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RESUMO

GUILICHE, Pedro Madeira. Implicacdes politicas da cooperacio internacional para o
desenvolvimento no campo da Educacio Superior em Mo¢ambique: analise do papel do
Banco Mundial (1993-2018). 2021. 230f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de
Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

Nas ultimas duas décadas em Mocambique, as principais reformas da Educacao
Superior (ES) foram financiadas pelo Banco Mundial (BM), sugerindo uma sua grande
incidéncia sobre o Projeto Politico da ES no Pais, podendo vislumbrar-se um futuro da rede
publica de Institui¢des de Ensino Superior (IES) que reflita uma perspetiva resultante das
medidas do ajustamento estrutural, inspiradas no Consenso de Washington e sustentadas pela
agéncia internacional. Por isso, argumentamos pela necessidade de se construir um perfil da ES
mogambicano consentdneo com os desafios de desenvolvimento nacional ¢ uma melhor
articulagdo entre os atores em sua implementacdo. Esta pesquisa baseou-se na teoria de arenas
e abordagem da rede de atores, cujas declinagdes oferecem ferramentas tedrico-metodologicas
adequadas para descortinar as interagdes entre os multiplos atores, seus interesses e
representacdes. Assim, inspirados na teoria de campos de Bourdieu, buscamos a interpretagao
de arenas de Sardan e a teoria de jogos de Tsebelis, para explicar a formulagcdo e a
implementag¢ao de politicas publicas (PP) nesse setor. Com um recorte temporal de 1993 a 2018,
procuramos analisar as implica¢des politicas da cooperacdo internacional na area da ES, para
responder a seguinte questao: como ¢ que, em Mocambique, a agenda do Banco Mundial e do
Estado coabitam ou conflituam no campo da educag¢do superior? Para tanto, tomamos como
elementos de analise as principais areas de cooperacdo do BM e seu enquadramento na Politica
de ES, a fim de aferir a sua relevancia dentro do sistema politico nacional. Para tornar a analise
empiricamente fundamentada, realizamos um survey junto de 21 gestores de IES, objetivando
aferir o seu nivel de satisfagdo com relagdo as areas de cooperacdo do Banco, para além de
entrevistas semiestruturadas com atores-chave do processo politico. Os dados do campo
demonstraram que, ao longo da trajetdria historica, politica, econdmica e social, em momento
algum, Mogambique deixou de ter interferéncia externa (embora com escalas diferenciadas) na
sua administragdo publica, em matéria de ES. A principal conclusdo indica que as diferentes
arenas do processo politico recebem direta ou indiretamente financiamento e suporte técnico
do Banco, apresentando grande potencial para viabilizar um projeto politico de ES que se faca
valer da contribui¢cdo externa, mas sem deixar de fora a participagdo de atores domésticos, que
assegurem a incorporac¢do efetiva das necessidades enddgenas. As arenas instituidas funcionam
todas elas praticamente a base dos fundos do Banco, ndo s6 para resultados-meio, como também
para resultados-fins. Ademais, o fato de o Banco possuir uma unidade de coordenacdo de
projetos no Governo, para filtrar as atividades a serem financiadas, acaba por desafiar as
unidades beneficiarias de cooperagdo. Apesar desta omnipresenga do Banco, a sua dominagao
nao ocorre sem conflitos, sendo possivel identificar pontos de equilibrio e de disputas, através
da definicdo de uma clara visdo politica do setor, e da cooperagdo como recurso estratégico,
mantendo-se a responsabilidade decisoria do Governo sobre as prioridades.

Palavras-chave: Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento. Implicagdes politicas.
Governacao. Educagao Superior. Banco Mundial. Mogambique.



ABSTRACT

GUILICHE, Pedro Madeira. Political implications of international cooperation for
development in higher education field in Mozambique: Analysis of the World Bank role
(1993-2018). 2021. 230 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos
Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

During the last two decades in Mozambique, the main reforms of Higher Education
(HE) have been financed by the World Bank (WB), whose agenda is profoundly neoliberal.
This fact shows a great influence of the WB on Mozambique’s HE Political Project. It illustrates
that the future of public universities and their networks can be glimpsed, thus reflecting a
perspective resulting from the measures of the structural adjustment, inspired by the
Washington Consensus. Therefore, we argue that there is a need to build a profile of
Mozambican HE in line with the challenges of national development and a better articulation
of the various actors involved in its implementation. Based on the arenas theory, taking as a
timeframe the years between 1993 and 2018, we seek to critically analyse the political
implications of international cooperation in the area of HE and answer the following main
question: How, in Mozambique, do the WB Agenda and the Mozambican State coexist or
conflict? To this end, our analysis are centred in the main areas of cooperation of the WB and
its framework in the Higher Education Strategic Plan in order to assess its relevance within the
system. To make the analysis more consistent, we conducted a survey in 21 HEI to assess their
level of satisfaction with the Bank's areas of cooperation. The data collected in the field shows
that throughout the historical, political, economic and social trajectory, at no time Mozambique
was free of external interference (although with different scales) in its administration, in
contrast to the principle of self-determination of peoples, which inspired the generations of the
freedom fighters of September 25, 1964. Our main conclusion indicates that the different arenas
of the political process receive directly or indirectly financing and technical support from the
Bank. In the case of arenas established at the sector level, all of them work practically on the
basis of the Bank's funds, not only for means-results, but also for ends-results. Furthermore, the
fact that the Bank has a coordination unit of its projects in the related Government Institutions,
through which the activities to be financed are filtered, challenges the units receiving
cooperation, for a greater ability to exploit the arenas of the political process, because these are
rooms for dispute despite the Bank omnipresence, its domination is not given. It is possible to
identify equilibrium points and disputes, through a clear definition of the political-strategic
vision of the sector and the definition of cooperation as a resource, thus not removing the
primary responsibility of the Government in defining the sector priorities and avoiding the
decision-making responsibility.

Keywords: International Development Cooperation. Political implications. Governance.
Higher Education. The World Bank. Mozambique.
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INTRODUCAO

O Banco Mundial nasce assente nas teorias da modernizagdo, tanto as teorias
socioldgicas quanto as de desenvolvimento econdmico, com a missdo orientada para ajudar na
reconstru¢do da Europa e promover o crescimento econdmico no resto do mundo, na altura
seriamente sob os efeitos da Segunda Guerra Mundial (I GM). Essa estratégia era considerada
fundamental para a promog¢ao da industrializacao e da retomada do crescimento, pelo que os
meios para a sua efetivagdo dependiam do financiamento externo com vista a responder as
demandas de investimentos em infraestrutura e a prote¢do de industrias nascentes ou em
processo de recuperagdao. Ou seja, o BM foi criado para atender a dois objetivos: 1) ajudar na
reconstru¢do da Europa e; ii) ajudar os paises em desenvolvimento a iniciar o processo de
industrializacdo e a crescer.

De acordo com Bresser-Pereira (1995) o primeiro objetivo foi alcangado com sucesso,
e isso pode ser atestado, na medida em que ja na década de 60 os paises lideres da Europa
Ocidental nao dependiam mais de empréstimos do BM. Outras evidéncias que sustentam essa
conclusdo, no mesmo periodo de avaliacdo, ligam-se ao fato de que a infraestrutura econdémica
e educacional bésica ja estava presente; a capacidade de criar poupanga interna foi logo
recuperada; o Plano Marshall mais os empréstimos adicionais fornecidos pelo Banco foram
eficazes em ajudar os paises europeus a restabelecer os padrdes de vida existentes antes da
guerra € permitiram a regiao retomar o crescimento. Ou seja, a trajetoria anterior e a propria
historia colonial dos paises europeus ajudam a explicar o €xito do BM no velho continente. O
segundo objetivo foi parcialmente alcancado em paises da América Latina e da Asia,
excetuando Africa, aonde os resultados sdo ainda insatisfatorios nessa area.

No entanto, Bresser-Pereira (1995) salienta a necessidade de se distinguir que uma coisa
¢ o inicio do processo de crescimento, transformar uma economia pré-capitalista ou
mercantilista em uma economia capitalista industrial, e outra coisa ¢ alcan¢ar um nivel aceitavel
de desenvolvimento, isto €, o pais deixar de ser subdesenvolvido. Nesses termos, o segundo
objetivo obviamente nao foi atingido, pela diferenga entre “o primeiro e o terceiro mundo”,
entre o Norte e o Sul, que permanece essencialmente a mesma, transcorrido meio século apds
a fundacdo do Banco.

Em torno do mesmo debate, Furtado (1989), manifestou o seu desapontamento, pelos
resultados da cooperagao do BM, considerando que a experiéncia do Brasil foi decepcionante,
pelo que para superar o subdesenvolvimento era necessaria uma racionalidade mais abrangente

que aquela oferecida pelo mercado. Em outras palavras, ndo era o caso de aumentar a funcao
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empresarial do Estado, mas sim evitar a resisténcia estrutural a reducdo das desigualdades
sociais e orientar o processo de investimento para a satisfagdo das necessidades bésicas da
populagdo. Por seu turno, Hirschman (1979) manifestou seu desencanto, recordando que o
otimismo que prevaleceu apos a Il GM entre os economistas e os policy-makers, quanto as
perspetivas de crescimento, evaporou-se, pois a divisdo do mundo em paises ricos € pobres
continuou inalterada.

Na década de 1980, quando a ascensao das novas democracias abriu caminho para uma
nova onda de otimismo, a estagnagao econdmica, originada pela crise da divida externa e pela
correspondente crise fiscal do Estado, inviabilizou essa visdo otimista. Por outro lado, o
marcante progresso economico do Leste e do Sudeste Asiatico, onde, depois de um curto
periodo de substituicdo de importagdes, prevaleceram, desde meados dos anos 60, estratégias
orientadas a exportacao centradas no papel do Estado como motor e regulador principal do
desenvolvimento, precipitou a crise de muitos dos paradigmas defendidos pelo BM.

Bresser-Pereira (1995) argumenta que o histérico de sucessos dos tigres asiaticos pode
ser interpretado como uma confirmagdo aproximada da ideia do big push, ou, mais
genericamente, da ideia do desenvolvimento baseado em complementaridades e apoiado pelo
Estado. Entretanto, tal interpretacdo viu-se desafiada pela visdo dos economistas neoliberais
que, ajudados pelo colapso do consenso keynesiano e pelo surgimento de uma onda
conservadora no primeiro mundo, utilizaram essa histdria de sucesso no continente asidtico para
reafirmar a crenga neoliberal e acentuar o papel dos mercados autorregulados. Assim, o fato de
o desenvolvimento econdmico dos tigres asiaticos, até¢ mais do que na América Latina, ter sido
baseado na intervencdo estatal foi ignorado. Com isso, a propria ideia de uma estratégia de
desenvolvimento baseada na combinagdo da a¢do do Estado com a dos empresarios privados,
que era dominante quando o Banco Mundial foi fundado, foi substituida por uma agressiva
ideologia antiestatal no primeiro mundo, que culminou no “Consenso de Washington”
(BRESSER-PERIRA, 1995).

E exatamente dentro deste debate que Pronko (2012) recorda que o processo de
neoliberalizacao, iniciado na década de 1970, recolocou a economia de livre mercado como o
modo dominante de organizagdo da vida politica e social em grande parte do mundo. A partir
dai, estudos criticos do neoliberalismo multiplicaram-se na década de 1990, sistematizando
informagdes sobre seus efeitos socialmente devastadores, apontando suas implicagdes e
questionando seus fundamentos. Na América Latina, por exemplo, a crise da divida contribuiu,

particularmente, para a construcdo de uma percepcdo dos organismos financeiros
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internacionais, notadamente o BM e FMI, como os grandes vildes do processo'. Nessa
perspetiva, ambas as instituicdes, por meio da férrea imposi¢do de condicionalidades
econOmicas aos endividados paises em desenvolvimento, teriam tido a capacidade de moldar,
quase que unilateralmente, novos arranjos institucionais no interior de cada Estado nacional,
visando a diminuir o papel do Estado, favorecendo assim as instituigdes de livre mercado.

Socorrendo-se em trabalhos mais recentes, Pronko (2012) sustenta a existéncia de uma
atuacao ideologica e politica dessas organizagdes, que por seu turno possuem mais acutilancia
que sua atuacao financeira (PEREIRA, 2010) no processo de difusdo e convencimento dos
principios que orientam a neoliberalizacgdo (HARVEY, 2007). Alguns autores, como Wendy
Brown (2019), chegam a analisar os efeitos nefastos que o neoliberalismo em ruinas pode
produzir na ascensao de politicas antidemocraticas no proprio Ocidente. Na area especifica da
educagdo e no caso especifico do BM, cuja sua preocupacao remonta de 1960 e que ao longo
do tempo foi oscilando a sua abordagem, alguns autores come¢am a problematizar a atuacao
do organismo, situando-o no conjunto de organizacdes nacionais € internacionais
(governamentais, intergovernamentais, filantropicas e privadas) que dao suporte, formulam,
reformulam e disseminam suas orientagdes de politica, mostrando a complexidade de interesses
que informam sua atuacdo (MUNDY, 2016; PEREIRA, 2010; ROBERTSON; VERGER;
BRENT; ALTINYELKEN, 2014; PRONKO, 2012).

De acordo com Pronko (2012), essa perspetiva ¢ fundamental para superar o duplo
equivoco de pensar a atuagdo do BM como uma intervengao de fora para dentro (portanto, uma
sobredeterminagao do ambito internacional sobre o nacional) e, portanto, como uma imposi¢ao
unilateral na qual os governantes locais seriam vitimas. Nao que essas interpretagdes nao
possam ser verdadeiras para casos particulares em que o componente de coer¢do externa ¢ real
e violentissimo, mas elas obscurecem a complexidade de relagdes e a capilarizada malha de
agentes envolvidos na construgdo e difusdo de uma visdo de mundo que perpassa os diferentes
ambitos da nossa vida, tornando-se por isso mesmo hegemdnica. Sendo assim, para melhor
elaborar tecnicamente a explicagdo da complexidade que carateriza as relacdes entre atores que
participam de multiplas arenas e com interesses e pesos diferenciados, nesta tese
aprofundaremos o debate sobre as dindmicas das arenas € jogos que caracterizam o processo

politico no campo da educagio superior? em Mogambique.

! Esta percepg¢io também ocorreu em Africa e em Mogambique em particular, cf. Ngoenha (2000); Hodges e
Tibana (2005); De Renzio e Hanlon (2007); Macuane (2013); Macamo (2003).

