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Resumo

Qual o papel que a politica social desempenha no desenvolvimento? Que
ferramentas tedricas e conceptuais podemos usar para compreender melhor esse papel -
considerando que as de que dispomos actualmente sdo, na maioria, as associadas aos
modelos socioecondmicos e politicos dos paises mais industrializados? Neste trabalho
procuramos analisar estas questoes, com base na reflexao sobre os modelos de regimes
de bem-estar aplicados a realidade dos paises em desenvolvimento. Nesta discussdo
recorremos a um conceito de politica social abrangente e, nesse sentido, procuramos
identificar a multi-dimensionalidade de fungdes que aquela pode desempenhar no
desenvolvimento, designadamente em sociedades caracterizadas pela instabilidade e
pela fragilidade institucional. Por outro lado, considerando a dependéncia que grande
parte dos PED vive em relagdo a ajuda publica ao desenvolvimento, procuramos
perceber também, de que modo a politica social ¢ entendida pelos actores-chave da
cooperacao — qual a posi¢do que ocupa na agenda actual, dominada pelos objectivos da
luta contra a pobreza, da melhoria dos niveis de satde e de educagao? Este articulado de
questoes esta vertido na analise do caso da Guiné-Bissau numa perspectiva de regime de
bem-estar, cuja evolucdo recente tem sido marcada pela instabilidade politica, conflito,
e degradacao dos niveis de bem-estar.

Palavras-Chave: Politica Social, regimes de bem-estar, cooperacdo para o
desenvolvimento, Estados “frageis,” Guiné-Bissau

Abstract

What’s the role of social policy in development? Which theoretical and
conceptual instruments can we use to better understand that role — considering that the
ones we usually have are, mostly, associated with the socioeconomic and political
contexts of industrialized counties. In this work, we aim to discuss those questions,
using the welfare regimes theoretical framework, as it has been applied to the reality of
developing countries. In this discussion we have used a broader concept of social policy
and, in that sense, we’ve tried to identify the multi-dimensionality of roles that it can
perform in development, particularly, in societies characterized by instability and
institutional fragility. On the other hand, considering the great dependency on foreign
aid that many developing countries face, we’ve tried to understand the approaches of the
main development cooperation actors’ towards social policy — what’s the position of
social policy in the present agenda, characterized by the importance given to poverty,
health and education? This set of questions is integrated in the analysis of the Guinea-
Bissau case in a wellbeing regime perspective, considering that it recent history has
been characterized by political instability, conflict and the falling of wellbeing levels.

Keywords: Social policy, welfare regimes, development cooperation, “fragile”
states, Guinea-Bissau



“E um grande erro falar das coisas do mundo indistintamente e de forma absoluta e,
por assim dizer, tentando for¢osamente enquadrd-las numa regra universal; pois quase
todas tém distingdo e excepgdo pela variedade das circunstancias que ndao podem ser
reduzidas a uma mesma medida: e essas distingoes e excep¢oes ndo se encontram
escritas nos livros, mas precisam de ser ensinadas pela capacidade de discernir caso a

»
caso

Francesco Guicciardini (1483-1540)
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INTRODUCAO

INTRODUCAO

O papel da politica social no desenvolvimento € habitualmente discutido com
referéncia ao percurso dos paises europeus e ao chamado “modelo social europeu”. Este
facto enforma também o préprio conceito — que tipifica os tipos de medidas
consideradas como de politica social e a acgcdo dos diversos actores na mesma,

designadamente do Estado.

A discussdo sobre a politica social nos paises em desenvolvimento (PED) tem
ocupado um espaco reduzido nos debates da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento (Mkandawire, 2001), alegando-se, nomeadamente, a sua
desadequacgdo face a realidade social, econdmica e politica dos PED e a escassez de
recursos financeiros, temendo-se os seus impactos no crescimento econdémico (Dollar e
Kraay, 2001). Todavia, ja em 1969, Pearson (1971) criticava a afectacdo insuficiente de
recursos da ajuda publica ao desenvolvimento (APD) para os sectores sociais,
principalmente em comparagdo com o apoio as despesas militares. O mesmo tipo de
comentarios ¢ retomado pela UNICEF em 1989, num dos primeiros documentos criticos

dos efeitos sociais negativos dos programas de ajustamento estrutural.

Mas a década de noventa ¢ a “década do desenvolvimento”. As esperangas criadas
pelas declaragdes subsequentes as grandes conferéncias internacionais da ONU,
principalmente pela de Copenhaga, em 1995, estavam fundadas na introducao na
agenda do desenvolvimento, da proclamagdao dos objectivos da universalizagdo dos
cuidados de saude essenciais, da educagdo basica, da protecc¢ao social, da participagdo e
da igualdade de género, como bases fundamentais da constru¢do de sociedades mais

justas e de um mundo mais equitativo.

Mas estas esperangas viriam a nao ser concretizadas, verificando-se, no final dos
anos noventa, uma crise de descrédito da ajuda ao desenvolvimento perante o

agravamento da situacdo em muitos paises do mundo, essencialmente nos subsaarianos.

E neste contexto que sdo ratificados, no ano 2000, os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio (ONU, 2000), num quadro em que os principais actores da
cooperagdo declaram a luta contra a pobreza como o principal objectivo da sua acgdo.

Os objectivos de desenvolvimento do milénio (ODM) constituem, actualmente, os



INTRODUCAO

elementos fundamentais em torno dos quais os esforcos da ajuda ao desenvolvimento
serdo avaliados em 2015 e referem-se a areas essenciais da politica social — acesso ao

rendimento, saude, educagao.

No entanto, a discussao sobre a pobreza nos PED veio evidenciar também a
perversao da natureza de determinadas politicas e modelos de desenvolvimento
preconizados pelos actores da cooperagdo, num quadro de incremento da dependéncia
daqueles paises face a ajuda internacional. A disseminagdo das ideias de liberalizagdo e
abertura econdomica e de desmantelamento do papel do Estado na provisdo social
tiveram consequéncias complexas nos sistemas politicos, econdmicas e sociais dos
PED, reflectindo-se negativamente na capacidade do Estado desempenhar as suas
funcdes e por esta via, na sua legitimidade, mas também nas proprias sociedades em
transformagao perante a degradacao das condigdes de vida (UNRISD; 1994; Diop,
2001, Adesina, 2007).

Reclama-se hoje a necessidade de “recuperar o Estado” nos processos de
desenvolvimento. A boa governacdo tornou-se uma aliada estratégica da luta contra a
pobreza a par do crescimento econdomico (Banco Mundial, 1998, 2005) num quadro em
que se fala da emergéncia de um novo consenso (Maxwell, 2005) no sector da
cooperagdo. A estas preocupagdes tém sido acrescentadas as que se referem a
seguranga, na constatacdo da fragilidade do exercicio da autoridade de Estados sobre a
totalidade dos seus territdrios e o potencial de ameaga internacional dai decorrente,
concentrando-se nesses contextos parte muito significativa da pobreza mundial
(Cammack et al.. 2006). Os Estados “frageis” constituem outro eixo central da
discussdo actual da cooperagdo para o desenvolvimento sendo considerados pelo Banco

Mundial como um dos principais desafios da actualidade.

Neste quadro, qual o papel que a politica social poderd desempenhar nos PED,
principalmente nos denominados Estados “fradgeis”, caracterizados pela instabilidade
social, politica e econdmica? A resposta a esta questdo passa, desde logo, pelo
reconhecimento da necessidade de recorrer a um conceito amplo de politica social, que
ndo a confunde com a prestacdo de servigos sociais, dos quais sdo evidentes outputs
imediatamente percepcionados pelos instrumentos de medigdo quantitativa habituais.
Trata-se de entender a diversidade e a multi-dimensionalidade de papéis que a politica

social desempenha na transformacao das sociedades — na constru¢do da coesdo social,
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no cumprimento do contrato social, na resolucdo de conflitos, na solidariedade ¢ na

justica.

Porém, este papel ndo pode ser entendido em abstracto. A sua percepciao deve
partir das condi¢des institucionais que enformam a provisdo de bem-estar nas
sociedades e os arranjos que estdo na sua base, tal como 0 modo como persistem e se
reproduzem, numa perspectiva de Regimes de bem-estar (Gough et al.. 2004) no ambito

dos quais os cidaddos dos PED procuram aceder a seguranca socioeconémica.

No quadro actual, trata-se de promover uma agenda de desenvolvimento capaz de
apoiar a transformacao daqueles regimes pela construgdo de arranjos politicos entre os
diversos actores associados a provisdo de bem-estar naqueles contextos, que promovam

a melhoria das condigdes de vida das populacdes.

Nesta agenda, o papel da politica social € o de promover respostas as necessidades
de bem-estar dos cidadaos mas também de ampliar a sua capacidade de demandar
politicas e medidas coincidentes com aquele objectivo, reforcando o seu poder de ac¢ao
no espaco publico. Numa perspectiva societal, a politica social tem de ser entendida
enquanto instrumento de coesdo social e de equidade essenciais ao cumprimento do
contrato social, a legitimidade do Estado e, por esta via, a capacidade de exercicio das

suas fungoes essenciais.

O presente trabalho tem como finalidade perceber o papel da politica social no
desenvolvimento, em sociedades fragmentadas e profundamente instaveis
socioecondmica e politicamente. Para tal recorreremos ao modelo de Regimes de bem-
estar de Gough et al. (2004), posteriormente revisto por Wood e Newton (2005),

procurando realizar a sua aplicagdo a um pais concreto, a Guiné-Bissau.

Mais especificamente, procuraremos discutir a aplicabilidade do conceito de
politica social a realidade dos paises em desenvolvimento a partir do quadro teodrico e
conceptual actual, cujo debate se tem centrado na experiéncia dos paises mais
industrializados, bem como o posicionamento dos PED nos modelos tedricos

desenvolvidos para a caracterizacdo e comparagdo entre regimes de bem-estar

Procuraremos ainda identificar e reflectir sobre o0 modo como as abordagens da
cooperacao para o desenvolvimento, no que se refere a politica social, tém influenciado

os regimes de bem-estar dos PED, essencialmente nos denominados “Estados frageis”
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como ¢ ocaso do pais em estudo, interessando-nos perceber o seu papel na reprodugao e

transformacao daqueles regimes.

Do ponto de vista metodologico, recorreu-se essencialmente, a dois tipos de
técnicas para a recolha de dados — a andlise documental e a entrevistas semi-

estruturadas realizadas pela autora a actores-chave na Guiné-Bissau.

No primeiro caso, procedeu-se a identificagcdo e analise de bibliografia relevante,
designadamente na area da politica social em geral e em paises em desenvolvimento,
regimes de bem-estar, cooperagao para o desenvolvimento e Estados frageis bem como

a bibliografia sobre o bem-estar na Guiné-Bissau.

No que concerne ao processo de recolha de dados no terreno, foram realizadas 14
entrevistas semi-estruturadas a representantes de instituicdes do Estado, da sociedade
civil, sindicatos e organizagdes internacionais. O processo de seleccdo dos entrevistados
baseou-se essencialmente na sua condicao de agentes qualificados, tendo em conta o seu

percurso profissional e experiéncia nas areas relevantes para o presente trabalho.

As entrevistas foram orientadas de acordo com um guido devidamente concebido
para o efeito (que se apresenta em anexo), tendo-se todavia, numa perspectiva
exploratoria, procurado adoptar alguma flexibilidade na sua utilizagdo de modo a
identificar potenciais elementos novos para a andlise. Durante as entrevistas, que
tiveram a dura¢do média de uma hora, foram tomadas notas, posteriormente sintetizadas

e sistematizadas.

Esta op¢ao metodoldgica permitiu-nos proceder a triangulacao de dados que se
revelou especialmente importante na analise do regime de bem-estar da Guiné-Bissau,

permitindo-nos aceder a elementos adicionais de reflexao.

O corpo do presente trabalho esta estruturado em trés capitulos. No primeiro
Capitulo procedemos ao estudo dos instrumentos tedricos € conceptuais da politica
social a luz da discussdo sobre os paises em desenvolvimento, incluindo a analise do
modelo de Regimes de Bem-estar (Gough et al.. 2004) enquanto modelo de analise da

politica social nos PED.

No Capitulo II procuramos perceber o posicionamento dos actores da cooperagao
para o desenvolvimento face a politica social, evidenciando as abordagens das Nagoes
Unidas e do Banco Mundial face ao tema, ao longo do tempo, tendo em conta o seu

papel de configuragdo das grandes prioridades no sector. Neste ponto do trabalho

4



INTRODUCAO

procuramos também analisar as perspectivas actuais face ao papel da politica social nos

chamados Estados frageis.

No III Capitulo procedemos a caracterizacdo da Guiné-Bissau enquanto Regime
de Bem-estar, recorrendo ao modelo acima referido, procurando questionar as
perspectivas de reproducdo e transformagao do contexto institucional que esta na base

da provisdo social naquele pais. A dissertagao termina com as Conclusdes do trabalho.



CAPITULO I — REGIMES DE BEM-ESTAR NOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO

CAPITULOI- REGIMES DE BEM-ESTAR NOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

1. Introduciao

Neste capitulo procurar-se-a reflectir sobre os instrumentos tedricos com que
habitualmente analisamos a politica social e o seu papel na organizagdo das sociedades,

em diversas partes do mundo.

A andlise dos regimes de bem-estar nos paises em desenvolvimento,
essencialmente em Africa, carece, contudo, de uma reflexdo prévia sobre o conceito de
politica social, nomeadamente, sobre a sua aplicacdo em contextos diferentes daqueles
em que foi inicialmente definido. Tal deve-se ao facto de as abordagens conceptuais
dominantes nesta area terem como base de referéncia a experiéncia europeia dos
Estados-Providéncia, caracterizada por um percurso comum, ainda que com elementos

de diversidade de pais para pais.

As tentativas de teorizagdo e compreensao da emergéncia e caracteristicas dos
Estados-Providéncia (e das diferencas entre eles) tém conhecido avangos significativos,
fundamentalmente, a partir do debate criado em torno do trabalho seminal de Esping-
Anderson (1990) que, a partir da andlise de dezoito paises da OCDE, identifica trés
tipos de regimes de Estado-Providéncia'. A ampliacio da reflexio em termos
comparativos, através da integracdo da experiéncia de outros paises, nomeadamente, os
do sul da Europa, veio lancar novas interrogagdes e pistas de analise sobre os sistemas

de bem-estar nos paises capitalistas, muito pelo trabalho de Ferrera (1996).

Contudo, se estendermos a andlise comparativa para além das economias de
mercado mais industrializadas, integrando os paises em desenvolvimento (PED),
podemos interrogarmo-nos sobre a possibilidade e adequagao da utilizagao dos mesmos
instrumentos tedricos para a compreensao dos seus sistemas de bem-estar e de politica

social. Esta interrogacdo retne, para além das questdes de cariz conceptual, também os

' Um determinado Regime de Estado-Providéncia ¢ definido por um mix institucional composto pelo
Mercado, o Estado e as Familias que esta na base de formas especificas de provisao social, com impactos
nos niveis de bem-estar das populagdes. Este conjunto de factores estd igualmente associado a um
determinado tipo de estratificagdo social que, por sua vez, influencia a reproducéo do sistema.
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proprios objectivos, a agenda e as medidas de politica social, a par da sua relacdo com

os processos de desenvolvimento e de luta contra a pobreza nos PED.

Assim, neste capitulo, procuraremos ilustrar este questionamento e as propostas
tedricas que, em termos comparativos, procuram dar-lhe resposta, sintetizando a
reflexao sobre o proprio conceito de politica social e sobre as abordagens comparativas

desenvolvidas para perceber a diversidade de sistemas de bem-estar.

2. A analise da politica social nos PED: alguns desafios

conceptuais

A politica social, enquanto area de intervengdo estatal, surge como reac¢ao as
consequéncias sociais negativas resultantes da emergéncia e desenvolvimento do
capitalismo e da forma de funcionamento dos seus multiplos e complexos mercados. O
Capitalismo, de acordo com Polanyi (1980), traduziu-se na separagdo das actividades
econdmicas do conjunto de relagdes sociais, no contexto das quais se desenvolviam,
habitualmente, as actividades de producao e de troca, o que teve impactos nas diversas

dimensoes de bem-estar dos individuos.

A emergéncia dos Estados-Providéncia e das politicas sociais nos paises do Norte
tem sido atribuida, essencialmente, a dois factores: (i) o advento e o desenvolvimento da
industrializagdo e (ii) os processos de luta politica desencadeados pelos trabalhadores e
por outros grupos sociais organizados que, acedendo ao poder, procuraram conseguir
formas de distribuicdo dos recursos que servissem os seus interesses (Baldock et al..

2003:19).

As teorias que afirmam que a industrializagdo constituiu o principal factor
impulsionador dos Estados-Providéncia consideram que ¢ o crescimento econdmico,
gerado pelo desenvolvimento industrial, que vai permitir aumentar os niveis de
protecgao social e, consequentemente, os gastos sociais. Deste modo, a industrializagao,
ao implicar um conjunto profundo de mudangas societais, como a urbanizacdo, o
aumento da inseguran¢a econdémica provocada pelo desemprego e a fragilizacdo dos
lagos familiares e comunitarios, veio evidenciar a necessidade de o Estado assumir a
responsabilidade de um conjunto de servigos sociais, como forma de compensagao
daqueles efeitos negativos. Neste tipo de interpretacdes, o surgimento do Estado-

Providéncia ¢ também considerado como uma forma de legitimagdo dos sistemas
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capitalistas, constituindo um instrumento de atenuac¢dao dos niveis de conflitualidade
social, decorrentes dos processos de luta de classes, bem como a socializacdo dos gastos

com a protec¢do e seguranca social.

O segundo tipo de explicagdes teoricas dos Estados-Providéncia considera que o
seu desenvolvimento ¢ o resultado historico da luta organizada dos trabalhadores bem
como de outros grupos sociais, como os camponeses, por uma distribui¢ao de recursos —
nomeadamente do poder — mais equitativa. Nesta perspectiva, a forca politica dos
partidos de esquerda, a existéncia de arranjos politicos em que os parceiros sociais tém
capacidade de influéncia nas decisdes de politica e a capacidade de mobilizagdo e luta
dos sindicatos, constituem alguns dos principais factores impulsionadores da

organizagdo de sistemas de bem-estar.

As diversas interpretagdes sobre os factores-chave de desenvolvimento da politica
social nos paises industrializados partilham, no entanto, alguns pontos comuns,
nomeadamente: (i) a politica social nasce a partir da vontade politica interna como
resposta aos desafios concretos que os paises enfrentam; ii) surge com a constatacio da
insegurancga econdmica e dos riscos sociais associados ao funcionamento dos mercados,
construindo-se, a partir dai, consensos entre classes sociais para a implementacdo de
modelos de politicas baseados na solidariedade social; iii) a politica social constitui uma
forma de contrato social entre o Estado e os cidaddos — em que se aceita que aquele

deve ter um papel central na provisdo e proteccao social. (Kabeer e Cook, 2000 2-3).

Deste modo, tal como afirma Esping-Anderson (1990), a emergéncia dos Estados-
Providéncia ndo pode ser atribuida apenas a um factor explicativo. E necessario
identificar o conjunto de factores associados ao seu surgimento e compreender a
natureza da mobilizacdo politica das classes sociais, as coligagdes entre classes e o
legado historico de institucionalizacdo do regime - ¢ a forma como todos estes

elementos se inter-relacionam (Esping-Anderson, 1990:29).

Apesar de as primeiras medidas publicas consideradas como medidas de politica
social terem surgido na Europa, no século XIX, ¢ ja na segunda metade do século XX,
ap6s a II Guerra Mundial, que a politica social se consolida enquanto espaco de
intervencdo estatal em grande parte dos paises do Norte assumindo, no entanto,

diferentes configuragdes institucionais e abrangendo diversas areas de politica.
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2.1. Ampliar o conceito para traduzir outras realidades

A par do desenvolvimento das medidas governamentais, a politica social tornou-
se um campo de estudo cientifico tedrico e aplicado. No entanto, a disciplina tem-se
confrontado com a dificuldade de encontrar uma definicdo comummente aceite. Em
geral, a Politica Social procura analisar as intengdes e os objectivos das politicas sociais,
enquanto conjunto de acgdes dirigidos a promocdo do bem-estar, as formas de
organizagdo dos sistemas administrativos e financeiros associados a implementagdo
daquelas politicas bem como os seus resultados. (Baldock et al.. 2003:6). O Estado-
Providéncia tornou-se objecto central de debate no ambito da disciplina, nomeadamente

as suas diversas formas, os seus impactos no bem-estar dos individuos e o seu papel na

organizagao das sociedades.

