadas nos infcios de 1985, Porém,
a re:-. oacar =5 cobria 8 dividas j@ em atraso e as que deveriam ser pagas

AU § G RrS RO,

No erianio, a discussdo entre o governo e as instituigbes financeiras para a
impleientacia de ama esiratégia para a saida da crise continuava. O FMl e o
Bar .. ince o sousham e o fracasso econémico devia-se pura @ simplesmente
ao ¢ v ooie o oounomia welo Estado, enguanto gue o governa argumentava que

fator== MOrevistos. COMo a guerra e a seca, estavam por detras do fracasso.

Em o d? 1985 o Conselho de Ministros anunciou algumas medidas de
liher. - .82 .. czoacmia Fol permitida a importagéo & a exportagio direta de
merc:.iorias 1 ult namero maior de empresas, ac invés de ser per intermédio de
emprs:5us esiatals, como vinha sendo até entdo. As empresas estatais foram
retirauss do contole direto do Estado, passando a ser geridas pelos seus
adrr riraderss, que receberam recomendacdes para administra-las como se

fosg - ora v 1 urno, 0 governo apresentou o plano econdmico & ©
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orgaihznto para 1385 Q orcamento para a defesa foi aumentado, enquanto que a
saucs = 3 enLoaca0 sofreram cortes na ordem de 15% (Hanlon, 1991:116-17). O

plan:. -0 aunddow @a FMI que defendia mudangas mais radicais.

Em i de 13985 o ministro das finangas Rut Baltazar foi substituido por Magid

Qsrrzri. Mais arcximo as posigdes do FMIL Em julho, o Comité Ceniral do partido

Frelii--. a7 2 presicznie Samora Machel a reduzir os seus poderes,
NOM.. @ 30 L0850 Surgo de primeiro ministro o economista Mario Machungo, Este,
que =omvsic do plano entre 1980 e 1983, se ocuparia das guesides

gconcenas 2 de governo: e o Presidente Machel se dedicaria exclusivamente &
restroragac do exercito e lentaria resolver o problema da guerra, acabando com

o mcvimanic: rebe.de Renameo. Uma primeira verséo do Programa de Reabilitagsio

Ecor 4 1FRE: foi apresentada em julho, contendo medidas tipicas de um
progi i .G de 3jusie estrutural mas com alguns aspectos do modelo econdmico
sociai =7 A posse de empresas pelo Estado e os investimentos publicos

cont” “van na pauta do governo. O FMI e ¢ Banco Mundial n&o ficaram
satis’ - 1us. £ niegociacdes continuaram por dez semanas, até que g equipe do
Ban:  Faundied aT2iiou o programa e impds mudangas mais substanciais como o
fim r: control: de precos. Um maior apoio ao setor privado, mais desvalorizacéo
dans «a mudancas profundas na politica de crédito, e fechamenio de Bmpresas
estat . muits endividadas A equipe deixou também claro  que g governo pedia

dem=: 2 que cortes mais substanciais nos gastos do governo €ram necessarios
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Apd:s © fim das negociagdes, a missao voltou para Washington com o objetive de

prepa: i um wicarama mais consistente de reformas econdmicas.

Nes: . ieni: uma tragéma abalou a Africa. Em 19 de outubro de 1986, apos
ums - aem ce rabalho, morre o presidente Samora Machel e quase toda a sua
comiliza. na gueda do awao presidencial ocorrida em territdrio sul africano, em

cond::Zes ard hoiz por esciarecer. Para substitui-o, foi indicade o entde ministro

dos - ..o zirangeiros Joaguim Chissano. No entanto, sem esperar o paper
de ' .- cindvr s gover o decidiv langar o seu préprio programa de ajuste
estriil. 1o SR, qgue for anunciade pelo primeiro ministro Marioc Machungo na

Asss: igia Papaiar. em 14 de janeiro de 1987, e a sua implementacao comegou

No me: seguirie.

Exiz' - dusdas se a autoria do programa seria realmenie do governo
mog: ¥i.cana. Por outro lado, & incompreensivel gue um pals 10 dependente de
recul -oe financeiros externos possa ter lancado um programa de reformas

econcnicas som @ aprovasao do FMI e do Banco Mundial. De qualquer modo, um
)

dos & iuisitas Frisicos pora O sSUcesso € a sustentabilidade das reformas & o
cofml. iR G0 QUVErnL para com elas e por uma guestig politica, as
insti Ces nezracionais e crédito fazem questdo que os governos assumam a
auto- - ‘los mogramas de reformas econdmicas que séo executados com o seu
apoi. Mesme gque o PRE ndo tenha sido fangado sem a aprovagéc das
instr. .- as o acdito. a - ovindicacdo da sua autoria pelo governo serviy para
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sinan:=" aos diversos atores que ainda existia um controle sobre a situagdo. No

ents: . =55t _orerole sucumbiu o as complexas relagbes que se  foram
esta Lol v os dio2rsos atores durante o processo de implementagéo do
FPRE .. :stewoso vollarel em momento oparfuno.

2.2- . PROGRAA DE REABILITAGAQ ECONOMICA (PRE)

0 Proorama e Heabilitacio Econdmica foi elaborado com o objetivo de resolver
os ¢ Sopionn: macroecondmicos provocados pela gestdo de uma economia
plari: .:ida o pes guerra Esses desequilibrios eram caracterizados por uma

excer=.o/a corceriracdn de renda no setor urbano {apesar da base da economia

ser - - Zricultura o B2% da populagdo viver no campo), © por uma grande queda
do ci- sumeno scongmico desde 1981, gue chegou a ser de 25% no periodo
entr- 22 i ..o iNations Unies, 1980). Para resclver tais problemas, o PRE

teve .. nolimnas nestres os seguintes objetivos:

ccverlor o declinio da produgéo e restaurar um nivel minimo de consumao e
;orda. orincipalmentes das populagdes rurais,
I recizir o5 deseguilibrios financeiros intermos e reforcar as contas
TS T AT MEsEvan,
aumentar a sficiéncia e restabelecer as condicdes para um regresso a

g nas altos de crescimenta econdmico, logo que g situacéo de

wrgnn @ e suiras limitantes exdgenas tivessem melhorado;

L s mereodos oficiais e paralelos: e
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rastaurar @ disciplina das relag@es financeiras com parceiros comerciais e
Lodores (Hormele, 1988:262; 1880:14; Hanlton, 1981:119; Oppenheimer

T

Q P zarsslia lgmbém de medidas mais especificas como o aumento da
proc .. i &g, Ctl para o consumo domestico, a exportacéo e a agro-industria; o
aumiz. 0 odn orseugac industrial para a substituicdo das importagées e para
estir - o -85 wovimento das exportacdes; a reabilitaggo das infra-estruturas
fisic.:  :=slicidas pola guerra; e a mobilizagie de recursos externos para serem

aloc::.:: .5 a seior=s prioritarios.

O Bu:.o Mundiz reconheceu que o pais enfrentaria sérios problemas devido &

sua - - o canzlilace téenica, Para se ter uma idéfa, dos 100 mil servidores
publ- . ap#as % tinham curso superior (World Bank, 1988). Para fazer frente
a esr  naEdliziés cias, o Banco Mundial e o FMI comprometeram-se g ajudar em

term Jeoagsisianc.a tecnica € monitoragido do processo de implementagén do

progr.:ia. Com =igitn, foram colocados conselheiros nas dreas chave de decisdo

econ A o kinstério das Financas, na Comissdo Nacional do Plano o
]

gan .o ocer w2 Mocambique e no Banco Centrai (Marshall 1992:10).

Con: .. @il & aumentar a dependencia do pais em relagio 3 técnicos
estren . -ircs 3 ansisténcia técnica revelou-se muito custosa. Em 1991 o ministro
das . micas Mauid Osman queixava-se da desproporgdo existente nos gastos
cOm ~ag e ragero comparado aos gastos com o pessoal local. Qs 3 mil




técni 3 estrancaircs recebiam US$ 150 milhdes por ano, © que correspondia
aos . :stog 23 governo com os seus 100 mil servidores publicos nacionais,

durai~ - o e 2erodo (Hanlon, 18571, Oppenheimer 1982:183).

Simuliiseamenie ao PRE, foi implementado um programa de emergéncia para
fazer isce @os nivals alarmantes da fome, que atingia cerca de 60% da
popu dc. A oapida alimentar chegou a ser 80% dos bens alimentares basicos
cong-  ~ox 1y = Wosca & Delgado, 1993:59). O programa de emergéncia e a
assi. oino. N, oria tiveram come consequéncia o aumento considerdvel de
ONG: : aperar o pais, queg passaram de 5 em 1981 para 130 em 1980 e mais 40
ager. i3 governamentais e multilaterais. A proliferagio das ONGs resclveu

algui - proklemas imediatos, mas criou outros que far-se-8o0 sentir & longo e

méc - - raze A nsda da legitimidade do Estado e da sua capacidade de prover
o be. pupiico oum dos problemas. Os outros serdo abordados no préximo
capil. .-

Apes:. dug obslisuios, as primeiras medidas comegaram a ser irnpleI'nental-::las1
aina; o0 e e 1987 A moeda local, o Metical (MT), foi desvalorizada
aLC: ;i e gue em junho chegou a 10% do seu valor anterior A
impi.tan ey PRE, yue era de 40 MT/ US$ 1 (ver tabelg 1). Ao mesmo
temp: 0 govermns Comecolu a reduzir os subsidios aos produtos bésicos: dos 44
proct - ¢+ & Lios em 1987 restavam apenas 28, em 1988, Epy contrapartida,
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0s ¢ seloriais ficeram na ordem de 50%, diminuindo assim o poder de
comyp - da popuincao assalariada.