2 Os termos Educagdo Superior € Ensino Superior sdo usados aqui como sinénimos, mas reconhecemos que a
acepcao educacgdo € mais ampla que o ensino, e ¢ justamente este o nosso foco — pensar as dindmicas da defini¢cao
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1 QUESTOES E HIPOTESES DE PESQUISA

Decorrente da modificacdo da natureza de perfil do Banco Mundial, que nasce com
caracter keynesiano e evolui para a defesa de politicas neoliberais, esta pesquisa parte da
premissa de que a natureza de suas estratégias nao mudou, seguindo ainda hoje os preceitos do
neoliberalismo em suas atividades e projetos implementados na ponta, principalmente quando
se considera o caso do continente africano. Esta premissa implica dentre outros aspectos a
predilecao do Banco por uma interven¢ao minima do Estado no mercado, a partir do argumento
da autorregulacdo e, no caso da educagdo superior, advogando os efeitos positivos de sua
eventual privatizacdo. No entanto, de acordo com documentos oficiais® do setor da educagio
superior de Mogambique (nosso objeto de estudo) as principais reformas realizadas neste campo
nas ultimas trés décadas foram, no quadro da Cooperacdao Internacional para o
Desenvolvimento (CID), maioritariamente financiadas pelo BM e direcionadas principalmente
ao Estado, aonde dados de 2020* indicam que cerca de 60% dos estudantes universitarios sao
da rede publica, isto € dos 239.602 estudantes deste nivel, 14.6511 sdao da rede publica.

Esta realidade aponta a um paradoxo na acdo do Banco sobre a agenda da educagdo
superior no pais, qual seja: uma acdo pautada pela desestatizag@o e estimulo a iniciativa privada
em um setor profundamente ocupado pelo Estado. Resultado disso, pode-se vislumbrar um
futuro da rede publica de universidades que refletird a perspectiva do Banco e ndo a do Estado
mocambicano, contando com efeito com uma débil participacao da sociedade nacional para a
sua edificacdo. Por isso, arguimos a necessidade de se construir um perfil mogambicano de
educacdo superior consentaneo com os seus desafios de desenvolvimento e uma melhor
articula¢do programatica para a sua implementacao, que tenha acompanhamento do Parlamento
Nacional®, contando para tanto com um maior envolvimento doméstico: institui¢des do ensino
superior (IES), setor privado e organizagdes da sociedade civil. Na sequéncia, o argumento
desta tese ¢ o seguinte: resultado de sucessivas reformas de ajustamento estrutural no ambito

de combate a pobreza e no bojo das medidas preconizadas pelo Consenso de Washington, a

da agenda da educacdo superior, de modo abrangente em Mogambique, a luz das influéncias e da agenda do Banco
Mundial, viabilizados pelos seus Projectos que se enquadram no ambito da CID.

3 Vide Planos Estratégicos do Ensino Superior, 2000-2010 e 2012-2020;

4 Cf. Estatisticas do Ensino Superior de Mogambique, 2020.

> Aqui a tarefa do parlamento ¢ mesmo de fiscalizar os compromissos assumidos pelo executivo no dmbito da
politica externa, incluindo o controlo do crescimento do envidamento publico, que é um problema complexo
relacionado com a maneira como os diferentes setores contraem empréstimos publicos, contribuindo deste modo
para a fragmentagdo da efetividade da ajuda. Cf. Cenarios Fiscais de Médio Prazo (CFMP, 2014-2016; 2015-2017;
2017-2019).
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assisténcia internacional no campo da educag¢o superior estd associada aos problemas politicos
domésticos em Mocambique, e isso desde a sua adesdo as agendas do Banco Mundial em 1987.

Partindo deste argumento central da tese, pretendemos contribuir no debate sobre as
implicagdes politicas da CID por meio do aprofundamento da seguinte questdao principal de
pesquisa: como é que, em Mocambique, a agenda do Banco Mundial e do Estado coabitam ou
conflituam no campo da educagdo superior? Secundariamente, pretendemos responder a
questao sobre quais sdo os atores relevantes do ponto de vista politico no campo da educagao
superior e como se da a sua articulagdo nas arenas instituidas em Mo¢ambique? Neste sentido,
as nossas hipdteses indicam que: i) As condicionalidades do BM na Educagdo Superior em
Mog¢ambique, manifestadas pelas logicas de financiamento, diluem as possibilidades de
construgdo de uma agenda politica propria mogambicana consentanea com a sua realidade e
ii) A agenda da educag¢do superior em Mog¢ambique é afetada pelas redes de atores e recursos
(nacionais e internacionais) atuantes em diferentes arenas, inseridas na trajetoria historica e
na cultura institucional da ajuda oficial ao Pais.

A nossa variavel dependente ¢ o que definimos nesta tese como a Agenda da Educagao
Superior, aonde se inserem quatro elementos estruturantes da reforma do setor: 1) Governagao
do sistema (GS); ii) Fundo de desenvolvimento institucional (FDI); iii) Fundo nacional de
investigacdo cientifica (FNI) e; iv) Bolsas de Estudo (BE).® As variaveis independentes sio os
atores e os recursos dos processos domésticos e internacionais de constru¢cdo da agenda. Dadas
as caracteristicas institucionais da agenda de educacdo superior no ambito da CID em
Mocambique, consideramos como varidveis intervenientes as arenas € os modos de

representacdo dos grupos de interesse.

¢ O projeto politico da Educagio Superior foi essencialmente de matriz comunista, e orientado pelo Discurso
inaugural proferido por Samora Machel, Presidente da Republica de Mogambique (1975-1986), na Universidade
Eduardo Mondlane (UEM). ,). Dessa forma, o Projeto foiguiada pela necessidade de construgcdo de uma
Universidade que servisse a toda sociedade, diferenciando-se da visdo colonial (essencialmente discriminatoria e
voltada para uma minoria branca ¢ assimilados). Com o cessar do comunismo ¢ a introdu¢do da democracia
multipartidaria, acompanhada do estabelecimento de logicas do mercado, a visdo politica do Pais passou a ser
orientada pelos Planos Estratégicos (PEES, 2000-2010; 2012-2020).
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Figura 1- Intervenientes do Processo de Politicas Publicas no campo da Educagao Superior
em Mocambiaue

Arenas do processo de Politicas

Agenda da Educacao
Atores e recursos Superior
domésticos

Atores e recursos
internacionais

(GS, FDI, FNI, BE)

Modos de representagdo dos grupos
de interesse

Fonte: O autor, 2020.

A razao da combinagao destas variaveis relaciona-se com o fato de que um dos efeitos
nocivos da CID ¢ justamente a fragilizagao das instituicdes domésticas em suas capacidades de
formular politicas consentidneas com a sua realidade. Isto implica atragcdo de mais recursos em
detrimento do envolvimento de atores domésticos no processo decisorio, o que gera,
consequentemente, perda da autonomia normativa e de agéncia, mimetismo ou isomorfismo
institucional sem considerar as caracteristicas endégenas em Mog¢ambique, abandono de uma
gestdao tradicional de conflitos (proprio das organizacdes mocambicanas), falta de
transparéncia, aumento de esquemas clientelistas, corrup¢do, maior accountability em relacao
as agéncias multilaterais e bilaterais da CID em detrimento do parlamento e da sociedade
nacional, entre outros efeitos (RIDDEL,1996; SOBHAN, 1996; BRAUTIGAM, 2000;
HODGES; TIBANA, 2004; AWORTY; NUVUNGA, 2008; GUILICHE, 2011; CONCEICAO,
2015).

Neste sentido, o problema associado a efetividade das politicas da educagdo superior e
das implicacdes politicas da agdo do Banco Mundial sera abordado na linha da teoria de arenas

e analise de redes de atores e recursos do processo politico, para aferir o fundamento da
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orientagio estratégica desta cooperacio e suas alternativas’, bem como de seus efeitos politicos,
através de elementos como: 1) regras de jogo e redes de atores do processo politico; ii)
estabilidade e continuidade de politicas setoriais formuladas; iii) mecanismos de monitoria e
avaliacdo; 1v) dinamicas da accountability; e, v) implicagdes da evolugdo do modelo

estabelecido para a efetividade da Agenda do Estado no campo da educagao superior.

1.1.Metodologia

Com este trabalho procura-se analisar as implica¢des politicas da CID na educagdo
superior em Mogambique, olhando especificamente para as dindmicas de atuacao do Banco
Mundial. Deve-se salientar que se trata de uma pesquisa de continuidade iniciada no nivel do
Mestrado®. Baseando-se em perspetivas classicas sequénciais de estudo de politicas piblicas
(PP), no mestrado, a preocupagao central foi de entender como se dava o ciclo do processo de
formulacao da politica setorial de educagdo na sua relagcio com a ajuda oficial ao
desenvolvimento.

No entanto, apesar da sua relevancia tedrica, as perspetivas classicas das PP
apresentaram-nos uma leitura que nao se mostrou capaz de captar algumas especificidades, pois
nem sempre os estdgios do processo politico sdo seguidos de forma sequenciada. Alids, as
nossas conclusdes abriram um espaco que nos impeliu a captar de forma mais critica as
dindmicas e as logicas das politicas do subsetor de ensino superior, a partir da abordagem de
assisténcia ao desenvolvimento, dada a sua expressividade em termos de financiamento externo
no caso de Mocambique. Assim, para revelar maiores detalhes empiricos do objeto e as logicas
de acdo dos agentes envolvidos, esta pesquisa sera orientada a partir da teoria de arenas e analise
de redes de atores, proposto por diferentes estudiosos da area (LOWI, 1964; HECLO; KING,
1978; KINGDON, 1984; JEANSKINS-SMITH; SABATIER, 1994), cujas declinacdes
oferecem melhores ferramentas analiticas para descortinar as interagcdes entre os multiplos

atores, seus interesses e representagoes concernentes a educagao superior em Mogambique.

7O oposto dessa abordagem seria o que Olivier de Sardan (1995, p. 106-107) classifica como “miserabilismo”,
que consistiria em negar qualquer capacidade aos despossuidos de reagirem face aos mecanismos de dominagao,
tomando como referéncia a critica de Jean-Claude Passeron a algumas analises de Pierre Bourdieu (CARNEIRO,
2012, p. 149).

8 As reflexdes em volta das dinidmicas da ajuda externa, iniciadas pelo autor, na fase do Mestrado, que deram
origem a Dissertagdo intitulada Ajuda Externa e Escolha de Politicas Publicas no Sector da Educagdo em
Mogambique (2006-2011), serdo retomadas neste trabalho para aprofundar a sua compreensdo do assunto,
contribuindo para o debate sobre as implicagdes politicas da CID na educagdo superior em Mogambique,
especificamente o caso empirico do Banco Mundial.
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A teoria de arenas e a analise de redes estabelecem que a evolugdo da politica publica
geralmente envolve multiplos ciclos de interagdo, iniciados por atores em diferentes niveis de
governo, uma vez que varias formulagdes de problemas e solugdes sdo concebidas,
parcialmente testadas e reformuladas por uma série de agentes e membros das elites politicas
concorrentes num contexto de constantes mudancas relacionadas com as areas de problema.
Portanto, na base da leitura da teoria de arenas de politicas publicas e da analise de redes,
concebe-se que a interacao entre esses atores se efetiva dentro de foruns especificos com suas
regras, protocolos e procedimentos proprios. Assim, o conflito e a coordenagdo, que caraterizam
as redes, estruturam (e reestruturam) as agdes dos atores que as constituem. Por essa razao,
nesta pesquisa parte-se da ideia de que existe um campo (inspirado pela teoria bourdieusiana)
que contém suas regras e principios que legitimam a posicao de poder entre os atores, sem negar
alguma forma de agéncia dos atores locais (mogambicanos), apesar das dependéncias e das
condicionalidades nada irrelevantes gerados no campo da CID (financiamentos, capacidade
burocrética, poder normativo, etc.).

A opgao de casamento entre arenas e redes de atores encontra sustentacdo também em
Arce e Long (2007) apud Carneiro (2012), para quem a utilizagdo de uma perspetiva centrada
nos atores ¢ o caminho mais interessante para a analise de processos de desenvolvimento,
destacando, por outro lado, os problemas relacionados com a utilizagdo do conceito de
entrelagamento das légicas sociais. O uso eclético de conceitos — redes, campo e arena —
afigura-se um elemento discutivel da perspetiva tedrica defendida pela socio antropologia do
desenvolvimento, uma vez que eles remetem a corpos tedricos (pelo menos o conceito de
campo) bastante fechados, motivo pelo qual propde-se que a utilizacdo de um e de outro nao
pode ser feita de forma tdo livre e sem fundamentacdo (CARNEIRO, 2012, p. 141), como
veremos no capitulo 2 desta tese.

No caso de Mocambique, uma interessante tese de Torvinen (2012) alerta para a
necessidade de se aprofundar na compreensao sobre a economia politica de desenvolvimento
do Pais, a partir do comportamento dos grupos de interesse, representados em diferentes arenas
do processo de PP. Na mesma linha, Macuane (2012) destaca numa analise dos papéis que as
elites desempenham no processo de desenvolvimento, que fica claro que as elites politicas, do
Estado, de parte da sociedade civil e as elites econdmicas em muitos casos se sobrepdem,
criando uma grande ambiguidade sobre a delimitagdo de seus interesses nas arenas decisorias.
O autor argumenta que a existéncia de um partido dominante, cujo poder se consolidou nos
ultimos oito anos com o constante enfraquecimento da oposi¢do politica, reforcava a

interdependéncia entre as redes de atores nas arenas acima indicadas. Citando uma pesquisa sua
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anterior, advoga que estas relagdes intricadas influenciam consideravelmente as politicas
publicas de combate a pobreza (MACUANE, 2010).

Com efeito, afigura-se relevante compreender o lugar da CID, em contraposi¢do aos
demais atores das diferentes arenas do processo de politicas publicas, para decifrar a
racionalidade e as motivagdes por detrds da formulagdo de agenda, da tomada de decisdo e da
implementa¢do de politicas de educacdo superior em Mogambique, articulando-os com os
instrumentos programaticos do Governo, particularmente o Cenario Fiscal de Médio Prazo
(CFMP)°.

Entretanto, para melhor analisar a atuacdo dos atores do processo politico, focamos
atencao especial no papel das arenas, a partir de um olhar critico sobre o jogo do poder entre as
diferentes redes de atores envolvidos. Em fungao disso, visando compreender os efeitos gerados
pela cooperagao internacional, procuramos compreender como a correlacao entre interesses nas
proposicdes dos principais instrumentos programaticos da acdo estratégica governativa, o
processo decisorio no nivel governamental e dos Programas do Banco Mundial, sem perder de
vista as logicas de accountability engendradas.