Actualmente, quer em termos de ac¢do politica quer enquanto area de estudo, a
politica social adquiriu uma importancia fundamental nos paises mais industrializados

destacando-se a experiéncia do “modelo social europeu”.

Mas, o estudo do desenvolvimento da politica social nos paises em
desenvolvimento tem ocupado um espaco reduzido na discussdo no ambito da
disciplina, bem como nos estudos do desenvolvimento, e tem sido objecto de alguma

controvérsia.

“A striking characteristic of the social policy literature is the gap
between the work on social policy in developing countries and developed
countries. (...) Part of this gap can be explained by the mistaken view of
social policy in developed countries as largely an aspect of the end-state of
development — the welfare states — and therefore not relevant to developing
countries. (Mkandawire, Thandika, 2001: 21)

O aparecimento das primeiras medidas de protec¢dao social, provisdo publica de
servicos de saude e de educacao nos PED esta associado aos regimes coloniais. A
configuracdo da politica social naqueles contextos, designadamente a tipologia e a
abrangéncia das medidas implementadas, variava de acordo com o papel desempenhado
pelas colonias nos sistemas econdémicos dos paises colonizadores, tendo sido

igualmente, influenciada pelas caracteristicas dos seus sistemas politicos e culturais.

De um modo geral, a politica social colonial era determinada pelos objectivos de
exploragdo econdmica dos recursos locais, sendo a provisdo de servigos sociais uma
forma de garantir o funcionamento eficiente do sistema (Aina, 1999: s/p). A distribui¢ao
geografica dos servigos de saude e de educacao nos territorios das colonias era bastante

9



CAPITULO I — REGIMES DE BEM-ESTAR NOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO

desigual, localizando-se fundamentalmente, nos centros urbanos ou nas areas de maior
concentragdo de colonos. O acesso da populacdo local aqueles servigos era feita de
acordo com as necessidades do sistema colonial, quer de mao-de-obra com minimo de
qualificacdo quer de contencdo de determinadas doengas que, periodicamente,

assumiam proporg¢des epidémicas (Aina, 1999).

No periodo imediatamente ap6és as independéncias, os governos dos paises em
desenvolvimento, assumiram a politica social como uma area de intervengdo estatal
fundamental’. Esta 4rea de politica tornou-se prioritaria para responder as necessidades
basicas da populagdo, até ai maioritariamente excluida do acesso aos servigos sociais
essenciais, bem como para acomodar os interesses dos diversos grupos sociais e atenuar

eventuais conflitos, nomeadamente, os baseados em questdes €tnicas.

Contudo, ap6s um periodo de expansdao economica, os PED acabam por
mergulhar numa crise profunda que teve impactos negativos também, ao nivel da
politica social. Com a implementacdo dos programas de estabilizagdo e ajustamento
estrutural, sob a égide do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional, com os
objectivos de promover o equilibrio macroecondmico daqueles paises e de modernizar a
sua base produtiva, a provisdo de servigos sociais foi amplamente reduzida. A
intervengdo do Estado no sector social foi limitada, alguns servi¢os foram privatizados e

outros passaram a ser pagos pelos utentes.

Presentemente, a abordagem a politica social nos PED baseia-se na ideia de que a
provisao social estatal deve estar limitada ao fornecimento de servigos dirigidos aos
grupos mais vulnerdveis, em situacdo de pobreza absoluta, através da constituicdo de

redes de segurancga social basica (social safety nets)°.

As diferencas entre percursos histéricos e factores impulsionadores da politica

social nos paises mais industrializados e nos PED tornam necessaria, alguma reflexao

2 0 Gana, o Senegal, o Quénia constituem exemplos de paises que, durante as décadas de sessenta e
setenta, introduziram programas de acesso universal ao nivel do ensino basico e dos cuidados de saude
primarios (UNRISD, 2007: 6)

3 De acordo com o Banco Mundial as redes de seguranca social (social safety nets) sdo programas de
transferéncia de bens (bens alimentares), servicos (satde, educacdo, habitagdo) ou recursos financeiros
(programas publicos de emprego, subsidios) para os mais pobres ou mais vulneraveis perante situagoes de
crise e ¢ feita independentemente dos percursos contributivos dos individuos. Tem como objectivos
fundamentais, promover a redistribui¢do da riqueza e proteger os mais vulneraveis bem como ajudar as
familias a gerir o risco.

10
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sobre o proprio conceito. Este tem sido definido a partir da experiéncia dos paises mais
ricos — baseada na existéncia de um Estado que ¢ responsavel pela implementagdo de
um conjunto de medidas de resposta as necessidades dos seus cidaddos, de mercados
consolidados e de um sentido de cidadania associado ao contrato social — que nao

corresponde, de modo imediato, a realidade fora dos paises mais industrializados.

A andlise de Ha-Joon Chang (2002a), relativa aos paises do este-asidtico, permite
ilustrar algumas interrogacdes sobre as abordagens conceptuais da politica social
quando se trata de compreender contextos diferentes daqueles a que o conceito
habitualmente remete. O autor afirma que a utilizagao de um conceito restrito de politica
social para compreender a realidade daqueles paises, poderia levar-nos a concluir
imediatamente que ndo dispdem de medidas de proteccdo e bem-estar social. No
entanto, o recurso a uma abordagem conceptual mais ampla permite, segundo Chang

(2002a: 6), identificar um conjunto de medidas sociais implementadas no este-asiatico.

Assim, apesar de ndo se encontrarem sistemas de bem-estar baseados nas mesmas
medidas de politica que nos Estados-Providéncia, por exemplo, europeus — acesso
universal e gratuito a saude e a educacgdo, subsidio de desemprego ou sistemas de
pensdes —, o autor salienta as diversas medidas promovidas com o objectivo de
responder a problemas socioecondmicos gerados nos processos de industrializacdo,
nomeadamente as greves, conflitos étnicos ou a conflitualidade social, em paises como

o Japdo, a Malasia, Singapura ou Hong Kong” (Chang, 2002a: 6-7).

Para além daquelas iniciativas, foram também introduzidas medidas que nao sdo,
habitualmente, consideradas formalmente como de protec¢do social — criagdo e

. ~ . o« . ~ . 5
implementag¢do de sistemas sociais de protec¢do social pelas empresas’ (ex: emprego

* De acordo com Chang (2002: 8), nos anos 50-60, o Japdo perdeu mais dias de trabalho devido a greves
do que o Reino Unido ou do que a Franga.

Na Malasia foram introduzidas medidas de coesdo social para procurar reduzir o fosso entre a
comunidade chinesa, mais rica, ¢ a comunidade malaia, em situagdo de maior dificuldade. Estas medidas
incluiram a fixacdo de quotas para acesso a educacdo superior, o estabelecimento de empresas publicas e
0 apoio aos pequenos produtores rurais de origem malaia. Em Hong Kong e Singapura foram
implementadas medidas de promocgao de habitacdo social para responder a um periodo de conflito social
motivado pelas dificuldades no seu acesso.

> No Japdo e na Coreia, os governos promoveram, em alguns casos obrigaram através de medidas legais,
a criagd@o de sistemas de protecgdo e apoio social aos trabalhadores, implementados por empresas (Chang,
2002: 7).

11
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vitalicio, acesso a cuidados de satde e educagdo para os trabalhadores e suas familias,
etc.) — ou as medidas de proteccdo das fontes de rendimento de pequenos comerciantes
e produtores rurais cuja capacidade de adaptacdo ao processo de modernizagdo

tecnologica e abertura da economia era limitada.

Este conjunto de medidas contribuiu para o aumento da seguranga dos individuos
e para a constru¢do da paz e da coesdo social essenciais ao processo de
desenvolvimento, particularmente a modernizagdo dos sistemas produtivos

potencialmente causadora de incerteza e conflitos sociais (Chang: 2002a: 11).

Assim, para Chang (2002a:6), a politica social define-se como o conjunto de
politicas e instituigdes que t€ém como objectivo responder a problemas sociais.
Evidencia, na sua analise, a necessidade de se considerar a ac¢do da diversidade de
actores — para além do Estado — que estdo associados a prestacdo de servigos sociais e
aos sistemas de bem-estar. O conceito de politica social que utiliza ¢ mais amplo,
salientando, ao mesmo tempo, as inter-relacdes entre a politica social e o
desenvolvimento e a diversidade de medidas e institui¢des que procuram responder aos

problemas sociais naquele processo de mudanca estrutural.

Aina (1999), reportando-se ao contexto africano, afirma que a politica social deve
ser percebida como o conjunto de intervengdes sistematicas na vida social de um pais
com a finalidade de garantir a satisfacdo das necessidades basicas e o bem-estar da
maioria dos seus cidaddaos. Assim, a politica social constitui uma expressao dos
objectivos considerados socialmente desejaveis — projectados através de medidas legais,
institui¢cdes, e de programas administrativos e praticas — coerentes com o projecto de
desenvolvimento de um dado pais (Aina, 1999). Incorpora as medidas de politica
associadas a satisfacdo das necessidades fundamentais e ao bem-estar, apresentando-se
como um conceito amplo que ndo se confunde com o de desenvolvimento social — este

pressupde um conjunto de mudangas estruturais — mas para o qual contribui.

Paul Spicker (2008), define a Politica Social como o conjunto de medidas de
politica governamentais cujo objectivo € garantir € promover o bem-estar e a protec¢ao
social dos cidadaos. Neste sentido, o conceito respeita a organizagdo e a prestacao dos
servigos sociais fundamentais e ao funcionamento dos sistemas de Estado- Providéncia.
No entanto, o autor sublinha que o conceito de politica social inclui, igualmente, o

conjunto de formas de promoc¢do do bem-estar numa dada sociedade, assumindo aqui

12
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um sentido mais abrangente, referindo-se a diversidade de praticas de protec¢do e bem-

estar existentes, e ndo s6 as que sao tituladas por ac¢des governamentais.

Mkandawire (2001), explorando as relagdes entre politica social e
desenvolvimento nos PED, define politica social como acg¢do colectiva, em vez de falar
em acc¢ao estatal, incluindo naquela designagdo as actividades de promog¢do de bem-
estar promovidas por todos os actores sociais para além do Estado. Assim, de acordo
com o autor, a politica social ¢ o conjunto de intervengdes colectivas que implicam
transformagdes no bem-estar social, nas instituigdes sociais e nas relacdes sociais
(Mkandawire, 2001:1). O sistema de bem-estar social inclui o acesso a meios de
subsisténcia adequados e com um cardcter seguro e as condigdes de acesso ao
rendimento. As relagdes sociais abrangem as de nivel micro e as globais, incluindo as
relagdes intra-domésticas de classe, comunidade, etnicidade, género, etc. As instituigdes
sociais afiguram-se como 0s “constrangimentos a ac¢do humana que moldam a
interac¢do humana”, ou as “regras do jogo” numa sociedade (North, 1990, in

Mkandawire, 2001: 1).

Gough (Gough et al.. 2004: 22), adoptou também, no seu trabalho sobre Regimes
de Bem-estar, um conceito de politica social que procura fornecer uma perspectiva
ampla da mesma, tendo como elementos fundamentais, os seguintes: (i) a politica social
¢ uma politica publica, ou um compromisso de ac¢do na esfera publica, para alcangar
determinados fins; (ii) € orientada para os objectivos de promoc¢ao do bem-estar social
ou pelo menos, tem por base a ideia de reduzir/eliminar as fontes de sofrimento humano
e/ou aumentar os niveis de bem-estar quer seja em termos de satisfacdo das
necessidades basicas e/ou de refor¢o das capacidades, participagdo, equidade e justica;
(i11) actua através de um conjunto alargado de instrumentos de politica, num conjunto de
sectores; (iv) ¢ formulada e implementada por um vasto conjunto de actores nao se
limitando ao Estado, mas podendo estender-se a regides, localidades, associagdes,

comunidades, bem como ter uma dimensao transnacional e global.
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3. Abordagens comparativas da politica social

O conceito de bem-estar social® constitui um tema fundamental no debate tedrico
da politica social, mais concretamente, as estratégias para a sua promog¢ao e sustentagao

e o papel que nele t€ém os diferentes actores — o Estado, o mercado e as familias.

Nesta discussdo, o Estado-Providéncia tem ocupado um papel -central,
nomeadamente, no que toca a analise comparativa, ao confronto de ideologias que se
encontram na sua base, a sua abrangéncia — relativamente aos beneficios
disponibilizados aos cidadaos, o seu impacto no bem-estar dos individuos e os arranjos
institucionais e organizacionais em que se apoiam na implementacdo das politicas.

(Baldock, et al.. 2003:19)

O estudo comparativo dos Estados-Providéncia conheceu em 1990 um avango
significativo, com a publicacdo da obra de Esping-Anderson Three Worlds of Welfare
Capitalism. Neste trabalho, o autor parte de duas interrogagdes essenciais: (i) se 0s
Estados-Providéncia divergem entre si, como se diferenciam? e (ii) em que condigdes

podemos afirmar que estamos perante um Estado-Providéncia? (Arcanjo, 2006: 4).

No modelo teodrico estruturado pelo autor para responder aquelas questdes, o
conceito de Regime de Estado-Providéncia ¢ fundamental. De acordo com Esping-
Anderson (1990), um determinado “Regime de Estado-Providéncia” ¢ caracterizado por
um mix institucional composto pelo Estado, o Mercado, e as Familias. Aquele mix
institucional ¢ influenciado pelo percurso histérico dos paises e d4 origem a formas
especificas de provisao social — pelo Estado, pelo mercado e pelas familias — ¢ a
determinados impactos nos niveis de bem-estar das populagdes e na sua protecgdo face
aos efeitos negativos do funcionamento dos mercados. Aquela inter-relacdo de factores
estd na base de uma estratificacdo social que resulta dos arranjos politicos formados
entre o capital, o trabalho e o Estado, com efeitos na reproducdo do sistema. A este

proposito refere Esping-Anderson:

5 O conceito de bem-estar inclui dimensdes objectivas e subjectivas. Refere-se essencialmente a
satisfacdo das necessidades fundamentais dos seres humanos, associadas a subsisténcia fisica, mas
também as dimensdes emocional e relacional. Todavia, o bem-estar individual ndo ¢é independente da
realidade macro no contexto da qual os individuos procuram empreender ac¢des para melhorar as suas
condigdes de vida. Por ultimo, o bem-estar tem também uma dimensédo subjectiva relativa ao modo como
as pessoas percepcionam as suas condi¢des de vida.
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“The comparative approach is meant to (and will) show that welfare
states are not all of one type. Indeed, the study (...) identifies three highly
diverse regime-types, each organized around its own discrete logic of
organization, stratification, and societal integration. They owe their origins
to different historical forces, and they follow qualitatively different
developmental trajectories.” (Esping-Anderson, 1990:3)

A partir destes factores de caracterizagao que, de acordo com Esping-Anderson,
permitem agrupar os paises em categorias especificas, o autor identifica trés tipos de

Regimes: liberal, conservador e social-democrata.

No Regime Liberal, o papel da familia, assim como o do Estado, na seguranca e
na protecgdo social dos individuos, é reduzido. E o mercado o principal actor na
provisao dos diversos tipos de servigos sociais aos cidaddos. Neste regime, o Estado
apenas presta apoio aqueles que ndo o poderdo obter por outro meio, sendo o acesso a
provisdo social estatal dificultado — implicando um processo de verificagdo de meios
prévio (means tested), para determinar o nivel do beneficio a conceder, que tendem a ser
os minimos de subsisténcia. Assim, em relagdo aos impactos negativos do
funcionamento do mercado, o nivel de protec¢dao ¢ minimo. Em termos de estratificacao
social, este Regime favorece a distingdo entre aqueles que sdo apoiados pelo Estado e os

restantes cidadaos (Arcanjo, 2005: 5).

O Regime Conservador perspectiva a familia como o actor central na protec¢ao
social dos cidaddos. Neste tipo de regime existe habitualmente um conjunto de
modalidades de seguranca social, dirigidas aos diversos grupos ocupacionais. O acesso
as prestagdes sociais, bem como o seu valor, ¢ definido em virtude da carreira
contributiva dos cidaddos e, nesta perspectiva, o grau de proteccao oferecido depende
do percurso profissional dos individuos. O mercado tem um papel reduzido na provisao
social. A estratificacdo social neste regime tende a ser baseada nas diferengas ao nivel

do estatuto profissional (Arcanjo, 2005: 5).

No que se refere ao Regime Social-Democrata, o papel da familia, assim como o
do mercado, na provisao social ¢ minimo. Cabe ao Estado o papel central na
organiza¢cdo e implementacdo do sistema de bem-estar e o nivel de proteccdo dos
cidaddos face aos impactos do funcionamento dos mercados ¢ bastante amplo.
Relativamente a estratificacdo social, este regime promove e igualdade entre os

cidadaos.
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Apresentamos, esquematicamente, o modelo comparativo de Esping-Anderson, no

quadro seguinte.

Quadro I.1- Caracteristicas do modelo de Regimes de Estados-Providéncia

Liberal Conservador/corporativista Social-democrata
Papel
Familia Marginal Central Marginal
Mercado Central Marginal Marginal
Estado Marginal Subsidiario Central
Estado-Providéncia
Enfoque da Mercado Familia Estado
solidariedade
Modo dominante de Individual Corporativista Universal
solidariedade
Nivel de protecgdo Minimo Elevado Méximo

Fonte: Gough, (2000).

Para testar empiricamente a sua tipologia de Regimes de Estado-Providéncia,
Esping-Anderson analisou, em 18 paises da OCDE, os trés tipos de programas de
beneficios sociais existentes — sistema de pensoes, subsidios por doenga e subsidios de

desemprego.

A partir dessa andlise, o autor conclui que os Estados-Providéncia se podem
separar em agrupamentos distintos, ordenando os paises de acordo com o Quadro 1.2.,

apresentado em seguida.
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Quadro 1.2 - Distribuicio dos paises por Regimes de Estado-Providéncia e por programas

sociais
Regimes Classificagdo Regime de Subsidios de Subsidio de
geral dos paises Pensoes doenca desemprego
Liberal Australia Australia EUA Nova Zelandia
EUA Irlanda Nova Zelandia  Australia
Nova Zelandia EUA Australia
Canada Canada
Irlanda
Reino Unido
Conservador Italia Reino Unido Canada Japao
Japao Alemanha Japao Italia
Franca Suica Reino Unido Finlandia
Alemanha Nova Zelandia  Irlanda Franca
Finlandia Italia Bélgica Austria
Suica Japao Francga Suécia
Holanda Italia EUA
Austria Finlandia Reino Unido
Franca Holanda Alemanha
Alemanha Canada
Suica Dinamarca
Austria Irlanda
Bélgica
Suica
Social- Austria Finlandia Noruega Noruega
democrata Bélgica Noruega Suécia Holanda
Holanda Dinamarca Dinamarca
Dinamarca Bélgica
Noruega Suécia
Suécia

Fonte: Arcanjo (2006).

Da analise do Quadro 1.2 percebemos que, na classificacdo geral, apenas dois

paises europeus sdo classificados como liberais. Os restantes onze paises europeus

considerados sdo classificados como sociais-democratas (seis) € conservadores (cinco),

evidenciando a importancia dos mecanismos de proteccao social estatal na organizagao

socioecondmica em grande parte dos paises da Europa (ocidental).

O trabalho de conceptualizacdo de um modelo comparativo de Estados-

Providéncia de Esping-Anderson suscitou diversas criticas e, ao mesmo tempo,
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constituiu um ponto de partida e um referencial valioso para a elaboragao de modelos

que permitam comparar as abordagens a politica social desenvolvidas em contextos

sociais, econdmicos e politicos diversos.

Assim, entre as criticas feitas ao trabalho de Esping-Anderson, salientamos

algumas.

O autor, ao centrar a sua tipologia na questao da proteccdo dos trabalhadores, com
enfoque na substituicdo do rendimento, ndo leva em consideragdo a centralidade de
outras areas da politica social como a politica de saude (Alber 1995, cit in Gough 2000:
4), de educacao (Room 2000 cit in Gough 2000: 4), de habitacao (Kleinman et al.. 1998
cit in Gough 2000: 4), associadas a programas especificos que, por vezes, poderdo
implicar dissonancias na classificagdo dos paises no ambito da tipologia dos regimes de

Estado-Providéncia.