E ™ 3 £ 3 itiga Cambial

AN 1987 1988 198¢ 1990 1991 1992 1993

Tipc amoio 1ATIUSS)289.4 5286 7450 9291 14345 24324 37227

Tax=  Cresco Lesval. %) 6159 826 408 24.7 54.4 69.6 53.0

Font: Comissac Nacional do Plano/ Diregao Nacional de Estatistica (1994)

Com. :sira' g de combate a inflacdo, foi adotada uma politica monetaria
aus: 1o = de moeda em circulacio foi reduzido em 57 %, e restringiu-se
ocr 2t -2t publico. de modo a direciona-lo ao setor privado. O Banco de
Moc: Jue au concentrava as funcgoes de banco comercial e central, foi
refor ade Asom o governo criou o Banco Comercial de Mogambique para
desi . -s2 c.ucloovamente as operagfes comerciais e de credito; @ o Banco de
Mor ! ¢ ou a desempenhar o papel de um banco central (World Bank,
198 () e publice passou a ser financiado pelos recursos externos, de
mocd se ovitar a emissao de moeda Consequentemente, a dependéncia de
Mog: Ligue 2m relacdo aos doadores é alarmante. Desde o langamento do PRE,

o go.no negocia anualmente o financiamento do Orgamento Geral do Estado

(0C i1 Clooe de Paris; um imperativo que sem divida pée em questdo a
G55 C 0 stima se que o governo 'em poder para alocar, de acordo
con cpor caces, apenas 15%  dos recursos financeiros anualmente
g = Na verdade os doadores @ que decidem o qué e como
g r s ceclrsos. 0s investimentos, @ mesmo a ajuda E!Iir'r'|\=.’:i'|tr;|rr passando as
vez: = o overno. E hébito usarem as ONGs para a distribuigdo da




audz numanitana, @ mesmo para a execugdo de projetos de investimento. A

proliferzcdo das UNGs no pals fol sem duvida estimulada por esta postura.

O o« anmo o xied as restrigdes a posse de moeda converlivel e as
impc.iiidss o jue parmkiu O enriguecimenta de uma pequena burguesia de
comgrriantes. pcrincipalmente de origem asiatica. N&o cbstanie, os gastos do
gove: 0 conlinuaram aitos. Foram feitos cortes significativos na educagéo e na
sauce TiIEs o geosrnmo continuava a gastar muito com a guerra € ndo reduziu os
seus coasitg2ros pois ate 1992 o Estado privatizara apenas 120 das 570

emp: -» 45 esidldi & ntervencionadas (Abrahamsson & Nilsson, 1994).

Para wstimuiar @ agricultura, o governo comegou a conceder titulos de
prop - e as ramibas rurals, criou incentivos a investimentos privados na
agrr: - e Telou joinf-ventures entre as empresas agricolas  estatais e

ealre oi7as

Na 5 -2 dos ransportes, principal fonte de divisas da economia, o governo levay
& cai. am parceria com os doadores e investidores externos, a reabilitacda dos
prirc . ..u wiics e corredores do pais a saber: Beira, Maputo, Limpompo e
Nar.: i TR EY econdmicas eram ireversiveis.

Todavia, o peso da divida

gxte w2l ariavel

Em ‘. ~7 WMeannigue tinha uma divida de US$ 3,2 bilhaes, Sendo que sé em

pagear --ros o wdos o pais acumulava USS 1,4 bilhdes. O servico da divida




cons 1 230 las exportagdes, com o pagamento anual excedendo as receitas

anus = m dwisss - 30 as obrigagbes com o Banco Mundial & o FMI consumiam

13 [ terco 0nis recaitas com as exportacies visiveis e invisiveis, assim como
dos .cursc: cos trabalhadores emigrantes (Marshall, 1892). Dentro deste
cont=:-z U ressceionamento da divida e a obtenc¢fo de novos empréstimos em

term .~ oncossonas. afiguravam-se como as dnicas saidas.

As [oiicas neonontadas pelo governo mogambicano estavam longe de ser
perfz "3 0zia @ seus principais credores, mas eram sem dovida um bom
comzio. [m junng de 1987 Mogambique recebeu 0s termos mais favoraveis de
rees tonanienic da divida dados pelo Clube de Paris. O pals teria vints anos
para 1.igar & divida com esta instituicdo, com um periodo de graca de dez (10)
anos Fmoaulho e masmo ano, o Banco Mundial comegou a desempenhar o seu
novsc kel e nrordenacdo de doadores, ao convocar a primeira reunidc do
Grur : wonsdltes de Mogambigue, em Paris. O FMI e o Banco Mundial

con eioram 2 a dar empréstimos anuais de mais de U3SS 100 milhdes por

anc uu i@ os desequilibrios da balanga de pagamentos (Marshall

1950

O FlH ajaciue 80 estava prevista para trés anos, chegou ao sey fim em 1980

com .- cofrospiic composta por sucessos e fracassos, De fato, conseguiu-se

reve-~ - g di da produclo. Em 1987 o crescimente real do PIR foi de 4.8%,

em "0 5 do 5% em 18988 de 53% e em 1990 foi de 1.5% (Mogambique,
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rizcoes cresceram 22 5% em 1987; 6.2% em 1988; 1.7% em
1950 (CNP/DNE, 1991:129). A produgdo industrial teve um
U em 1987, 7.5% em 1988 e 7.4% em 1989. Houve também
wmento na produg@o agricola comercializada, no setor da

ransportes. A inflacdo for de 185% em 1987 devido as

(orizacoes da moeda; baixou para 50%; 49.9% e 32.8% nos

19 & 1990 respectivamente (ver tabela 2).

IAEAE 10 da Taxa dallniidgao e do Salario Minimo
1967 1988 1988 1990 1991 1992 1993

182 0 50.0 499 32.8 50.1 588 498

n.d* 58.3 666 24.7 25.6 41.8 425

I‘IH;:I-:-._:mnaI do Plano/ Direcdo Nacional de Estatistica- CNP/DNE
‘[ foram sem duavida significativos. Porém, o constante influxo
0 para atenuar a falta de capacidade do pais de se auto
ne situacao de dependéncia e de endividamento cronico, que
pectivas  futuras de desenvolvimento. Por outro lado, se
wer uma taxa media de 5 a 6% de crescimento do PIB, s6 em
5 de renda per capita de 1981, que era inferior a US$ 300

ol eza absoluta nas ciiades saltou de 15% em 1980 para
ihancas urbanas do governo comegaram a se desfazer

1 pais foi tomado por uma onda de greves, g criminalidade

: =ducagdo tornava-se cada vez mais difici| asg populagbes de
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izio disso tudo, uma nova e pequena classe meédia urbana -
1eroianies, agricultores, empresarios privados, e chefes das

niliteres -- surge como a principal beneficiaria das reformas

formas econdmicas foi seguido de um processo de liberalizagéo
fol realizado o V congresso do partido Frelimo, no qual este
iizologia marxista-leninista e transformou-se num partido de
mia. Durante o governo socialista, os integrantes do partido

le possuir propriedades privadas, o que criou um certo

s que sempre tiveram pretensdes de ser empresarios (Simpson,

novas mudangas, o caminho estava aberto para que a
rs=e  finalmente ao modelo capitalista que se comecara a
:nirada no novo modelo em raros casos foi pela porta da

- 0 uso do poder publico para fins particulares chegaram a um

Lns humoristas bissextos notaram que afinal o que estava a ser

' pais nao era o PRE, mas sim o PRI (Programa de Reabilitagzo

etura politica tambem foi caracterizado por um amplo debate
‘@ republica deveria estar institucionalmente organizada que

ulgacdo de uma nova constituicdo em novembro de 1990

15, a nova constituigao introduzia o multipartidarismo, e
¥




Mogam:iue deiiva de seruma Repdblica Popular para tornar-se simplesmente
Repuinica dr Mopammque. Esta transformacao fez com que o Presidente George

Bush -etirazse 2 pais da lista negra reservada aos paises marxistas.

Teorszinants - 2 aignificava que o acesso a creditos externos seria menos
COm. 13
As r.e r2ntrs daesijualdades socigis que foram surginde com ¢ PRE a as

pressdcs provensntes do processo da abertura politica, mostraram ac governo a

o
i

necess unids de adocAc de mais politicas sociais, como complementacio as
refo; 0 et i o Como coreldrio, em 1990 o governo apresentou o PRES
(Proyra na oo Rosbiiitagdo Econdmica e Social), que serd o assunto da préxima

secii.

2.3 ¢ FR7IGHALA DE REABILITAGAO ECONOMICA E SOCIAL (PRES)

IT!

O Pi 2. ¥ .0 a continuidade das reformas estruturais gue vinham sendo
imple -5 5. A% com uma maior abordagem dos problemas sociais e de
caps i 2 acnca envalvidos no ajuste, e refletiu sobretude uma novg postura
das 7. am celatio & dimensao social das reformas econdmicas. Deste modo, o
pacais sooromica langado no inicio de 1980 dava continuidade as politicas do
PRE cerone ae0% com novas medidas, a saber: a) priorizacio do sefor
agra o ‘an--ar @ partr da concessao de incentivos @os produtores e

comer¢ alizadore:  a orientago dos investimentos do Estado gz este setor
3

acor n:rradas - acdes de alivio & pobreza; b) reabilitaggo e desenvolvimento
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das 7:a-asiiutlas sociais e econdmicas nas zonas rurais; c) mobilizagio de

assisiénzia nnanicera internacional em termos concessionais e através de
donz:tvos ornizntados aos setores produtivos. Esta assisténcia seria destinada &
melhor. is ra divibongdo de mercadorias e na comercializagdo e escoamento da
prod:.ci.. we nndu @ garantir o abastecimento e escoamento dos bens de
consiin.c essenc sis e fatores de producdo; d) reforgo e desenvolvimento da
capaciuade mstiucional do  aparelho de Estado; &) melhoria da capacidade de
contrale e gesta. das despesas publicas; f) prosseguimento da restruturagio e
privaiizncdo Jdoosoin empresanal; e g) continuidade das reformas iniciadas no
seto; 1 “neore o geral e nas areas bancaria e seguradora em particular

(Mo arnau.- 14221

Q PEE < lambér era constituido por um programa de alivio @ pobreza, com os
seguit:s ocjetizas 1) promogdo de oportunidades de esmprego e ocupacio
prod i-: pora . camadas da populagdo mais pobres, através do fomento do
desev.lvimsnte: do zetor rural familiar e de indUstrias que requerem um yso
intensivo de mic de obrar 2) transfermagdo do setor informal em pequenas
emps=s 31 nielhoria dos mecanismos de prestacio de 5ervicos basicos
(edura- o zatlc: e abastecimento de Agua), com vista a formacin do capital
hum-n . ©° fs soclais mais pobres; e 4) garantia de um rendimento

minte igt.do s camadas mais  vulnerdveis da Populagio, através de

trapsicrancies deetas e indiretas de renda (ibid ).