O estudo de caso sobre o papel do BM no campo da educagdo superior em Mocambique
explica-se com o fato de constituir um dos mais importantes métodos de analise nas Ciéncias
Sociais, em geral, e na Ciéncia Politica em particular, mas também por razdes de racionaliza¢do
de meios da pesquisa, na medida em que as logicas de atuacdo da CID nos diferentes setores
em Mocambique estdo assentadas relativamente nos mesmos marcos interpretativos. Com
efeito, acredita-se que este estudo deva permitir uma analise detalhada sobre o jogo politico
entre atores nas diferentes arenas do poder'?, partindo das dindmicas da cooperagdo com o BM,
balizando-se nos mecanismos adotados desde a sua entrada na area da educacdo superior em

Mogambique'!.

® CFMP ¢ um instrumento de planificagdo e orgamentagdo rolante, através do qual sdo organizadas, atualizadas e
apresentadas as opgoOes estratégicas de governacdo com enfoque para a materializagdo das grandes linhas do
Programa Quinquenal do Governo (PQG). E a base de preparagio do Plano Econdémico e Social (PES) e do
Orcamento do Estado (OE), para numa perspetiva de médio prazo, garantir a previsibilidade de recursos para a
continuidade da despesa dos exercicios anteriores e, permitir em fun¢do do envelope de recursos (definidos no
Quadro Macro) identificar novas despesas publicas, através das quais se estabelecem os limites indicativos de
orcamentos.

10 Aqui estamos dentro de uma tradigdo de arenas bem elaborada por Bourdieu, em que os atores conflituam por
posigdes segundo 0s seus recursos, interesses e representagdes. Para o nosso caso, interessa estudar as arenas para
entender como os atores formulam as agendas, decidem, implementam e avaliam as Politicas Publicas.

A sua entrada em Mogambique, em 1993, o BM financiava diretamente as IES, mas a partir de 2000, passou a
faze-lo através do Governo, tendo para isso se estabelecido o Higher Education Project (HEP), que mais tarde se
transformou em Higher Education, Science and Technology (HEST). Atualmente estd em vigor o Projeto
Mozskills.
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Neste sentido, para materializar a metodologia adotada nesta pesquisa, o que certamente
nos ajuda a delimitar a constru¢do da nossa andlise e testar as nossas hipoteses, apresentadas
acima, inspiramo-nos em Milani (2012) e Van der Veen (2011). Tomamos de empréstimo de
Milani o seu argumento da sedu¢do, segundo o qual no contexto da CID, ¢ preciso ter conta
que os atores podem promover agdes para agradar, fascinar, iludir, abusar, desviar da realidade
e enganar. De Van der Veen (2011) utilizamos o argumento ideacional, com base no qual o
autor considera que ideias acerca de metas e propdsitos da politica da ajuda formam a sua
formulacao e implementagdo. Por isso, metas diferentes para a ajuda internacional resultam
igualmente em diferentes escolhas de politicas, pois percep¢des diferentes do objetivo da
politica de ajuda, ou seja, os “frames” (ou marcos interpretativos) da ajuda externa apontam
para modos de justificar a agdo em um dado pais “beneficiario”. Esses marcos interpretativos
nos permitem entender a motivagao dos agentes externos (VAN DER VEEN, 2011).

Por essa razdo, a par da analise documental, com o mapeamento da rede dos atores e a
compreensdo do desenho institucional das arenas do processo de PP, realizamos entrevistas
semi-estruturadas com atores-chave em Maputo para explorar a sua percepcao sobre a
efetividade dos mecanismos da CID. Objetivamente, analisimos os mecanismos instituidos
para efeitos de processo decisorio: como se decide? Quem participa? porqué? E, quem tem
poder de decisdo a final das contas?

Para lograr este intento, na linha do argumento em torno da dimensdo imaterial e da
seducdo, acima descritos, acedemos as atas das reunides de trabalho e demais documentacdes
oficiais disponibilizadas. Sendo assim, esta técnica permitiu-nos aferir a aproximacao entre as
inten¢des (discursos) e as praticas da CID e como as intengdes podem ser modificadas em
funcdo dos interesses dos grupos representados. Para além disso, permitiu cruzar os dados
obtidos com as respostas das entrevistas. Com estes elementos que nos levaram a triangulagao
de dados obtidos, logramos compreender melhor os pontos de intersecao entre o projeto politico
do Estado mogambicano e o poder normativo e intelectual do BM. Da interag@o sdo produzidos
certos mimetismos (proprios de dindmicas da CID em outros contextos), mas também
emergiram especificidades que constituem a novidade que se pretende trazer com esta tese. Por
1sso0, nesta analise das especificidades, temos também em conta a manifestacdo dos diferentes
atores dentro de uma trajetoria da dependéncia para enfatizar a coeréncia (ou nao) das politicas
da educagdo superior, desde a entrada do BM neste campo, sem, no entanto, perder de vista o
ponto de partida do projeto politico de Mogambique nesta area, que remonta a inauguragao do

Estado com a proclamacao da independéncia nacional em 1975.
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Na dimensdo quantitativa, comegou-se por selecionar uma amostra representativa, como
parte do grupo alvo do estudo. Para o efeito, o método estratificado foi usado por ser o mais
adequado para o caso, tomando-se localizacdo da IES (Norte, Centro e Sul) e o tipo da IES
(Publica ou Privada) como extratos. Portanto, 21 individuos representantes de um total de 53
IES de Mogambique foram selecionadas intencionalmente nos extratos identificados,
garantindo-se para o estudo opinides de individuos das trés regides do pais e das IES publicas
e privadas, sobre a funcionalidade das institui¢des ligadas ao ensino superior.

O instrumento de coleta de dados adotado foi o questionario, com perguntas fechadas
(respostas de escolha multipla, com possibilidade de apenas uma escolha e sem argumentagao)
na escala de likert (Discordo Totalmente=1, Discordo=2, Indiferente=3, Concordo=4,
Concordo Totalmente=5) e com dimensdes representando as opinides existentes em relacao as
diferentes instituicdes de apoio ao Ensino Superior em Mocambique (DNES, CNAQ, MoReNet,
FDI e FNI).

A analise de dados foi feita com auxilio a técnicas descritivas (percentagens e medidas
estatisticas) e inferenciais (intervalos de confianca e testes de hipotese). Com a estatistica
descritiva evidenciou-se o nivel de concordancia dos inqueridos sobre os aspetos tratados. Em
cada pontuacdo da escala de likert usada para cada questdo foi calculada a percentagem
correspondente. Para cada dimensdo foram calculados indicadores de concordancia globais e
suas respetivas variagoes, usando a média aritmética e o desvio padrao.

A inferéncia estatistica foi usada, principalmente, para generalizar os resultados
constatados na amostra a populacdo. Para o efeito, o intervalo de confianga, representado pelo
grafico error bar foi usado para testar a hipotese de que as opinides dos individuos nas
diferentes dimensdes podem ser significativamente similares (ou ndo). Por outro lado, o teste
de t de student e de Analise de Variancia (ANOVA, sua sigla em Inglés: Analisys Of Varience)
foram usados para comparar as opinides dos atores das IES publicas e privadas e, pelas IES das
trés regides de Mogambique, respetivamente.

Portanto, a analise de dados foi guiada pelos seguintes principais aspetos: 1)
identificacao de niveis de opinides dos inqueridos que concorrem para um nivel de satisfagao
ou insatisfagdo dos intervenientes da IES sobre as areas de intervengao do BM; ii) determinagao
de escores globais, para representar a opinido geral (ou global) de cada individuo inquerido em
cada dimensao analisada; iii) comparagao de niveis de satisfagdao dos inqueridos em diferentes
aspetos avaliados, com a qual foi possivel compreender sobre que aspetos os inqueridos estao
mais preocupados; iv) comparacdo das opinides sob diferentes extratos considerados, através

da coleta dos dados de IES publicas e privadas, das regides Norte, Centro e Sul de Mogambique,
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com vista a verificar se hd diferencas significativas entre elas e finalmente; v) fez-se um
cruzamento entre o nivel de satisfacdo dos representantes das diferentes IES e o peso
or¢amental, que representa o indicador direto do apoio dos diferentes financiamentos as IES,

com vista a medir o impacto da sua intervengao.

1.2. Fontes

Os dados preliminares que constituem a base do problema tedrico levantado nesta tese
sdao oriundos da literatura especializada sobre os efeitos perniciosos da CID nas esferas de
governagdo em paises em vias de desenvolvimento, de uma maneira geral ¢ em Africa, em
particular, com realce para a area da educacao. Na parte correspondente ao objeto do estudo —
cooperacdo do BM na area da educacdo superior em Mogambique — os dados com que se
trabalhou s3o essencialmente ligados memorandos de entendimento, relatorios de aide
memoire, relatorios de encerramento dos diferentes projetos financiados pelo Banco, incluindo
os volumes de financiamento, desde a entrada do Banco Mundial, num rasgo temporal de trés
décadas (1986 a 2018). Nesta analise, incluem-se os dados sobre as metamorfoses que a
cooperagdo com o BM foi atravessando e suas principais areas de concentragao.

A andlise do objeto desta pesquisa nao s6 consistiu em olhar para a documentagdo, como
também procurou captar a percepcao dos gestores das Instituicoes de Ensino Superior, para
melhor apreender o seu nivel de satisfacdo (ou ndo) com as areas de intervencao do Banco.
Estes dados foram recolhidos através de um survey realizado a um total de 21 IES,
geograficamente espalhadas pelo pais e de classes diferentes, o que confere um carater
significativo da sua amostra. O roteiro utilizado e a lista de entrevistados encontram-se nos
anexos.

Este trabalho requereu deslocamentos a Mogambique, para interagir com atores
politicos-chave, no nivel do Ministério que superintende a area do ensino superior, mas também
gestores das IES, e a leitura de quase a totalidade da documentacao ligada a cooperagao com o
BM, tanto no Ministério, assim como nas proprias IES. Igualmente foram abordados os antigos
dirigentes das IES que tiveram interagdo com o BM no contexto da cooperacdo na area da

Educagao superior.
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1.3. Organizacao do trabalho

O trabalho esta organizado de sguinte maneira: o capitulo inicial faz apresentacdo de
um panorama historico da CID e da presenca do Banco Mundial, para destacar os principais
desafios desta trajetoria. Nisto, faz-se um breve enquadramento do debate tedrico sobre
implicagdes politicas da CID, segue-se a apresentacdo geral de Mogambique e suas interfaces
com a CID, destacando os efeitos das diferentes fases da cooperagdo internacional. A primeira
fase foi marcada pela cooperacdo socialista (com Russia a cabeca), tendo-se seguido a
cooperacao Norte-Sul, aonde as agéncias de Bretton Woods (com os Estados Unidos na dire¢ao)
ganham uma grande centralidade e, mais recentemente a cooperagdo com o grupo de paises
designado de BRICs (Brasil, Russia, India e China), em que a China acaba sendo o principal
rosto do processo.

O segundo capitulo apresenta elementos para a fundamentagao teorica das implicagdes
da atuacdo do BM na CID, com base numa interpretagdo assente na teoria de arenas e
abordagem de rede de atores. Para o enriquecimento do capitulo, o mesmo comecga por fazer
um breve enquadramento sobre a abordagem do BM na CID e segue debatendo sobre as
dinamicas de Arenas, Campos e Jogos do Processo Politico. Uma vez feito este enquadramento
teorico, entra-se para o debate de politicas publicas (PP), para de imediato explorar a discussao
sobre a configuracdo de agendas e a implementagdo de politicas publicas. O capitulo termina
com a abordagem sobre o desafio da aplicagdao da Teoria de Arenas e abordagem de analise de
redes, num contexto de analise sobre o papel da CID nas PP.

O terceiro capitulo, que reflete os resultados do trabalho de campo, foca a sua atengao
em arenas do processo politico da educagdo superior e instrumentos de planificacao
governamental em Mog¢ambique, no contexto da cooperagdo com o BM. Neste capitulo, presta-
se especial atencdo aos atores domésticos e internacionais, para compreender como se da a sua
participacdo em arenas do processo politico da educagdo superior. Ainda neste capitulo,
procura-se compreender o entrosamento entre os instrumentos de planificagdo do
governamental e as prioridades do Banco Mundial, bem como as principais areas de cooperagao
e como se manifesta a presenca do Estado, com realce para quatro componentes: a) Governagao
do Sistema; b) Fundo Nacional de Investigacao; ¢) Fundo de Desenvolvimento Institucional; d)
Bolsas de Estudo.

Finalmente, o quarto e ultimo capitulo da tese retoma o fundamento da teoria das arenas
e da abordagem de redes para explicar, até que ponto os atores domésticos que participam em

diferentes arenas do processo tém condi¢cdes de modificar os efeitos das condicionalidades.
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Portanto, com o desenrolar desta tese, concluimos que Mocambique, a exemplo do que ocorre
com alguns outros paises africanos, constitui um caso de anélise importante, tendo em vista que
experimentou momentos distintos que podem ser vistos como trés modelos de cooperagdo
internacional: a fase socialista; a cooperacgao capitalista Norte-Sul no periodo da hegemonia do
Consenso de Washington e do ajuste estrutural; e a cooperagdo Sul-Sul caracterizada pela
convivéncia de modelos alternativos: o CAD (Ocidente e suas condicionalidades), os paises do

Sul geopolitico, como Brasil e a cooperagao chinesa.

1.4. Limitacées da pesquisa

Esta pesquisa pode ser considerada uma das pioneiras que procura analisar os efeitos
gerados pela cooperagdo internacional na governacdo em Mocambique, particularmente no
campo da educagdo superior. Por esta razao, deparou-se com escassez de literatura sobre a
matéria, analisando o caso especifico de Mocambique, a despeito da presenca do Banco
Mundial, nas ultimas trés décadas, na verdade, desde que o pais abandonou a sua agenda inicial

de construcao do socialismo.

A segunda limitacdo enfrentada esteve ligada com a dificuldade de os diferentes
intervenientes que participam do processo de politicas publicas neste campo falarem livremente

sobre o assunto ou conferirem devida atencdo a matérias inerentes ao seu processo de

formulagdo, implementagdo e avaliacao.

A terceira limitagdo para esta pesquisa foi de aceder a documentagdo, como actas e
sinteses das reunides que reportassem as dinamicas dos processos negociais € as respetivas
saidas encontradas. Esta realidade agrava-se quando as organizagdes da sociedade civil que
trabalham no campo da educacdo ndo dedicam a sua atengdo a educacdo superior, o que faz
com que as referidas matérias continuem restritas entre o Banco e a burocracia. Apesar destas
limitagdes, foi possivel colher a percep¢ao dos diferentes intervenientes no processo politico,
entre eles os fazedores de politicas (nivel do Governo e do Banco) e os gestores de instituigdes

de ensino superior, sobre as dindmicas e os resultados da cooperagdo internacional.
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2. PANORAMA GERAL DE MOCAMBIQUE E SEU ENQUADRAMENTO NA
COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO:
TRAJETORIA E DESAFIOS

2.1 Introducao

O objetivo deste capitulo € analisar as transfigura¢des havidas em Mogambique, no
contexto da cooperagdo internacional para o desenvolvimento (CID), tendo em conta trés
momentos centrais: 1) cooperagao socialista; i1) cooperacdo com o Norte, aonde as instituigoes
de Bretton Woods ganham protagonismo e; iii) emergéncia dos BRICS, no contexto da
cooperag¢ao sul-sul, como alternativa ao Norte, aonde a China ganha protagonismo.