Por outro lado, ao associar os impactos dos Regimes apenas a proteccao dos
individuos face aos riscos decorrentes do funcionamento dos mercados ndo leva em
conta outras dimensdes das necessidades humanas (saude, educagdo) (Room 2000, cit in
Gough 2000 e Doyal e Gough 1991, cit in Gough 2000: 5) ndo associadas,

directamente, a substituicao do rendimento.

No que se refere a estratificagdo social, Esping-Anderson foi criticado por limitar
a sua andlise as questdes de classe, ignorando outras dimensdes de diferenciacio social

entre os individuos como a etnia, religido ou género.

Finalmente, a analise do autor esta centrada nas instituicdes nacionais e nao leva
em consideracdo as limitacdes e os desafios colocados aos regimes de Estado-
Providéncia pelas dindmicas da globalizagdo, assim como o papel, cada vez mais
importante, das instituicdes internacionais € supra nacionais na politica interna dos

paises (Scharpf 1999, cit in Gough 2000: 8).

Quando se analisam as caracteristicas e o percurso dos PED, aquelas criticas
adquirirem especial relevancia na medida em que, naqueles paises, as experiéncias e
percursos, no que se refere a politica social sdo, historicamente, mais recentes e ainda

pouco consolidadas, o que coloca fortes reservas a possibilidade de “importar” o

modelo metodologico de Esping-Anderson.

Seekings (2005) procurou adaptar a tipologia de Esping-Anderson ao contexto dos

paises em desenvolvimento. Todavia, critica a diferenga entre a terminologia usada por
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aquele autor e outros na sua senda, para designar os sistemas de bem-estar dos paises
industrializados, denominados de “regimes”, ¢ os dos PED, caracterizados como
“trajectorias”, denotando uma perspectiva de institucionalizagdo dos primeiros e de
instabilidade dos segundos. O autor argumenta, neste sentido, que os sistemas de bem-
estar dos paises mais ricos mudam permanentemente e que, relativamente aos PED, nao
existem garantias de que o seu processo de desenvolvimento se repercuta em condigdes
de criagdo dos mesmos tipos de regimes que existem actualmente nos paises mais
industrializados — considerando as diferengas existentes no que se refere a percursos

histéricos, sistemas socioecondmicos e politicos (Seekings, 2005: 8).

A tipologia proposta por Seekings, para caracterizar os regimes de bem-estar dos
paises em desenvolvimento, recorre aos conceitos de mix institucional (composto pelo
Estado, familias e mercado) e de regime de Estado-Providéncia de Esping-Anderson,
identificando trés tipos de regimes: agrario, corporativista desigual e redistributivo

(Seekings 2005:16).

O Regime Agrario ¢ caracterizado pela produgdo privada de protecgdo social e
bem-estar, associada a terra e aos sistemas de parentesco. Neste regime, o papel da
familia ¢ central. O sistema de emprego tem uma importancia marginal e o papel do
Estado ¢ varidvel, conforme os impactos das suas politicas nos sistemas tradicionais de
apoio. O modo dominante de solidariedade baseia-se nos sistemas de parentesco € a
familia constitui a base da solidariedade. Assim, o grau de protec¢do face ao mercado

dependera da eficacia das redes familiares.

No Regime Corporativista Desigual o acesso a meios de seguranga econdmica e a
proteccdo social ¢ essencialmente promovido através do emprego, nomeadamente, de
sistemas formais de partilha de risco ou de poupanga. O seu caracter corporativista
reside no facto de a provisao social estar associada a pertenca a um determinado grupo
profissional e ¢ considerado desigual na medida em que exclui os mais pobres — estes
habitualmente tém grandes dificuldades de acesso ao mercado formal de emprego. Este
tipo de regime pode subdividir-se em dois subtipos: um, fundamentalmente baseado no
mercado e, outro, essencialmente baseado no Estado. Neste regime, o papel da familia ¢
marginal, o papel do Estado pode assumir diversas formas — com um peso maior ou
menor no sistema de bem-estar — e ¢ o emprego que se apresenta como o indutor
fundamental no acesso a proteccdo social. O grau de proteccdo face ao mercado ¢

minimo.
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Finalmente, o Regime Redistributivo ¢ caracterizado pelo reconhecimento dos
direitos dos cidaddos aos meios de seguranca econdmica, com extensao a protec¢ao
social ndo contributiva. Neste regime o papel da familia ¢ marginal bem como o do
mercado. E o Estado que desempenha o papel de responsavel pela provisdo social. O
grau de protec¢ao dos cidaddos face aos impactos negativos do funcionamento do

mercado € maximo.

Seekings procura, com esta tipologia, colocar em evidéncia duas questdes que
considera caracteristicas dos sistemas socioeconémicos dos PED e que se diferenciam
da realidade dos paises industrializados. A primeira ¢ que a propor¢do de individuos
empregados pelo sistema formal ¢ muito pequena e ¢ habitualmente considerada
privilegiada. Tal implica que os sistemas de protec¢do social e de bem-estar baseados
apenas no emprego excluem grande parte da populagdo em situagdo de maior
vulnerabilidade. A segunda refere-se a grande importdncia que os sistemas de

parentesco detém nos PED, enquanto redes de suporte e proteccdo dos individuos.

3.1 Regimes de Bem-estar nos PED

Gough et al.. (2004) partiram do trabalho de Esping-Anderson, procurando
perceber a sua aplicabilidade no contexto dos paises em desenvolvimento e economias
em transi¢do. De acordo com os autores, as categorias de Estado e de Mercado,
utilizadas por Esping-Anderson tornam-se problematicas quando o foco de andlise passa
dos paises capitalistas mais desenvolvidos para os paises mais pobres, onde a separagao
da actividade econdmica do resto das actividades sociais ndo se operou, ou pelo menos
de modo tdo profundo, como nas sociedades em que o capitalismo se encontra
plenamente consolidado e formalizado. Mas os restantes factores de desenvolvimento
da politica social também nao se verificam nos PED, do mesmo modo que os

identificados por Kabeer e Cook, apresentados atras, tal como procuraremos ver.

A possibilidade de estabelecer um modelo comparativo de sistemas de bem-estar
que inclua os paises em desenvolvimento implica, para além de utilizar um conceito de
Politica Social abrangente, reconhecer a existéncia de caracteristicas comuns entre

aqueles paises € no seu percurso, que permitam o seu agrupamento em categorias

definidas.

Tal como apontado por Gough (2000), na sua maioria, os paises em

desenvolvimento foram coldnias de paises mais industrializados e, a dada altura do seu
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percurso histoérico, tiveram o seu processo de desenvolvimento dirigido e / ou
condicionado por forgas externas. Deste modo, os sistemas de proteccdo e seguranca
social dos PED resultaram da marcante influéncia das estruturas coloniais,
caracterizadas por problemas de equidade no acesso aos servigos sociais € no proprio
nivel de produgdo desses servigos, tendo sido igualmente influenciadas pelas matrizes

culturais dos paises colonizadores, como anteriormente referido.

Actualmente, a forte dependéncia dos paises em desenvolvimento em relagdo aos
recursos da ajuda internacional tem também implicagdes nos seus sistemas de bem-
estar, cuja formatacdo ¢ influenciada pelas abordagens relativas a politica social,
preconizadas pelas instituigdes financeiras internacionais (IFI), organizagdes
multilaterais e paises doadores, (Gough 2000: 4) e ndo somente pelos arranjos politicos
internos. Assim, a disseminagdo de ideias no quadro da globalizagdo bem como a
“prescricao” de politicas pelas institui¢des internacionais, acabam por influenciar os
modelos sociais dos PED, de acordo com a maior ou menor importancia atribuida a

politica social por aqueles actores (Manji, 2000: 14).

O quadro socioeconomico dos PED ¢ marcado por baixos niveis de
industrializagdo e de rendimento. Nao existe um mercado a operar de modo (totalmente)
auténomo, em relagdo as restantes dimensdes dos sistemas sociais, no ambito do qual se
efectuam as trocas. (Bevan e Sseweys, 1995, cit in Gough 2000: 11). Naqueles paises,
os mercados formais, nomeadamente, o de trabalho, ainda nido estdo consolidados do
mesmo modo que nos paises mais industrializados, tornando-se fundamental olhar para
a questdo das necessidades humanas e do bem-estar e ndo estritamente e
prioritariamente para as questdes associadas a necessidade de protecgdo dos

trabalhadores face as ameagas decorrentes do funcionamento dos mercados.

Nos PED os sistemas familiares, designadamente a familia extensa, e as relagcdes
de parentesco tém uma grande importancia em todos os aspectos da vida dos individuos
— na sua condi¢do econdmica, integragdo social, seguranca e proteccao social. Por outro
lado, naqueles contextos, as diferenciagdes baseadas na etnia, na religido e no género
ainda sd@o muito importantes no que se refere ao acesso aos recursos € geram formas de
exclusdo e de solidariedade especificas, como procuraremos apresentar no estudo sobre

a Guiné-Bissau, com consequéncias na estratificagdo social.

Relativamente ao quadro social e politico, alguns dos paises em desenvolvimento,
fundamentalmente no continente africano, tém sido atingidos por conflitos militares,
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deslocagdo forcada de pessoas com consequéncias graves ao nivel da estabilidade social
e da inseguranca dos seus cidaddos’. Por outro lado, tém sofrido mudangas aceleradas
associadas as migracdes, urbanizag:ﬁog, epidemias, como o HIV-Sida,” , entre outras
situagdes, que afectam fortemente o bem-estar humano e as redes familiares de

protecgao (Cox e Fafchamps, 2006: 4-9).

O funcionamento do sistema democratico e as praticas de participacdo cidada
tendem a ser mais frageis. Em alguns casos, as formas de intervencdo publica dos
individuos sdo amplamente limitadas. (Gough, 2000: 13). O Estado apresenta grandes
dificuldades no exercicio das suas fun¢des e a sua autonomia em relagdo as varias

estruturas de organizag¢do socioecondmica, formais e informais, tende a ser menor.

A definicdo e implementacdo de politicas estdo, por vezes, associadas a praticas
clientelares, o que dificulta o exercicio pleno de direitos e deveres de cidadania. Na
pratica, verifica-se um desfasamento entre os direitos formalmente estabelecidos e o
modo de funcionamento do sistema politico, associado a troca informal de favores entre
grupos (Mbembe, 277-280). Nestes contextos, existem elevados niveis de corrupgdo'®
que limitam o acesso dos mais pobres aos servigos sociais, agravando as desigualdades,
0 que enfraquece e mina os impactos positivos esperados de possiveis reformas no

sistema, diminuindo os niveis de bem-estar na sociedade de um modo global.

No que concerne as politicas sociais, hd que considerar a diversidade de medidas
associadas a protecc¢ao social, a redistribui¢ao ¢ a promog¢do do bem-estar, tal como
refere Gough (2000). Nos PED co-existem programas diversificados, nomeadamente, os
subsidios ao consumo, apoio a agricultura, programas de trabalho e acesso a crédito, em

que hé uma sobreposi¢ao das dimensdes sociais e econdémicas, evidenciando assim a sua

77 De acordo com o Relatério de Desenvolvimento Humano de 2002 (PNUD), 17 paises do continente
africano viveram conflitos armados durante a década de 90.

¥ Em 1980, 27,1% da populacdo no continente africano, vivia nas cidades. Em 1990 este valor era de
31,7% e em 2003 de 39%, de acordo com os dados do Banco Mundial. Segundo os dados do Fundo das
Nagdes Unidas para a Populagdo (FNUAP), o continente africano apresenta, entre 2005 e 2010 uma taxa
de crescimento da populacdo urbana de 3,2%.

? A prevaléncia do HIV-Sida nas pessoas de ambos os sexos entre os 15-49 anos, no conjunto de paises da

Africa sub-Saariana era de 9%, de acordo com o Relatério de Desenvolvimento Humano de 2002 (PNUD,
2002).

' De acordo com o Relatério da Transparency International (2007: 26) sobre a percepgdo da corrupgio,
existe uma forte correlagdo entre a corrupgdo ¢ a pobreza. Cerca de 40% dos paises que apresentam
resultados mais negativos a este nivel sdo classificados pelo Banco Mundial como paises de baixo
rendimento.
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especificidade, em termos de configura¢do das estratégias, em relacdo aos paises mais

industrializados.

Os niveis de bem-estar da populagdo em geral s3o consistentemente mais baixos
do que nos paises mais industrializados. Este facto induz tanto a necessidade de se
desenvolverem programas que respondam as necessidades sociais fundamentais como a
promog¢ao do objectivo de reforcar as capacidades dos mais pobres de agirem

politicamente no sentido de lutarem pela melhoria das suas condi¢des de vida.

4. Conceptualizacio do modelo de Regimes de Bem-estar

Gough et al.. (2004) procuraram criar um quadro tedérico com o proposito de
integrar os PED na discussao comparativa dos sistemas de bem-estar, na senda do

trabalho iniciado por Esping-Anderson.

No entanto, naquele modelo, propde-se a utilizacdo do conceito de Regime de
Bem-estar em vez do conceito de Regime de Estado-Providéncia. De acordo com o
autor, a designagdo de Estado-Providéncia refere-se essencialmente ao contexto dos
paises da OCDE — sociedades capitalistas profundamente transformadas pelas politicas
sociais, em que o Estado detém um papel muito importante na provisao social,
desenvolvendo um conjunto de medidas no sentido de proteger os individuos
relativamente aos efeitos negativos dos mercados, produzindo determinados efeitos ao

nivel da estratificacao social (Gough e Wood, 2006:1698-99).

“In applying this framework to the developing world, however, many
adjustments are necessary beginning with the terminology. (...) Welfare
State regimes (...) tends to privilege the state, notwithstanding its situation
within the welfare mix. (...) Welfare regimes can encompass settings where
the state is only one player among several and not necessarily the most
important. ”(Gough, 2004:26)

O conceito de Regime de Bem-estar integra o conjunto de arranjos institucionais,
politicas e praticas que t€ém impactos no bem-estar individual e na estratificacdo social
em diversas culturas e sociedades. Neste sentido, o Regime de Estado-Providéncia
designa um tipo de Regime de Bem-estar a par de outros que existem noutras partes do

mundo.

Neste sentido, a tipologia de Regimes de Bem-estar baseia-se num quadro teérico
composto por 4 elementos fundamentais (Gough et al. 2006: 1701) identificados de
seguida.
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As condigdes institucionais dos paises associadas a questdes como a legitimidade
do Estado, a disseminagdo e o funcionamento dos mercados, nomeadamente, o
financeiro e o de trabalho, a integracdo societal, os valores culturais e a posi¢ao do pais

no sistema global;

A matriz de responsabilidade institucional que ¢ designada como o quadro

institucional no ambito do qual os individuos procuram a sua subsisténcia e bem-estar;

A situacdo da populagdo em termos de bem-estar que pode ser percebida através
de indicadores como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), os niveis de
satisfacdo das necessidades basicas e a propria percepcao das pessoas sobre as suas
condi¢des de vida e de seguranca econdmica. Evidenciam-se assim, ao mesmo tempo,
as dimensdes objectivas e subjectivas do conceito de bem-estar que se apresenta como
abrangente, integrando os elementos essenciais da vida dos individuos mas também a
sua propria avaliagio das mesmas. E nesta perspectiva que também o proprio conceito

de politica social, neste modelo, terd de ser perspectivado.

O padrao de estratificagdo, definido como o tipo de distribuicdo de poder existente
numa dada sociedade e a diversidade de fontes de desigualdade social. Estas condigdes
vao influenciar a mobilizagdo politica de diferentes grupos e a criagdo de acordos entre
0os mesmos que acabam por reproduzir as condi¢des institucionais da sociedade e os
niveis de bem-estar ou podem, por outro lado, constituir fontes de mudanca da situacao

vigente.

A articulagao entre os elementos do modelo de Regimes de Bem-estar esta
devidamente esquematizada na Figura I.1., onde ¢é perceptivel o modo de caracterizagdo

dos diversos elementos do modelo e as suas interligacdes.
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Figura 1.1 - Modelo comparativo de Regimes de Bem-estar

INSTITUTIONAL CONDITIONS

oL abour markets INSTITUTIONAL RESPONSIBILITY MATRIX

sFmancial markets

State form: legitimacy & competences Daomestic Supra-uational
+Societal integration —
*Cultures and Values State Diomestic Governance International Orzanizations, national denors
Marlzet Domestic markats Global markers, MNCs
Community Ciwil Society, MGOs Intermational WG0s
A Honsehold Houzeholds International Household Strategies
STRATIFICATION AND - h -
MOBILISATION: REPRODUCTION WELFARE OUTCOMES:
CONSEQUENCES *HDI
sInequality * MDGs
+Exploitation *Need satisfactions
«Exclusion « *Subjective well-being

«Domination
o Mobilisation of elites
¢Mobilisations of poor

Fonte: Gough et al. (2004).

De acordo com a imagem esquematica apresentada, percebemos que os niveis de
bem-estar das populagdes sdo explicados pela matriz de responsabilidade institucional

que estd na base da provisdo da seguranca e protecc¢ao social.

A matriz de responsabilidade institucional ¢, por sua vez, moldada pelas

condigdes institucionais dos paises.

O padrao de estratificacdo social e de distribuicdo de poder vai influenciar as
condi¢cdes institucionais, podendo ter um efeito de reprodug¢do do sistema ou de

introdu¢ao de mudan¢a no mesmo.

Nos PED, os quadros institucionais e politicos sdo caracterizados pela inseguranca
da provisdo social e por falhas graves ao nivel do acesso aos servigos sociais basicos,
essenciais para a proteccdo das pessoas. A legitimidade e a governacao dos Estados sdo,
habitualmente, contestadas e personalizadas o que ndo permite a constituicao de
garantias formais da realizagdo dos direitos — civicos e politicos mas fundamentalmente,

dos direitos sociais e econdémicos - junto dos grupos sociais mais vulneraveis.
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Deste modo, impde-se a necessidade de os individuos encontrarem formas de
sobrevivéncia ¢ de redugdo dos riscos ¢ da incerteza com que se véem confrontados.
Recorrem, assim, fundamentalmente, a outros agentes que ndo as entidades estatais na
procura de seguranca, o que coloca em causa um dos pressupostos da analise da politica
social nos paises ocidentais que ¢ o da importancia central do Estado enquanto prestador

de servicos e regulador do sistema social.

Assim, a concep¢do de um quadro teérico comparativo em que se incluem os
paises em desenvolvimento teve por base a introducdo de um mix institucional mais
abrangente do que o proposto por Esping-Anderson — a “Matriz de Responsabilidade
Institucional” (Gough et al. 2004: 30). Deste modo, ao conjunto composto pelo Estado,
Mercado e Familia, utilizado por Esping — Anderson, foi acrescentado um outro
elemento - a “comunidade”. Esta refere-se a multiplicidade de formas de organizagao
sub-sociais, formais e informais, onde se incluem as ONG e organizagdes da
comunidade que desempenham um papel fundamental na proteccdo social dos

individuos nos PED.

A matriz de responsabilidade institucional (MRI) ¢é caracterizada por uma
dimensao nacional e uma dimensao supranacional, sendo esta composta pelos doadores
internacionais e instituigdes internacionais, os mercados globais, as ONG internacionais

e os membros emigrantes das familias.

Esta configuracao da MRI constitui um dos principais elementos diferenciadores
do modelo de Gough et al. (2004) relativamente ao de Esping-Anderson, proposta com
o objectivo de apreender o quadro institucional que estd na base da provisdo social nos

paises em desenvolvimento.

4.1. Tipologia de Regimes

Gough et al. (2004) identificam trés tipos de Regimes de Bem-estar: o Regime do

Estado-Providéncia; o Regime de Seguranca Informal e o Regime de Inseguranca.