Para wr .z melhe avaliagdo do impacto social do programa de ajuste estrutural, foi
crigc: . Comis-a interministerial para os Aspectos Sociais do Ajustamento,
tende « do contralauy o consultor internacional Reginald Green, para servir de
conselt =ire pare a5 assuntos de polftica social . O governo mocambicano, com
recurse - do FWI- Banco Mundial € de vérios doadores, comecou a reabilitagée de

algumeas escolac « Rospitais,

Nas zoras ruraiz o governo continuou a concessao de titulos de propriedade de

terra. wias de um modo pouco transparente. Segundo Myers (1993), os

controverses ditvles de terra da legislacao mogambicana — em que a terra &
considc ‘zda aire a propriedade do Estado. portanto ndo pode ser vendida -- tém
canfigl. ado ume situacac de conflito entre o Estado, as grandes empresas, e os
agricil cies fant ares. Esta situagio & agravada pelo deslocamento macico de

popuizcies devido a guerra, eriando dificuldades na definigio do direito de posse

ks - Gt semnian 53 CUIRED

da temr A conr quencia disso  tem sido uma constante tensdo entre o dirsitg

cons. e dinario posse da terra determinada pela vivéncia Nela por varias

gerars:s) e o wireito positive, dando espago para que individuosg que nac

prete: ittt investic 1o campo adguiram terras para a sua posterior especulacio

Adncer'2za que terca a posse da terra e o clima de inseguranca (devido a guerra)

em que =¢ vive “3s conas rurais, foram um grande empecilho 3 Canalizacdo de

invesil Sikcs & o5t selor. 0 que serd um grandes entrave aop desenvnlvimentn da

agric:t v A




Os proilemas da fatia de capacidade técnica fizeram-se sentir com a existéncia
de rmuios projeins de desenvolvimento financiados por doadores diferentes.

Embora esses oojelos sejam concebidos para beneficiar o pais, 0 goveme

mogarizizanc i =m capacidade para coordenar as diferentes formas de
assisiz .3 orc . owenies do exterior, Para fezer face 4 esta questfio e aocs
prob = iz gue s ceformas enfrentam devide a fraca capacidade técnica

existerisz, foi loqado & cabo um projeto de construgdo de capacidade estatal e
reforco insiiuciehan com duragao de cinco anos {(1993-18938) e denominado
Capaciy Suidin; () projeto é financiado pelo Banco Mundial e pela Agéncia
Sueca = Deser. owvimento Internacional (ASDL, e seus objetivos s&o: a) reforgo
do procrama de reforma do servigo civil de Mogambique, e melhoria da sua
capacicade de asdministragio e gestdo; e b) reforgo das instituigles legais
{inch.ir o o judizidnc), e formag8o de profissicnais na drea legal (Mogambigue,

1992 -]

Antes o projetc 1 anverno ja vinha fazendo algumas reformas no setor pablico,

Em 1630, foram reduzidas as classificacies da folha de pagamento dos

semcihzintas oo racehiam salérios diferentes com base em critérios pPoUCH
clarce. Lassuran. 3 isc uma mesma remuneracdo. Devido & uma crescente fuga
de ioco.nos gualnindos para 0 setor privado, o governo aumentou as
compe!sagies pagas aos tecnicos de nivel médio e superior, como farma de

tornar i-.aE atraznte a permanéncia no setor publica. O rago dos saldrios mais

iy




altos pura 0s meis Baixas foi aumentado de 8:1 para 17:1. A medida foi seguida
da avrevagdo o2 auinentos salarials para os funciondrios publicos com curso
Superc por tma coimissao composta pele governo e pelos doadores, em cutubro
de 15%° [sta ncsownpressdo visava acima de tudo reforgar a capacidade do
Esta.:z = iedur. 2 ndmero de servidores publicos, através do estimulc 3
permari=ncid dos (&Cicos Com cUrso superior, snquanto Jue os servidores dos

escalds: mars buixas  eram encorajados g se demitir {World Bank, 1993). Esta

eslr=: ia e1x & .z seqgura possivel para o governo, pois durante muito tempo
manisw: um Ser. .o uublico com trabalhadores de baixa qualificacio e que nso
dese ~: -havan nnuma tarefa relevantz. como farma de garantir um minimo

de renico ataodos

Entre 1950 2 1593 © governo empreendey estraiegias para reduzir o cysto dg
assisté.cia lécrnca estrangeira. Em parceria com a NATCAP (National Technical
Coor a0 0n Ass ssment Programmes) do PNUD, o governc aprovou em maio de

1980 oina politi 3 nacional de Cooperacao técnica que estabelecer, algumas

regras o Uso s assistencia téenica abarcando: a) o uso de tecnicos estrangeiros
para . &inamer o do técnicos nacionais; b) racicnalizacio da assisténcia técnica
e sUa oertaclc para setores priaritdrios; c coordenacdo da acao dos doadores;
g dy i avals G tislematica dos custos e beneficios da assisténeia técnica
(Wo: i ik 1530 P'm dezembro de 1990 o governo aprovou ymg nova medida
deteln:anuo gue incambicanos e estrangeiros que trabalhassem nc pais, em

alguna oraaniza ;26 internacianal, deveriam pagar ym imposto de 30

% do seu




salar - sta oons o onalow dois passares com um tire sé: aumentou as receitas
do Est zc = for .omaem um modo de mostrar aos doadores que a assisténcia

técnics asiava s-ndoe bem usada.
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No L il on.ativagdes o governo fai pouco flexivel e os critérios nem
semi e foram comns Acusagfes de corrupcdo & de lentiddo vinham de atores
internos assim como  externos. As privatizagdes tém beneficiado principalmente
05 anugos gestores das empresas estatais, que usam a maxima sucalear para
privatizar, muitas vezes aem beneficio proprio. Os sindicatos tém acusado os
adminisradores an oanoresas  estatais de desviarem  dinheiro para mais tarde
COM:™ =50 o 3. 2inpresa. Alguns observadores nacionais e estrangeiros

deferdem a ie.2 da que o processo de privatizagdo 50 servira para a

N}

reconcacdo da pEis, porgue a emergente burguesia nacional ndo dispde de

recurzcs financenas nara adquirir as empresas,

Aguot oweon gt fralmente ao seu fim com a assinatura do Acorde Geral de
Paz. o odtubre de 1992, em Roma. A econamia reagiu bem 3 sste estimulo
acus i 0 un croscimento real de 19.2% em 1993, O ano de 1994 foi dedicado

aos 1reparatyos das primeiras eleigbes multipartidarias da histdria do pais. Em

outui Ceezln - ~9hirma o seu favoritismo ao vencer a Renamo nas e|eigﬁes
legis L cinonas eleigbes presidenciais. O presidente Joaquim
Chis sttt nocdargo e & Renamo aceitou os resultados, restando-lhe
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char.=. 2 21 0 peoe! e lider da oposig&o. A democracia & era uma realidade em

Mogznizigue.

Dura:nz a campenka presidencial, o candidato do governo (o entdo presidente
Chis.x siievs o 12 35Ura vaga em relacio as reformas ecendmicas. Usando o
“slog::. jrof iy ol s migihor, conseguiu desvencilhar-se da incdmods tarefa de
ter o sxplicai ao seu eletorado as perspectivas do programa de ajuste
estruru sl Junte-se 4 isso o fato de a manutengao da paz ter pesado muite nos
resuiadcss eleucizg tinais. Porem, pelo menos no gue concerng as refarmas
econorcas. o ‘uften methor estara longe, a nd3o ser gue se resolvam os

probis sz de coordenagdo que atribulam o PRES. Mas isto € assunto para o

prosens capituo
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CAPITULO 3
TORES, ESTRATEGIAS E COORDENAGAD
No czpitulo antzror foram descritas as condicbes peculiares scb as quais

Mocamitique lawgou O sed programa de ajuste estrutural. A situacdo de

isolaizvo em -2 v zais se enconfrava, a crise econdmica, a guerra e a fome
que -~ .27 senit o acic da década de B8O, afetaram consideravelmente o poder
de b= sanha de ais tente aos credores e ocutros atores internacionais. Por outro

lado i3 estratigizz de desenvolvimentio adotadas nos primeiros anos da
independéncia erodiram as bases das aliangas feitas durante a luta de libertagéo
naci: tver.n =feitos  deletérios para a economia, diminuiram
cons-dovelme . : o pase de sustentagdo do governo da Frelimo, & levaram &
guerra b Conseguentemente, guando as reformas econémicas foram langadas,
o Esiaco estave anfragquecido, o que destruiv a sua capacidade de provisio do
bem noitico e Ihe impediu de articular novas aliangas para a eXecugdo do novo
proje-< JAw des: mwol mento - o PRE. O refrato disso s&o os problemas de
coor: AL&G g as raformas teém enfrentado, resultantes das relag@es que se
estat: 16 C2M 2Ni ¥ 0 Joverno, os ateres internos & externos, e que sero objeto

de ai #il3i neste capiulo.