A CID'? aqui deve ser entendida como um evento cuja institucionalizagdo ¢ sucedinea
a Il Guerra Mundial (I GM), marcando o inicio da Guerra Fria, em que o Plano Marshal ocupa
um lugar de centralidade estratégica em relagdo ao Ocidente, na medida em que visava
essencialmente a reconstru¢do da Europa devastada pela guerra. Esta perspetiva ¢ partilhada
por Milani (2014, p. 33), para quem muitas das visdes politicas que nortearam o pensamento €
as praticas no campo da CID surgiram bem antes de 1945, a exemplo dos programas pontuais
de ajuda humanitaria do governo dos Estados Unidos, dos projetos de assisténcia técnica e do
apoio ao desenvolvimento das colonias pelas metrdpoles europeias. No entanto, a
institucionalizacdo da CID, por meio da emergéncia de normas, discursos, praticas, agendas e
comportamentos de atores definidos de maneira mais organizada, regular e previsivel, iniciou-
se no contexto do final da II GM.

O argumento central do capitulo ¢ que, reparando para as diferentes etapas e
mecanismos da CID, Mogambique nunca esteve isento de interferéncias externas, o que também
se explica pela estrutura altamente dependente da sua economia, o que nao lhe permite fechar
o proprio or¢amento estatal sem ajuda externa'’. Este fato, de certo modo, explica a sua

inconsisténcia na implementagdo de uma perspetiva de governacao que reconheca nos atores

12 Muitas visdes politicas, que nortearam o pensamento e as praticas no campo da cooperagio internacional para o
desenvolvimento, surgiram bem antes de 1945, a exemplo dos programas pontuais de ajuda humanitaria do
governo dos Estados Unidos, dos projetos de assisténcia técnica e do apoio ao desenvolvimento das coldnias pelas
metropoles europeias. No entanto, a institucionalizagcdo da CID, por meio da emergéncia de normas, discursos,
praticas, agendas e comportamentos de atores definidos de maneira mais organizada, regular e previsivel, iniciou-
se no contexto do final da Segunda Guerra Mundial.

13 De acordo com os Relatérios de Conta Geral do Estado (CGE, 2008 a 2019), a capacidade interna de
financiamento do Orgamento do Estado (OE), foi em média de 60%, tendo subido para cerca de 70% em entre
2013 e 2014, o que significa um défice de cerca de 30 e 40%. Entretanto, com o corte de apoio externo ao OE,
neste momento o Pais funciona apenas com recursos internos, exceptuando programas especificos que sao
financiados com gestao direta dos parceiros.
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nacionais autonomia para o estabelecimento de modelos de sociedade e de Estado que melhor
respondam aos anseios domésticos.

Importa salientar que o horizonte desta pesquisa cobre um periodo histérico em que se
desenvolveu uma expectativa enorme no tocante aos efeitos da globalizacao, num contexto do
neoliberalismo, cujos resultados ndo foram satisfatorios. Por isso concebemos a CID aqui como
um campo politico, para traduzir a ideia de disputas, relagdes de poder e conflitos de interesses
entre os atores envolvidos. A partir disso, percebemos que os resultados da cooperacao nao
indiciam necessariamente alavancagem da economia e melhoria do bem-estar dos cidadaos,
sobretudo nos paises em vias de desenvolvimento. Por essa razao, nossa abordagem baliza-se
pelos trabalhos de Stiglitz (2002) e Easterly e Pfutze (2008).

Stiglitz (2002) advoga que a globalizagdo nao resultou nos beneficios econdmicos
prometidos para algumas nagdes mais pobres do mundo e que muito desse fracasso deve-se aos
efeitos perversos das instituigdes multilaterais, especialmente o BM e o FMI. Aqui inclui-se o
legado de empréstimos para o Terceiro Mundo e dos programas de ajustes estruturais
condicionados a implementacdo de programas de redugdo do papel do Estado, por essa razao
Stiglitz (2002) conclui que: 1) a globalizagao, liderada pelas instituigdes internacionais, como o
BM e o FMI, ndo cumpriu a promessa de melhorar o mundo; ii) o compromisso do BM e do
FMI com os mercados livres como ideologia levou a muitos erros, em alguns casos drasticos, a
custa dos pobres; iii) ndo existe algo como a informagdo perfeita nos mercados e, portanto, a
“mao invisivel” ndo funciona no melhor interesse de todos; iv) o problema nao ¢ a globalizagao
em si, mas a maneira como esta sendo promovida e administrada; v) se pudermos superar a
inflexibilidade ideologica e os poderosos interesses das instituicdes multilaterais e
multinacionais do Ocidente, a globalizagdo podera trazer enormes beneficios para todos.

Por seu turno, no mesmo diapasao, Easterly e Pfutze (2008) questiona a pertinéncia do
BM, desafiando as visdes prévias sobre o papel das instituigdes financeiras internacionais
(IFT’s) e as politicas voltadas para o desenvolvimento. O argumento por detras desta abordagem
¢ que as IFI’s tém promovido politicas que falharam devido a sua resisténcia em atrelar ajuda
a incentivos. A atuagdo destas instituicdes sempre foi caracterizada por regras, universalmente
impostas, e os formais modelos matematicos que subsidiam as analises macroecondmicas
sempre foram construidos a partir de duas falsas pressuposi¢des: i) que os investimentos
induzem o crescimento; e, ii) que a ajuda externa aumenta o investimento.

Easterly e Pfutze (2008) fundamenta que as duas pressuposi¢des supra sao falsas pois
estatisticas demonstram que investimentos s6 induzem crescimento naqueles poucos casos onde

os mesmos sao realizados em conjunto com apropriada tecnologia, conhecimento e um saudavel
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ambiente politico e econdmico. A segunda pressuposicao errada sobre ajuda externa e aumento
do investimento, ¢ rebatida por varias analises que demonstram que a maioria dos governos
simplesmente consome, ao invés de investir, a ajuda recebida. O mais interessante destas duas
evidéncias paradigmaticas erroneas do desenvolvimento, para Easterly e Pfutze (2008), ¢ que
as IFI’s continuam na mesma trilha, apesar da constatagdo segundo a qual a mesma nao
funciona.

Nesse sentido, pretendemos articular neste capitulo um conjunto de evidéncias que
demonstrem os efeitos da cooperagao socialista e da cooperagao Norte-Sul (particularmente as
instituicdes de Bretton Woods) em Mocambique. Também pretendemos demonstrar como os
efeitos da cooperagd@o com o Norte levaram a que o Pais comegasse a reparar alternativamente
para os BRICS'#, no contexto da cooperacio sul-sul (CSS), aonde a China ganha um destaque
particular. Assim, com vista a melhor descrever este quadro, apresentamos de seguida um breve
enquadramento do debate tedrico sobre as implicagdes politicas da CID e seguimos o debate
especificamente sobre Mogambique, destacando: 1) apresentacao geral de Mogambique e suas
interfaces com a CID; ii) breve historico da cooperagdo socialista e seus efeitos em
Mocambique; iii) cooperacdo Norte-Sul e instituicdes de Bretton Woods; iv) BRICS: a

relevancia da China e; v) Consideragdes finais do capitulo.

2.2. Breve enquadramento do debate tedrico sobre implicacoes politicas da CID

A literatura sobre a Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento (CID) tende a
convergir no entendimento de que essa se justifica com a necessidade de uma sociedade cada
vez mais global, implicando troca de sinergias, recursos e experiéncias entre instituicdes
governamentais ¢ nao-governamentais. A CID pode tomar forma de ajuda oficial ao
desenvolvimento, pela via monetaria, através de créditos, doagdes; de espécie, através da ajuda
humanitaria e alimentar; de alivio a divida, por meio da cooperagdo financeira; de assisténcia
técnica, dentre outras formas (LANCASTER, 2007; DEGNBOL-
MARTINUSSEN;ENGBERG-PEDERSEN, 2003; ESTERLY, 2008; MILANI, 2012; VAN
DER VEEN, 2011). A CID acaba, deste modo, sendo uma componente fundamental para o
desempenho governamental, sobretudo dos paises em vias de desenvolvimento, por meio de
programas de capacitagdo que visam a assegurar aos Estados beneficidrios prover servigos
basicos (seguranca publica, educagdo, saude, dgua e saneamento, transportes € comunicagoes,

entre outros), sem os quais a legitimidade do Estado estaria seriamente posta em questao.

14 Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul.
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Van der Veen (2011) amplia o seu campo de analise e sumariza de forma interessante
as como as politicas de ajuda sdo justificadas em torno de marcos interpretativos (“frames”)
gerais e abrangentes: 1) seguranca - aumentar a seguranga fisica do doador, apoiar os aliados,
opor-se a0 comunismo, etc; ii) poder / influéncia - prosseguir o poder, através do aumento da
influéncia sobre os outros, ganhar aliados e posic¢des de influéncia em foruns internacionais; iii)
riqueza / interesse proprio econdmico - outros interesses economicos da economia dos
doadores, apoio as industrias de exportacao; iv) autointeresse esclarecido - prosseguir bens
publicos globais, tais como a paz, estabilidade, saide ambiental, controle populacional, etc; v)
reputacdo ou autoafirmacgdo - estabelecer e expressar uma certa identidade nas relagdes
internacionais, melhorar o seu status e reputacdo internacional; vi) obrigacdo - dever de cumprir
obrigacdes histdricas ou associadas a sua posi¢do no sistema internacional e; vii) humanitarismo
- promogao do bem-estar dos grupos mais pobres do mundo e fornecimento de ajuda

humanitaria.

Quadro 1 - Principais objetivos da ajuda internacional

Aid Frames Principais objetivos da area

Aumentar a seguranga fisica do doador, apoiar os aliados, opor-se ao
Seguranca )

comunismo.

) Prosseguir o poder, através do aumento da influéncia sobre os outros,

Poder/Influéncia ) L ) ) ) o

ganhar aliados e posi¢des de influéncia em foruns internacionais.
Riqueza / Interesse proprio Outros interesses econdémicos da economia dos doadores, apoio as
econdmico industrias de exportacao.

) . Prosseguir bens publicos globais, tais como a paz, estabilidade, saude
Autointeresse esclarecido ) )
ambiental, controle populacional.

Estabelecer e expressar uma certa identidade nas relagdes internacionais,
Reputagdo ou autoafirmacdo . .
melhorar o seu status e reputagdo internacional,

L Dever de cumprir obrigagdes historicas ou associadas a sua posi¢do no
Obrigacdo ) ) )
sistema internacional.

o Promogdo do bem-estar dos grupos mais pobres do mundo e fornecimento
Humanitarismo ) o
de ajuda humanitaria.

Fonte: O autor, com base em Van der Veen, 2011.

Entretanto, ao mesmo tempo que o argumento de Van Der Veen (2011) sintetiza a

literatura especializada sobre as motivacdes dos agentes estatais no ambito da CID, varios



37

estudos'> apontam para a constatagio de que as instituigdes parceiras adquirem maior
protagonismo nos processos decisorios, reduzindo o espago de manobra das institui¢des e dos
atores nacionais. Esta reducao do espago de manobra limita as institui¢des aquilo que decorre
das prioridades muitas vezes concebidas com base em paradigmas internacionais de
desenvolvimento, pondo em causa o sentido propriamente endégeno e democratico das opgdes
definidas por atores domésticos. Ademais, essa reducdo ¢ claramente prejudicial as

necessidades de construcdo e desenvolvimento institucional '®

das entidades recipiendarias de
projetos oriundos da Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento.

Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen (2003), assentes no argumento da CID como
um processo com muitos atores, em que cada um deles tem seus proprios motivos, interesses,
metas e estratégias, salienta que ¢ ai onde reside o desafio de conciliagdo destas diferentes
categorias. Neste sentido, desde o fim da Guerra Fria, tem havido mudancas de abordagem tanto
de doadores quanto de beneficiarios, dando origem a questdes do tipo: 1) por que se concede
ajuda e por que muitos paises estdo interessados em recebé-la? ii) como a cooperagdo para o
desenvolvimento ¢ realizada? iii) o que ¢ dado sob a forma de ajuda externa? Quais sdo os
objetivos dos atores — e serd que os atingem? iv) poderia a ajuda continuar nos moldes como
tem existido ou precisa de mudancgas decisivas? v) existe futuro para cooperacdo e a ajuda
externa? E justamente por isso que sustentam que a analise do impacto da ajuda deve ser
contextualizada espago-temporalmente para se avaliar a sua efetividade e entender como a CID
e a ajuda externa impactam nas instituigdes politicas.

Por essas razdes, a perspectiva acima trazida sobre as implicagdes politicas da CID
origina pelo menos quatro tipos de reacdes!”:

1. Ajuda tem alcancado mais, especialmente com particular reparo para

melhoria das condi¢des de vida longevidade, saude, educagdo, etc.) para
centenas de milhares de pessoas, especialmente na Asia;

15 Vide Riddel (1996); Sobhan (1996); Brautigam (2000); Macamo (2003); Hodges e Tibana (2004); Aworty €
Nuvunga (2008); Guiliche (2011); Macuane (2013); Conceicao (2015).

16 A nossa concepgdo de construgdo e desenvolvimento institucional, vai na linha Lancaster (2007, p. 19), para
quem “Political institutions shape the rules of the political game - they determine who sets the issue agenda, who
has access to decision-makers, who decides policies, and who can veto decisions”. Na mesma senda, North (1990,
p. 3) sistematiza o assunto através da seguinte formulacdo: “Institutions are the rules of the game in a society or,
more formally, are the humanly devised constraints that shape human interaction”.

17 Na analise do impacto da ajuda, Degnbol-Martinussen ¢ Engberg-Pedersen (2003) referem que: [ ...] can provoke
four kinds of reactions: i) aid has achivied much, specially with regard to improving the living conditions
(longevity, health, education, and so on) for hundreds of millions of poor people, especially in Asia; ii) Aid is a
failure, since the media can report that extreme human suffering continues; iii) Aid works effectively in some
sectors, countries and contexts. Differencies and variety are the only common characteristics; iv) Aid is of limited
significance for both success and failure in development work, which primarily is borne by people, enterprises,
organizations and governments in the developing countries themselves (DEGNBOL-MARTINUSSEN;
ENGBERG-PEDERSEN, 2003, p. 230).
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2. Ajuda é um fracasso, a partir do momento em que os Midias podem reportar
que o extremo sofrimento humano continua;

3. Ajuda funciona efetivamente nalguns setores, paises e contextos, assim
como inefetivamente em outros contextos e noutros ainda, neutralmente.
Diferencas e variedade sdo a sua caracteristica comum;

4. Ajuda tem uma significagdo limitada, quer para o sucesso quer para o
fracasso em matéria de desenvolvimento que, principalmente ¢ conduzida por
pessoas, empresas, organizagdes € governos no desenvolvimento de seus
proprios paises (DEGNBOL-MARTINUSSEN; ENGBERG-PEDERSEN,
2003,p. 230).