A caracterizagdo destes trés tipos de regimes ¢ feita com recurso a nove elementos

analiticos descritos na primeira coluna do quadro seguinte:
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Quadro 1.3 - Caracterizacio dos Regimes de Bem-estar

Elementos analiticos Regime de Estado de  Regime de Seguranca Regime de Inseguranca
Bem-estar Informal
i) Modo de produgdo  Capitalista Economias Capitalismo predatorio
dominante camponeses

ii)  Tipo dominante de
relacdo social

Modo de
subsisténcia
dominante

iv)  Modo dominante de
mobilizacao politica

v) Tipo de Estado

vi)  Quadro institucional

vii)  Resultados no bem-
estar

viii) Path dependency
development

xix) Natureza da politica

social

Exploracdo e
desigualdades
baseadas no mercado

Acesso ao mercado
formal de emprego

Coligagdes entre
classes, partidos
politicos

Estado relativamente
autonomo

A intervencao do
Estado, em conjunto
com as estruturas de
mercado e familiares
produz um
determinado “welfare

L 1)

mix

Graus diversos de
protec¢do

Regime liberal,
conservador ou
social-democrata

Accdo intencional na
esfera publica

integradas num
sistema capitalista
periférico

Exploracdo, exclusdo
e dominag3o:

Amplo portfolio de
actividades

Mobilizagao politica
baseada em factores
diversos

O Estado pouco
diferenciado de
outras formas de
poder

Maior numero de
institui¢des e actores
— permeabilidade
negativa

Inseguranca,
compensada pela
existéncia de direitos
informais

N3ao existe um
percurso consistente

N4do constitui uma
politica distinta

Diversas formas de
opressao

Amplo portfolio de
actividades

Difusa e fluida

Estado fraco, colapsado
ou criminoso com
fronteiras porosas

Precario — caracterizado
pela permeabilidade
negativa

Inseguranga, que pode
ser extrema

Desequilibrio politico e
caos

Inexistente

Fonte: Gough et al. (2004), adaptado.

No Regime de Estado-Providéncia os nove elementos sdo caracterizados do

seguinte modo (Gough et al. 2004: 27):

1) o modo de produgdo preponderante ¢ capitalista, baseado na divisao do trabalho

de acordo com o critério da posse do capital;

i1) o principal factor de desigualdade social decorre das relagdes de classe fundadas

naquela divisdo do trabalho,
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iii)

Vi)

vii)

viii)

o emprego formal constitui o meio primordial de acesso aos recursos de
subsisténcia. Assim, o principal factor de inseguranga econdémica dos individuos

decorre do desemprego ou da intermiténcia do acesso ao trabalho assalariado;

a luta de classes, baseada no funcionamento dos sistemas democraticos, constitui
o factor principal de mobilizagdo politica dos trabalhadores e das restantes classes
sociais. E com base neste processo que se constroem os arranjos politicos na base

dos sistemas socioecondémicos;

o Estado dispde de autonomia (relativa) face aos restantes actores sociais. A sua
accdo ¢ delimitada pelo poder do capital e pela mobilizagao das classes sociais

que se organizam na defesa dos seus direitos e interesses.

a interven¢do social do Estado ¢ conformada pelo conjunto de elementos acima
bem como pelas restantes institui¢cdes sociais. Deste modo, o Estado, a familia e o

mercado formam a base do “mix de bem-estar”;

este mix de bem-estar protege o trabalhador face ao funcionamento dos mercados,

disponibiliza servigos sociais e proporciona o investimento no capital humano;

os resultados do mix de bem-estar, quer ao nivel dos individuos quer ao nivel
societal, enformam a distribuicdo do poder e dos recursos entre as classes sociais

que garantem a reproducdo do regime;

a politica social baseia-se numa interven¢do deliberada na esfera publica com o
objectivo de se atingirem determinados fins considerados como socialmente

desejaveis.

Estes nove elementos, discutidos a luz da realidade socioecondmica e politica dos

paises em desenvolvimento (Gough et al. 2004: 28), evidenciam os elementos-chave de

distingdo entre o Regime de Estado-Providéncia e os regimes de bem-estar dos PED:

i)

nos PED, verifica-se a coexisténcia de formas de producdo baseadas no
capitalismo com outras, de que sdo exemplo a produgdo para auto-consumo, a
participagdo nos mercados informais, a producdo no ambito dos sistemas
comunitdrios e familiares bem como actividades ilegais diversas.
Independentemente desta realidade, as economias destes paises sdo também
fortemente influenciadas pelo sistema capitalista internacional e pela

globalizacao;

28



CAPITULO I — REGIMES DE BEM-ESTAR NOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO

iii)

vi)

existem também formas varias de dominagdo, para além da exploragao dos
trabalhadores, sobre a forma de exclusdo e coaccdo. A primeira respeita ao
afastamento intencional de determinados grupos da participacdo nas actividades
econdmicas, politicas e culturais de uma dada sociedade. A coacgdo implica a
existéncia de formas de ameaga ou de acg¢ao propositada sobre pessoas ou grupos
no sentido de causar perdas e prejuizos. Estas situagdes nao sdo exclusivas dos

paises em desenvolvimento, mas nestes assumem proporgdes mais expressivas;

os individuos e as familias recorrem a um leque diversificado de estratégias de
sobrevivéncia onde se inclui o recurso a varios tipos de actividades
socioecondmicas — € nao apenas ao mercado formal de trabalho. As tarefas
reprodutivas e produtivas ndo estdo claramente separadas. As actividades ndo
produtivas como a construcao de redes sociais sdo valorizadas na medida em que
favorecem o acesso a recursos ¢ a formas de proteccao social em situagdes de

maior vulnerabilidade;

a mobilizacdo politica baseia-se em pressupostos diversos associados as formas de
identificacdo dos individuos com base por exemplo, na etnia, casta, grupos
etarios, religido, entre outros. Esta questao incorpora uma maior complexidade no
jogo politico, incluindo a exclusdo de determinados grupos do mesmo,

dificultando a emergéncia de acordos politicos formais;

os Estados acomodam interesses privados, que dominam o interesse publico. As
relagdes politicas e institucionais baseiam-se nas relagdes interpessoais
constituindo uma amaélgama em que se confundem interesses politicos,
econémicos e de poder. Deste modo, a configuragdo do Estado promove a
constituicdo de teias de relagdes de dependéncia que favorecem os mais poderosos
e limitam a amplitude de escolhas e a sua capacidade de ac¢ao dos mais pobres no

sentido de melhorar os seus niveis de seguranca e bem-estar;

o ambiente institucional associado a provisdo do bem-estar ¢ mais complexo.
Existe um maior nimero de institui¢des e actores envolvidos naquele tipo de
actividades: a familia, o Estado, o mercado ¢ a comunidade (grupos informais,
ONG ou associacoes). Estes quatro elementos do contexto institucional devem ser
considerados também na sua dimensdo supranacional, mais especificamente, as
familias em que alguns elementos emigraram, os doadores internacionais
(bilaterais e multilaterais), as empresas multinacionais e as ONG internacionais.
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vii)

viii)

Estas instituicdes sdo interdependentes e permedveis, estando sujeitas aos efeitos

das imperfeicdes umas das outras — permeabilidade negativa''

a ideia de compensagdo ou protec¢do dos trabalhadores face as consequéncias
negativas do funcionamento dos mercados nao tem aqui o mesmo sentido que nos
paises industrializados, na medida em que, o comportamento econdmico nao esta
amplamente dominado pela logica do mercado. O Estado e o mercado ndo
constituem, na maioria das vezes, espagos autbnomos. Assim, 0s objectivos e a
avaliacdo do bem-estar devem estar associados a protec¢ao dos individuos em
relacdo aos riscos inerentes as diversas fases do ciclo de vida bem como a
exclusdo, a par de um investimento activo no auto desenvolvimento das pessoas e

no aumento do seu leque de escolhas;

considerando a grande dependéncia dos PED em relacdao aos recursos externos, a
formacao de arranjos politicos internos associados a provisao do bem-estar torna-
se mais dificil ou mesmo desnecessaria visto que grande parte da provisdo social ¢
feita através dos financiadores internacionais. Esta situagdo favorece a criagao de
grupos de interesse e redes de clientelas para aceder aqueles recursos (o que
refor¢ga o regime de seguranca informal). Em sociedades marcadas pelo conflito,
existem também formas de subsisténcia baseadas na provisdo colectiva informal

que se adaptam e que se reproduzem ao longo do tempo;

¢ colocada em causa a perspectiva da politica social como uma for¢a que procura
sujeitar e controlar a esfera privada pela esfera publica, de modo a favorecer o
bem-comum. Ou seja, ainda que a mobilizacdo da sociedade civil possa, através
do Estado, impor o interesse colectivo face aos interesses individuais e ao
mercado, € necessario considerar os efeitos da permeabilidade negativa pelos
quais as organizacdes sdo afectadas de modo negativo pelos efeitos do
comportamento de outras. Deste modo, a politica social ndo pode constituir uma
for¢a independente e actuar de modo unilateral, correndo o risco de constituir uma

forma de reforcar os privilégios, a dominagao e a exclusao.

""" A ideia de permeabilidade refere-se ao facto de as instituicdes, numa dada sociedade, serem
influenciadas pela conduta, valores e normas que norteiam o funcionamento umas das outras. Num
contexto institucional problematico as instituicdes sdo influenciadas negativamente umas pelas outras
(Wood, 2004).
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4.2. Caracterizacao do Regime de Seguranca Informal

A caracterizagdo, em maior detalhe, do Regime de Seguranga Informal e do
Regime de Inseguranca, a que procederemos no ponto seguinte, permitir-nos-a dispor de
elementos-chave para a reflexdo sobre a realidade dos PED, em termos de modelos de

organizagao da politica social e dos seus impactos na vida dos cidadaos.

A problematizagdo do Regime de Seguranca Informal, elaborada por Wood
(2004), tem trés elementos fundamentais: (i) a introducdo da analogia do camponés —
por contraponto a analise baseada no trabalhador assalariado e na sua protec¢ao face ao
mercado, utilizada no modelo de Esping-Anderson — (ii) as formas de gestdo do risco e
(i) o respeito por direitos e deveres em contextos institucionais marcados pela

instabilidade.

A conceptualizacdo do Regime de Seguranga Informal parte das ideias de
seguranca e gestdo do risco — a pobreza estd associada a elevados niveis de incerteza e a
necessidade de se gerir um conjunto mais vasto de riscos. Neste tipo de sociedades, sdo
os mais vulneraveis que aglutinam a grande parte dos riscos em vez de existir uma
distribuicdo dos mesmos pelo conjunto da sociedade. Por outro lado, tém também
menor capacidade de controlo sobre as instituigdes formais e informais através das quais

procuram encontrar a sua subsisténcia.

Deste modo, o acesso a seguranca econdmica implica a criagdo de lacos de
dependéncia (em relagdo aos individuos com maior poder social, politico € econémico),
o que reduz a capacidade dos mais pobres de exprimir e defender os seus interesses,
vendo-se perante a necessidade de gerir o risco no momento presente ainda que tal

implique a limitacdo das opg¢des no futuro, como ilustrado na passagem seguinte:

“While relatively autonomous security “enables”, dependent security
“disables” and forecloses future options for autonomous security by
reproducing limited room for manoeuvre and limited voice. This process of
reproducing dependent security is stimulated by greater uncertainty and
therefore higher discount rates for the poor. For survival, risk has to be
managed in the present.“ (Wood, 2004: 51)

Na conceptualizacdo do Regime de Inseguranga Informal, e considerando as
caracteristicas especificas dos PED ao nivel social, economico e politico, Wood
substitui o sujeito da andlise utilizado habitualmente na analise dos Regimes no Norte —

o trabalhador assalariado e os riscos a que esta sujeito, associados ao capitalismo e ao
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funcionamento do mercado de trabalho — pelo camponés e os riscos associados a

economia camponesa (Wood, 2004: 63).

O camponés tem pouca capacidade de controlar as condi¢cdes ambientais
associadas a produgdo. Vive numa situa¢ao de incerteza face ao mercado e raramente
consegue ser auto-suficiente. Deste modo, a introducdo de mudancas nas suas
actividades implica riscos que, nestes contextos, se colocam ao nivel da sobrevivéncia.
Por outro lado, o proprio Estado representa um factor de inseguranga em vez de ter um
papel de atenuagdo da mesma. Assim, o camponés baseia-se nas institui¢des onde

encontra maior legitimidade e seguranca — a comunidade e a rede de parentesco.

Todavia, os niveis de pobreza dos paises, as diferentes fases do ciclo de vida dos
individuos e das familias, bem como a conjuntura e o contexto internacional, constituem
factores de inseguranga e incerteza ao nivel local, comunitario e familiar, que colocam
em causa a viabilidade de desenvolvimento das fun¢des fundamentais da generalidade

das institui¢des sociais.

Por outro lado, no Regime de Seguranga Informal, a ac¢do do Estado, cuja
legitimidade se baseia fundamentalmente, no exercicio da autoridade (e por vezes na
coac¢do), constitui um dos factores promotores da incerteza e da inseguranga em que
vive grande parte da populagdo. A actuagdo das entidades estatais estd, por vezes,
associada a conflitos e a instabilidade politica e social e ao agravamento das divisdes
étnicas, registando-se igualmente, situagdes de captura do Estado'’, sendo que, este

conjunto de circunstancias produz consequéncias muito negativas na vida das familias.

Mas este processo deve ser também visto com referéncia aos efeitos negativos dos
legados coloniais, que tiveram como resultado a desorganizacdo dos sistemas
tradicionais de resposta aos riscos e as crises, reforgando a inseguranca das populagdes,
essencialmente ao nivel rural. Actualmente, de acordo com Wood, o papel
desempenhado pelas instituigdes comunitarias tradicionais estd ameacado, em virtude
das crises de seguranga alimentar e da total desorganizacdo dos mercados em que

grande parte dos PED se encontra, com consequéncias societais amplas

12 . . . .,

O aparelho do Estado ¢ dominado por um pequeno grupo de individuos que o gere de acordo com os
seus interesses individuais, ndo prestando contas aos cidaddos nem apresentando preocupacdes com o
interesse colectivo.
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designadamente, a fragilizacdo das redes de solidariedade de base familiar e
comunitaria. Verifica-se deste modo, uma redug¢do do capital social dos individuos

(Wood, 2004: 67) que contribui para o refor¢o da sua vulnerabilidade.

Assim, em termos subjectivos as dificuldades que os mais pobres enfrentam no
momento presente constituem ameacas a sua sobrevivéncia o que inviabiliza
perspectivas de investimento no futuro, que se apresenta como demasiado incerto. Esta
situacdo torna-se mais grave perante um ambiente externo marcado pela instabilidade,
nomeadamente ao nivel econdmico, decorrente quer da globalizagdo quer de politicas

internas desadequadas.

A inseguranga e a incerteza induzem comportamentos avessos ao risco. Os mais
pobres tém uma menor capacidade de reivindicacdo dos seus interesses e tém um leque
muito limitado de opgdes para gerirem os riscos a que estdo sujeitos. Neste caso, a
exposicao ao risco € multipla e regista-se a todos os niveis — individual e familiar,

comunitario e nacional (Wood, 2004: 68).

A aversdo ao risco no presente pode, assim, constituir um factor de reproducao da
inseguranca no longo prazo. Ou seja, os individuos e as familias necessitam de aceder a
recursos sociais, num contexto de fragilizagdo do capital social, recorrendo a familia ou
a outros actores (relagdes de reciprocidade ou hierarquicas), o que implica a criagdo de
relacdes de dependéncia e de lealdade no longo prazo. Para evitar o risco presente
sacrificam-se outros recursos, nomeadamente os que permitiriam uma ascensao social
como a educacdo, e assumem-se€ compromissos que permitem responder as
necessidades mais imediatas e prioritarias. A negociagdo num quadro institucional em
que tém pouca capacidade de fazer ouvir a sua voz ou de obter alguma seguranga,
compromete a sua capacidade de pensar o longo prazo e de perspectivar o futuro

(Wood, 2004: 70).

Em sociedades caracterizadas pela ma governacao e pela fragilidade ao nivel da
legitimidade do Estado, a base em que assentam os direitos e deveres ¢ a comunidade
mais imediata e ndo a alargada, ou seja, o Estado enquanto entidade colectiva
organizada. Por outro lado, se atentarmos no funcionamento dos mercados naqueles
contextos, também a sua capacidade de oferecer garantias relativamente a realizagao de
direitos e deveres ¢ limitada. Assim, a maioria das transac¢des econdmicas estdo

reduzidas aos locais onde subsiste uma base de conhecimento proximo entre as pessoas
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que permite a existéncia de confianca suficiente para a realizacdo de trocas (numa

escala maior) (Wood, 2004: 72-73).

Em suma, quer as capacidades dos Estados, quer as dos mercados para garantir o
cumprimento de direitos e deveres sdo frageis, o que implica procurar nos dominios da
familia ¢ da comunidade os chamados direitos informais, por contraponto aos

garantidos pelos Estados.

Os direitos informais, realizados através das relagdes alicercadas nas hierarquias
sociais, funcionam num quadro de relagdes que Wood define como de incorporagao
adversa, de clientelismo. Tém, na sua base, a procura, pelos individuos, de mecanismos
de protec¢do social e de bem-estar, e ndo tanto as demandas ligadas ao auto-
desenvolvimento de pessoas ¢ / ou grupos. Deste modo, poderdo garantir o acesso a
recursos fundamentais a subsisténcia no momento presente mas nao constituem formas
de seguranca no longo prazo. O acesso aos recursos para o sustento ou alivio da
privagdo, em situacdes de maior necessidade e urgéncia, ocorrem habitualmente pela
troca da lealdade e de outros favores de dependéncia, que contribuem para a reproducao

social do regime.

Por outro lado, os direitos garantidos através de relagcdes de reciprocidade contém
também, elementos de ambiguidade na medida em que, ao serem garantidos por
individuos em situagdes idénticas - com baixos niveis de poder na sociedade e de
recursos -, ndo oferecem garantias de seguranca no longo prazo. Estas relagdes de
reciprocidade acabam por ser ainda mais limitadas pelo quadro de pobreza generalizada
e estrutural que estd na base da enorme concorréncia entre 0os mais pobres pelo acesso

aos recursos, incluindo os recursos sociais ¢ as relagdes clientelares.

Os movimentos de solidariedade colectiva organizados pelos individuos em
situagdo de pobreza tém, na sua origem, a constatagao das desigualdades estruturais e da
necessidade de mitigar a concorréncia, entre si, no acesso aos recursos. Estes
movimentos de solidariedade, compostos pelas camadas sociais mais vulneraveis,
procuram reforgar o seu capital social de modo a, no longo prazo, ampliarem o seu
leque de escolhas. Assim, apesar das suas limitagcdes, as relagdes de reciprocidade
podem constituir um instrumento fundamental de politica social que procure responder

as situagdes de pobreza nos PED. (Wood, 2004: 78).
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Neste sentido, a estruturagdo de sistemas de seguranca social e de bem-estar terad
de responder as necessidades dos individuos, em termos de protec¢do social,
permitindo-lhes perspectivar um investimento no futuro, melhorando, por esta via, a
condi¢do das futuras geragdes e potenciando uma quebra no ciclo dos factores que

promovem a pobreza em termos geracionais.

4.3. Caracterizacio do Regime de Inseguranca

A conceptualizagdo do Regime de Insegurancga feita por Bevan (2004), procede da
reflexao sobre alguns dos elementos que compdem o Regime de Bem-estar tendo como
referéncia o contexto dos paises em desenvolvimento, no continente africano. Os cinco
elementos de problematizacdo do Regime de Inseguranga sdo: (i) os processos de
geracdo de mal-estar e inseguranga; (i) a mobilizacdo politica; (iii)) o mix de
rectificagdo, (iv) a estratificagdo social e (v) os resultados ao nivel da inseguranca dos

individuos.

“This is a conceptual model for thinking about the structures,
relationships, actors, activities and dynamics involved in the generation and
alleviation of insecurity and ill fare” (Bevan, 2004: 107)

Um Regime de Inseguranga caracteriza-se pela existéncia de arranjos
institucionais que geram inseguranga para a grande maioria da popula¢do ndo
permitindo, a0 mesmo tempo, o surgimento e consolidacdo de mecanismos informais

promotores de alguma forma de protecg¢ao social.

Neste tipo de regime vive-se uma situacdo de permanente instabilidade politica e
conflito, em que a ac¢do dos Estados esta frequentemente na génese de factores de
inseguranga e mal-estar. Ao nivel externo, a interac¢do com os actores internacionais,
com elevados niveis de poder e de recursos torna-se, por vezes, também um factor de
inseguranca. Esta coligacdo de factores tem como resultado a manutenc¢ao e, por vezes,
o agravamento da vulnerabilidade e das grandes dificuldades com que vivem as

populagdes (Newton, 2007:11).