3 1. L WERNG ATORES EXTERNOS E COORDENAGAQ
Apbr . OVBITL 1L izambicano ter aderido ao FMI & ao Bangg Mundial. os

recurzs: destinados ao pais, principaimente a gjuda ao desanyolvimento,
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aum: o . T recnrsns, dada a situagdo de crise social e econdmica na qual
a pas i@ oence:ray:  destinavam-se principalmente & seis objetivos:  ajuda
alimeniar  apoic & importacdo e a balanga de pagamentos, reforgo da capacidade
loca’ rars desennar poliicas alternativas de desenvolvimento, apoio setorial,
gpoic L piojgtos o ajuda de emergéncia { Adam, 1980:15; Abrahamsson &

Nilszir 19%4:10 )

Nestz d@imbito. & wjuca para o desenvolvimento (s dos paises da OECD) cresceuy
de L52 170 m:ndez em 1984 para cerca de USE 400 milhdées em 1987
(Brocrimann & Qistac 1990). Sendo gue a ajuda total per capita era de US$ 60
em Tws0 o ars na o 2nda per capita do pais de US$ 110); a gjuda total bruta
carmesiondia a L% uo PNB e a dez vezes o volume das exportagdes do pais no
mesmo ano (Adam, 1990:2). Esse aumento da ajuda externa, embora destinado a
elimrarao dos principais pontos criticos existerntes na implementagdo das
reforiis econon 2as acabou criando outros problemas devido 20 modo como os

recu sos foram conalizados,

Os cn.sdores intzrnacionais {principaimente do ocldente) sempre nutriram uma

certs: ru-suonfianta en relagdo a0 governo mogambicane; no principio devido as

sua < s mAagdo 120l jica & mals tarde devido & sua fraca capacidade técnica o 3
corrin i exisle” ' L setor paplico. Por isso, a distribuicio da ajyda alimentar e
o in - s 38 .ncurses destinades ao pais  foram confiadgs a diversas

ONG = i rajorilar menie de arigem européia e none-americana), que encontraram
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terrert fertil par= oroliferar a partir da segunda metade dos anos oiienta, sendo
que zlirmas deles chegam a ter uma postura anii-governamental. A coordenacao
da a0 & da agio das diversas ONGs foi confiada ao ministério da cooperagéo,

mas - |'aca capooidsoe técnica deste o impede de exercer um controle sfetivo e

gjuda -xlamad. covino as estratégias fragmentadas adotadas pelos diversos
doacsi. 3 e & iri.a spacidade téonica existente, tem tido efeitos perversos que
pode:n minar c suiesso das reformas, a saber: @) a confinua erosdo da
capauicade do istado; b) a ineficiéncia na alocagdo dos recursos; e ¢) os

desequiibrios na 2conomia. Vejamos como esses efeitos se manifestam.

310 - wulinua e:nséo da capacidade do Estado

A disirouindo oete da ajuda alimentar as zonas afetadas pela fome e a
insisréntia dos doadores em implementar os seus proprios projetos, tém
cont: 5 LiGa para o continuo enfraguecimento da capacidade do Estado e a perda
da le-<: .midade .2 poder governamental.  1sto ocorre porgue  a provisio do bem
pubiii LE ¢ ..na cas formas de legitimagdo do poder constituido, tende 3
pasei A5 m&c 3 o Estado para atores isolados, o que acaba por erodir
considavelmenie & autoridade governamental sobre os beneficidrios dg ajuda.
Os rrzcanismos ce canalizagdo da ajuda produzem efeitos nefastos as reformas

por du=s razes
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Primi= . sorgu - a salor parte das organizagbes e dos doadores aliciam os ja
esce v oaunudis 3 hloanos gualificados existentes no pals com os seus saldrios
relai-s:onoive aliss para os padrdes nacionais, levands 8 uma fuga destes do
setor piblico para o¢ projetos dos doadores. Consequentemente, a capacidade
técnins do Estaco tende a ser crescentemente erodida, agravando ainda mais as

dific i das do o vero na implementagac das reformas econdmicas.

Seg:iwi ¥ us pr oo axecutadas a revelia do governo produzem efeitos de
poilicy '=edback. 1as num sentido negativo., OU sefa, os recursos disponibifizados
pelo= oadores inpuisionaram a criagio de varias organizagbes de canalizagéo
de a1y sstimuiaram a criagéo de projetos ineficientes, devido as facilidades de
obtenr- =~ Az rec S0, @ mats ainda, crizram uma camada populacional (cada vez
mais ooEsnma)  epsndente dessa ajuda, e que adotou a recepgdo de donativos
comc = dnica farma de sobrevivéncia {Adam, 1990). A ajuda dos doadares

dese nr zitha sem duvida um papel fundamental na implementagéo das reformasg

egcor” cas. Coriug | devido a falta de coordenacgiio e 4 adocio de estrategias
indi.:.i 1.smie - 0 ocu produzindo grupos que tBm mais compromisso com a
con i -.e 0 O que com o processo das reformas econdmicas COMo um
todo 1 wsefUEl GEienle, 8 gjuda em sitemn produzido o seu eleitorado, enquanto
que . 3.E1TE [orde gradualmente a sua capacidade de criar coalizées para as
reforc (5. nevid & sua crescente incapacidade de EXECUCECe de politicas
direc.c. in% = 18,1 das bases para a sustentacdo do Programa de ajuste
esiri .-

7l




312 oricnn s Hocacdo dos recursos

Quara . o I'"EE a0 :cou a ser implementado, tante o Banco Mundial e ¢ FMI
assim comoe ouos doadores internacionais reconheceram que Mogambique
prec saiic da asszisténcia técnica estrangeira para resolver os seus problemas de
falta de recursos humanos qualificados. Assim, além do projeto de reforgo da
capacidade tecrnia oo Estado, do qual faiet no capitulo 2, os doadores apoiaram
diretsr.inie o o veino pondo recursos e técnicos a disposicdo das principais
instittizics cue decidem sobre os rumos do PRE: o Banco de Mogambique
recese Jpmo do warso Mundial e do FMI: o Ministério das Finangas recebe apoio
do Barica Munaiil d. Franga e da Suécia; a Comiss8o Nacional do Plano (CNP)
recebe apoio o Banco Mundial, do Programa das Nagdes Unidas para o
Desens nviment. [PNUD), e o Ministério da Cooperagdo recebe apoio da

Alemraiz

Porény a ialta d= comunicagdo entre os diferentes doadores tem tornade esse
apoio ineficaz. Em 1989, foi introduzido um sistema de coordenagdn da ajuda
interna:-ial 1o qual o Ministério da Cooperagéo desempenharia um grande
pape!. lZsta. e conjunto com a Comiss@o para as RelagBes Econdmicas
Extern-s ;CREE - 1.1e decide sobre a alocaglo de todas as divisas disponiveis -

- devern snorde:ar = simplificar a utilizagao da ajuda. Este esforco foi em vao. os

problen as persis oM devido & falta de uma lista comum de Prioridades, a falta de

comun: wddn sl - doadores, & diferenca de concepeges o motivactes entre




os diferciies dozdores, e devido a fraca capacidade téenica do governe, gue |he

impede 2 cump: © com éxito a sua funcie de coardenar.

O resu edo g it g8 comunicagdo entre os doadores e estes com o governc
tem siv:o a inefic ant alocag8@o dos recursos disponibilizades. Os doadores déc
uma ériase esoctial aos setores econdmicos de exportagéo, Uma vez que estes
sao poienciais ‘onies de moeda convertivel e gue, portanto, permitirdo ao pais
honrar =« =2us - p-omissos financeiros com os credores (enire 08 quais estio
os doadores) ar conseguinte, os investimentos nos corredores (porios e
caminkas de ferro) tem sido uma grande prioridade dos recursos externos, muitas
vEZES 3eim um Zdlcuio realista da sua importancia para a economia e o futuro
desenvolviments do oais. O exemplo disso sdo os investimentos no corredor da
Beirz (.- iipz . orte do pais), gue foram criticados porque, estimava-se, eram
superic-¢s ao o+ .2 - pais podia suportar, em termos de custos correntes e

manutenz&e (Broshmann & Ofstad, 1990:61).

Os s=tores cconomicos  dedicados & exportagdo também  sofrem
constraraimenic. im.ostas pelo mercado. O Banco Mundial e o FMI dedicaram
uma esupeciet @ancdo ao incremento da produgfo de bens primarios de
exporta;io — coo & castanha de caju, o algodéc e o camardo — come forma de
qumentar As reservas nacionais de moeda convertivel, para o pagamento da
divida & para importagao de bens necessarios ac processo de desenvolvimento.

Porém. ;.5 o'e. - 35 principais  produtos primarios de expartacdo do pais
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sofrerani aria gu.adla significativa na segunda metade dos anos citenta, em virtude
do seu =xcessc e o'erta no mercado internacional, devido ao protecionismo dos
paises Indastria za108 contra o8 produlos primarios agricolas e por causa da
queda Iz sua | ocurd resultanie dos avangos tecnoldgicos, que permitiram a
alguns paises pr:dusi-los @ um custo mais baixe. O relative encarecimento dos
bens masfatura s - principais mercadeorias importadas pelo pais -- provocado
pelas .=ciiacde: <o prego do pefrdleo, deteriorou o poder de compra das
princip::i.. 2xpc. o7 -8, pondo em divida a viabilidade de um modelo de
desenvalvimentu as-ado na exportacdo de produtos primarios agricolas (Castel-

Brancea, 1994a: 771

3.1.3- desequilibrios na economia

Um dos exempios s desequilibrios econdmicos, provocados pela falta de
coordenzgao erit-2 ax: estratégias dos doadores e do governo mogambicano, esta
na gussido da ajida alimentar. Como vimos anteriormente, o declinio dg
produg &grictin uevido & seca e & guerra, criou uma situacéo de escassez
alimentr apuds en: Mogambigue. Este fato, aliado & caréncia de divisas,
imposs:C:iou o P de importar cereais, obrigando-o a recorrer g agjuda
alimenti ntw e noial, para suprir as necessidades da populacio afetada pela
guerra, ssim © e a populagdo wrbana. A ajuda alimentar, principalmente
proven o 30 coudente, tinha um carater politico, o gue PTessupunha que a sua

distripuizno  dopsnca das decisGes dos doadores e ngg do governo

mogami»cansd.
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Apos & = =sdo 0 oo s ao FMI, ao Banco Mundial, e ao posterior langamento do

PRE(S) : auda i entar continuou. Contudo, a convivéncia entre a ajuda e a
politica 7= revitz |- ac 20 da agricultura familiar, levada a cabo pelo PRE, tornou-se
cada ve - mais | natica. Os alimentos doados pela comunidade internacional
sdo no ! alie nprados dos excedentes da producgdo agricola do pais
doador =20 o 1 idos gratuitamente nas regides mais pobres, enguanto que
nas cid: 125 sac I areializados. Quando a agricultura comecou a dar os seus
primeiros sinais e recuperagdo come resultado das politicas adotadas, a
produca local 2 na condigdo de ter que competir com produtos que
normali. nie s ovencionados nos seus paises de origem. Isso afetou
conside: velme nivel de pregos dos produtos agricolas, com prejuizos
malore: para a ougdo doméstica (Roesch, 1992:20-1). O governo apelou a
comunicde doz o ors para uma integracdo entre as estratégias de emergéncia e
do PRE ~| o @ pormitiria a compra de excedentes agricolas nacionais para a
ajuda onta nulando assim a recuperagdo da agricultura nacional. O
apelo 1 = 0. Os doadores continuaram a defender a separacéo entre
as polit s e © =rnancia do programa de ajuste estrutural, preferindo comprar
alimentc- ne met ad internacional.