Quadro 2 - Tipos de Reacdes presentes na literatura sobre a Ajuda Internacional

Tipo de Ajuda Principal argumento

A Ajuda internacional gera impacto para melhoria das condi¢cdes de vida
Ajuda como melhoria | (longevidade, saude, educagao, etc.) para centenas de milhares de pessoas,
de condicoes especialmente na Asia;

O Fracasso da Ajuda Internacional advém do fato das Midias poderem
Ajuda como fracasso | reportar que o extremo sofrimento humano continua, mesmo com a ajuda.

Ajuda com A ajuda internacional funciona efetivamente nalguns setores, paises e
funcionamento contextos, assim como inefetivamente em outros contextos ¢ noutros ainda,
seletivo neutralmente. Diferencas e variedade sdo a sua caracteristica comum.

Ajuda com A ajuda tem uma significa¢do limitada, quer para o sucesso quer para o

significacdo limitada | fracasso em matéria de desenvolvimento que, principalmente ¢ conduzida
por pessoas, empresas, organiza¢des e governos no desenvolvimento de seus
préprios paises.

Fonte: O autor, com base em Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen, 2003, p. 230.

Cassen et al (1994); Cox et al (1997); Lipton and Toye (1991); de Walle e Jonhston
(1996); Banco Mundial (1998); Lancaster (2007), apud Degnbol-Martinussen e Engberg-
Pedersen (2003) consideram que uma grande maioria de analistas concorda com a terceira e
com a quarta interpretagdo. Nesse sentido, constata-se que hé de fato inimeros exemplos de
programas de natureza humanitaria, aumento de producao agricola, melhoria do nivel de saude
e educacdo, etc, mas ha também uma série bastante grande de exemplos de ajuda direcionada
para ‘elefantes brancos’, ou seja, para infraestruturas que acabam ndo sendo efetivamente
utilizadas para o desenvolvimento nacional ou pior, que sdo direcionadas para bolsos injustos
ou inadequados. Nao ha duvida de que atores e recursos, diferentemente de doadores e ajuda,
sd0 muito importantes para direcionar o desenvolvimento, sucessos e crises. Assim, uma
avaliacdo da ajuda nao ¢ suficiente na relagdo de muitos recursos, politicas, estratégias e
projetos que tém sido investidos na ajuda, pelo menos nos ultimos quarenta anos. A interacao
da ajuda externa com uma série de fatores de desenvolvimento tais como fluxos de capitais

privados, fatores politicos, interesses econdmicos; relacdes sociais e institucionais, dentre
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outros, explicam a dificuldade de se chegar a conclusdes definitivas acerca do impacto da ajuda
nos paises receptores, e o seu cardcter interminavel (DEGNBOL-MARTINUSSEN;
ENGBERG-PEDERSEN, 2003, p. 231, grifos nossos).

Lancaster (2007) argumenta que, apesar da ajuda externa ser importante em termos
de recursos mobilizados, ndo tem estado isenta de controvérsias, especialmente nos principais
paises que a fornecem. Esta controvérsia assenta-se no volume de ajuda que os governos
doadores devem fornecer (principalmente a luz dos interesses de seus cidadaos nacionais) € o
seu impacto no desenvolvimento nas regides africanas, latino-americanas, asiaticas e leste-
européias. Ao mesmo tempo que os criticos do sistema da ajuda externa apontam que a mesma
tem sido ineficaz e deve ser repensada, os defensores argumentam que a mesma tem sido efetiva
e com reformas pode sé-lo mais ainda no futuro e, portanto, por motivos morais e praticos, deve
ser dramaticamente expandida.

Contudo, a ajuda externa tem sido fornecida ndo apenas para promover o crescimento
e a reducdo da pobreza, mas também em fun¢ao de motivagdes diversas e para uma variedade
de finalidades, das quais o desenvolvimento ¢ apenas uma. Por isso, Lancaster (2007) considera
que, se quisermos entender as controvérsias sobre a ajuda externa e avaliar o impacto das falhas
do passado e garantir sua eficdcia futura, precisamos entender por que a ajuda foi dada nos
ultimos sessenta anos, como € por que os propdsitos da ajuda externa diferiram de pais a pais e
por que ¢ como eles mudaram com o tempo - dai a questdo por que ajudar paises em
desenvolvimento?

Nesse sentido, a autora recorda e questiona o seguinte: “Os Estados sdo responsaveis
acima de tudo pela seguranca e bem-estar dos seus proprios cidaddos. Por que, entdo, eles forneceriam
seus proprios recursos publicos limitados e escassos para promover, entre outras coisas, 0 bem-estar das
pessoas em outros paises?”?” (LANCASTER, 2007, p. 3, tradugdo livre) '*. E exatamente por ai
que Huntington (1970) adverte que, excetuando aqueles que se opdem a todas as formas de
“ajuda externa”, nao importa qual seja o proposito a que serve, existe pouca razao para falar
sobre a ajuda externa como um fim em si mesmo. A discussdo da politica deve ser em termos
de, primeiro, a conveniéncia e a importancia dos objetivos que podem ser servidos pela ajuda
externa e, em seguida, a eficacia relativa da ajuda em relagdo a outros meios para alcangar esses

objetivos (HUNTINGTON, 1970, p. 133).

18 “States are responsible above all for the security and well-being of their own citizens. Why then would they
provide their own scarce public concessional resources to promote, among other things, the well-being of people
in other countries” (ibidem. loc. cit.).
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Compreende-se, desde logo que a controvérsia sobre a eficacia da ajuda estd presente
nas diferentes fases da sua existéncia, com realce para o pds-1945, em que se assistiu a evolucao
de diferentes formas de ajuda, até as atuais que sao normalmente materializadas pelas agéncias
internacionais, agindo por meio de cooperagdo bilateral, trilateral ou multilateral. Assim, das
aparentes e reais inovagdes que a era moderna introduziu na pratica da politica externa,
nenhuma tem provado ser mais desconcertante, tanto para a compreensao quanto para a acao
do que a ajuda externa representa. A propria suposi¢ao de que a ajuda externa ¢ um instrumento
de politica externa ¢ objeto de controvérsia, pois por um lado, a opinido amplamente aceita ¢
que trata-se de um fim em si mesmo, carregando sua propria justificativa, de cumprimento de
uma obrigac¢do das poucas nagdes ricas em relagdo as muitas pobres. Por outro lado, muitos nao
vém nenhuma justificativa para uma politica de ajuda externa, mas sim como uma gigantesca
operacgdo inutil e indefensavel que nao serve nem aos interesses dos Estados Unidos nem dos
paises receptores (MORGENTHAU, 1962).

Easterly e Pfutze (2008), para se debrucar sobre a anomalia e irrelevancia dos
mecanismos da ajuda, prefere uma outra linha explicativa (razdes da inefetividade) e alerta para
certas implicagdes, salientando que as agéncias de ajuda internacional enfrentam dificuldades
na efetividade da sua atuagdo porque normalmente nao sdo responsaveis perante os destinatarios
pretendidos. Por isso, defende a transparéncia como a principal questdo a ser observada, uma
vez que, sem a mesma, todas as outras avaliacdes de melhores praticas sdo impossiveis. Para
tanto, propde quatro dimensdes de abordagem do problema: 1) a especializacdo para medir o
grau em que a ajuda ndo esta fragmentada entre muitos doadores, muitos paises € muitos setores
para cada doador; ii) a seletividade para avaliar a medida em que a ajuda evita autocratas
corruptos e vai realmente para os paises mais pobres; iii) os canais ineficazes ajudam a avaliar
a medida em que a mesma esta ligada aos objetivos politicos ou consiste em ajuda alimentar ou
assisténcia técnica e; iv) os custos indiretos resultantes dos custos administrativos de uma
agéncia em relacdo ao montante da ajuda que presta. A par da transparéncia proposta por
Easterly e Pfutze (2008), acrescentariamos a necessidade de accountability, quer na dimensao
vertical ou na horizontal, permitindo a participagdo das comunidades beneficidrias nas
diferentes fases do processo politico (dimensdo vertical). Igualmente, numa dimensdo
horizontal, serviria para uma melhor articulagdo e coordenacao entre as agéncias de cooperacao
e governamentais com responsabilidades especificas, de acordo com a natureza de cada caso,
evitando deste modo redundancias e uma melhor otimizagao dos recursos do Estado.

E justamente com base nos pressupostos acima expostos que Milani (2012) salienta que

as perspectivas sobre a cooperacao para o desenvolvimento ndo sdo consensuais, pois a0 mesmo
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tempo existem visdes favordveis, mas também outras criticas quanto a sua natureza, seus
objetivos e resultados, ou ainda quanto aos efeitos econdmicos, tecnologicos, sociais, culturais,
ambientais e politicos por ela engendrados. Igualmente, aqui compreende-se melhor a tese de
Van der Veen (2011) quando refere que os pesquisadores até agora ndo t€ém conseguido dar
uma explicacdo satisfatoria sobre os motivos especificos pelos quais os paises doadores
aumentam ou reduzem transferéncias financeiras para paises beneficiarios em um determinado
momento, no ambito da cooperagdo para o desenvolvimento. Por esta razao, Milani (2012)
baseando-se em Rist (1996), constata que ambos os tipos de visdes compartilham da ideia de
que a forga do discurso sobre o desenvolvimento ¢ proporcional & sedugio'® por ele exercida.

Sobhan (1996), a respeito desse debate, considera os efeitos das condicionalidades da
ajuda externa similares ao “estado da mente”, onde os receptores desta ajuda perdem as suas
capacidades de pensar por si proprios € desse modo perdem o controle sobre a gestdo de suas
politicas ptiblicas. Analisando esta matéria e o seu impacto na miquina governamental®’,
Brautigam (2000, p.6), afirma que constitui uma “situacdo na qual o pais ndo pode realizar
muitas das fungdes centrais do governo, tais como operagdes € manutencdo ou provisao de
servicos publicos, sem a assisténcia técnica e financeira estrangeira, criando deste modo um
impacto de extrema dependéncia”. Esse argumento ¢ corroborado por Riddel (1996) ao
sublinhar que, de fato, o fluxo continuo de ajuda externa parece ndo estar a dar nenhuma
contribui¢do significativa em prol de um desenvolvimento sustentavel.

Considerando esta perda de capacidades dos beneficiarios de pensarem por si proprios,
implicando por conseguinte perda de controle sobre a gestao de suas politicas, como descrito
acima, uma explicagdo importante e atual pode ser encontrada em Milani (2012), quando
adverte que, em nome da cooperacgdo internacional e da promocao do desenvolvimento, tém
sido difundidas visdes politicas, por vezes redutoras das contradi¢des e das assimetrias entre as
classes sociais, as sociedades, as nacdes € a economia internacional, mas também tém sido
perpetradas ingeréncias de natureza cultural, social, econdémica e politica. Com esta
interpretacao, resulta a evidénte necessidade de que uma analise mais exaustiva da eficacia da

CID implica nao apenas abordar o assunto em termos de comportamento da economia politica

19 Aqui, Carlos Milani (2012) usa o termo seduzir como sindnimo de agradar, fascinar, iludir, mas também abusar,
desviar da realidade e enganar.

20 Aqui o termo governagdo equivale a governance que, para Rhodes apud Kjaer (2004) refere-se a propria
organizacgdo, interorganizacio das redes caracterizada pela interdependéncia, troca de recursos, regras de jogo, €
significante autonomia do Estado. Isto implica falar de um novo modelo de organizacdo politica que coloca as
chamadas redes da sociedade, englobando o setor privado e organizagdes sem fins lucrativos, no centro do
processo politico, alterando deste modo a ideia de Estado-providéncia.
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internacional, como também afiguram-se pertinentes outras dimensdes de natureza cultural,
social e politica que tém sido usadas para engendrar ingeréncias nos paises beneficiarios.

Pereira (2010), ao se debrucar sobre as condicionalidades da ajuda, destaca o
protagonismo do Banco Mundial, considerando-o como uma organizacdo que desde a sua
criagdo, em 1944-1946, age ainda que de diferentes formas, como um ator politico, intelectual
e financeiro e o faz devido a sua condicdo singular de emprestador, formulador de politicas,
ator social e produtor e/ou veiculador de ideias em matérias de desenvolvimento capitalista,
sobre o que fazer, como fazer, quem deve fazer e para quem fazer. Ao longo da sua histoéria, o
Banco Mundial sempre explorou a sinergia entre dinheiro, prescrigdes politicas e conhecimento
econdmico para ampliar a sua influéncia e institucionalizar a sua pauta de politicas em ambito
nacional, tanto por meio da coercao (influéncia e constrangimento junto a outros financiadores
e bloqueio de empréstimos) como da persuasao (didlogo com governos e assisténcia técnica).
Nesse sentido, podemos concluir que o dinheiro sempre cumpriu uma fung¢do secundéria para
o Banco fazer passar as suas “receitas”: conjunto mutante de ideias e sugestdes economicas e
politicas sobre o que se deve fazer em matéria de desenvolvimento capitalista, sobretudo nos
paises da periferia do sistema internacional, durante a vigéncia da guerra fria.

Na mesma linha, outros estudos (RIDDEL, 1996; SOBHAN, 1996; BRAUTIGAM,
2000; CUNGUARA; HANLON, 2010; DE RENZIO; HANLON, 2007, 2009; GUILICHE,
2011) dedicando atencdo particular a Mogambique, aonde o BM e o FMI foram os grandes
suportes das medidas de ajustamento estrutural, concluem que o aumento das condicionalidades
de acesso a ajuda externa tem vindo a baixar a capacidade dos paises receptores de definir as
suas proprias prioridades. Esta reducdo das capacidades locais manifesta-se em termos de
politicas, bem como a habilidade dos governos de uso dos recursos naturais disponiveis em prol
de desenvolvimento, dando origem deste modo a instituigdes domésticas frageis com pouca
autonomia para negociar os mecanismos da ajuda adotados. Hayter (1971) ja lembrava que ¢
importante prestar atengdo aos aumentos dos fluxos de ajuda que nunca sdo incondicionais. E
dentro deste contexto que, para melhor enquadrar este debate, precisamos fazer uma breve
apresentacao geral de Mocambique, explorando as suas interfaces com a Cooperagao

Internacional para o Desenvolvimento.
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2.3. Apresentacio geral de Mocambique e suas interfaces com a Cooperacio
Internacional para o Desenvolvimento

Mocgambique ¢ um pais com uma longa tradi¢do de cooperagdo internacional, cujos
mecanismos foram sendo aperfeigoados com o tempo, ganhando deste modo a sua propria
institucionalizagdo. De acordo com Newitt (1997), entre o primeiro € o quinto século d.C.,
povos bantus migraram de regides norte e oeste para essa regido. Portos comerciais suailis e,
mais tarde, arabes, sempre existiram no litoral mogambicano até a chegada dos europeus. A
area foi reconhecida por Vasco da Gamaem 1498 e em 1505 foi anexada pelo Império
Portugués. Depois de mais de quatro séculos de dominio portugués, Mogambique tornou-se
independente em 1975, em consequéncia do desencadeamento da guerra de libertagdo nacional,
liderada pela Frente de Libertagdo de Mogambique (FRELIMO), transformando-se, deste
modo, em Republica Popular de Mogambique.