Deste modo, de acordo com Bevan, nao se trata apenas da necessidade do Estado
implementar ac¢des correctivas face aos impactos negativos do funcionamento dos
mercados mas antes da resposta a conjugacdo dos efeitos negativos decorrentes das

actividades de ambos os actores.
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Por outro lado, nos paises subsaarianos, também os factores de inseguranca,
decorrentes das diferentes fases do ciclo de vida individuos, sdo exponenciados por uma
grande caréncia de recursos. Os maus resultados ao nivel dos indicadores sociais e
econdmicos naqueles paises devem-se a escassez de oportunidades de acesso aos
recursos, a fragilidade das redes de prestacao de servigos sociais fundamentais e as
actividades perniciosas perpetradas por terceiros que procuram melhorar os recursos de
que dispdem, nomeadamente através do recurso a violéncia, o que constitui, em muitos

contextos, um instrumento recorrente para o acesso aqueles.

Os processos geradores dos maus resultados nos indicadores de bem-estar nos
PED sao diversos, nomeadamente, a exploragdo da forga de trabalho, a exclusdo e
coacgdo, as falhas de governo, falhas de mercado e percursos de vida problematicos em
contextos caracterizados pela fragilidade dos Estados e dos mercados. A acgao politica e
militar dos Estados ¢ geradora de inseguranca e mal-estar, dados os seus baixos niveis
de legitimidade e a prossecu¢do de interesses particulares pelos responsaveis
governamentais, em certos casos, através do recurso a violéncia e a coacgdo. (Bevan,

2004: 98)

Todavia, também se registam, no circulo familiar e comunitario, factores de
inseguranga que ameagam a subsisténcia dos individuos. Naqueles niveis, subsistem
profundas desigualdades de poder e de acesso aos recursos, baseadas na idade, sexo,

castas ou etnia.

Bevan identifica, assim, seis processos que estao na base da inseguranga e do mal-
estar experimentado pelos mais pobres nos PED: exploragdo, exclusdo, dominagdo,
destruicdo, declinio ou colapso das economias e as situagdes associadas a factores
“naturais” da vida (doengas, catastrofes e desastres naturais). Os 4 primeiros processos
aportam, por seu lado, beneficios para os que detém uma posicao social e econdmica

mais favoravel (Bevan, 2004:101).

Neste contexto, a mobilizagdo dos diversos actores sociais, politicos e econémicos
podera ter por objectivos, o desencadeamento de mudangas que favorecam a alteracao
do sistema vigente ou, pelo contrario, promover a sua manutencdo. E contudo, essencial
notar que a mobilizagdo dos actores, no Regime de Inseguranga, tem por base o facto
de, neste regime, o acesso ao poder constituir a via principal para obter (os varios tipos

de) recursos. No ambito deste processo de competicdo pelo poder e pelos meios, os
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restantes cidaddos, estdo sujeitos as relagcdes de dominacdo, exploracdo e violéncia

vivendo, na sua maioria, numa situagdo permanente de mal-estar.

Esta conjuntura tem implicagdes nas tipologias de estratégias de mobilizagdo
politica. Isto ¢, aqueles individuos e grupos que dispdem de maior poder desenvolvem
actividades que lhes permitam reforcar os seus beneficios € manter ou melhorar a sua
condicdo. Para tal, recorrem habitualmente a trés estratégias: construcdo de redes de
lealdades, repressdo e /ou procura de apoio externo. Perante este quadro, os que estdo
em situagao de maior vulnerabilidade optam por sua vez, por trés tipos de estratégia:
integragdo em redes de lealdades (sustentadas pelos mais poderosos), saida do contexto
em que estdo inseridos e/ou exercicio ac¢do politica de oposi¢ao (Bevan, 2004:101). A
tipologia de estratégias de mobilizagao politica adoptadas pelos actores esta associada a
periodos de equilibrio politico ou, noutros casos, a situagdes de mudanca que podem ser
lentas, rapidas ou caoticas. Nestes ultimos casos, ¢ impossivel identificar um regime

com uma trajectoria previsivel.

No Regime de Inseguranca, os arranjos politicos associados a provisao do bem-
estar (mix de bem-estar) devem ser vistos enquanto (des)equilibrios politicos que geram
determinados impactos socioecondmicos na vida das populacdes. Neste regime, existe
um conjunto complexo de estruturas de exploragdo e de exclusdo que sdo socialmente
construidas a par de periodos de equilibrio e de desequilibrio ao nivel politico, com
consequéncias ao nivel da estratificagdo social, cujos pressupostos se caracterizam por

uma maior instabilidade.

Empiricamente, ha que identificar os diversos agentes envolvidos naquele mix
bem como as estratégias de resposta a inseguranga. Assim, as instituicdes que
teoricamente tém a responsabilidade fundamental da seguranca e bem-estar dos
individuos — o Estado, o mercado, as familias e comunidades (na sua dimensao nacional
e supra-nacional) — acabam por estar envolvidos nos processos de geragdo de
inseguranga. Para além destas entidades, que sdo determinantes na criacdo de novos
conjuntos de interesses através da provisdo social, € necessario considerar outros actores
com interesses proprios, nomeadamente, os militares, os membros das instituicdes de

apoio ao desenvolvimento e de ajuda humanitaria.
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5. O modelo de Regimes de Bem-estar em sociedades

fragmentadas

A reflexdo sobre o modelo de Regimes de Bem-estar de Gough et al. (2004) feita
por Wood e Newton (2005) procura, com base naquela abordagem comparativa, colocar
em evidéncia algumas questdes sobre a politica social e o bem-estar em sociedades

caracterizadas por grande instabilidade social e politica e elevados indices de pobreza.

Trata-se de salientar, de acordo com os autores, um conjunto de objectivos e de
instrumentos de politica mais amplos do que os habitualmente integrados nos conceitos
de politica social e, ao mesmo tempo, mais pertinentes face a realidade de grande parte

dos PED.

Neste sentido, propde-se uma abordagem baseada na no¢do de bem-estar e nao
apenas na de protec¢do social, o que permite alargar o conjunto de objectivos e de
instrumentos de politica numa optica de articulagdo com o conceito de desenvolvimento

social.

Assim, considera-se necessario perceber ndo s6 as questdes relacionadas com o
seguranca econdmica dos individuos mas também o modo como os processos de
desenvolvimento social e a politica social poderdao contribuir para a estabilizacao
politica e a coesdo social de sociedades caracterizadas pela instabilidade e

fragmentacao.

“With the marriage between social policy and development studies,
western social policy thinkers have moved towards a social development
perspective where capacity building arguably becomes more significant
than social protection. (...) The issue of political order needs to become
more significant in our analysis as a precondition for social
development.”’(Wood e Newton, 2005:1)

Wood e Newton elaboraram um conjunto de alteragdes nos quatro elementos
constitutivos do modelo comparativo de Gough: i) a matriz de responsabilidade
institucional; ii) condi¢des institucionais iii) padrdes de estratificacdo e iv) os resultados

nos niveis de bem-estar da populacao que procuramos identificar.

Partindo do pressuposto de que o bem-estar individual ¢ em grande medida uma
funcdo do bem-estar colectivo, a politica social fundamenta-se num conjunto de
instituicdes e arranjos sociopoliticos que garantem condi¢des para a prossecu¢do do

bem-comum. Neste sentido, o Estado enquanto garante dos interesses da colectividade
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constitui o actor-chave da politica social, designadamente pela capacidade de garantir o
respeito pelos direitos e pelas obrigacdes formalmente estabelecidas, por parte de todos

agentes sociais (Wood e Copestake, 2007: 8).

Contudo, em contextos em que aquele pressuposto ndo esta garantido a partida,
teremos de atentar na ac¢do de outros agentes na sociedade bem como nas condigdes
sociais que promovem ou, por outro lado, impedem a formagdo de arranjos sociais e

politicos capazes de impulsionar a procura pelo bem comum.

Ao passarmos de uma analise baseada na proteccdo social para uma analise
baseada no desenvolvimento social importa incluir na analise dos impactos da politica
social no bem-estar, ndo apenas as questdes relativas a seguranca dos individuos face
aos riscos sociais e econdmicos (mais habituais) mas também, as que se referem a
expansao das capacidades e das liberdades. Ou seja, trata-se de perceber como a politica
social pode constituir um instrumento de desenvolvimento da capacidade de
intervengdo" dos individuos e dos actores colectivos para mudar a situagdo em que se
encontram favorecendo a emergéncia de dindmicas promotoras do bem comum e da

transformagao social (Wood e Newton, 2005: 7)

Esta matriz de andlise dos resultados da politica social ao nivel do bem-estar dos
individuos tem implicagdes na conceptualizagdo da matriz de responsabilidade
institucional, que deverd integrar — para além do Estado, familias, mercado e
comunidade — os recursos, os actores ndo estatais € os processos de construcao de

aliangas entre individuos e grupos.

Partindo de um conceito de pobreza multidimensional'*, em que esta ¢ entendida
como um fendémeno complexo que integra as dimensdes econdmica, social, cultural, ha
que identificar o conjunto de recursos (materiais, humanos, sociais e culturais), através
dos quais os individuos procuram encontrar formas de sobrevivéncia e de seguranga.

Esses recursos, utilizados pelos individuos nos processos de negociacdo no quadro da

" Esta perspectiva baseia-se no conceito de agency de Sen (2003: 202). Aquele termo designa a
capacidade dos individuos agirem activa e intencionalmente na transformagdo das condigdes em que
vivem.

' De acordo com as Nagdes Unidas o conceito de pobreza integra outras dimensdes para além da
insuficiéncia de rendimento. Engloba também a negagdo do acesso as oportunidades econdmicas, sociais,
culturais que permitem viver uma vida longa, saudavel e criativa, usufruindo de um nivel de vida digno,
dignidade, auto estima e o respeito dos outros.
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matriz de responsabilidade institucional, sdo caracterizados pela sua fluidez e, neste
sentido, t€ém de ser permanentemente restabelecidos, nomeadamente, através dos
processos de interac¢dao social e da demonstracdo de pertenca cultural que permitam

obter algum grau de seguranca e protecc¢ao social (Wood e Newton, 2005: 7).

O reforco dos recursos sociais e culturais dos individuos através de processos de
construcdo de aliangas entre estes, € outros grupos, constitui uma forma de ampliar a sua
capacidade de efectuar escolhas e de as realizar, contribuindo também, por esta via, para

uma melhoria do quadro politico e institucional.

Desta forma, a centralizacdo da analise (¢ das medidas) da politica social na
seguranga econOmica torna-se insuficiente quando se trata de sociedades instaveis
politicamente e muito fragmentadas do ponto de vista social. E com base nesta
argumentacao que os autores criticam, no modelo de Gough et al. (2004), a focalizagao
nas questdes da proteccdo e seguranga social, ¢ a nao integragdo da amplitude de
objectivos de bem-estar e de desenvolvimento social, fundamentais em sociedades onde
as garantias de respeito pelos direitos pelo Estado sdo mais frageis. (Wood e Newton,

2005: 10)

Wood e Newton consideram que as condi¢des institucionais consideradas no
modelo de Gough et al. (2004) — a) legitimidade e competéncia do Estado, b)
funcionamento dos mercados de trabalho e financeiro, c¢) integracdo societal, d) cultura
e valores — necessitam de ser revistas de modo a incluir as dimensdes de coesdo social,

da cultura e dos valores.

Em sociedades caracterizadas pela instabilidade, a integragcdo vertical (relacio
entre os cidaddos e o Estado) e a integragdo horizontal (convivéncia entre os individuos
na sua diversidade social e cultural) constituem questdes-chave, quer do ponto de vista
da organizacao colectiva quer da vida dos individuos. Neste tipo de sociedades, a todos
os niveis, ambas as formas de integragdo se manifestam problemadticas e constituem

elementos centrais para a politica social (Wood e Newton, 2005: 14-15)

No que respeita a integracdo horizontal, esta reflecte questdes como a identidade,
a partilha de valores, as formas de exclusdo nas relagdes entre os grupos sociais, étnicos

ou religiosos.

Em sociedades, onde as questdes deste tipo sdo muito sensiveis, o Estado ¢

frequentemente associado com o dominio das elites, por um lado, ou de uma
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determinada etnia, por outro. Neste quadro, a geracdo de consensos sociais em torno de
politicas apresenta-se mais dificil. A legitimidade do Estado — que esta associada a sua
capacidade de responder de modo positivo a um conjunto de necessidades basicas da
populagdo, independentemente de classes sociais, etnia, género, casta, etnia ou religido
— torna-se mais fragil (Wood e Newton, 2005:15). Este processo tem sido agravado pela
globalizacdo e pela reducao do papel do Estado, operada ao longo dos anos 80 ¢ 90 no

ambito dos programas de ajustamento estrutural sob a égide das IFI.

Assim, em contextos marcados por grandes fragilidades ao nivel da capacidade de
accdo estatal, da sua legitimidade, autonomia e transparéncia, torna-se necessario
analisar o papel de outros actores — das organizac¢des da sociedade civil, dos doadores
internacionais, das organizacdes multilaterais — nas relagdes de poder e na reproducao

social pois nestes, tende a residir parte importante da autoridade e legitimidade.

A ideia de regime, tal como ¢ apresentada por Esping-Anderson (1990) e por
Gough et al. (2004), parte do pressuposto de que € possivel, ao nivel da politica social, a
formacdo de arranjos politicos com um elemento de continuidade que tém uma grande
influéncia ao nivel da estratificacdo social. Esta, por sua vez, contribui para a

reprodugao dos arranjos existentes.

Contudo, uma abordagem mais ampla da politica social necessita de integrar
também os objectivos de expansdo das oportunidades e das capacidades dos individuos

bem como de promog¢ao da emergéncia de novas formas de poder e de espagos de poder.

Ou seja, em contextos institucionais e politicos problematicos, ndo se trata apenas
da reprodugdo dos arranjos politicos existentes mas também da promocdo de mudangas
que potenciem reformas ao nivel institucional, a criagdo de novas aspiragdes,

expectativas e de confianga, contribuindo para alterar o quadro institucional vigente.

Este processo inclui a promocgao de aliangas entre grupos e entre diferentes actores
da matriz de responsabilidade institucional, no sentido de se alterarem as condi¢des

institucionais que se constituem como factores condicionantes.

O conjunto de reflexdes de Wood e Newton sobre o modelo de Regimes de Bem-
estar implicaram a introdugdo de algumas alteragdes naquele modelo, de acordo com o

esquema apresentado na Figura seguinte.
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Figura 1.2 - Modelo Regimes de Bem-estar revisto
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Fonte: Wood e Newton (2005).

Tal como podemos verificar pela Figura 1. 2, a anélise comparativa do exemplo
esquematico do modelo de Regimes de Bem-estar de Gough et al. (2004), e de Wood e
Newton (2005) permite identificar varios elementos distintivos entre ambos, porém
essencialmente, configuradores de uma ampliagao do primeiro modelo, mais do que de

uma rejeicao do mesmo.

Na andlise dos impactos no bem-estar passou a incluir-se os elementos associados
ao exercicio da cidadania (a liberdade para) e a capacidade de organizagdo dos
individuos para defenderem os seus direitos, para além dos indicadores relativos a

satisfacdo das necessidades basicas e ao desenvolvimento humano.

Este conjunto de impactos decorre da ac¢do das instituicdes na matriz de
responsabilidade institucional. Efectivamente, no que se refere 8 MRI, Wood e Newton
incluiram uma nova dimensdo importante, a dos perfis de recursos e construcao de
aliancas. Esta permite analisar a capacidade de negociagao dos actores no ambito da

matriz através da observagdo de elementos fundamentais (perfis de recursos e aliangas)
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na manutencao ¢ na transformagdo das relagdes de poder que estdo na base do acesso

aos meios de subsisténcia e a proteccdo social.

A MRI ¢ influenciada pelo agregado de condigdes institucionais que, na Figura
1.2, sdo denominadas de factores condicionantes. Neste conjunto de factores, foram
acrescentadas as questdes da integragdo social — vertical e horizontal — bem como o
posicionamento do pais face a globalizacdo (e a influéncia desta), factores que, em
conjunto com as caracteristicas do Estado e dos mercados, afectam a configuracdo da
matriz de responsabilidade institucional. Os factores condicionantes sao influenciados,

em ambos os modelos, pelas formas de reproducao do regime

Assim, atentando na reprodugdo do regime, no modelo de Wood e Newton sdo
referidas ndo apenas as formas de reproducao mas também os modos de transformacgao
do mesmo, nomeadamente através da construcdo de aliangas ¢ da mobiliza¢do dos
grupos. Estas tltimas vao afectar e ser afectadas pela configuragdo da matriz de

responsabilidade institucional.

Por outro lado, a proposta conceptual de Wood e Newton identifica a existéncia
de influéncias mutuas entre os diversos elementos do modelo, contrariamente a

abordagem de Gough et al. em que as relagdes eram essencialmente unidireccionais.

Assim, a matriz de responsabilidade institucional influencia e ¢ influenciada pelos

factores condicionantes e pelas formas de reproducdo do regime.

O bem-estar dos individuos ¢ determinado e determina a configuragdo da matriz
de responsabilidade institucional e a reprodugdo do sistema, e, em conjunto com esta,

gera uma determinada estratificagdo social.

Parece-nos que a apresentagdo deste padrdo de inter-relagdes entre os elementos
do sistema permite ampliar a anélise dos regimes, contribuindo para a percepgao da sua
complexidade e das influéncias entre os seus diversos elementos, fundamentalmente, em
sociedades caracterizadas por grande instabilidade sociopolitica. Permite, igualmente,
articular a politica social e o desenvolvimento social, o que podera favorecer uma maior
integragdo daquelas duas areas, quer em termos de constru¢ao de conhecimento quer em

termos de agendas politicas
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CAPITULOII- A POLITICA SOCIAL NA COOPERACAO PARA
O DESENVOLVIMENTO

1. Introducao

O debate sobre a politica social no contexto da cooperacdo para o
desenvolvimento tem estado essencialmente integrado nas discussdes sobre a luta contra
a pobreza, a proteccdo social e o desenvolvimento social. Contudo, enquanto campo
especifico, a politica social tem tido menos protagonismo na discussdo internacional
sendo, habitualmente, perspectivada de modo parcial — focando-se alguns dos seus
objectivos e aspectos de organizagdo funcional (protecc¢do social, luta contra a pobreza,
coesdo social etc.) ou em termos de instrumentos (prestagdes sociais, politica fiscal,

provisao de servigos sociais).

O posicionamento conceptual relativamente ao papel da politica social no
desenvolvimento, nos seus extremos, varia entre o reconhecimento da existéncia de uma
relagdo positiva e mutuamente refor¢adora entre as medidas sociais € o desempenho
econémico'” e a perspectiva de que os gastos sociais contribuem para a perda de

e ] o A .16
competitividade dos paises e para a diminuicdo da eficiéncia nas economias .

Ao longo dos anos, estas duas abordagens tém sido evidenciadas nos debates
internacionais sobre o desenvolvimento — a primeira essencialmente, defendida pelo
sistema das Nacgoes Unidas e a segunda advogada pelas institui¢des de Bretton-Woods.
Actualmente, a discusso internacional tem evidenciado uma aproximagao de posigdes
configuradora da emergéncia de um novo consenso no que concerne aos objectivos da

cooperacao para o desenvolvimento, tal como procuraremos apresentar mais adiante.

Neste sentido, interessa-nos reflectir sobre os impactos das diversas abordagens
da cooperagdo para o desenvolvimento nos regimes de bem-estar dos PED,
fundamentalmente dos paises subsaarianos, considerando que o conceito de regime tem
na sua base a ideia de estabilidade ou seja, a reproducdo de uma dada forma de arranjos

politicos, formulados a partir dos diversos interesses expressos na sociedade.

'S Lindert (2004)
' Dollar e Kraay (2001)
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Poderemos entao questionar o papel da cooperacdo para o desenvolvimento na
reproducdo e na transformag¢do daqueles arranjos particularmente, em paises
caracterizados por grande instabilidade como os “Estados frageis'’” que tém sido
encarados como o principal desafio a comunidade internacional no que se refere a luta
contra a pobreza. Efectivamente, a necessidade de encontrar respostas para a gravidade
dos problemas, sociais, econdmicos, politicos daqueles paises tem constituido um dos

elementos centrais da actual agenda da cooperagdo para o desenvolvimento.

2. A politica social no periodo pos-colonial: a transformac¢ao dos

Regimes de bem-estar

A configuragio dos regimes de bem-estar nos paises da Africa sub-Saariana, apos
os processos de descolonizacdo, foi orientada, fundamentalmente, pelos objectivos de
construcdo de unidade nacional e de promocao do crescimento econdmico. Pretendia-se,
com a implementagdo das medidas sociais, diminuir os niveis de analfabetismo, de
pobreza e de incidéncia das doencas e, ao mesmo tempo, melhorar a preparagao dos
recursos humanos para o incremento da actividade econdmica. Efectivamente, apos as
independéncias, considerava-se que o investimento social teria efeitos sinérgicos no

refor¢o da capacidade produtiva dos paises e no seu desempenho econdémico.