Para a inid ‘adora, os efeitos perversos da ajuda alimentar eram, acima
de tudc -oriset a da ineficiéncia, da falta de coordenacéo g dg corrupgéo
lotals it o significativamente a canalizag&o da ajuda e permitiram o0
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desvio = ums =iz dos produtos para o mercado, onde com,
condig=s  desivordveis com a produgdo local {Hermele, 1890:10-,

Abraha: =son & Wiiszon, 1994),

De qua:.ii2r moos @ excessiva dependéncia do pais em relacéo a ajuda externa
e 0 ele.ido grzu av feverage exercido pelos doadores sobre o governo, tém
tornado o gpuda 2xterna ineficiente. O fraco poder de negociagde do pais frente
aos atc. -3 interiue :nais na altura do langamento das reformas econdmicas,
permiti: uma m.oo interferéncia destes no processo de implementacdo do
PRE(S. “ontud: . 2sar da importancia dos atores exiernos no processo ser
inconte . wvel @: .:ratégias que os mesmos  tém adotado pdem em perigo a
sustent:i:hidade = =:.cacia das reformas, criando problemas de dificil solugdo

para o {verno

Os doaccres sdo 21barsos, tem motivagfes e objetivos diferentes quanto & sug
particips .30 N0 [13CE:330 de implementagéo do PRE(S), e com base nisso adotam
pstratésias indiviiea:s, que algumas vezes chegam a ser incompativejg COMm as
politicas implemditadas no ambite do programa de ajuste. A solugéio para esses
prebler: © seri: . xisténcia de mecanismos de coordenagao que pudessem
concilisi as est-i2ras e motivagdes na producdo do bem Comum que é o
sucess: .as refimt Essa fungéo tem sido confiada ao governo, Porém, a fraca

capacia’ e tocni 3 02 qUe o governo dispde, e a sua crescente erpsgg pela fuga

de técricus guasitcdatios para frabalharem nos projetos dog doadores, tornam a
1
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tarefa r-.z dific. - & impossivel. Junte-se a isso a persisténcia dos doadores
em con.~ arem .. s.wmnente a canalizagio dos recursos por eles disponibilizados.
Consec “iems: : . governo tem perdido a capacidade de implementar politicas

propria= destirocla @ criagdo de grupos comprometidos com o sucesso das

reformz. A cres: i - eroséo da capacidade do Estado (técnica e de proviséio do
bem pu. el o . | ssibiliia de lidar convenientemenie com as questdes e os
atores i omos .0l ides no ajuste, como veremos a seguir.

3.2- ATORES E £:CCESSOS INTERNOS, GOVERNG E COORDENAGAQ

Vimos anteriorr b que as politicas implementadas peio governe do partido
Frelimc .rantz . wriodo socialista, destinavam-se a criar uma nova alianga
basead. no | oriado  urbano.  Porém, estas politicas  contribuiram

signific: “.vament - ba- 3 a destruiglo das aliancas feitas durante a luta armada de
libertac.:. [princi.ln-2nte a alianga com os camponegses), sem {8ram conseguido
criar wn- speracclo expressivo, Nesta segfo, veremos como O governo tem
articula s @i s, & e como tem se relacionado com os diversos atores internos,
na pror . ;a0 do ..o ) modelo de desenvolvimento -- o PRE(S). Tomarei como

base de ~rdlise Juis aspectos: a) comae 0 governo age ante aos beneficidrios das

reforms: = & sus cralizéo, e b) de gue mecanismos o governa dispbe para
relacior. *-S€ Car . 1 - aciedade civil, principalmente no que concerne 3 adocao de
politica "3 i ©0s custos das reformas, e para neutralizar possiveis
oposige  as ek 0
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3.2.1- . oalzde o -:rnamental e os beneficiarios das reformas
Quandc o partca srelimo definiu formalmente a sua linha politica manxista-
leniniste no seu .l congresso em 1977, ficou desde entdo sacramentado que o

pais e -radaria 200 uma via socialista de desenvolvimento. Em sintonia com os

[

ideais ¢ alisias 75 08 membros do governo ou do partido foram proibidos de

L

possuir . .oned: rivadas ou de serem patrdes. A ades&o a essa postura ndo

e

foi coru:rsuzal -rcorreram dissidéncias, sendo que algumas delas foram

i

oprigavss a de.ur o pais, outras foram eliminadas fisicamente, e as mais

inconforizdas fo an a base do movimento rebelde Renamo que promoveu a

guerra :vil por "3 nos. Mesmo assim, o partido continuou a ser uma forga
heteroc:. =a - -rada por uma ala militar, por um grupe de intelectuais
marxistz:-leninisi..s, = por individuos néa ligados & nenhuma das duas alas, mas

que viam no partido uma forma de alcangar objetivos particulares de véria indole.
Portant: 2mbor: = 7 2 marxisia-leninista estivesse em peso, 03 ideais socialisias

ndo ere:r compé. :hr.1os por todos os membros do partido.

A estrai-za de -sonvolvimento que dava corpo as idéias socialistas, o Plang
Prospect vo Indicativa (PP}, comegou a ser implementada em 1980, tendo no
Estado - principa: sior & promotor do desenvolvimente econdmico. Ag politicas
implem-ladas fe:5 rrimeiros anos da independéncia e na Primeira metade dos
anos & requzic o drasticamente a alianga ampla na qual se baseou g |uta

contra - calonia. T portugues, restando & Frelimo o apoio dog funcionarios

publico: aas elils nilitares e de algumas camadas da Populacio urbana. Os




exprese. . s frad s 5 econdmicos e politicos do modelo socialista foram
analisa:..< na IV angresso do partido Frelimo, no qual também foram definidas
as solu..xzs para a -alda da crise e a correcdo dos erros cometidos. Medidas
graduaiz de liberulizzcdo econdmica e politica foram iniciadas, o gue culminou
com a a:10¢80 de 'R em 1987 Em 1989 foi reatizade o V Congresso do partido,
noqual  probic ;08 membros do partide de passuirem propriedades privadas
foi firmi...enle - n.vida. Estas medidas de liberalizacdo, marcaram (s’
aparec: #nto de -.m~ nova geraglo de intelectuais no seio do partide Frelimo,
mais st -nizads ¢ 0s ideais de uma economia de mercado; e significaram
tambér: z perds le infludncia dos intelectuais marxistas-leninistas ne partido
(Cravin- 1985: . ocutro lado, devido a heterogeneidade deste, a adogéo de
um prow =ma de  -usie estrutural nos moldes do FMI e de Banco Mundial esteve
longe d= ser consensual, o que criou graus diferenciados de compromisso com o

sucessc ‘las reforinas econdmicas, dentro da coalizdo governamental.

Quandc s refon e 2condmicas foram langadas, o setor pablico mogambicano
era cor..l2rade  © Jeno em comparagdo com outros paises africanos. Nao
obstant © padecin uus pmbiemas tipicos dos aparatos estatais dg continente,
come iua fraca cupacidade tecnica, a predaminancia do nepetismo e a
inexistérizia de wra nurocracia com um alto grau de qualificactes académicas.
Devido .. Jueira . 4t 3xodo rural, o governo se viu obrigado a manter um namero

glevac: ¢ fiine & 05 no setor publico, como uma forma de garantir um nivel

minimo .+ rend éa as populagbes urbanas. Quando o PRE COmegou a ser
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implem  .ado & 30 dos gastos publicos levou a deterioragdo do padrdoe de
vida dc © ncisn 0. do apareiho e das empresas estatais, como conseqléncia
da que.:: do poosr Je compra dos trabalhadores, provocado pela subida dos
Pregos - pela redac ac dos subsidios aos precos dos produtos basicos, sem um
aument: sompat .-l -.0s salarios. Os funcionarios mais qualificados abandonaram
o Esta:  a prot o de melhores oportunidades na iniciativa privada e nas
organiz:- :328 it @ 10nais gue comecavam a proliferar no pais, e o Estado ficou

a merce ¢ inefic <no.a e da corrupgao.

Por sus ez, as . e das de fiberalizacdo econdmica e politica permitiram um
certo & xamn o o discipling ideologica do partido (que alias se confundia
com o . wamo; e deu espaco a ala mais a direita para finalmente possuir
empres:s: privadas (. assim concretizar os seus intentos capitafistas. Contude, o
process.. nem :sumpere foi dos mais transparentes, Uma parte das elites
burocrz:izas & do 2a:hdo aproveitou-se do poder que o seU acesso ag aparelho
do Estr- o lhe o oeria para enriquecer ilicitamente. As privatizacdes das
empres @ @statar wio um exemplo. Os trabalhadores queixavam-se da que

ficavarn farante varios meses sem salarios, enguante ouviam rumores de que os

adminis adores cas ampresas estariam prestes a campra-las. As denincias de

COITUPG 4 SUCeTE- 38, levando o governo a prometer que tomaria providéncias

no sen: . du i 0 nar a sua coalizdo. As investigagbes levadas & cabo nao

deram . aadae ¢ roblemas de corrupcdo se agravaram.
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Os outr.. .

venefizi .. 5 do PRE s80 os comerciantes e 0s pequenos empresarios

do ram:z aas imuc:t des (que sao fundamentalmente de origem asidtica), que

enrigue. - am sigr L tivamente com a liberalizagéo do comércio e o conseqlente
aument. .das o porighes, para fazer face & incipiente indGstria nacicnal. A
atividac:. comeicial em Mogambique sempre foi dominada pelos asidticos
(princii. ente nlic oS e paquistaneses), que mesmo durantz a vigéncia do
regime . Tizlste . 5 ssguiram acumular um capital significativo, mas raramente
usaram-: 2 em ims-2nnentos produtivas.