Com a proclamagdo da independéncia nacional em 1975, a FRELIMO optou pelo
desmonte?! efetivo da maquina administrativa colonial portuguesa, com vista a implantar um
governo ao servico do povo mocambicano, como Estado soberano e independente,
fundamentado no ‘poder popular’. Sitoe (2006) argumenta que isto esteve relacionado as
origens da FRELIMO, bem como as circunstancias politicas nos meados da década de 1970.
Sitoe (2006) considera que, num certo sentido, a lideranca da FRELIMO situou a légica do
‘poder popular’ na perspetiva de abertura de ‘...uma nova era de liberdade e progresso para os
paises pobres. Nesta 16gica de ‘poder popular’, definiu-se uma politica de estilo soviético,
baseada num estado de partido inico e numa economia centralmente planificada??. Em relagio
a isto, de Brito apud Sitoe afirma que ‘...a adop¢do do Marxismo-Leninismo como a ideologia
do Estado oficial em 1977, pela FRELIMO, liga-se ao contexto de Mogambique, por se tratar
do “.. o meio através do qual a lideran¢ca da FRELIMO manifestou a sua ideologia

nacionalista” (SITOE, 2006, p. 15-16).

2! Na verdade, a maquina administrativa existente atualmente tem muito a ver com a estrutura colonial. Em muitos
casos apenas se mudou as denominagdes. O desmonte da maquina administrativa foi mais em termos discursivos,
mas houve muito mais continuidade do que ruptura. Para aprofundar ver Guambe, 2019; Monjane e Conrado,
2021.

22 Sistema econémico no qual a produgdo é previamente planejada por especialistas, em que os meios de produgio
sdo propriedade do Estado. As metas sdo controladas por autoridades centrais & quem cabe a tarefa de estabelecer
metas de produgdo e distribuir as matérias-primas para as unidades de producdo. Significa dizer que a escolha da
propor¢ao entre o PIB e o investimento, bem como quanto deve ser consumido ¢ responsabilidade puramente
politica. Portanto, cabe ao Estado a responsabilidade de providenciar todos os bens e servigos demandados pela
sociedade, porquanto ¢ visto como o principal motor da economia e provedor de bens e servigos publicos numa
logica de monopdlio — “Estado pai”.
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No III Congresso da FRELIMO, em 1977, definiu-se a linha marxista-leninista do
Governo e sacramentou-se que o pais enveredaria por uma via socialista de desenvolvimento,
contando para tal com o esfor¢o interno, mas sobretudo sustentado pela cooperacao com o Leste
europeu. Para o efeito, produziram-se as seguintes orientagdes: 1) promover a socializagao
crescente da agricultura e langar as bases da sua industrializagdo; ii) acelerar o processo da
industrializacdo e promover a edificagdo da industria pesada; iii) desenvolver e consolidar o
papel dirigente do Estado na Economia; iv) orientar o processo de desenvolvimento através da
economia global; e v) formar uma classe operaria poderosa que, organizada e dirigida pelo seu
Partido de Vanguarda, assumiria a direcdo da sociedade. Nesse Congresso, foi delineada
também a estratégia de desenvolvimento econémico-social, definindo a agricultura como a base
do crescimento econdmico, a industria como fator dinamizador e, especialmente a industria
pesada, como condig¢do para se lograr a independéncia econdmica.

Para a materializacdo das orientagdes do III Congresso, elaboraram-se as “Linhas
Fundamentais do Plano Perspetivo Indicativo - PPI” para 1981-1990, como um instrumento na
base do qual se organizaria os recursos para o desenvolvimento do potencial agrario e industrial
do pais, para a elevacao progressiva do nivel de vida do povo e refor¢o da sua capacidade
defensiva construindo deste modo o Estado Socialista, através da eliminacdo da miséria, a
doenga, a fome, o analfabetismo e o desemprego. Para tal definiu-se 1980-1990, como a década
da vitéria sobre o subdesenvolvimento, fundamentando-se em trés principais objetivos
estratégicos: 1) cooperativizacdo® do campo, que incluia mais de 10 milhdes de pessoas; ii) o
lancamento da industria pesada, em particular a industria do ferro e aco; e iii) o
desenvolvimento de um poderoso e eficaz setor estatal, especialmente na agricultura (LINHAS
FUNDAMENTAIS DO PLANO PERSPECTIVO INDICATIVO, p. 10).

Para além dessa trés diretrizes, sdo igualmente apontados como objetivos do Plano
duplicar, pelo menos, os postos de trabalho durante a década e garantir as bases para a satisfagao
das necessidades crescentes do abastecimento do povo. Com estes objetivos supunha-se poder
acelerar a cooperacao internacional, como condic¢ao decisiva para o desenvolvimento (LINHAS
FUNDAMENTAIS DO PLANO PERSPECTIVO INDICATIVO).

Na pratica, o PPI almejava alcangar cinco principais resultados: 1) conquistar a

independéncia econdmica; ii) eliminar as sequelas da sociedade tradicional - feudal e colonial

23 Este conceito implicava que a partir das aldeias comunais, a serem implantadas através das cooperativas
populares, seria mais facil implementar o PPI, podendo mesmo se dizer que era um dos fatores criticos de sucesso
da estratégia.
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- capitalista; iii) satisfazer de forma crescente as necessidades elementares do povo; iv) reforgar
a capacidade defensiva interna; e v) fortalecer o poder da alianga operario-camponesa.

Do ponto de vista da sua materializagcdo, previam-se duas fases de implementagao do
Plano, em que de entre varias acdes, na primeira devia-se: 1) maximizar a produ¢do para a
exporta¢do, dando especial atencdo a certos produtos; ii) aumentar rapidamente a producao de
bens de consumo para acabar com a importacdo; iii) acelerar ao maximo os trabalhos de
pesquisa geoldgica de modo a garantir as reservas minerais indispensaveis aos projetos
industriais, em especial petrdleo, gas, ferro, carvao, minérios de aluminio e de tantalo. Neste
ambito devia-se também prestar particular aten¢do a industrias do aluminio, construgdo,
ceramica, vidro e papel; iv) reduzir ao minimo o consumo de combustiveis liquidos; v)
assegurar a maxima austeridade em todas importagdes realizadas; vi) garantir a entrada de
producdao de areas estratégicas para o desenvolvimento, designadamente nos vales do Rio
Limpopo, Incomati e Zambeze, regido algodoeira de Nampula, programa de 400 mil hectares
em Cabo Delegado e Niassa, nas Zonas de Angonia, etc.

Na segunda fase, de entre varias coisas devia-se: 1) maximizar a produgdo para
exportacdo; ii) garantir o inicio da produ¢do dos complexos de ferro e ago, carvao, aluminio,
fertilizantes, tratores, outros equipamentos agricolas e materiais da industria metalurgica e
metalomecanica bem como a entrada em funcionamento das dreas previstas para o
desenvolvimento agrario; iii) realizar o aumento da capacidade de producdo das fabricas de
alfaias, de vagoes, camides e autocarros, etc.

A educagio coube o papel importante de consolidagdo e ampliagio da hegemonia da
FRELIMO e da implementagao do desenvolvimento econdémico e social. Através dela, a ciéncia
e o conhecimento deviam ser apropriados pelos trabalhadores para lhes permitir dirigir a
economia ¢ a sociedade. Assim, a estratégia de desenvolvimento, definida pela FRELIMO,
situava-se na perspetiva da possibilidade de desencadear um processo recuperador de
modernizagdo, mas que deveria ser “ndo-capitalista”. Para tanto, com vista a dar suporte ao PPI,
o Pais contou com a cooperagdo com os paises do ex-bloco socialista, com Riussia a cabeca.

No entanto, dois anos a seguir a independéncia nacional, o pais foi mergulhado numa
guerra civil, que durou de 1977 a 1992 (ano da assinatura dos acordos de Paz). Para além de
mais de um milhdo de mortos e milhares de vitimas de amputagdo de membros superiores e/ou
inferiores, resultantes de explosdo de minas antipessoais, a guerra destruiu varias infraestruturas
do pais, incluindo escolas, hospitais e pontes, tendo provocado ondas massivas de deslocamento

populacional, reassentamento e migragao.
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Macuane (2000) argumenta que, entre o Acordo Geral de Paz (AGP) e as eleicdes, a
questdo da desmobilizacdo dos militares dos dois lados foi um ponto particularmente tenso,
tendo mesmo chegado a constituir algum entrave para o processo de pacificagdo e a posteriori
de desenvolvimento nacional. Isso deveu-se principalmente ao clima de desconfianga que
persistia entre os dois beligerantes (0 Governo e a Renamo), e ao que se associava a experiéncia
de Angola (malsucedida), pois a mesma mostrou que quando as maquinas de guerra ndo sao
adequadamente desmontadas, a possibilidade de retorno ao confronto armado ¢ maior. Assim,
para o caso mogambicano, o principal problema estava na existéncia de regides de influéncia
da Renamo, nas quais suspeitava-se da manutencao de material bélico e efectivos militares, que
poderiam ser reactivados a qualquer altura.

Apesar dessas limitacdes, o Pais realizou as suas primeiras elei¢des multipartidarias em
1994 e manteve-se como uma republica presidencial, que se tem vindo a consolidar com o
tempo, contando com esforgo proprio, mas também da cooperagdo internacional, quer em forma
de ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD), cooperagao técnica, entre outras.

Mocambique ¢ dotado de ricos e extensos recursos naturais, mas sem capacidade
técnica e de recursos humanos para o seu melhor aproveitamento. A sua economia ¢ baseada
principalmente na agricultura, mas o setor industrial, na fabricacdo de alimentos, bebidas,
produtos quimicos, aluminio e petrdleo, estd crescendo, para além do setor de turismo. Os
principais produtos de exportagdo sdo o aluminio, camarao, castanha de caju, algodao, agtcar,
citricos, madeira e eletricidade, tendo a Africa do Sul o principal parceiro comercial e a
principal fonte de investimento direto estrangeiro. Entretanto, Portugal, Brasil, Espanha e
Bélgica estdo também entre os mais importantes parceiros de cooperagdo do pais, cobrindo

areas econdomicas € sociais.

2.4. Cooperacio socialista e seus efeitos em Mo¢ambique

Na seccdo acima ficou assente que o primeiro ensaio de politicas publicas em
Mocambique teve como base o PPI (1981-1990) cujo suporte veio da cooperagdo com paises
socialistas entdo liderados pela URSS. Apesar de escassez de dados, devido a falta de
mecanismos instituidos no ambito de monitoria de orcamento e financas publicas, na época,
uma interessante Tese de Doutorado de Torvinen®* (2015), que se debruca sobre a avaliagio da

governagao dos doadores em Mogambique, refere que, na primeira década pos-independéncia,

24 Laura Torvinen é Embaixadora de carreira, com mais de trinta anos de experiéncia e, até a presente data,
desempenha as fun¢des de Embaixadora de Mogambique e [lhas Mauricias.
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os desembolsos de todos doadores cresceu em mais de dez vezes, de USD 68 milhdes para USD
738 milhdes.

Esta colaboracao com os antigos estados socialistas ¢ do bloco soviético tinha as suas
raizes na luta de libertacdo de Mogambique e na guerra fria, de onde o Pais recebia ajuda militar.
A par da ajuda militar que ndo se contabiliza como ODA, a Unido Soviética e seus aliados
providenciavam assisténcia técnica e maquinaria, particularmente para a agricultura. Grande
parte da assisténcia era providenciada em forma de empréstimos de longo prazo, pagos através
de exportagdes. Adicionalmente, Programas de Bolsas de Estudo e esquemas de emprego
constituiram uma componente importante da cooperacdo com os paises socialistas, incluindo
Cuba, pelo que foi assim que a partir de 1982, mais de 900 mogambicanos estavam estudando
e trabalhando na Alemanha Oriental, e cerca de 1.200 estudantes estavam em Cuba. Além da
cooperacao com os paises socialistas liderados pelos soviéticos, Mogambique tinha relagdes
bem estabelecidas com a Republica Popular da China, visando obter apoio principalmente na
saude e agricultura (ISAACMAN; ISAACMAN, 1983).

Sellstrom (1999) salienta que o apoio dos paises nordicos a Mogambique remonta a sua
longa data de cooperagdo com os movimentos de libertagdo na Africa Austral, incluindo a
FRELIMO. E s6 assim que se explica que durante os anos imediatamente a seguir a
independéncia, o tipo de ajuda que a maior parte dos paises ndo socialistas prestou foi a
assisténcia técnica. Os paises nordicos foram os principais apoiantes no sector agricola através
do Programa agricola nordico de Mogambique (MONAP), iniciado em 1977. Estima-se que
nos primeiros anos da independéncia, aproximadamente 80-90% do orcamento em moeda
estrangeira do Ministério da Agricultura tenha sido suportado pelo MONAP. Além disso, os
paises nérdicos forneceram financiamento na forma de apoio a importagdo e balanga de
pagamentos. A ajuda alimentar emergencial comegou a desempenhar um papel importante a
partir de meados dos anos de 1980, na sequéncia da perturbacao da produgao agricola causada
pela guerra e seca severa. Na sequéncia, (HANLON,1991) iniciou-se em 1980, um dos maiores
programas do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), seguido de
operagoes de outras agéncias, incluindo o Fundo de Emergéncia para Criancas (UNICEF), o
Fundo para Refugiados UNHCR, a Organizacao das Nacgoes Unidas para o Desenvolvimento
Industrial (UNIDO), o Fundo da Organizagdo Agricola (FAO), bem como o Programa
Alimentar Mundial (PMA).