De um modo geral, durante as décadas de sessenta e¢ setenta defendia-se, nos
paises do Terceiro Mundo, uma relagdo virtuosa entre a equidade social e a eficiéncia
econdmica e, neste sentido, a necessidade de se empregarem meios na promog¢do da
melhoria das condigdes sociais dos paises. Ao nivel internacional, as principais
organizacoes do sector da Cooperagdo para o Desenvolvimento, advogavam a
importancia dos investimentos sociais para a melhoria dos niveis de saide e de
educacdo e de reforco do capital humano fundamental, para a modernizacio da

economia (Hall, 2007: 153).

Por outro lado, a politica social era considerada como um elemento estratégico na
promocdo da coesdo social e na atenuacdo das tensoes e conflitos inter-étnicos, que se
tinham agravado durante o periodo colonial (enquanto estratégia de manutenc¢do do

poder pelas poténcias coloniais). Em varios paises subsaarianos (como por exemplo no

17 Assunto a que voltaremos ao longo do capitulo.
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Senegal e no Quénia), a despesa social do Estado era perspectivada como um
instrumento de desenvolvimento de um sentido de compromisso por parte dos cidadaos
em relacdo ao Estado, mais do que com os seus grupos étnicos de pertenga ou as suas
comunidades / regides de origem. Neste sentido, procurou-se, através do investimento
em escolas e servigos de saude, diminuir as disparidades entre regides € grupos étnicos,

favorecendo, por esta via, a unido nacional (Adesina, 2007: 5).

Assim, ap6s a descolonizacdo, o processo de constru¢do do Estado assentava no
reconhecimento da necessidade de transformar a relagdo entre os cidaddos e as
entidades governamentais. Esta transformagdo das estruturas significaria, entdo, a
transformagdo dos regimes de bem-estar preconizados durante o periodo colonial,
baseados na discriminagdo no acesso aos recursos € aos Servigos sociais, que tiveram

efeitos profundos nos diversos indicadores sociais dos paises subsaarianos.

A politica social tornou-se num instrumento fundamental daquela transformagao,
procurando-se, através das medidas sociais, refor¢ar o vinculo entre os cidaddos e o
Estado, que deveria ser capaz de prover as necessidades daqueles, procurando-se entdo

firmar um novo contrato social entre governantes e cidadaos.

Tal como afirma Manji:

“One of the most remarkable, yet least acknowledged, achievements of
independence governments was that, within a few years, access to health
services and education became effectively universal. It is a tribute to the
capacity of the state to implement such far reaching social programmes,
even though the quality of the services had many shortcomings. “ (Manji,
2000: 12)

Todavia, em muitos paises subsaarianos, os modelos de organizacdo do Estado e
da sociedade passaram pela implementagdao de sistemas politicos de partido tnico. O
Estado, centralizado e burocratizado, passou a ser o actor-chave em todas as areas — ao
nivel social, econdmico e politico. As empresas foram nacionalizadas e a economia era,

em todos os sectores, dirigida pelas entidades estatais.

Por outro lado, a liberdade politica foi reduzida a par da extingdo de movimentos
sociais, muitos deles provenientes dos processos de luta contra o colonialismo, e da
restricdo da ac¢do dos sindicatos. Apesar da tentativa de construgcdo de relagdes mais
coesas entre os cidaddos de origens étnicas diferenciadas, numa perspectiva de

constru¢do da identidade nacional, na realidade, a pertenca étnica foi utilizada por
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muitos governantes como estratégia de mobiliza¢do e acesso ou reforco do seu poder

(Manji, 2000: 13).

Do ponto de vista do posicionamento dos PED no contexto internacional,
atentando na conjuntura politica global da altura, de Guerra-fria, o acesso a recursos
financeiros externos estava associado ao posicionamento geo-estratégico assumido
pelos paises. A propria experimentagdo de modelos diversos de organizacdo
socioeconomica das sociedades daquela altura — de cariz socialista e capitalista —
influenciou os seus modelos socioecondmicos e politicos de desenvolvimento e as suas
relacdes com as institui¢des internacionais e doadores.

No final dos anos sessenta, o0 Bano Mundial realizou um trabalho de avaliagao da
ajuda ao desenvolvimento que esteve na base do Relatério da Comissio Pearson'®
apresentado em 1969. Naquele documento salientava-se o forte ritmo de crescimento
das economias africanas durante os anos cinquenta ¢ sessenta € o papel da ajuda

internacional no mesmo.

Todavia, foram apresentadas diversas criticas ao sistema de cooperacao
internacional para o desenvolvimento, essencialmente a ajuda bilateral e a sua afectagao
realizada com base em motivagdes politico-estratégicas e de caracter comercial. Outro
tipo de preocupagdes expressas pelo relatorio estavam associadas a necessidade
premente de orientar a ajuda para a melhoria efectiva da vida das populacdes nos PED e
a distribuicdo equitativa dos recursos. Neste sentido, criticava-se a importancia dos
montantes atribuidos no apoio ao sector da defesa em comparag¢ao com os direccionados

para os servigos sociais € da luta contra a pobreza.

Salientou-se também a importincia da criagdo de bases de desenvolvimento
sustentaveis, designadamente a redugdo progressiva da dependéncia dos PED em
relagdo a APD, alertando-se para o crescimento da divida daqueles paises, que viria a

ser amplamente evidente alguns anos mais tarde.

'8 Relatorio encomendado por MacNamara, entdo Presidente do Banco Mundial, a Lester Pearson com o
objectivo de analisar a eficacia da ac¢do do Banco Mundial e da cooperagdo para o desenvolvimento no
geral. Este Relatorio, realizado no final dos anos sessenta, veio a colocar em evidéncia algumas das falhas
da cooperagdo para o desenvolvimento, que ainda hoje sdo apontadas.
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Este conjunto de factores condicionantes influenciou a configura¢do da matriz de

responsabilidade institucional”, nos regimes de bem-estar dos paises subsaarianos.

Durante este periodo, era o Estado quem detinha o papel central na defini¢do e
implementagao das diversas politicas e no desenvolvimento dos esfor¢os para a
melhoria dos niveis de bem-estar dos seus cidaddos. A capacidade de influéncia nas
decisdes governamentais, por parte dos diversos grupos da sociedade, era diminuta,
atendendo a configuracdo dos sistemas politicos de grande parte dos paises subsaarianos

naquele tempo.

Por outro lado, a capacidade de influéncia nas politicas dos PED, por parte dos
actores internacionais (os doadores bilaterais ¢ as instituigdes multilaterais), durante os
anos sessenta e setenta, era menor quando comparada com o periodo pos anos oitenta (o
acesso a recursos financeiros externos era também mais facil contando com fontes
diversificadas). O apoio técnico a formulagdo das politicas e programas era prestado
fundamentalmente pelo Banco Mundial e por diversos especialistas internacionais
(financiados pelos recursos das agéncias multilaterais e dos proprios governos). O FMI
desempenhava um papel reduzido na formulagao das politicas fiscais e econdomicas, no

geral, na maioria dos paises africanos (Adesina, 2007: 7).

Na matriz de responsabilidade institucional, o papel das organizagcdes nao
governamentais ou outras, associadas as comunidades, era limitado. O seu niimero era
diminuto e estavam muitas vezes associadas as diversas confissdes religiosas (nos
paises em que a sua ac¢ao nao foi restringida). Prestavam servicos de educagao e saude

de base, fundamentalmente junto das comunidades rurais.

Nesta fase, o funcionamento da economia era condicionado directamente pela
accdo do Estado. As empresas eram, em grande parte, estatais e existiam restricdes
diversas a livre operagdo de empresas multinacionais naqueles contextos, com a
finalidade de proteger as industrias e os produtos locais. Os servigos de protec¢do social

dos trabalhadores eram assegurados pelos sistemas publicos existentes.

' A matriz de responsabilidade institucional (MRI) refere-se ao quadro institucional no 4mbito do qual os
individuos procuram a sua subsisténcia e bem-estar. Nesta matriz inclui-se o Estado, o mercado, a familia
e a comunidade, quer seja informal ou organizada, considerando-se, em todos aqueles elementos, a sua
dimensao nacional e internacional (Gough et al. 2004: 23).
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As familias continuaram a ser actores fundamentais na protec¢do social dos seus
membros, principalmente nos meios rurais, onde as redes tradicionais de apoio sdo mais
fortes e as alternativas eram escassas. Contudo, o Estado era perspectivado como
responsavel pela provisdo dos servicos sociais fundamentais aos quais os cidaddos
tinham acesso gratuito e universal (ou existia essa expectativa motivada, em grande

parte, pelas independéncias).

Esta configuracdo da matriz de responsabilidade institucional esteve na base da
melhoria dos indicadores sociais nos paises subsaarianos, fundamentalmente, ao nivel
da satde e da educagdo. Aumentaram os niveis de literacia e a frequéncia escolar, em
todos os graus de ensino, com o reforco do ntimero de escolas e de professores. Ao
nivel da satide procurou-se generalizar os cuidados basicos o que teve reflexos positivos
no aumento da esperanca média de vida e, sobretudo, na redugcdo da mortalidade

infantil.

Quadro I1.1 — Evolucio da frequéncia do ensino primario na Africa Sub-Saariana (em %)

Pais 1970 1975
Botsuana 63,1 71,1
Burquina-Faso 12,2 14,3
Cabo Verde 54,0 126,7

Rep. Democratica do Congo 95,0 92,7

Gana 62,5 72,1
Guiné-Bissau 40,1 65,2
Quénia 62,1 103

Mali 23,2 25,3
Nigéria 43,7 50,3
Senegal 38,9 40,0
Tanzania 33,5 52,6
Uganda 37,7 44,0

Fonte: Banco Mundial

A partir da observacao dos dados do Quadro II.1 percebemos a evolugao positiva
da frequéncia da escolaridade primaria em grande parte dos paises africanos,
salientando-se os casos de Cabo-Verde, Quénia, Tanzania e da Guiné-Bissau, pela

relevancia do aumento conseguido. Esta evolucdo reflecte o investimento feito por

49



CAPITULO IT — A POLITICA SOCIAL NA COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO

grande parte dos Estados da Africa sub-Saariana na melhoria dos niveis educacionais

dos seus cidaddos apos as independéncias e na provisao social de um modo geral.

Quadro I1.2 - Evolucio da mortalidade infantil’® na Africa Sub-Saariana

Pais 1960 1965 1970 1975
Botswana 124 113 104 90
Burquina-Faso 187 177 168 159
Cabo Verde 116 105 92 83

Rep. Democratica do Congo 157 149 138 127

Gana 133 124 116 108
Guiné-Bissau 204 196 189 183
Quénia 134 117 104 92

Mali 215 207 196 188
Nigéria 174 165 154 144
Senegal 190 180 175 170
Tanzania 150 143 135 128
Uganda 145 130 116 103

Fonte: Nagdes Unidas — World Population Prospects

No que concerne a evolugdo da mortalidade infantil percebemos, pela observagao
do Quadro II.2, a diminui¢do do nimero de criangas que ndo completam 1 ano de idade.
Esta evolucdo deve-se, essencialmente, a expansdo dos programas de vacinagdo e a

melhoria dos cuidados primdrios nos paises em desenvolvimento.

Durante este periodo, o desenvolvimento de esforcos no sentido de se alargarem
0s servigos sociais basicos e de se realizarem melhorias no bem-estar das populacdes
contribuiu, para além da melhoria dos indicadores sociais, para a legitimagdo dos

regimes politicos e do Estado e para a reproducdo do sistema.

Mas a reproducdo do regime operou-se fundamentalmente por duas vias
(interligadas): pelo predominio do Estado em todos os sectores da sociedade e pela
repressao dos movimentos sociais e da liberdade politica. No que se refere ao primeiro

elemento, o acesso a recursos (financeiros, politicos, sociais) estava associado ao acesso

Y N° de criangas que morrem antes de completar 1 ano de idade, em cada 1000 nados vivos
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ao emprego publico e/ou aos cargos governamentais para os quais as elites se
mobilizavam. O acesso ao poder significava habitualmente a distribui¢do de beneficios
pelos grupos de apoio, por vezes de base étnica, de modo a promover a manutengdo ou

o refor¢o dessa posigao.

Por outro lado, em diversos paises subsaarianos, com a restri¢do dos espacos de
participagdo e mobilizagcdo social (associagdes de cariz politico, sindicatos, partidos
politicos), bem como da liberdade de expressdo, a possibilidade de construcdo de
aliangas entre os grupos sociais e/ou classes sociais, capazes de questionar ou exigir

mudangas nas opg¢des estatais, foi diminuida.

Porém, as mudangas nos regimes de bem-estar da Africa sub-Saariana viriam a ser

essencialmente, introduzidas através da ac¢ao dos actores externos.

3. A politica social face ao ajustamento estrutural: crise e
reconfiguracio dos sistemas, valores e do papel dos actores no

bem-estar

Os programas de estabilizacdo e ajustamento estrutural (PAE), implementados a
partir dos anos oitenta, t€ém constituido uma proficua fonte de debate no ambito da
Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento. As criticas referentes as politicas e
instrumentos preconizados e a avaliagdo dos respectivos impactos, essencialmente ao
nivel do bem-estar das populagdes, contribuiram para o desenvolvimento da
investigacdo e discussdo sobre a dimensao social do desenvolvimento que ainda se
mantém. Por outro lado, a analise daqueles programas contribuiu também para o reforco

do debate sobre o papel do Estado e das institui¢des no desenvolvimento.

Apb6s um periodo de expansdo, durante os anos sessenta e setenta, os PED,
nomeadamente os africanos, foram afectados por uma crise econdmica que teve
consequéncias negativas graves na vida dos cidadaos naquele continente. Assistiu-se ao
declinio acentuado dos indicadores econdmicos. Entre 1980 e 1987 o Produto Interno
Bruto (PIB) do continente africano decaiu, em termos reais, quase 20%. As receitas das
exportagdes decresceram praticamente 40% entre 1980 e 1983 e ainda mais entre 1986 e
1987. O volume das importacdes baixou cerca de 40% entre 1981 €1985. Os termos de

troca para a regido agravaram-se de modo continuado entre 1970 e 1981, recuperando
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nesta altura, mas mantendo-se em cerca de 60% do seu valor nos anos 1070/1973

(Banco Mundial, 1990: 2).

Os niveis de endividamento dos paises africanos cresceram desde os anos 1970 -
altura em que situavam em cerca de 6 bilides de dodlares - passando para 129 bilides em
1987, representando 100% do PIB e mais de 350% do total das suas exportagdes.
Grande parte da divida (70%) era contratada a taxas de juro de mercado, incluindo

créditos comercias de curto prazo (Banco Mundial, 1990: 2).

Grifico IL.1 - Evolucdo da divida externa dos paises da Africa Sub-Saariana (1970-1990)
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Fonte: Banco Mundial

O Gréfico II.1 permite-nos perceber a evolucdo da divida africana entre 1970 e
1990, evidenciando o agravamento do deficit externo do continente na segunda metade
dos anos setenta - para tal tera contribuido a crise petrolifera, que fez aumentar os gastos
com energia, por um lado, e originou um aumento dos fundos disponiveis no mercado a

taxas de juro atractivas, por outro.

O crescimento da divida continuou ao longo da primeira metade da década oitenta
salientando-se, contudo, que neste periodo se registou também um aumento das taxas de
juro nos mercados internacionais. Nos ultimos anos da década oitenta, regista-se alguma

estabilizagdo da divida externa para voltar observar-se um amento em 1989/1990.

A crise da divida que se abateu sobre os PED nos anos oitenta resultou da
confluéncia de um conjunto de factores como a redugao dos fluxos financeiros por parte

dos paises doadores, do aumento das taxas de juro nos mercados internacionais, da
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queda dos pregos das matérias-primas (principal fonte de receitas para os PED) e de
alguma imprudéncia por parte das institui¢des financeiras e dos PED no recurso a

empréstimos de alto risco (UNRISD, 1994: 6).

A par do agravamento da situagdo econdmica, registou-se uma degradagdo da
qualidade de vida dos africanos — aumento do desemprego devido a paralisacdo da
actividade de muitas empresas, mas condi¢des nas escolas, aumento das dificuldades no
acesso a medicamentos e a cuidados médicos. Em alguns paises, registaram-se ainda
periodos de seca, instabilidade social e conflitos armados, que contribuiram para piorar

as condigdes de vida em Africa (UNRISD, 1994: 12).

Em 1982, agravaram-se os constrangimentos no acesso a recursos financeiros
pelos PED com o fim do financiamento privado a paises altamente endividados,
tornando-os totalmente dependentes dos meios disponibilizados pelas institui¢des
financeiras internacionais (BM/FMI). Por outro lado, a capacidade negocial dos PED
ficou ainda mais fragilizada com a decisdo conjunta, por parte dos doadores, de
subordinarem o reescalonamento da divida a implementacio de reformas no
funcionamento das economias daqueles paises, tal como ¢ exposto no paragrafo

seguinte:

“(...) in the context of deep internal economic crisis, desperate shortage
of foreign capital and pressing debt obligations, many countries of Africa
and Latin America(...) embarked on stabilization and adjustment
programmes in the 1980s. Pressure to do so grew stronger as a wide range
of bilateral donors and development agencies insisted upon economic
reform and the World Bank developed lending activities in support of
structural adjustment agendas(...)cross-conditionality meant that receipt of
official development aid, as well as loans became dependent upon progress
in adopting adjustment measures and that consortia of donors were
eventually responsible for shaping significant areas of macro-economic and
social policy in indebted Third World countries.” (UNRISD, 1994. 10)

Reconhecendo a urgéncia de implementar medidas para resolver a crise
econoémica nos PED, foi organizada, em 1989, uma reunido no Instituto de Economia
Internacional, em Washington, para debater a situagdo econdémica nos paises da

América Latina. Na sequéncia daquela assembleia, que juntou um grande numero de
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economistas, foi definido um pacote de reformas econdmicas conhecido como

Consenso de Washington™.

O conjunto de medidas preconizadas, como elementos fundamentais para a
resolucao da crise, transformou-se no referencial utilizado pelas instituigdes financeiras

internacionais, BM/FMI, para a concessao de apoio financeiro aos PED.

A implementagdo de programas de ajustamento estrutural - que incluiam
programas de estabilizacdo apoiados pelo FMI e programas de ajustamento apoiados
pelo Banco Mundial - tinha essencialmente, trés objectivos: (i) o equilibrio
macroecondmico, através do alinhamento entre os niveis de receita e de despesas dos
paises; (ii) a alocacdo eficiente dos recursos entre os diversos sectores econdmicos e
(ii1) a mobilizagdo de um maior nivel de recursos no longo prazo para promover o
aumento dos niveis de crescimento € a melhoria do nivel de vida, fundamentalmente,

dos mais pobres (Banco Mundial, 1990: 3-4).

Num quadro de refor¢o e de disseminacdo das ideias liberais, as mudangas nas
economias nos PED foram orientadas no sentido de promover a sua reestruturacdo com
base nos principios do livre funcionamento do mercado. Os Estados eram encarados
como paternalistas e repressivos em relagdo a iniciativa individual. Era necessario
promover a redu¢do da sua intervengdo e peso em todos os sectores da sociedade,
permitindo aos cidaddos adquirirem maior liberdade de escolha e de accdo. Esta

abordagem teve implicacdes directas ao nivel da politica social como veremos adiante.

Nos primeiros programas de estabilizacdo e ajustamento estrutural, apesar da
percep¢do de que os grupos sociais mais vulneraveis iriam ser afectados de modo
negativo pelo processo, considerava-se que a sua situacdo seria mais grave se se
mantivessem as politicas econdmicas seguidas até ai. Deste modo, os programas nao

incluiam medidas substanciais de apoio aqueles grupos.