Devide = esta postura, os monhés (como s8o conhecidos nacionalmente os
comerc:. ‘t2s ag18 . ci.3) sAo severamente criticados por ndo se preocuparem em
desenvaolver 0 pai. -mbeora sejam a (nica camada saocial com possibilidades de
realmen:.: faz2-iu. A- animosidades para com os monfigs atingiram o seu ponto
maig al. com = o czentagdo do programa do Partide Liberal de Mogambique
(Palmoi. apos & introdugéo do multipartidarisme em 1990, Q programsa
apreseni=»@ um ciar) libelo a presenca dos monhés no pals, acusando-os de
maus ..icambice G de racistas, e de serem o grande obstéculo ao
desenv. : -imentc ie Mogambique. Por outro lado, o representante dop Banco

Mundial Roberto liavez, o assessor econdmico do PNUD, Carlos Horta
]

e

represetantes da comunidade doadora, denunciaram a existéncig de um cartel

formade: -of UM PETL A0 grupo de importadores e comerciantes, que determinava

0s prec.

geréncr .

e °fll» clava 0s niveis de inflagdo, criando sérigs dificuldades na

.33 refor. o econdmicas (Jarnal Savana, 24/1 1/95),
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BMpres.. agricolas :

sidar as reformas, o governo dispfe de uma coalizdo formada
:unciondrios pablicos, pelos membros do seu partido e pela
. que muitas vezes sucumbe aos interesses dos individuos
"DUCG COMPTomisso com o sucesso das reformas. Por outro

consegue incuiir um espirito de compromissc com as
seneficiarios das mesmas (principalmente os comearciantes
apaz de evitar que os ditos benefictarios ajam de uma
1 questéo o sucesso do PRE{S). Por conseguinte, a base
wwida por uma coalizio governamental néo coesa, e por

r=lacionam & continuidade dos seus ganhos COM O SUCESssn

~or este modo agem de formas desioanies com a

-afarmas.

'0Verno para com esses desmandos é sem duvida fruto da
-tado. No entanto, também pode ser vista como um meio de
1zgia nacional para sustentar as reformas e para ser g pilar
-1a de desenvolvimento. 86 que, como ocorre am qualquer
rguesia mogambicana emergente tem tido um COMpromisso
leresses, do que com o sucesso das reformas econdmicas
nacionais. Um exemplo paradigmatico disse s&o os
“os pela comunidade internacional parg g promogio de

rivadas, que o governo destinou aos antigos combatentes

g




{militar:..

ng reser.: . Estes recursos foram usados na importacao de bens de

luxe {ccing autemovsis} e em empreendimentos comerciais, que tém um retorme

finance:: .

haxixe

asiatics
até hoy
Este er

da cofr.

ordem .

MNa ver

estar ..

rmembr::

tomada

perder ..

guerra

methor

1892, &

nas ele
de QUEf
nomear!

coaliza:

com UL

mais rapiua. O outro exemplo foi a apreenséo de 40 foneladas de
s estaver num confainer pertencente a um empresario de origem
0 porto o BMaputo em 1885, O caso ndo foi devidamenie esclarecido
-2ndo que > principal suspeiio foi liberto em condigdes pouceo claras.
-cdio piorcy 1 imagem da pais no exteriar, ao dar a verdadeira dimensao
:zao existar:e & da dificuldade do Estado mogambicano para manter a
TGovo coni: to de liberalizacdo econdmica e politica.
2. 0 gov.i : tinha serias dificuldades para controlar a sua coaliz&o por
na situagio delicada. Isto €, a redugdo da coalizio governamental aos
do seu partido e a alguns grupes urbanos era um grande empecilho &
2: posighes 1mmes no combate & corrupgéo, Consequentemente, temendo
¥ parcas a.izngas gue ainda existiam e seriam cruciais a continuagéo da
- a Rera o 0 governo viu-se de méos atadas e ndo pade controlar
sua coaliz: o Esta situaclo persistiv mesmo apos o fim da guerra em
wwora desta »az o governo temesse perder o apoio dos grupos urbanos
78 gue gstivam marcadas para outubro de 1994, Portanto, o contexto
. no gual .+ RE foi implementado e a redugéo das aliangas dg partido &
qra 2 @ s 08 urbanes, crigram sérias dificuldades & Coordenagéo da
avernam. il Deste modo, o governa foi obrigado a manter um Estado
fraca -..iacidade tecnica mas com um  ndmero excessivo de

33




funcion:. os, um s 1 publice ineficiente e corrupte, uma elite burocratica mais
preccu: . da com ¢. .zus interesses pessoais do que com © interesse plblico, e
uma b rjuesia ere: jente com um fraco espirito empresarial @ um incipiente
poterncis. empreendidor. Com & entrada do joge democrético, esta estratégia

tendera :: continuar. . que sera um grande cbstaculo ac sucesso das reformas.

As difice lades do . werno nao se restringem a incapacidade de controlar a sua
coalizac ou de mobilizar os beneficiarios das reformas. Elas também existern na
incapacitiade de ¢r =40 de um clima social receptivo as reformas, como veremos

a seqguil.

322-0i BES) e | :nedade civif

Como 11 dito amejormente, o principal objetivo do PRE era reverter g
concent:gao de renca das cidades para as zonas rurais, de modo a se criarem
condigCzs minimay 2 consumo 4 esmagadora maioria da populagdo nacional
gue viv: nas zon:sy “urais. Este aumento de consumo, supunha-se, serig um
estimun:: 1 predugée. «oricola local; de consumo e de exporiacéo. Porém, apesar
dos aumsntos signmcatives da produgdo, o PRE fevou a deterioragéo da
qualidarl= de vida 1c  esmagadora maicria da populagéo urbana; e condigBes
conjuntirais - COMo 2 Seca ¢ a guerra - impediram uma transferéncia rea| de
renda @ <@ @s zo: - curais  dificultando assim a revitalizacho gg agriculiura
confar: : o plane For outro lado, a massiva destruicio de infra-estruturas

socials | aspitais ¢ -colas) devido & guerra, a redugdo crescents

do ergamento




do Est...y para or - sores sociais, e as sucessivas desvalorizactes da moeda

nacionzi ndc sec:l. ias de correspondentes aumentos salariais, criaram um

quadro zocial aterraoor,

O impauiy social d.z ~eformas econdmicas e as medidas de liberalizagdo politica
gue cC 1 clementar novo modelo de desenvolvimento a ser implementado no
pais. forem um esi. o ao surgimento de diversas formas de questionamento (e
até conizstacdn) d.: srograma econdmico do governo. Por essa razéo, em maio
de 198%. 08 estuda~ s universitarios entraram em greve, reivindicando melhores
condicées de ensin:- e de vida -- como mais subsidios aos alunos internos,
melhores refeigfer  melhores condicdes de habitag@o (Hermele, 1290:34). A
greve o1 - estudanl.. tor um marco histdrico no pais porque a constituicao vigente
no paricda socialisio ndo reconhecia o direito & greve. Este direito so serig

consag =do na nava ~onstituigio aprovada em 1990.

Até entidy as orgl: -acées civicas existentes - chamadas de organizactes de

massas - foram cri - 15 @ estavam atreladas ao partide Frelimo. Nesta ambito. o
"

partido = xercia un. wontrole direto sobre a central sindical do pais (a OTM) e

sobre +.5.105 oatros 2105 de associagdes — como de professores, dg juventude
3

da Mumer e ate dor jornalistas - @ que |he conferia um alto gray de controle
sobre @ cociedade il Com as medidas de liberalizacio politica, o governo teve

que pr. = :indir des.. controle, dando assim um maior poder de acdo as varias

orgarnis i Jes.
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A liberzii tac&o pol 1. : fol seguida de ondas de greves, sendo que numa delas -
a dos . ressores. soorrida em 1980 -- 0 governo recorreu ag usc da forga para
disperzal 08 grevisias. FPor sua vez, a OTM, agora um movimento autdnomo, tem
reivindicado do govwerno aumenios salariais que possam restaurar as perdas
provocssas pela 117 280 e pelas sucessivas desvalorizagbes da moada local,
chegar i inclusiv.- 1 ameagar convocar uma greve geral. Esfa sd ndo se
concretiz su devide o fraco sindicalisme existente no pais, resultado do seu
atrelami: to ac E= .0 no pericdo socialista, e devido 4 cisfo que ocorreu no

movime~o sindica .-nos a remogéo da obrigatoriedade de todos 0s sindicatos

estarem nliados a (14 (Colago, 1992, Moyana, 1993).

De gus cier mado. 5s medidas implemantadas no PRE néo tém contribuido parsg
a manuiengéa da alianga entre o governo & 0s trabalhadores, € t&m ido mais na
direcdo 2 provocar ~Jpturas e antagonismos entre os dois atores. O governo s6
néo enircnta maior-+ oroblemas porque a fragil estrutura econdmica do pajs e gs
altos in1 88 dedr - aprego reduziram o poder de luta dos sindicates, Por autro
lado. = . diversas .. anizagles civicas gue ja fizeram parte do Estado/partido
Frefime .omegara:: 4 desaparecer ou a agir com uma certa autonomia do

govern::

No am' 1 do PR: "~ o governo criou a Secretaria de Estado gg Acdo Social

(SEAS: . ara poss: a7 uma analise mais Iicida dos efeitos socigis negativos do
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progra: .- de ajust  -:frutural. A criag@o da SEAS levou a implementagio de
varias . ¢'iticas de - 1o as camadas mais vulneraveis da populacgo; que vao da
criac8o a2 creches = centros infantis para as criancas das famiiias mais pabres, &
disfribuiz o de alin:znios e complemento salarial 4s camadas mais vulneraveis,

através o2 transfersr:ias diretas de renda do Estado (Mole, 1994:172).

Estes pri.gramas to: uma eficdcia questionavel por trés razdes: primeiro, porque
sfo finaaciados prnizcipalmente pela comunidade internacional & um dia os
recursos para a -...0 continuidade acabardo, sem que o Estado esteja em
condicé=s de contivi. 1 a financia-los. Segundo, o seu alcance & limitado e ndo
tem cor- . dar cont . s estatisticas da pobreza que caracterizam ¢ pais. dados
existeniz - indicam . & ¥0% da populagdo nacional encontra-se num Estado de
pobrezz absoluta, sendo que B0% s6 nas zonas rurais (Green, 1989). E ferceiro,
estes pragramas  aacam os sintomas e ndo a causa da doenga. Isto &, ps
programas sociais s eriam mais efetivos se propiciassem um maior acesso 3
salde ¢ & educacii: as camadas mais vulneraveis, 0 que melhoraria sug

quaida-i.: de vida e . nivel de renda, através do acesso a melhores empregos.