A nosso ver, parece comecar a ficar evidente aqui que, durante os primeiros anos da
independéncia nacional, o BM, FMI, Comissao Europeia, os EUA e outras IFI’s jogaram um

papel bastante limitado, pelo fato de Mogambique ndo fazer parte (ainda) da Convencdo de
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Lomé?’ - o entio principal acordo de cooperagdo para o desenvolvimento entre a Comunidade
Europeia e a Africa, Caraibas e Paises do Pacifico. Em lugar da assisténcia oficial ao
desenvolvimento por meio de agéncias de governos e organismos multilaterais, varias
organizagdes nao-governamentais que apoiaram a FRELIMO durante a luta de libertagdo
continuaram prestando assisténcia a Mogambique.

Bowen (2000) apud Buur (2009, p. 21) assinalam que “embora a lideranga proclamasse
que os anos oitenta seria uma década de desenvolvimento, o que transformaria Mogambique
numa sociedade industrial moderna antes de 1990, o PPI refor¢ou as tendéncias de comando
baseadas num sistema de governo, levando a que este se tornasse mais centralizado e
autoritario”. Isto, de certo modo, pode ter, obviamente, concorrido para que alguns dos cidaddos
ndo se sentissem parte do programa®® pois, tal como referenciado por Guambe (2019), os
esforcos empreendidos na construcdo administrativa do Estado-nacdo, através da
uniformizacao de dominag¢ao (de cima baixo para baixo), acabou gerando um carater excludente
do modelo de administragdo, o que mais tarde veio a ser substituido pelo desejo de inclusdo da
municipalidade?’.

Vale destacar que esta perspetiva de defini¢cao da linha politica do partido tinico ocorreu
nos primeiros anos que se seguiram a independencia nacional, numa altura em que a adesdo
generalizada da populagdo a FRELIMO, tanto nas cidades como no campo, era incontestavel,
porquanto era vista como um projeto politico e social vidvel capaz de proporcionar condigdes
efetivas para uma vida melhor, comparando com as vicissitudes promovidas pelo regime
colonial. Todavia, gradualmente essa adesdo foi-se deteriorando, especialmente no campo, a
medida que as esperancas duma vida melhor, criadas pela independéncia, iam se desfazendo.
Paralelamente, registou-se o recrudescimento da guerra civil no inicio dos anos 1980, que se
prolongou até 1992, tornando os desafios cada vez maiores para a FRELIMO, na sua qualidade
de for¢a dirigente do pais, que comegaram a gerar efeitos perversos a visao desenvolvimentista
da época. Por conseguinte, o colapso dos projetos econdmicos ensaiados, no contexto do PPI,

os efeitos de desestabilizagdo da agdo governativa, protagonizada pela guerra, a ocorréncia

%5 A Convengdo de Lomé (capital do Togo) foi assinada em 1975 entre a Comunidade Europeia, atualmente unido
Europeia (UE) e 70 na¢des de Africa, Caraibas e Pacifico (ACP), visando essencialmente apoiar as ex-colonias do
Reino Unido, da Franca, Holanda e Bélgica, oferecendo-lhes uma ajuda de mais de 18 bilides ddlares, durante
cinco anos consecutivos, assegurando-lhes igualmente direito de livre acesso aos mercados europeus na agricultura
e mercadorias industriais. Por essa razdo ¢ considerada um modelo de cooperagao Norte-Sul. De 2000 em diante,
contando com intervenc¢do dos EUA, o novo acordo passou a ter vigéncia de 20 anos, em vez dos habituais 5,
contemplando deste modo 77 paises, cuja agenda é combater a pobreza e promover o desenvolvimento, incluindo
a promogao pelos direitos humanos. A adesdo de Mocambique teve lugar em 1984. Para aprofundar, ver Faria
(2015); Torvinen (2015); Van de Walle, Ball e Ramachandran (2003).

26 Para aprofundar ver Cabaco (2007).

27 Para aprofundar, ver Guambe (2019).
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de calamidades naturais (cheias, secas e estiagem) gerando fome generalizada, agravada pelo
grande numero de refugiados® (CONCEICAO, 2015) impds a revisio profunda e radical do
modelo politico-estratégico de desenvolvimento do Pais. O novo projeto politico-estratégico
implicou na mudanca de uma economia centralmente planificada para uma economia liberal e
de mercado.

Além disso, o fracasso das estratégias de desenvolvimento socialistas, agravada pela
seca que assolou a Africa subsaariana, pos em xeque a legitimidade ¢ o apoio ao regime da
FRELIMO. Na tentativa de solug¢do da crise, o governo da FRELIMO, liderado pelo entao
Presidente Samora Machel, comecgou a empreender reformas politicas e econdmicas, através da
aproximacdo a aderéncia ao FMI e ao BM, entre 1984 e¢ 1986. Assim ¢ que, em 1987,
Mocambique comeca com a implementagao do Programa de Reabilitagdo Econdmica (PRE),
sob a lideranga do Presidente Joaquim Chissano?’.

Em termos de resultados econdémicos, pode-se assinalar que os lucros de Mogambique
em moeda convertivel eram totalmente absorvidos pelo servico da divida externa
(CONCEICAO, 2015). Para Hermele (1990), no ano de 1982, por exemplo, o indice da divida
era fixado em cerca de 97%, o mesmo que dizer que o Pais precisava de fontes financeiras
alternativas ou de estabelecer acordos com os credores para renegociar a divida pendente. Por
conseguinte, para fazer face a essa situacdo de xeque-mate, Mocambique voltou-se a
comunidade internacional para solicitar ajuda. Na sequéncia, a comunidade doadora, liderada
pelos EUA, condicionou a um eventual apoio a viragem de Mogambique para o ocidente tendo,
para efeito ensaiado, um boicote que s6 amenizou com a assinatura dos Acordos de Nkomati*’,
implicando adesdo do Pais ao FMI e ao BM, em 1984 (HANLON; SAMART, 2008;
ABRAHMSON; NILSON, 1994; CONCEICAO, 2015).

Considerando a situacao de drama em que o Pais se encontrava, isolado do sistema
internacional, devido a sua lealdade ao Leste e a sua forte dependéncia da Africa do Sul, os
Acordos de Nkomati acabaram sinalizando o fim de uma era de um Mogambique pro-Leste, e

a abertura de uma nova pégina da cooperacdo internacional, voltada para o ocidente. Desta

28 Estimativas sugerem que, em 1975, Maputo, a capital de Mogambique, tinha cerca de 500 mil habitantes. Em
1985, habitavam, na cidade, perto de 1.5 milhdes de habitantes.

2 Joaquim Alberto Chissano foi o segundo Presidente de Mogambique (1986-2004), tendo ascendido ao poder no
contexto da morte do Presidente Samora Machel, fundador do Estado mogambicano.

30 Foi assinado, em 1984, pelo Governo de Mogambique, liderado pelo entdo Presidente da Reptiblica Popular de
Mogambique, Samora Moisés Machel, e pelo Presidente da Africa do Sul, Piter Willem Botha. Esse acordo tinha
por inteng¢do por fim a guerra civil em Mogambique. Para o efeito, os signatarios concordaram em manter relagdes
de boa vizinhanga em que o Governo de Mocambique deixaria de apoiar ao Congresso Nacional Africano (ANC)
e 0 governo sul-africano suspenderia o seu apoio a RENAMO.
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forma assinalou-se uma mudanca drastica de aliancas do Pais, no cenario internacional e o
isolamento foi quebrado, favorecendo, deste modo, sua solicitagdo de aderéncia as instituigdes
financeiras internacionais. Ademais, os Acordos de Nkomati foram fundamental no
reconhecimento por parte das autoridades mogambicanas da sua dependéncia em relagdo a
Africa do Sul (HERMELE, 1990). Apesar de se considerar que este acordo tenha sido
estratégico pelo fato da economia mogambicana estar estruturalmente ligada a sul-africana, por
forca das opg¢des politicas do governo de Maputo, no pos-independéncia, registou-se um
retraimento que afetou consideravelmente o desempenho econdmico de Mocambique, pois nao
havia condi¢des objetivas para estimular a economia nacional e gerar os efeitos necessarios.

Nisto, parece ndo sobrar duvidas para se afirmar com seguranga, tal como argumentado
por varios autores (ABRAHAMSSON; NILSON, 2001; MACAMO, 2003; DE RENZIO;
HANLON, 2007; HANLON; SMART, 2008; CONCEICAO, 2015) que a tinica alternativa para
o Pais era de se voltar & comunidade internacional, através das janelas de oportunidades de
credores internacionais, particularmente no Ocidente, para solicitar ajuda externa. Foi, pois,
dentro deste contexto que, em 1983, teve lugar o IV Congresso da FRELIMO, evento em que
o Partido avaliou a estratégia socialista adotada desde 1977 e o desempenho da economia
nacional, cujos resultados tinham levado o Pais a uma situacdo de recessdo econdmica, pelo
que urgiam medidas de reformas profundas. A partir desta constatacdo foram langadas as bases
para o PRE, que entrou em vigor em 1987. De salientar que o Pais iniciou contatos com as
institui¢des de Breton Woods, nomeadamente o0 BM e o FMI, em 1984°!, para uma possivel
adesdo e apoio financeiro para iniciar a estabilizacdo econdmica, abrindo ao mesmo tempo uma
brecha para efetivacdo da aproxima¢ao com os EUA, de onde resultaram os primeiros fluxos
de ajuda alimentar de emergéncia por via da United States Agency for International
Developement (USAID) (HERMELE, 1990; HANLON, 1991; ABRAHAMSSON E
NILSSON, 1994).

Em suma, as evidéncias aqui trazidas sdo elucidativas das dificuldades de
implementa¢do do socialismo e a sua abordagem de cooperagdo com o Leste, que se tornou
inviavel devido a fatores combinados: 1) na conjuntura internacional, questoes de ordem de
opgoes de modelo de desenvolvimento, assente no marxismo-leninismo e ii) no plano
doméstico e regional, o recrudescimento da guerra civil, cheias e secas que assolaram a regido
austral de Africa. De salientar que apesar da pujanga de Taiwan na esfera comercial e de

entidades nacionais realizarem negodcios, este ator sempre esteve ausente do campo da

31 Estes contactos s3o iniciados pelo Presidente Samora Machel, mas materializados por Joaquim Chissano.
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cooperagdo e ajuda externa em Mogambique. O entendimento que existe € que ndo sendo um
Estado reconhecido pela ONU, Mocambique ndo pode estabelecer relagdes diplomaticas,
apesar das relagdes comerciais, por um lado. Por outro, existe também receio de desavengas
diplomaticas entre Mogambique ¢ a Republica Popular da China. Estes fatores combinados
formaram uma tempestade perfeita para o colapso do primeiro modelo republicano de
organiza¢do do Estado mogambicano, justificando-se por isso o abandono do socialismo, que
contava com uma cooperacao com o Leste, tendo a cabeca a Russia, para optar pela adesao ao
neoliberalismo, contando com o suporte da cooperagdo com o Ocidente, passando a ter os
Estados Unidos a cabeca, momento a partir do qual as agéncias de Bretton Woods comegam a

ter protagonismo no Pais.

2.5. Cooperacao Norte-Sul: o papel das agéncias de Bretton Woods em Mo¢ambique

O abandono do modelo de uma economia centralmente planificada, assente no
marxismo-leninismo, abriu espago para o Programa de Reabilitagdo Econdémica (PRE) que,
financiado pelas agéncias de Bretton Woods (Banco Mundial e Fundo Monetério
Internacional), implicou a adogdo de um conjunto de medidas de ajustamento estrutural, cuja
materializa¢ao dependia de Planos Anuais e politicas setoriais. De forma global, o PRE visava
a reativagdo da producdo e a reducdo gradual dos desequilibrios financeiros, através de agdes
estratégicas como: 1) aumentar a produgao agraria, com especial prioridade para o setor familiar
com vista a garantir 0 consumo interno, promover as exportagdes e assegurar o
aprovisionamento da agroindustria; ii) aumentar a produgdo industrial para apoiar a
comercializacdo agricola, estimular as exportacdes e substituir as importacdes; iii) reabilitar as
infraestruturas econdmicas (estradas, linhas-férreas, fibricas) com prioridade para a rede
comercial para reativar as atividades diretamente produtivas e recuperar o trafego ferroviario e
portuario; e iv) mobilizar novos recursos externos ¢ afetd-los aos setores prioritarios da
economia (ASSEMBLEIA POPULAR, 1987).

O PRE assentava em, basicamente, dois pilares: i) o econdémico, que tratava da
reativacdo da produgao e; ii) o financeiro, que se concentrava nas medidas com vista a redugao
dos desequilibrios financeiros. A sua preocupac¢do central era de resolver os problemas de
natureza econdmica e financeira em quatro anos (ASSEMBLEIA POPULAR, 1990, p. 12), de
modo a lograr: 1) a redugdo progressiva do controle administrativo centralizado e criagdo de
espago para uma maior intervengao do setor privado na economia; ii) a instauragao de novos

procedimentos que privilegiassem as leis de mercado no processo de afetacao de recursos; iii)
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o estabelecimento de vinculos mais diretos entre os rendimentos, o desempenho das unidades
econdmicas e os individuos; e iv) o desenvolvimento e melhoramento do processo de
planeamento e preparacdo de politicas econdmicas assegurando que as despesas publicas
(incluindo o investimento) se dirigissem para as necessidades prioritarias da economia.

As negociagdes que antecederam a cooperagdo com o BM e FMI, cuja implementacao
dos respectivos programas inicia em 1987, sdo normalmente descritas como complexas e
demoradas, o que se pode explicar na medida em que se pretendia, por um lado, obter
financiamentos externos e, por outro, alterar as aliangas internacionais para transpor a crise
econdmica em que o Pais se encontrava mergulhado e alcangar a paz. De qualquer forma, as
medidas para operacionalizar o PRE eram tipicas dos Programas de Ajustamento Estrutural
defendidas pelas instituigdes de Bretton Woods nomeadamente: i) assegurar o controle
monetario; ii) melhorar o desempenho financeiro ¢ econdomico das empresas chave; iii)
estabelecer taxas de cambio realistas; iv) aliviar o peso do servigo da divida; v) assegurar a
reducdo do custo administrativo dos precos; vi) restaurar a disciplina fiscal; e vii) ajustar o
crédito e a expansao monetaria e atualizar as taxas de juro bancarias (MOSCA, 2005).