21 O consenso de Washington apoiava-se em dez medidas-chave de politica econémica, enunciadas por
John Williamson em 1989: 1) melhoria da disciplina fiscal; 2) reorientacdo dos gastos publicos no sentido
melhorar a redistribuicdo do rendimento; 3) reformar o sistema tributario de modo a torna-lo mais simples
e melhorar a sua eficacia; 4) liberalizacdo das taxas de juro e melhoria da supervisdo financeira; 5)
unificagdo cambial, promovendo a definicdo da taxa de cambio pelo mercado; 6) liberalizacdo do
comeércio; 7) abertura ao investimento directo estrangeiro; 8) privatizagdo das empresas estatais de modo
a melhorar a sua eficiéncia; 9) desregulamentacdo de modo a promover a criagdo de novas empresas; 10)
facilitar o acesso ao direito de propriedade.
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Contudo, em meados da década de oitenta reconhece-se o caracter estrutural dos
problemas socioecondmicos que afectavam os PED e a necessidade de um horizonte
temporal maior para lhes dar resposta. Foram aceleradas as mudangas no modo de
operagdo dos mercados - no sentido de eliminar os obstaculos ao seu livre
funcionamento - bem como no funcionamento das instituigdes publicas, procurando-se
melhorar a sua eficiéncia através da redu¢do do numero de funcionarios e da
privatizagdo e/ou comercializacdo de alguns servigos do Estado. Esta orientagdo foi

refor¢ada pelo aumento dos fluxos de ajuda em apoio aos programas de ajustamento.

Por outro lado, a partir da constatacdo de que os processos de ajustamento seriam
mais longos do que o esperado e que, desse modo, seria necessario adoptar medidas de
apoio aos grupos sociais mais vulneraveis, as questdes relacionadas com a protecgdo

social comegaram a ser equacionadas.

Algumas entidades tinham j& comecado a expressar preocupacdes face aos
impactos do ajustamento estrutural nos niveis de bem-estar das populagdes, salientando
a urgéncia da introdu¢do de mudangas na concepc¢do dos PAE de modo a reduzir os seus

impactos sociais negativos.

3.1 Impactos sociais dos PAE e criticas

A UNICEF foi um das primeiras organizagdes a criticar a redu¢do dos niveis das
despesas sociais reais, quer na educacdo quer na saude. Salientou também a
discricionariedade no modo como foram realizados os cortes nas despesas publicas, com
a reducdo dos gastos com infra-estruturas, servi¢os sociais e nas areas produtivas, que
eram fundamentais para a sobrevivéncia das populacdes, enquanto que em areas como
as despesas militares ou o servigo da divida, se mantiveram ou foram apenas

ligeiramente reduzidas (Ebel, 1991: 17-18).

Este tipo de abordagem veio deteriorar ainda mais a condi¢cao das familias num
contexto de declinio econdémico, do emprego, e de queda do valor dos salérios.
Registou-se, durante os anos oitenta, uma queda da percentagem de despesas do Estado
com saldrios e o numero de empregos no sector formal decaiu. De acordo com a OIT no
conjunto de 36 paises subsaarianos, o trabalho assalariado no sector formal, que era em
grande parte emprego publico, passou de 9,4% da forca de trabalho em 1980 para 8%
em 1989 (OIT, cit in Ebel, 1991: 32).
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Assim, a UNICEF veio alertar para a urgéncia de, no quadro do ajustamento
estrutural, melhorar a concep¢do dos PAE com base no pressuposto de que era
fundamental manter determinadas despesas publicas e garantir 0 acesso aos servigos

sociais considerados como minimos.

Nesta altura, na sequéncia de criticas e alertas, o Banco Mundial produziu alguns
documentos sobre os impactos sociais do ajustamento estrutural. No final dos anos
oitenta foi elaborado um estudo com o objectivo de analisar comparativamente a
evolugdo dos indicadores sociais nos PED com e sem processos de ajustamento
(Kakwani, et al. 1990: 19). Neste trabalho, a observacdo dos indicadores relativos as
despesas per capita com educagdo e saude (entre 1975-1986) demonstrava que nos PED
em ajustamento se tinha registado um declinio daqueles gastos, enquanto os paises fora

do processo tinham evidenciado um aumento.

A andlise do estado nutricional das populagdes e da produgdo alimentar
evidenciava que, apesar de se registar uma melhoria na produgao per capita entre 1980-
1986, os resultados ao nivel da subnutricdo indicavam que esse progresso era
insuficiente. Registou-se um aumento no nimero de paises com produgao alimentar em
declinio (de 15 paises em 1981 para 26 em 1987). A subnutricdo aumentou também em
um ter¢o dos paises africanos, tanto nos que atravessavam um processo de ajustamento
estrutural quer nos restantes’>. Apesar de ndo ser possivel concluir que o agravamento
do estado nutricional resultava directamente daquele processo, percebe-se que a
promocao do livre funcionamento dos mercados de produtos agricolas como estratégia
de dinamizacdo do sector ndo se traduziu na realidade, na melhoria significativa dos
niveis de producdo agricola e da situacdo alimentar das populagdes. (Kakwani, et al.

1990: 41).

\

Na andlise do acesso a educagdo observava-se, nos paises em ajustamento
estrutural, um agravamento do ratio de criangas a frequentar a escola entre 1980 e 1985
— tendo-se mantido, em grande parte, o nimero de professores nas escolas, o nimero de
alunos decresceu. Esta realidade podera ser atribuida ao facto de as familias deixarem

de ser capazes de suportar as despesas com educacao ou necessitarem da contribui¢dao

2 De acordo com os dados de Kakwani (1990), o indice de subnutrigdo em Africa (abrangendo 29 paises
com e sem ajustamento estrutural) sofreu um agravamento entre 1981 (-8,14) e 1984 (-14,09).
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das criancas, sob a forma de trabalho, para o or¢amento familiar (Kakwani, Nanak, et

al. 1990: 45).

Ao nivel da saide ndo foram encontradas diferencas entre a situagdo dos paises
em ajustamento e a dos restantes. Em ambos os grupos existia, nesta altura, uma
tendéncia para alguma melhoria, quer nos indicadores de mortalidade infantil quer de
esperanca média de vida, fundamentalmente em resultado da disseminacdo de

programas de vacinagao.

Deste modo, apesar de este estudo do Banco Mundial ndo reconhecer a existéncia
de uma relacao de causalidade entre os PAE e o declinio nos indicadores sociais dos
PED, constata-se que aqueles processos ndo estavam a contribuir para o progresso
social. Deste modo, tornava-se premente a integragdo dos objectivos de luta contra a
pobreza nos programas de ajustamento, respondendo assim ao agravamento dos
indicadores sociais nos paises mais pobres e a erosao dos niveis de capital humano, em

paises em que o seu reforco constituiria um aspecto fundamental de desenvolvimento.

Por outro lado, o agravamento das condi¢des de vida nos PED comportava riscos
de instabilidade social e de conflitos, tal como ¢ salientado na analise do UNRISD,

referida na passagem seguinte:

“As it became clear during the latter 1980s that there would not be a
rapid recovery from recession in the great majority of cases and that the
deteriorating social situation would engender serious political unrest,
governments and international financial institutions began to experiment
with new forms of targeted support for the most vulnerable groups in
society” (UNRISD, 1994: 13)

Nesta fase inicial de implementacdo dos programas de ajustamento estrutural, ndo
existia, por parte das Instituigdes Financeiras Internacionais (IFI), uma abordagem
integrada de resposta aos problemas sociais e aos impactos negativos daqueles
processos. Ainda assim, foram sendo implementados programas de apoio dirigidos aos
individuos em situacdo de maior caréncia, fundamentalmente, numa base experimental
(Banco Mundial, 1990: 4). Contudo, ao longo dos anos oitenta, a orientagdo de base no
que se refere a intervencao do Estado era a de que esta deveria ser reduzida ao minimo e

dirigida, em termos de provisdo social, aos individuos em situa¢do de pobreza absoluta.

Era comummente aceite pelas IFI e mesmo por muitos doadores bilaterais, que o
livre funcionamento do mercado promoveria potencialmente a afectacdo eficiente dos
recursos a par do crescimento econdmico, 0 que teria consequéncias positivas nos niveis
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de bem-estar e na reducao da pobreza. Nesta perspectiva, a politica social ¢ vista como
um elemento de embarago do desenvolvimento da economia na medida em que, num
quadro de grande escassez de recursos, as despesas sociais sdo consideradas despesas

promotoras de ineficiéncia, tal como € exposto na citagdo seguinte.

“For some, social welfare may be an end of development, but is a poor
instrument. Social policy is seen as essentially obstructive largely because
of postulated “equity-efficiency” or “equity-growth” trade-offs. Attempts to
address social needs in the process of development are thus seen as utopian
because they fail to address the issue of resource constraints and are,
therefore, ultimately self-defeating since they can only induce unsustainable
and inefficient deployment of resources (...)”" (Mkandwire,2001: 2-3)

Com as medidas introduzidas no quadro dos PAE, a partir de uma dada visao
sobre a politica social, registam-se alteragdes de grande relevo ao nivel do papel e
funcionamento do Estado (redu¢do da sua dimensdo, privatiza¢do, comercializa¢dao de
servicos) ¢ do mercado (remogdo de obstaculos aos seu livre funcionamento, como a
fixacao pelo Estado dos precos dos produtos agricolas). Por outro lado, apesar de, desde
os seus processos de independéncia, os fluxos financeiros internacionais representarem
uma parte muito importante dos seus recursos, nunca se tinha registado uma tdo grande

dependéncia dos PED relativamente aos doadores e as IFL.

Porém, a abertura da economia, numa primeira fase, ndo teve paralelo ao nivel
politico. As medidas de ajustamento foram implementadas num quadro de grande
necessidade de recursos financeiros por parte dos paises, cujas populagdes nao tinham,
em grande medida, possibilidade de se mobilizar em torno da manuten¢do das despesas

sociais™, face a repressdo politica existente.

Neste processo, acentuaram-se as desigualdades sociais € a competicao pelo
acesso aos meios. Apesar da abertura da economia e da liberalizagdo do mercado, o
Estado continuava a ser perspectivado pelas elites, como a principal fonte de acesso aos

recursos o que contribuiu também para que, na auséncia de vozes discordantes, a

3 A questdo da capacidade de mobilizagdo social das populagdes para travar os processos de redugio da
despesa social € bastante relevante na analise das diferengas entre os paises africanos, a este nivel, durante
o ajustamento. Adesina (2007: 13) ilustra esta questdo com o exemplo do Gana e da Nigéria que, com
niveis de rendimento per capita semelhantes e programas de ajustamento, apresentam padrdes diferentes
de despesa social, atribuindo essa diferenca a capacidade dos grupos sociais exercerem pressao sobre os
decisores politicos.
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implementagao inicial dos PAE tenha tido as contradigdes identificadas, por exemplo,

pela UNICEEF. Tal como ¢ referido nesta afirmacao de Manji:

“The development process itself became a source of accumulation and
patronage. Structural adjustment programmes exacerbated social
differentiation. As the pie got smaller, so the state became more
repressive.” (Manji, 2000: 16)

O conjunto de factores condicionantes, sintetizado acima, vai originar mudangas
na matriz de responsabilidade institucional dos regimes de bem-estar dos paises
subsaarianos. A grande alteracdo a este nivel deu-se ao nivel da responsabilidade do
Estado pela provisdo dos servigos sociais e pela organizagdo da politica social de um
modo geral, tendo-se preconizado a reducao do seu papel na provisao de servigos € na

protecgao social.

Porém, ¢ importante notar que as transformacgdes na matriz de responsabilidade
institucional durante os anos oitenta, estiveram associadas ao agravamento da
dependéncia dos PED em relagdo aos fundos disponibilizados pelas IFI, por um lado, e
ao posicionamento dos principais actores da cooperagdo para o desenvolvimento,

relativamente a politica social, por outro.

Neste quadro, os progressos efectuados durante as décadas de sessenta e setenta,
ao nivel da provisao social, comegam a ser colocados em causa com o agravamento dos
problemas de funcionamento das escolas e hospitais publicos em resultado da crise

economica e da reducdo das despesas com o funcionamento daqueles servigos.

Ao mesmo tempo, regista-se um agravamento da relacdo entre os cidadaos e os
Estados considerando que, para além das restrigdes a liberdade e aos direitos politicos,
inicia-se um periodo em que o Estado deixa de ser capaz de responder, efectivamente, a

sua parte no contrato social.

As abordagens relativas a politica social, no ambito da coopera¢do para o
desenvolvimento produziram, durante os anos oitenta, efeitos importantes na
reconfiguragdo dos regimes de bem-estar dos PED, mediante as alteragdes no
posicionamento dos actores, essencialmente do Estado, na matriz de responsabilidade

institucional.

Estas transformagdes tiveram impactos relevantes nos niveis de bem-estar das

populagdes. Todavia, a complexidade das mudancgas determinadas pelos PAE em
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particular e pela visdo da politica social no desenvolvimento no geral, s6 sera melhor

percepcionada nas décadas posteriores.

4. A politica social na década do desenvolvimento: a centralidade

do bem-estar nos processos de transformacao das sociedades

A década de noventa ¢ conhecida como a década do desenvolvimento. No espago
de dez anos foram realizadas diversas Conferéncias das Nacdes Unidas** relativas a
temas e problemas do desenvolvimento. Foram assinadas declaracdes politicas e
assumidos compromissos pelos paises membro da ONU com a finalidade de erradicar a

pobreza e melhorar as condi¢des de vida nos paises mais pobres do mundo.

Os impactos sociais negativos dos PAE, revelados nos anos oitenta e repercutidos
ao longo dos anos noventa, desencadeiam um debate importante sobre o conceito de
desenvolvimento, na sua multi-dimensionalidade. Este debate vai contribuir para que,
no final da década de noventa, a luta contra a pobreza se torne o aspecto central da
agenda dos actores da cooperagdo para o desenvolvimento. Contudo, contribui também
para a ampliacdo dos objectivos da cooperacdo que passa a incorporar, para além da
promog¢do do crescimento econdémico, questdes sociais e politicas como o

desenvolvimento social, a democratizacao e a boa governagao.

Neste sentido, a configuragdao da politica social, no ambito da cooperagdao para o
desenvolvimento, vai ser influenciada pela prioridade atribuida a luta contra a pobreza
bem como pelos valores subjacentes aos modelos de regimes de bem-estar preconizados

pelas institui¢cdes internacionais do sector.

Com a publicacao do primeiro Relatorio de Desenvolvimento Humano (RDH) em
1990, assiste-se a uma mudanca no modo como sdo definidos os conceitos de
desenvolvimento e de crescimento econdmico bem como a sua inter-relacdo. Com a
emergéncia do conceito de desenvolvimento humano procura-se colocar o bem-estar das

pessoas no centro dos processos de transformacdo social e econdmica das sociedades.

** Conferéncia de Pequim, sobre a igualdade de género (1995), Conferéncia do Cairo, sobre a populagio
(1994), Conferéncia de Copenhaga, sobre desenvolvimento social (1995), Conferéncia do Rio, sobre o
ambiente (1992);
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Esta perspectiva terd implicagdes nas abordagens da cooperacdo para o

desenvolvimento e nas propostas das Nac¢des Unidas a este nivel.

Desta forma, o desenvolvimento ¢ encarado como o processo de alargamento das
escolhas dos individuos, abrangendo uma pluralidade de dimensdes, para além do
crescimento econdomico. Refere-se a possibilidade de escolher viver uma vida longa e
saudavel, ser instruido e ter acesso aos recursos essenciais a um padrio de vida digno.
Entre as escolhas fundamentais estdo também a liberdade e a garantia de respeito pelos
direitos humanos. Por outro lado, o processo de desenvolvimento devera ter na sua base
um ambiente que permita aos individuos, grupos e comunidades, desenvolver o seu
potencial e dispor de oportunidades para viver uma vida produtiva e criativa de acordo
com as suas necessidades e interesses (PNUD, 1990: 10). Assim, o desenvolvimento
humano refere-se nao apenas ao desenvolvimento das capacidades dos individuos mas
também a possibilidade de as utilizarem em actividades diversas: trabalho, lazer ou em

actividades politicas e culturais.

No primeiro RDH constata-se que, apesar dos progressos registados nas décadas
anteriores, a distribuigdo mundial dos recursos era caracterizada por uma grande
desigualdade (PNUD: 1990: 18). O agravamento desta realidade tornava urgente a
promocgdo de estratégias de provisdo social em favor dos mais pobres, promotoras da
redistribuicdo da riqueza. A expressdo daquela desigualdade é apresentada no quadro

seguinte.

Quadro I1.3 - Indicadores de desenvolvimento humano no grupo de paises mais ricos e
mais pobres (1990)

Esperanca Taxa de Taxa de Mortalidade  PIB real
média de  alfabetizagdo  mortalidade materna Per
vida (1985) infantil (1980-1987) capita
(1987) (antes dos 5 (1985)
anos de
idade)
PED 80 66 16 10 12
Paises 69 44 10 6 5
Subsaarianos
Paises 100 100 100 100 100
Industrializados

Fonte: PNUD (1990). Nota: Os nimeros apresentados correspondem a médias. Referem-se a relagdo com
os paises do Norte, que estdo indexados ao valor 100. Assim, a maior ou menor proximidade em relagdo
aquele valor expressa o distanciamento em relagdo aos paises industrializados.
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Da analise do Quadro II.3, ¢ evidente a distancia entre os PED e os paises
industrializados em todos os indicadores, destacando-se os relacionados com a
mortalidade materna e infantil e os niveis de rendimento. Esta desigualdade aparece
ainda mais marcada na relagdo entre os paises industrializados e os da Africa sub-

Saariana onde o gap se aprofunda nitidamente.

O RDH refor¢a e ideia de que o crescimento econdmico per se nao conduz,
automaticamente, a melhoria do nivel de desenvolvimento humano dos paises (PNUD,
1990: 11). Esta posi¢ao das Nagdes Unidas constitui, em si, uma critica fundamental ao
posicionamento das IFI e as suas politicas baseadas no pressuposto da eficacia dos
mecanismos de trickle down®™ na melhoria das condi¢des de vida das populagdes. A
posicao defendida pelas NU ¢ a de que é possivel, mesmo em quadros de estagnacao
econdmica, aumentar os niveis de desenvolvimento humano através da focalizagao das
despesas publicas, citando o exemplo de paises (Botswana, Malasia, Chile) cujas

experiéncias constituem exemplos positivos e demonstrativos desta possibilidade.

A segunda critica que importa salientar refere-se a centralidade atribuida aos
mecanismos de mercado no quadro dos PAE. As NU argumentam que, apesar da
importancia do mercado na promogao da eficiéncia, este nao pode garantir a justica e a
equidade social. Assim, o Estado tem um papel fulcral na implementacdo de medidas
redistributivas que garantam que todos possam beneficiar das oportunidades geradas

pelo crescimento econdmico.

Na senda da discussdo sobre os impactos sociais dos PAE, em 1991, o Banco
Mundial edita o Relatorio de Desenvolvimento do Mundo, onde apresenta as linhas
centrais da sua estratégia de luta contra a pobreza nos PED, estruturada em torno de
quatro objectivos: (i) investir no reforco do capital humano de modo a permitir uma
maior participacdo dos grupos mais pobres no crescimento; (ii) aumentar os recursos
produtivos das familias; (iii) aumentar o rendimento dos recursos produtivos; (iv)
reforcar a autonomia dos pobres de modo a expandir a sua participacdo econdmica e

social (Banco Mundial, 1990).

25 S . ~ . . ~ .

Abordagem econdmica que defende que a implementagdo de medidas de apoio (reducdo de impostos,
subsidios) aos agentes do sector privado lucrativo, no sentido de potenciar o crescimento econdmico, se
reflectira positivamente nos niveis de vida da generalidade da populagéo.
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No relatério reconhece-se a importancia da implementagdo pelo Estado de
mecanismos de luta contra a pobreza, nomeadamente, programas de transferéncia de
recursos € a criacdo de redes de proteccdo social. Estas medidas deveriam ser
focalizadas nos individuos em situagao de pobreza absoluta sendo que as necessidades
dos restantes grupos sociais, no que respeita ao acesso aos servigos sociais, deveriam ser

convenientemente respondidas pelo mercado (Banco Mundial: 1990: 86, 101).

Por outro lado, destaca-se mais uma vez, o funcionamento dos mecanismos de
trickle down considerando-se que, num contexto de insuficiéncia de recursos para a
implementa¢ao de programas de proteccdo e seguranga social, nos moldes existentes
nos paises mais industrializados, a melhoria das condi¢des de vida dos mais pobres nos
paises africanos, estava dependente do processo de crescimento econdmico e da geragao

de oportunidades econémicas (Banco Mundial, 1990: 56).