A conte:siagdo da componente social do ajuste ganhou um novo alento com a
proliferac 30 de um :  =sta gama de organizagdes civicas, resultante dg processo
de derw. Tatizacl  !ovimentos como a Liga dos Direitos Humanos a Muleide

(Mulhe e & D& volvimento), a AMODEFA (Associacdo Mogambicana de

Defesz :a Familiz 75 partidos politicos emergentes o mais recentemente a




QOrdem o8 Advog: .5 de Mogambique, surgem come atores que guestionam
ndo s 3 componeric social do programa de ajuste estrutural, mas tambem outros
problemss inerentcs as reformas em cUrso no pais como a cormupgdoc e a
crescenl: perda o soberania nacional devido & crescente dependéncia dos

recursos do exterio.

Em resuino, pode-.. afirmar que o governo dispde de uma fragil base de
sustentacdo an PE!S), constituida por uma cealizidc que mal consegue
controlar e por ur 2queno grupo de beneficlarios aos quais nao consegue
incutir ¢ senso de compromisso com o sucesso das reformas. Esta dificuldade em
coordenar as difzi :ntes  estratégias dos atores envolvidos tem  minado
significativamente = credibilidade das reformas, do propric govermno, e
provavelmente serc .m empecilho & consclidagéo e sustentabilidade do PRE(S).
O processo de democratizacdo, além de criar condigbes para a critica e a
contestagdo de alg.ii: aspectos da agdo do governo, confribuiu significativamente
para um crescente  -tanciamento ertre o governo e a sociedade civil, ag tornar
inviavel a continui:: iz da ligagdo entre o Estadofpariidc e as organizacdes de
massas. Por sua v as politicas implementadas pelo governo no contexts do
PRE(S) afastam caca vez mais os trabalhadores do governo, ao Imporem custos

elevados aos assalaados, sem possibilidades de compensagéo,

Qutro aspecto qu:- iave ser levado em conta € 0 impacto dag medidas de

liberaliza;do € es . Ao as exportagdes contidas na PRE. A liberalizacgo da
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economia levou a 'mento das importagbes de produtos manufaturados, que
muitas vezes camy -z em franca vantagem com os produtos da ressuscitada
inddstria nacional. &3 condicbes desiguais de competicdo poederdo ser um forte
obstaculo ac relancamento da produgdo industrial nacional. Por sua vez, as
sucessivas desvalo” agfes do Matical (a moeda local), concebidas como farmas
de incertivo as €  ‘tagdes. deterioram significativamente o poder de compra
dos assalariados. rbuindc para o aumento do custo de vida no pais e para a

erosdo do apowo a: . lormas & nivel nactonal.

Portanto, as basss sociais de sustentagdo das reformas econdmicas sao
fraquissimas. A c© nuidade do PRE(S} deve-se a impossibilidade do pais
retornar o status . . ou escother uma alternativa de desenvolvimento, devido ao
estagio avancado o, que as reformas estéo e ao elevado grau de dependéncia
em relagdo aos doadores externos. Os numerosos programas de ajuda e de
emergencia atrelanss ao PRES e financiados pela comunidade internaci-:-nal,
tornam gualquer  =ia de abandono do programa de ajuste estrutural
simplesmante ~oe hivel. O principal problema do FRES & o fato de ger por
demais ercludentc. - - mesmo tempo gue ndo consegue mobilizar os beneficiarios
das suas politicas  isso nao se deve somente 3 fracy capacidade financeira,
técnica e administ:i va do Estado. Deve-se também 3 inexisténcia de um ator
coeso internament-- om capacidade de buscar apcios politicos & com poder de

implementar politic. iue possam produzir um efeitorado que tenhg COMpromisso

coim a sua contine. - :xe. Esse ator sé pode ser o aoverng, A iInsisténcia dos




doadores em inve . diretamente os recursos disponibilizados ao pais cria
dificuldades & torr 2o de um efefforado que tenha um compromisso com as
reformas econdmic..- Como os doadores s&o varios e os canais de comunicagao
entre eles sao dsfi.is-tes, os beneficiarios dos recursos por eles disponibilizados
tenderdo a concevsr as reformas de uma forma fragmentada, e terdo um

compromisso maior 2am o8 seus financiadores diretos do que com o sucesso das

reformas como um oo,




CONSIDERAGOES FINAIS
Retomando as gue .+ es tedricas, pode-se dizer que o PRES enfrenta problemas
de coordenagao ar.. .dos das interagbes politicas nas guais o governc participa,

nos ambitas internc : externo,

Mo ambita externe.  » declinio dos pregos dos pradutos primarios no mercado
internacional deie . cu consideravelmente o poder de compra do pais e
prejudicou a imple-ritagéo das estratégias de reabilitacio econémica. Par sua
vez. mesma que e.siissem, deniro do governo, grupos que se identificam com a
agenda das reform:= neoliberais e tém compromisse com 0 SBU sucessa (os
grupos do fnkage-. 1 sxcessiva dependéncia do pais em relagdo a atores e
recursos externos ' - *a o poder de agéo do governo. E tudo leva a crer que esses
grupos realmente -.istem. Para ilustrar isso, basta citar-se 8 nomeagio da
economista Luisa [hago (gue j& trabalhou para o Banco Mundial} para o cargo
estratégico de vice ninistra das financas. Porém, o excessivo /everage exercidg
pelos atoras exterr . no governc diminui o espacs de manobra dests, e o leva a
impilementar politic:: que desgastam crescentemente a base de sustentagio das
reformas, deixando assim o governo numa situacéo delicada diante de potenciais

aligdos intermas.

Mo ambito interae - 2xisténeia de um sistema de partido (nicg fez com gue &

Fretimo, por Se1 & o partido existente, se tormasse nums fDr.;;a politica muito
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heterogensa. No pm odo socialista isso constituiu uma vantagem, dade que o
partidc conseguiu @ uma expressiva insercéo na sociedade. Porém, guando o
PRE foi lan¢ado. a rni-lerogeneidade do partido explica o porqué da dificuldade do
governo para coniiclar a sua coalizdo. A existéncia de tendéncias e correntes
politicas diferante: a Frelimo foi o grande empecilho a existéncia de uma
coalizdo unida 2 o Jm compromisso partidario anico para com o sucesso das
reformas. A grosse do. ficou dificil, para o governo, a criagdo de uma coalizio
forte e unida para v stentar as reformas, devido & heterogeneidade da sua base

partidaria e das suuz aliangas.

Por outre lada, o auvarmnao ndo conseguiu alargar a coaliz8o de sustentag@o as
reformas, dado guc as politicas sociais apresentadas como complemento ao
programa de ajustc ostrutural tém tido um alcance minimo. O governo da Frelimo
também foi incapas de conciliar as reformas econdmicas com 0 Processo de
abertura politica. a. iminuir o seu grau de insergdo na sociedade por ter perdido
o controle das org:.zagdes de massas que o ligavem a saciedade civil. E eerlg
que a organizacic .-s mulheres (a OMM) valtou a fazer parte do partidag, Porém,
organizagdes  sim: ..as ttm se muliiplicado e chamam a s o papel de
representantes da :nilher mog¢ambicana, o que reduz a influéneia que aquela

organizagao ja teve 11 populagéo feminina do pais.

Relembrando os pioisupostos da coordenagdo apresentados ng capitulo 1. a

autoridada do gow--o0 depende da sua coes8o e da falty

de organizagio de




potenciais opositol
do goverrno e a si
os pontos mais
economica enfraq!
existéncie de uma
polenciais opositol
inofensivo Pol
suas meoidas ait:
coesa. Camao 1o
COMPromissas firn
Mocambique em 1

interno, que é aue

As peculiaridades
seu programa de
dificuldades que o
num momeanto &
um dos &spect

externos No proce
porque & sua 200C
economicos gue o
assim comao econ

que alias teve

5 sua agao. Dentro do mesmo raciocinio, a heterogeneidade
lin de coesao interna (fraco poder de coordenagéo) seriam
wos da sustentabilidade das reformas. Contudo, a crise
=u o poder de barganha dos sindicatos, fato que aliado a
ciedade civil ainda em fase embrionaria, desorganizou os
do governo, tornando o seu poder de agdo relativamente
quinte, as reformas econdmicas continuaram, apesar das
e impopulares e da faita de uma coaliz&o governamental
5 acima, a continuidade do PRE(S) deve-se mais aos
)= pelo governo com atores externos e & dependéncia de
-40 a recursos externos, do que a sua eficacia no ambito

avel.

contexto interno e externo no qual Mogambigue iniciou o

ste estrutural, sdo fundamentais para a compreensao das

“I1ES enfrenta hoje. O langamento das reformas econémicas

: 0s resquicios da guerra fria ainda se faziam presentes, é
itivos da agao e da consideravel interferéncia dog atores
O PRE teve uma componente politica muito acentuada
0 tinha como objetivo somente a resoluc&o dos problemas
s enfrentava. A erradicacio do modelo SOcialista, politico,

0. tomou a dianteira na formulacdo do projeto reformista

ande influéncia do ocidente e do capital internacional




Porém, o apoic do . 1tores exterros na transigio para o modelo capitalista nem

sempre tsieve = ra do seu compromisse com o fim do socialismo. Numa
conferéncia  reali a4 em Maputo, em junho de 1990, o presidente Joaguim
Chissano mostrave = sua decepgdo com o envolvimento do ocidente no processo
de reformas a dacarrar no pafs:

Os EUA disizram, “abram-se ao.. Banco Mundial ¢ FMP. O que

acontecell..
Dizem res - 0 rar "Marxismol Vocés s8o deménios. Mudem essa politica”.
Ok. o mar< -+ i4 se foi.

"Ciiem uinz -.conomia de mercadol” Ck, a Frelimo estd a tentar criar o
capitalisro nins temos a tarefa de construir o socialismo e o capitalismo
aaqui.