Ainda no contexto das complexas negociagdes, ja em 1990, viu-se a necessidade de se
adicionar a componente “social” passando o PRE também a ser designado PRES?
(ABRAHAMSSON; NILSSON, 1994; BURR; BALOI, 2009), para atender quatro objetivos
centrais: 1) parar a diminui¢do de produgdo; ii) assegurar a populagdo das zonas rurais receitas
minimas ¢ um nivel de consumo minimo; iii) reinstalar o balango macroecondmico através de
diminui¢do do défict orgamentariol; e iv) reforgar a balanca de transagdes correntes e a balanca
de pagamentos. Neste sentido, para a concretizagdo dos objetivos acima mencionados era
necessario a tomada de um conjunto de medidas de saneamento financeiro, para resolver certos
problemas pontuais: i) o langamento do programa de privatizagdo das empresas estatais; ii)
liberalizagdo do comércio e sistema de precos fixos; ii1) redugdo de gastos do Estado e; iv)
desvalorizagdo da moeda nacional para estimular as exportagdes e controlar as importagdes
(ABRAHAMSSON;NILSON, 1994).

O PRES procurou assim incorporar as ac¢oes ja iniciadas com o PRE e deu uma énfase
especial as questdes de fomento da producao, emergéncia e alivio da pobreza, considerando-as
integrantes de um Unico programa, priorizando os seguintes aspectos: i) continuar a dar aten¢ao
especial a producdo agraria, alimentando um ambiente que disponibilize incentivos apropriados

aos produtores agrarios em geral e aos produtores do setor familiar em particular; ii) restaurar

32 Apesar desta diferenciagio, neste trabalho usaremos a designacdo PRE por ser a mais conhecida e adotada em
documentos oficiais.
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infraestruturas econdmicas e sociais € em especial as de apoio a recuperacdo da producao
agraria, dando prioridade a utilizagdo de métodos e tecnologias de trabalho intensivo; iii)
estabelecer a previsdo de servicos de extensdo e desenvolvimento rural; iv) aprofundar o
Programa dos Distritos Prioritarios** ja iniciado, que nas condi¢des de guerra entdio existentes,
concentravam os recursos em Programas integrados que incluiam a reabilitagdo da rede de
estradas rurais, regadios de pequena escala, sistemas de abastecimento de dgua rural, cuidados
educacionais e sanitarios numa base de envolvimento da populagdo na defini¢ao de prioridades
e execucdo das atividades; v) providenciar servigos sanitdrios para todos os grupos
populacionais, através do alargamento do sistema de cuidados primarios de satude; vi) melhorar
a qualidade do sistema educacional e aumentar a populagdo com educagdo bdsica; e vii)
expandir a assisténcia a empresas de pequena escala que utilizam métodos de trabalho intensivo
(ASSEMBLEIA POPULAR, 1990).

Analisando as implica¢des do PRE, Sitoe (2006) argumenta que o periodo de 1983-87
testemunhou as primeiras reformas criticas e generalizadas do setor publico no Mogambique
independente, sobretudo como consequéncia de constrangimentos conjunturais do sistema
internacional, na implantagdo do modelo socialista de desenvolvimento. Na reconceptualizagao
e redefinicdo do posicionamento estratégico de Mocambique, a lideranga da FRELIMO — na
altura tnico partido politico e o Unico no poder — adotou seguintes medidas: i) quando se
constatou que a planificagdo central e burocratica da economia ndo seria capaz de reverter o
declinio de Mocambique, a FRELIMO decidiu que as forcas do mercado deveriam ser
autorizadas a operar na economia’*; ii) Mogambique e a Africa do Sul assinaram o Acordo de
Nkomati no dia 16 de Marco de 1984, o tratado que foi oficialmente designado de ‘Acordo de
ndo-agressdo e boa vizinhanga entre o Governo da Republica da Africa do Sul e a Republica
Popular de Mogambique’; iii) Mogambique negociou um acordo com o FMI e o BM; iv)
Mocambique integrou-se efetivamente no mundo Ocidental, enquanto simultaneamente deu
passos graduais para se desvincular do bloco socialista liderado pela Unido Soviética; v) A
FRELIMO abandonou o Marxismo-Leninismo como a ideologia oficial do partido e do pais;
vi) Mocambique adotou um programa de ajustamento estrutural composto por uma grande

variedade de reformas sociais e econdmicas e; vii) o Governo aceitou que qualquer defini¢ao

3 No Programa de Distritos prioritarios, materializa-se o combate a pobreza, pela eliminagdo em muitos casos da
situac@o de emergéncia, pela restauragdo das bases produtivas e da vida normal da populag@o. Aqui procedia-se a
transformag@o dos programas de emergéncia em programas de reabilitagdo econdémica e vice-versa.

34 Embora esta mudanga politica tenha sido cristalizada no Quarto Congresso da Frelimo, realizado em 1983, é
importante notar que o Presidente Samora Machel ja a tinha delineado, tendo sido por isso aflorada num discurso
em Maputo, em Julho de 1979, intitulado ‘Organizar os Nossos Recursos para Resolver os Problemas das Pessoas’.
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da estratégia do pais para o desenvolvimento socioecondémico e politico tinha que tomar em
consideracdo o seu contexto regional (SITOE, 2006, p. 19-20).

De acordo com Hanlon (2002) apud Torvinen (2015), no inicio dos anos 90, a pressao
do FMI sobre politica fiscal foi tdo aguda que doadores bilaterais emitiram uma declaragao
publica impondo tetos da despesa publica. A assisténcia foi fornecida sob a forma de apoio a
balanca de pagamentos para a implementacdo do PRE, sendo que, entre 1989 e 1996, o apoio a
importacdo, ajuda alimentar, alivio da divida e o apoio do setor representou mais de 20% da
ajuda total, atingindo o nivel de mais de 50% em 1992 (BATLEY; BJIORNESTAD; CUMBI,
2006 apud TORVINEN, 2015).

Apesar destas transformacdes radicais no modelo de desenvolvimento do Pais e
desembolso de altas somas monetarias em forma de ajuda oficial ao desenvolvimento, os seus
resultados ndo foram de todo satisfatorios. E assim que se explica que Hanlon (1996) afirma
que a transi¢ao da economia centralmente planificada para a de mercado implicou uma série de
reformas que, em grande medida, ndo produziram os melhores resultados, particularmente na
area social. O padrao de acumulagdo, anteriormente centrado no Estado, passou para o capital
privado. A desvalorizagdo da moeda nacional, a reducao de salério real e os cortes nas alocagdes
orcamentais para saude, educagdo e alimentacdo foram medidas que tiveram repercussoes
negativas nas camadas mais vulneraveis. Por outro lado, a privatizacdo em massa das empresas
estatais, por exemplo, lancou milhares de trabalhadores literalmente para o desemprego,
elevando os indices de pobreza urbana nas principais cidades do Pais. A par disso, Hanlon
(1996) refere a existéncia de greves de trabalhadores que eclodiram em escala nacional, em que
uma tentativa de sublevacdo de professores secundarios na capital, em Maputo, foi fortemente
reprimida pelas autoridades policiais. Concomitantemente, agudizaram-se as reclamagdes do
setor privado emergente em torno da pouca disponibilidade de acesso ao crédito.

Como resposta a esta conjuntura critica, 0 Governo em articulacdo com as institui¢des
de Breton Woods introduziu algumas medidas para atenuar os efeitos do Programa de
Reabilitagdo Econdémica (PRE). Por conseguinte, o salario real recuperou-se depois do
“choque” de 1987, o abastecimento alimentar dirigido foi reforcado e o volume do crédito da
economia aumentou. A introdugdo dessas medidas levou, segundo Mosca (2005) a expansao
parcial da cobertura sanitaria e educacional e os doadores concordaram em financiar projetos
de desenvolvimento social.

Nao obstante os efeitos negativos gerados pela introdu¢ao do PRE, algumas medidas
introduzidas permitiram inverter a tendéncia de declinio da economia. O aumento significativo

da da ajuda alimentar e da cooperacdo, a negociagdo da divida no Clube de Paris e Londres, e
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a acessibilidade ao financiamento externo, proporcionaram ao mercado nacional bens para
comercializar. No dominio politico, conjugado com ag¢des diplomaticas, estes factores
contribuiram para abrir caminhos para por termo a guerra civil e para o alcance da paz
(MARSHALL, 1990).

O empenho e a consisténcia do governo mogambicano, na aplicagdo das reformas
impostas pelas institui¢des econdmicas internacionais, € o seu esfor¢o em manter-se elegivel
para se beneficiar da ajuda, permitiram-no granjear uma forte simpatia com o Ocidente. Por
conseguinte, o Pais, passou a ser considerado um dos poucos exemplos de sucesso em Africa,
no dominio econdmico e na drea da boa governagao, tornando-se “menino bonito” das agéncias
internacionais para o desenvolvimento, quer as multilaterais, bem como as bilaterais.

Como se pode depreender, a ajuda externa aos programas de governagdo em
Mocambique remonta da sua propria constitui¢ado como Estado, em que numa primeira fase a
ajuda provinha dos paises do Leste da Europa, através do ex-bloco socialista e da China, com
a Russia a cabeca e, mais tarde do Ocidente, através do FMI, BM e agéncias a si afiliadas, com
os Estados Unidos na dianteira. Podemos, entdo, inspirados em De Renzio e Hanlon (2007),
recordar que, nos primeiros dez anos do periodo pos-independéncia que marcaram a vigéncia
do regime de Partido tnico, Mogcambique recebia assisténcia externa principalmente dos paises
socialistas do Leste da Europa assim como dos Nordicos e da Italia, tendo mais tarde se juntado
a Holanda, Sui¢a e o Canada. Entretanto, vale destacar que, durante esta primeira década de
cooperacao, a relagdo entre Mocambique e seus doadores era caracterizada por uma forte
lideranga governamental, na medida em que a ajuda era providenciada na linha das estratégias
de desenvolvimento da época, centralmente definidas.

Em 1992, tendo sido assinado o Acordo Geral de Roma (AGP), pondo termo ao conflito
armado em Mogambique (envolvendo as Forcas do Governo e a RENAMO) e realizadas as
primeiras eleicdes multipartidarias de 1994, inaugurou-se o regime democratico multipartidario
no pais*. Com o fim do conflito armado, renasceram nos mog¢ambicanos a esperanga e o
entusiasmo de reconstrucdo de uma vida melhor. Esse entusiasmo confirmava aquilo que
tendencialmente acontece em muitos paises em desenvolvimento — a associa¢ao da democracia

a esperanca de melhoria das suas condi¢des de vida - embora isso raramente se efetive. Nesse

35 Desde a inauguragdo da democracia multipartidaria em Mogambique, realizaram-se até ao momento seis pleitos
(1994, 1999, 2004, 2009, 2014 ¢ 2019) para a eleicdo do Presidente da Republica e do Parlamento, todos eles
ganhos pela Frelimo e seus candidatos, entretanto todas contestadas pela oposi¢do, o que tem originado
sistematicamente crises pos-eleitorais, incluindo confrontos armados. Em 2019, realizaram-se as 6as Elei¢des
Gerais, aonde pela primeira vez passou-se a eleger indiretamente Governadores Provinciais, a luz de um novo
pacote legislativo sobre a descentralizagdo, resultante de um Acordo politico entre o PR (o que ¢ PR?) e o falecido
lider da RENAMO, sem qualquer envolvimento da sociedade civil.
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novo quadro, entre 1997-1998, o BM e o FMI reformularam as suas estratégias, definindo a
luta contra a pobreza como o seu principal objetivo, em virtude de terem constatado que os
paises pobres e recipiendarios da ajuda estavam mais pobres que antes e que o hiato entre ricos
e pobres tinha aumentado drasticamente. Nisto, houve necessidade de desagregar a analise, e
0s paises que queriam ver as suas dividas totalmente perdoadas foram condicionados a adogao
do Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP), no quadro da iniciativa do Banco Mundial
designada Highly Indebted Poor Countries®5 (HIPC).

Devido aos altos indices de endividamento que registou durante a implementagdo do
PRE, em simultaneo a guerra civil, bem como os esfor¢os de reconstru¢do nacional, depois da
assinatura dos Acordos de Paz (AGP, 1992), Mocambique nao tinha como nao se tornar elegivel
para beneficiar-se do HIPC. Para tanto, foi condicionado a elaboracao de uma politica nacional
de combate a pobreza - o Plano de A¢do para Redugdo da Pobreza (PARPA)?’ - assente em seis
prioridades: 1) educac¢do; ii) saude, iii) agricultura e desenvolvimento rural; iv) infraestruturas
basicas; v) boa governacdo e; vi) gestdo macroecondmica e financeira (PARPA I). Este
instrumento foi baseado nas Linhas de Acgdo para a Erradicagdo da Pobreza Absoluta (1999),
contou com duas edi¢gdes. Entretanto, o PARPA II distingue-se do anterior por ter incluido nas
suas prioridades uma maior integracdo da economia nacional e o aumento da produtividade.

De acordo com o Relatoério da Avaliagao sobre o Financiamento do Desenvolvimento
(AFD, 2005-2015), durante o periodo em anélise houve uma redug¢ao significativa do volume
da AOD que entrou ao Pais, tendo passado de 1.64 bilhdes de USD, em 2005, para 1.58 bilhdes
de USD em 2015, representando uma queda de cerca de 800 milhdes de USD. Em termos
relativos, pode-se observar que o peso da AOD em relagdo ao PIB decresceu de 18.1%, em
2005, para 6.8% em 2015. A incidéncia deste fluxo na despesa total do governo (a verde),
permite observar uma redugdo similar j4 que a participacdo da AOD passou de 58.3% da
despesa, em 2005, para 18.2%, em 2015. A evolucdo do aumento de receitas (alinhada com o
crescimento do PIB) permitiu a diminui¢do gradual da participagdo dos recursos de AOD no

financiamento do or¢gamento do Estado.

3¢ Significa, iniciativa de perddo da divida de paises altamente endividados.
37 Para aprofundar, ver Relatorio da Avaliagdo do Processo dos Planos Estratégicos de Redugdo da Pobreza

(PERP) e dos Acordos no Ambito do Programa de Financiamento para Reducdo da Pobreza e Crescimento
(PRGF) (2004).
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Grafico 1 - AOD em milhdes de USD (2010) em PIB e em % da despesa total do Governo
(2005-2015)
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Fonte: Mocambique: Avaliacdo sobre o Financiamento do Desenvolvimento .AFD, 2005-2015.

Contrariamente ao cenario que se atesta no grafico abaixo, que demonstra uma redugao
significativa da AOD sobre o PIB, os fluxos do BM sempre se mantiveram crescentes, tendo
como incidéncia as areas consideradas prioritarias nos principais instrumentos de combate a
pobreza do Governo. Esta situacdo leva-nos a questionar a real finalidade da AOD,
considerando um aparente excelente desempenho do PIB, o que deveria impactar na reducao
dos fluxos solicitados a ajuda internacional. De salientar que esta tendéncia crescente de fluxos
de ajuda ¢ testemunha nao apenas no intervalo que vai de 2005 a 2015, mas sim de todo periodo

que coincide com a presenca do BM em Mocambique.
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Grafico 2 - Montante Financiado pelo BM em Mocambique (1985-2