Fomos ter <ot Reagan e eu disse, "precisc de dinheiro para o setor
privado, pal @ centivar pessoas gue queiram desenvolver uma burguesia.”
Resposta U%T 10 milhdes, depois mais US$ 15 milhdes, mais outros US$
15 milhée:  .océs querem que eu acabe com o marxismo, a Unidc
Sovietica e . .-lemanha Oriental e dao-me [apenas] US$ 40 milhdes? Ok,
MG~ MG,

Agora eles . 2m, "se vocéds nao crigrem um sistema multipartidario nao
esperem gl .., de nassa parte” (Marshall, 1982:49),

A énfase exageroca dos | atores externgos no desmantelamento do modslo
socialista. dificulton 2 compreensdo dos problemas que o pafs enfrentava o lavouy
& adogao de solurli-s que muitas vezes se revelaram inadequadas. A acA0 dos
multiplos  atores oxternos envolvidos no processo — muitas vezes com
motivagbes e inte! »<ses proprios -- embara se dirigissa a resciucio dag varias
questdes inerentes 5 implementacéo das reformas econémicas, acabou criando
serissimos profle as devido ao fato de ser fragmentads e par

inexistir um

aparato instituc 2N "apaz de articular as estratégias dos atorag anvolvidos. As

distorgoe - & . ‘l-sequilibrios apresentados ro capity|q 3 s&0 exemplos




flustrativos disso. A ajuda externa — financeira, alimentar ou mesmo téchica — &

essenciaimente viscwada. [sto €, os investimentos sdo feitos com base nos
projetos dos doadorss, a ajuda alimentar usa produtos dos paises doadores,
portanto 2 uma forma de expanséo dos seus mercados; e a assisténcia técnica
esfrangei-a garanie os empregos dos técnicos dos paises que a fornecem.
Consequentements.  apesar dos atores externos preacuparem-s& com a
resolucac dos rronlamas existentes no ajuste, eles tm tido um compromisso

maior coni 08 sels iriteresses do que com o sucesso do programa de ajuste em si.

Por sua vez, no contexto nacional, a existéncia de um Estado com fraca
capacidade técnica. administrativa e burocrdtica, assim como a guerra civil,
criaram problemas ndo negligenciaveis na conducéde do PRE pelo governo. A
reducéo aos gastos niblicos, e portante a deterioragéo das condicfies de vida dos
funcionarios puoi: 0s. e as medidas de liberalizagdo politica que permitiram 3
nomenkiatura & Losse de propriedades privadas, abriram espago parg g
COITUPCaC, que passou a ser sinénimo do governo, do partido Frelimg o dos
funcionarios puklicas. Mesmo que existisse vortade politica parag erradicacae da
corrupgac  uma 2si-ategia radical nesse sentido tenderia a erodir as parcas basas
de sustenlacao = gue o regime dispunha para combater g Renamo. Apds o

fim

da guerra em 1332, o mesmo raciocinio continuou. desta feita com vista A

manutencao das sliangas para o pleito eleitoral de 1994, Estg Incapacidade do

governo de discipiinar 08 seus aliades podera ter efejtos Negalivos para as

reformas  porgi Jrfﬂdualmente comeca-s5e a8 entender gque D5 benefiCiDS das




reformas concentram-se em pequenos grupos,  enguanto gue o governo apela

continuaniente « {iculagéo para que contribua para o sucesso do PRES, a partir

da aceitacdo de sacrificios (Hanicos) momentaneos.

Por outro lado, a viise fiscal do Estado o impede de levar & cabo investimentos na
area social de moado a aliviar os cusfos das reformas, e também ds praduzir
politicas que cossam alargar as suas aliangas ou criar novos dgliados. A
persisten tia d=zi=z  roblemas tem limitado a eficacia do PRES como um modelo
de deservolvimer:u e poderd impedir & sua consolidacéo ao longe do tempo,
Portanto, @ resowuc8o destes problemas é fundamental para o sucesso das
reformas econdmicas, e deve considerar os varios aspectos (internas e externos)
que sao essencizis para uma implementacio bem sucedida do programa de

ajuste estrutural a szber:

1) a existéncia de um ator central capaz de coordenar as estratégias dos diversos
afores envolwdos nas reformas -- isto implica na concesséo de um Mmaior 9spaco
de mancbra ac governo na definicdo e execucdo das politicas do PRES, e no
reforgo dr sua «asaidade institucional, de modo a dar conta das diversas tarefas
que lhe s30 Impos: x5 pelo programa de ajuste. Para tal, os doadores devem abrir
méo do s=u podsr de alocar diretamente os recursos por eles disponihilfzados ao
pais a favor do Joverno, Também devem aceitar ter uma politicg Conjunta de uso

dos recursos humanos existentes com o governo, de moda g evitarem qus, ao

mesmo t.mpo ‘.0 linanciam projetos de reforgo da

Capacidade dg Estado, a




execucaon dos seus projetos particulares usurpe uma grande parte da nafa fécnica
do Estado, difizuliando assim a eficiéncia do governo na implementacdc do
PRES. A abdicagi» por parte dos atores externos do seu poder de implementar
diretamerte as poiticas que dependem dos seus recursos, a politica conjunta de
uso de recurscs hamanos, e uma estratégia de reforco da capacidade do Estado
(tecnica, burocraiica e administrativa), permitirdo ao governo ndo so aproveitar
melhor os recursos existentes, mas também dar-lhe-80 um maior aspacge de

mancbra cara art:icular as aliangas que julgar mais convenientes,

2) a existéncia cle Jm maior compromisso dos atores externos com O SUCESso das
reformas -- isto si.nifica gue deve ser feita uma reviséo das principais politicas
gque estdo a ser iniplementadas, o que implica repensar a énfase exagerada nas
politicas aue visam o aumento das exportaghes, & concentram-se na recuperacio
de setores econdniicos que possam permitir 0 cumprimento das obrigagGes com
credores internacionais. Como vimos, estas politicas tém se revelado ineficientes
e contribuem para = criagio de um clima social ndo favoravel a continuidade das
reformas. Refiro-mz as desvalarizagbes da moeda que resultam na deterinrag:éu
do poder e coinp:a dos assalariados e na conseqlente indisponibilidade destes
emn apoiar as refo-nas, o que pode leva-los a tornarem-se numa Oposicio clara
ao progrzma de duste. A revisdo destas politicas depende do empenho do
governo em faz:r htender aos seus credores, e outros tipos de atores externos

existentes. que 0 sUCesso das reformas n@o & possivel sem g criagdo de um

ambiente nacio-a favoravel. Deste modo, o governo deve convencer aos atores




externos para que tenham um maior compromisso com as politicas que nédo estio

diretamente ligadas a questdes gue os beneficiam diretamente, de modo a se

criar um clima inteino favoravel as reformas econdmicas.

3} resolucdo dos problemas esfruturais que o Estado enfrenta — além do reforgo
da capacidade tecnica e da recuperagdo do poder de producao de paliticas
publicas descritos o item 1, a eficiéncia do governo na condugas das reformas
econdmicas passs pela resolugdo dos problemas enfrentados pelos Estados na
maior parte dos _aises africancs. Refire-me a corrupcéo, ao nepotismo e a
inexisténcia de uma burocracia no sentide weberiano, muitas vezes frutos da
culivra local, com definigbes pouco claras das fronteiras do publico & do privade.
Estes problemas so podem ser resolvidos com a consolidagéo da nascents
democracia, que |-ermitird o desenvelvimenio de uma sociedade civil com um
olhar mais critico -+m relacdo & agio do Estado, e com a consciéncia de que o
Estado deve ser responsavel e responsivo para com os cidaddos. [sto pressupée
a complementagac das medidas com vista ao reforco da capacidade técnica do
Estado, com politicas que permitam o nascimento de umg CoONsciéneia de

cidadania através do aumento dos investimentos nos 5ervicos basicos - sadde e

educacio.

Em sintese, 0 sucesso do PRES e a sua consolidacao estarso comprometidos se
as relacdes entre os diversos atores & o govemo nao forem tidas comg partes

impartantes do pre rama de ajuste. Nao basta que o pais

receba recyrsag (alguns




deles até em condigdes favoraveis) e varios tipos de auxilio para fazer frente as
suas insuficiéncias. se nfo existir uma estrategia clara e unica para a resojucio
dos problemas exisientes. As reformas precisam de um condutor, e esse condutor
s6 pode ser o governo, dado gue cabe a ele a responsabilidade pelo fracasso do
programa de ajusts. Portanto, nada mais justo gue se lhe d& um maior espago de
mancbra e lhe sgiam confiados os recursos para levar avante o projeto das
reformas. 3& um ator cogso, com uma capacidade institucional adequada e
recursos para pr.duzir politicas, serd capaz de mobilizar esforcos para a
execucdo do novi projeto de desenvolvimento em curso no pais. Isio s6 &
possivel com uma maior receptividade dos atores externos a idéia de que as
reformas envolverm um jogo palitico intemo que é essencial ao seU SUCBSS0 e sd

o governg é capaz de joga-la melhor.

No ambito interno. o reforgo da capacidade do Estado e a criagdo de um ambiente
social que exige do governa uma maior responsabilidade para com os saus
cidadaos, € essencial para a resolugdo dos problemas por este enfrentados com g
sua coalizéo. A tonsolidagdo da democracia e o desenvolvimente da ymg
sociedade civil exigirdo do govemo uma maior accouniability, e o impedirso de
usar 0s recursos :lu Estado como moeda para a manutengéo das aliangas que

vizam simplesmen:e interesses pariidarios e no nacionais.

Urma maior atencao dos atores envolvidos nas reformas -- S€jam os tecnocratas

nacionais. assim oMo os diversos atores externos com poder de deciséo no




PRES -- aos problemas nacionais existentes na implementac&o do programa de

ajuste estrutural, afigura-se como a solugdo mais adequada para a resolugic dos
problemas de coordenacio existentes. A saida da crise & impensavel sem a ajuda
internacional. Contudo, o deslocamento da &nfase nas politicas gue tém em conta
a posigao do pais no sistema internacional - como a liberalizagio da economia e
as politicas de estimulo as exportacbes -- para as politicas dirigidas & resolugio
dos problemas nacionais {como salde, educacdo, estimulo a indUstria nacional,
etc.), parece ser uma via mais adequada. Esta reversdo na énfase do tipo de

politicas padera fii-alimente prover o PRES do apoio interno que cada vez mais se

reduz, e firmara as bases para a sua consolidagéo.
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