Progressivamente, os PAE, que eram inicialmente programas vocacionados para a
resolugdo dos graves desequilibrios econémicos dos PED, assumem objectivos sociais,
a par dos econdmicos, e preconizam medidas de politica em ambas as areas. Deste
modo, ao longo dos anos noventa, a discussdo internacional da dimensdo social do
desenvolvimento vai-se tornando mais abrangente, introduzindo-se as questdes do
emprego, integracdo social, respeito pelos direitos humanos, igualdade de género,

acesso aos servigos sociais de base, para além da luta contra a pobreza.

Neste contexto, o Banco Mundial inicia, a partir de 1992/1993, trabalho de
investigacdo na area do desenvolvimento social (no ambito da preparacdo da Cimeira
das NU em Copenhaga). Em 1992 ¢ apresentado um documento aos Delegados do
Comité Social da Assembleia Geral da ONU, em que se afirma que o “desenvolvimento

social é desenvolvimento economico” (Birdsall; 1993: 1).

Naquele documento reconhece-se, € procura-se demonstrar, a importancia do
desempenho social no crescimento econdémico, nomeadamente através da evidéncia da
relacdo positiva entre o nivel educacional da populacio e a sustentacdo do
desenvolvimento — mediante o aumento do rendimento do trabalho e da capacidade de
introducao de inovagdes nos processos produtivos. Por outro lado, a melhoria dos niveis
de saude permitiria melhorar os niveis de produtividade com a reducdo do niimero de

dias de trabalho perdidos devido a situacdes de doenga.
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Contudo, Birdsall (1993: 10-15) afirma que os investimentos sociais nao
constituem condi¢do suficiente para acelerar o crescimento economico. Aqueles
investimentos deveriam ser realizados num contexto economico favoravel, onde fossem
reduzidas as distor¢cOes ao funcionamento dos mercados e as barreiras comerciais. Os
governos deveriam, ainda, prosseguir politicas monetarias e fiscais que permitissem

garantir a estabilidade das taxas de juro e a reduzir o deficit publico e externo.

Do ponto de vista institucional, a criagdo de relagdes sinérgicas entre a dimensao
social e economica do desenvolvimento, pressupde a melhoria da governacao nos PED,

fomentando a transparéncia e o dialogo social.

Em termos de evolucdo do posicionamento do BM, os documentos relativos a
pobreza e ao desenvolvimento social, contém os principais elementos da mudanga
operada na abordagem da instituicao no final dos anos oitenta e inicio dos anos noventa.
O Banco passa a reconhecer a importancia do desempenho social e institucional dos
paises para o crescimento econdémico — até ai a perspectiva era de que o crescimento
econémico contribuiria automaticamente para o desenvolvimento social e ndo
necessariamente o reconhecimento da existéncia de uma relacio mutuamente
reforgadora entre ambos. Contudo, mantém-se como elemento chave do seu pensamento
a centralidade do papel dos mercados, considerando-se que a articulagdo positiva entre a
dimensdo econdmica, social e institucional do desenvolvimento apenas se verifica num

quadro de abertura econdmica e de descentralizacdo (e redugao) das fungdes do Estado.

Finalmente, em 1995, na Cimeira das Na¢des Unidas em Copenhaga, os lideres
mundiais reinem-se, perante a constatagdo da gravidade da situagdo social do mundo
com o agravamento das desigualdades entre ricos e pobres e a intensificacdo da pobreza,
dos niveis de desemprego e da desintegracdo social - apesar de se reconhecer a
ocorréncia de melhorias ao nivel da satde, da esperanga média de vida e do pluralismo

democratico.

Em Copenhaga realca-se a urgéncia em responder aos problemas sociais graves,
que afectavam todos os paises do mundo — de pobreza e de exclusdo social (conceito
que ¢ amplamente utilizado nos paises mais industrializados, mas pouco referido na
discussdo sobre a situacdo socioecondomica nos PED). Afirma-se, igualmente, a
importancia da constru¢do de sistemas politicos democraticos e transparentes, do

desenvolvimento social e da justi¢a social para a paz e seguranca nas sociedades. Neste
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sentido, os chefes de Estado e de Governo presentes comprometeram-se com dez

objectivos de desenvolvimento social (ONU, 1995: 11-27):

i) Criar um ambiente econdmico, politico, social, cultural e legal que permita as

pessoas alcangarem o desenvolvimento social;

1) Erradicar a pobreza no mundo através de acgdes ao nivel nacional e
internacional, considerando este objectivo como um imperativo ético, social politico e

economico da Humanidade;

i) Promover o objectivo do pleno emprego como prioridade basica das politicas

economicas € sociais;

iv) Promover a integracdo social através da estabilidade social, seguranca e justica
em sociedades baseadas no respeito pelos direitos humanos bem como na nao

discriminacao, nao-violéncia e solidariedade;

v) Promover o respeito pela dignidade humana, a equidade e a igualdade entre

homens e mulheres;

vi) Promover os objectivos do acesso universal e equitativo a educagdo, a saude e a
todos os cuidados primarios de saude, através de esforcos no sentido de rectificar as

iniquidades sociais;

vii) Acelerar o desenvolvimento econdmico, social e dos recursos humanos em

Africa e nos paises menos avangados;

viii) Garantir que os programas de ajustamento estrutural incluem os objectivos de
desenvolvimento social, fundamentalmente de erradicacdo da pobreza, promocao do

pleno emprego e da integragdo social;

ix) Aumentar significativamente os recursos destinados ao desenvolvimento social e

utiliza-los de modo eficiente de modo a atingir os objectivos definidos na Cimeira;

x) Melhorar e refor¢ar o quadro da cooperagcdo ao nivel internacional, regional e
sub-regional para o desenvolvimento social, numa perspectiva de parceria através da

ONU e de outras organizac¢des multilaterais.

O conjunto de compromissos assumidos na Cimeira reflecte a multi-
dimensionalidade do conceito de desenvolvimento social. Este refere-se ao processo de

transformagao estrutural das sociedades — ao nivel das estruturas sociais, dos sistemas
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produtivos, da qualidade de vida e dos sistemas culturais - € ndo apenas a redugao dos

niveis de pobreza ou a provisdo de servicos sociais.

Os objectivos tragados na Cimeira de Copenhaga referem-se também a uma
determinada visao sobre a constru¢do das sociedades e os valores de base em que
assentam — a equidade, respeito pela diversidade, igualdade de oportunidades, protecg¢ao

dos direitos dos cidadao, nomeadamente de participacdo nas institui¢des sociais.

Assim, numa perspectiva de desenvolvimento social, a politica social, em relacao
sinérgica com as restantes areas de politica, constituiria um instrumento de
transformagao da sociedade baseada num conjunto de valores que enformam a visdo do

que se pretende atingir.

Os compromissos de Copenhaga preconizam também uma perspectiva propria
sobre o Estado ¢ o mercado em que cabe aquele perseguir os objectivos do
desenvolvimento social e, nesta perspectiva, a sua intervencdo ¢ fundamental para
garantir a equidade, a igualdade de oportunidades e a integracao social. Por outro lado,
o livre funcionamento dos mercados esta associado a uma maior eficiéncia na alocag¢ao
dos recursos e, nessa medida, devera ser promovido, ainda que com restrigdes
relacionadas com a necessidade de garantir os objectivos da equidade e do

desenvolvimento social.

Trata-se de um posicionamento mais amplo do que o preconizado pelo Banco
Mundial que, tal como vimos, associa o desenvolvimento social e a politica social
essencialmente, a provisao de servicos sociais — de educagdo e saude, de preferéncia por
sistemas descentralizados — através de iniciativas de base comunitaria e/ou do sector
privado. Assim, apesar do reconhecimento da necessidade da adopgdo de medidas de
resposta a degradagdo dos niveis de vida nos PED, no ambito dos PAE, o Banco
preconiza uma abordagem algo limitada da politica social e do papel do Estado nesta

area.
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4.1. Um novo rosto para os sistemas de bem-estar nos PED

A necessidade de promover um “ajustamento com rosto humano”®,”vai implicar
alteracdes no posicionamento das Instituicdes de Bretton-Woods e marcar
profundamente a politica social nos PED bem como as abordagens das institui¢des da
cooperacao aquela, quer em termos dos objectivos e instrumentos quer em termos do
papel dos diversos actores. De um modo geral, foi com base nas perspectivas do Banco
Mundial, mais do que nas das Nag¢des Unidas, que se procedeu a reforma dos sistemas

sociais nos PED ao longo da década de noventa. Tal como afirma Aina:

“A third feature — perhaps de most significant (...) — is the emergence of
social policies with an approach known as « social dimensions of
adjustmenty (SDA). This is a very important characteristic of current social
policy and its transnational dimension, not only because the main agents
are often IFIs, such as the World Bank, and the governments of countries in
the region, but also because they are beginning to lay the basis for a post-
crisis social policy agenda in Africa.* (Aina 1999)

O pressuposto chave da politica social nos PED passa a ser o de que as medidas
publicas na area social devem incidir sobre grupos especificos da populacdo, em
situacdo (comprovada) de pobreza absoluta. Esta abordagem, preconizada pelo
BM/FMI, apoia-se nos argumentos da promocdo da eficiéncia e da equidade no acesso
aos servigos sociais, concentrando os gastos publicos nos individuos com maiores

dificuldades e promovendo a gestao racional dos recursos.

Foi com base neste tipo concep¢do do Estado e da politica social que se
implementaram medidas de privatizagdo, comercializagdo, abandono da provisdo
publica de determinados servigcos sociais ¢ de cortes nos apoios sociais durante os anos
noventa. S3o exemplos dessas medidas: a) a eliminacao dos subsidios aos produtos
essenciais (alimentares, energia, e inputs agricolas); b) a liberalizacdo dos pregos dos
produtos agricolas e de formas de intermediagdo; c) a reducdo do emprego no sector
publico e eliminagdo dos subsidios para os funcionarios publicos; d) a comercializa¢ao
dos servicos sociais e infra-estruturas — educagdo, saude, fornecimento de dagua,

habitagdo — introduzindo medidas de recupera¢ao dos custos que aumentaram os pregos

* Esta expressio foi utilizada pela primeira vez num relatorio da UNICEF (1989) denominado
Adjustment With a Human Face, em que se procurou evidenciar os efeitos negativos do ajustamento
estrutural na vida das populagdes dos PED e salientar a importancia da dimensdo social do
desenvolvimento.
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daqueles bens e servigos; e€) o refor¢o dos instrumentos de tributacdo indirecta e de
controlo dos gastos publicos, por exemplo, através do congelamento dos salarios dos
funcionarios do Estado; f) a liberalizacdo das leis do trabalho. (Aina, 1999; UNRISD;
1994)

As iniciativas sociais implementadas no quadro dos programas de ajustamento
abarcaram medidas como a recuperacao de infra-estruturas, programas de apoio a
criacdo de emprego, essencialmente em areas profissionais menos qualificadas, e aos
servicos sociais. Estas medidas foram implementadas com recurso aos actores privados
— pequenos empresarios, micro-empresas, sector informal e criagdo de estruturas
alternativas para a prestagdo de servicos de saude e de educagdo (Aina, 1999). Tinham
como objectivo essencial promover o crescimento do sector privado (lucrativo e ndo

lucrativo) nas diversas areas da provisdo social.

Os referenciais ¢ as medidas implementadas no sector social, nos PED, iniciadas
com os PAE nos anos oitenta e prosseguidas nos anos noventa, originaram
transformagoes profundas na configuracdo dos regimes de bem-estar naqueles paises,

em todos os seus elementos.

Ao longo da década de noventa, a relacdo entre os cidadaos de muitos paises
subsaarianos e os seus governos degradou-se devido a reducdo dos niveis de provisiao
social e deterioragdo das condi¢des de vida e do acesso aos servigos. Por outro lado,
assistiu-se ao aumento da desigualdade na distribuicdo do rendimento que veio

contribuir para o agravamento do fosso entre os cidadaos e as elites politicas.

Com a redugdo das funcdes e do papel do Estado, nos diversos sectores sociais € a
contencdo dos gastos publicos, registou-se uma redu¢do do nimero de trabalhadores no
sector estatal bem como uma diminuicao nos niveis globais de emprego formal, para
além da deterioragao das condigdes de trabalho (Diop, 2001: 59). Na sua maioria, 0s
individuos em situagdo de desemprego ndo tinham acesso a quaisquer prestagcdes sociais
ou a outro tipo de medida de apoio, que permitisse colmatar a reducdo do rendimento e

a deterioracdo das suas condi¢des de vida (UNRISD, 1990:15).

Deste modo, as familias sdo forcadas a recorrer a estratégias alternativas de
sobrevivéncia, baseadas essencialmente em actividades econdmicas no sector informal,
de modo a complementarem os seus rendimentos. Esta situagdo vai atingir, igualmente,

os trabalhadores mais qualificados que passam a desenvolver actividades de comércio
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informal, agricultura familiar ou acumulam fun¢des em organizacdes nao

governamentais.

Registou-se um aumento das formas de expressdo do descontentamento social
como as manifestagdes e as greves, num quadro de implementacdo de sistemas
democraticos, entretanto disseminados em grande parte dos paises da Africa sub-
Saariana (Manji, 2000: 14). Mas, com a erosao nos niveis de emprego no sector formal,
assiste-se a uma redugcdo da forca politica e das capacidades dos sindicatos na

negociagao com o Estado. (UNRISD, 1990:15)

Apesar dos processos de transformagdo dos sistemas politicos?’, ndo se obteve os
resultados positivos perspectivados ao nivel da capacidade de exercicio, pelos cidadaos,
de uma maior pressdo publica para o reforco da intervengdo estatal ao nivel da politica

social ou da reforma das institui¢cdes publicas. Tal como afirma Manji (2000):

“Despite moves towards democratization in a number of states, fraud,
procedural irregularities, harassment of political opponents, torture, prison
and other extra judicial killings remain the means by which control is
exerted over the state. (...) the result has been to bring into the public
domain the seething divisions between sections of the ruling class
competing for control of the state. With their usual rural constituencies, this
brought the explosive tensions of tribalism into the urban context.” (Manji;
2000:16)

Em suma, a emergéncia de solu¢des informais para colmatar a auséncia do
Estado, marcadamente insuficientes num contexto de crise economica, constituiu um
factor relevante de perda de legitimagio dos Estados em Africa. Porém, as limitagdes da
accdo publica ao nivel da politica social tiveram consequéncias socioecondmicas amplas
e complexas, ndo s6 ao nivel das condigdes de vida das populagdes mas também na

secundariza¢do do papel da politica social nos processos de desenvolvimento nos PED.

Citamos de Aina a seguinte afirmacao:

“(...) One of the major consequences of Africa’s prolonged crisis has
been, not only the delegitimization of the African state and its forced
withdrawal from the provision of basic services and other forms of direct
social provisioning, but also the emergence of a kind of consciousness that

%’ Para uma anélise da relagdo entre a democracia e a pobreza nos PED ver Mkandawire, (2006).
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denies the validity and relevance of social policy in the development
process.” (Aina; 1999)

Por outro lado, a medida que os Estados perdem a sua legitimidade e o sistema de
organizacdo politica, economica e social ¢ fragilizado, as pessoas tendem a voltar-se
para as autoridades tradicionais e comunidades étnicas, na tentativa de obterem alguma
forma de seguranga — considerando que as formas de protecc¢do social formais foram,

em grande medida, desmanteladas.

O fortalecimento das redes de parentesco e clientelares enquanto formas de acesso
aos recursos fundamentais pelos individuos favorece um processo de valorizagdo dos
recursos sociais e politicos dos individuos como forma de acesso ao rendimento e as
oportunidades, em detrimento da importancia das competéncias técnicas ou

profissionais (Conrade, 2001).

Alguns autores (Manji; 2000, UNRISD; 1994) referem que o refor¢o dos sistemas
tradicionais de poder contribuiu para o aumento das tensdes nas relagdes inter- étnicas,
num contexto de incremento da competicdo pelos recursos. Com os processos de
democratizagdo entretanto promovidos, as elites politicas véem nos seus grupos de
pertenca bases constituintes de poder eleitoral fundamentais para aceder aos cargos
governamentais. Assim, o refor¢o da mobilizagdo com bases étnicas, como forma de

acesso aos recursos € ao poder, veio exacerbar os conflitos daquela natureza.

A complexidade das mudancgas nos regimes de bem-estar dos paises subsaarianos
teve impactos no posicionamento dos actores na matriz de responsabilidade

institucional, associada a provisao social.

Ao Estado ¢ atribuido o papel de fornecedor de servigos sociais basicos para os
individuos em situacdo de pobreza absoluta. Todavia, a sua interven¢do neste sector ¢
reduzida, sendo o mercado (formal e informal), as ONG, ou as instituigdes multilaterais,

o0s principais responsaveis pela satisfagao das necessidades sociais da populagao.

Neste sentido, aqueles actores vao reforcar o seu poder na matriz de
responsabilidade institucional. As organizagdes comunitarias — em que se incluem as
ONG, associagdes e grupos comunitarios (nacionais € internacionais) — tornaram-se
agentes chave na prestagdo de servigos basicos, essencialmente financiados pelos
recursos externos, dirigidos aos mais pobres. Os actores supranacionais (as instituigdes

multilaterais ¢ os doadores bilaterais) passaram a ser responsaveis por parte muito
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importante do financiamento (e também da provisao) dos servigos sociais e, neste
sentido, consolidaram a sua capacidade de influéncia da politica social e dos regimes de
bem-estar naqueles paises. As instituicdes privadas tornaram-se 0s principais
fornecedores de servigos de satde, educagdo e proteccdo social para as classes sociais

com maior poder econdmico (Aina, 2004: 15-16)

Relativamente as familias, € no seio das relagdes familiares que as necessidades
de apoio social continuam a ser satisfeitas tornando cada vez mais centrais, os lacos de
dependéncia e de reciprocidade nas estratégias de sobrevivéncia dos individuos.
Contudo, ¢ importante lembrar que a erosao dos niveis de emprego veio colocar grandes
dificuldades a subsisténcia dos agregados familiares e assim, uma pressdo adicional

sobre 0s mesmos.

Efectivamente, considerando que a capacidade de negociagdao na MRI depende da
mobilizagdo de recursos sociais ¢ da capacidade de geragao de aliangas, neste periodo,
0s recursos sociais ¢ culturais associados as relagdes familiares e/ou comunitarias

permanecem determinantes na sobrevivéncia e protec¢ao dos individuos.

As formas de mobilizagdo dos mais pobres passam essencialmente, pela
construgdo de solucdes informais, muitas vezes de base comunitaria, para responder aos
problemas. Contudo, num quadro de pobreza generalizada, o potencial de transformacao
dessas iniciativas revela-se limitado na medida em que sd3o compostas apenas, ou em
grande medida, por pessoas em situacdo de grande vulnerabilidade e com fraca

capacidade de negociacao na matriz institucional.

Assim, a reproducdo do sistema efectua-se através da mobilizagdo das elites de
modo a manter ou reforgar as suas posi¢des ao nivel governamental, quer enquanto
titulares de cargos publicos quer na manutencao de relagdes privilegiadas com aqueles.
Por esta via, procuram garantir a continuidade no acesso aos recursos economicos
provenientes fundamentalmente, da exploragdo dos recursos naturais ou das ajudas
internacionais. Neste contexto, as estratégias de sobrevivéncia e acesso a recursos
utilizadas pelas familias incluem a incorporagao nas redes clientelares mobilizadas pelas

elites (incorporacao adversa), o que promove a reprodugdo da ordem vigente.

A preconizacdo de um modelo de politica social em que os servigos sociais
estatais sao preponderantemente utilizados pelos mais pobres e, a0 mesmo tempo, com

menor influéncia social, tem implicagdes negativas ao nivel da pressdo publica para a
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melhoria da disponibilidade e qualidade dos servigos prestados. Os individuos com
maiores recursos ¢ maior capacidade de intervencao no espaco publico recorrem aos
servigos de educacdo e saude oferecidos pelo sector privado e nesse sentido, ndo tém
interesse directo nas condigdes dos servigos fornecidos pelo Estado (Adesina; 2007:
23). Esta situacdao favorece o agravamento da desigualdade social e a fragilizagdao de
potenciais aliangas inter-classes, contribuindo para a manutencao dos aspectos negativos

sistema.

Ao longo dos anos noventa, a configuragdo da matriz de responsabilidade
institucional estd associada a um determinado padrdao de estratificagdo social e a
determinados impactos no bem-estar das populagdes — aumento da pobreza, da
desigualdade ¢ o agravamento dos niveis de saude e educa¢do no geral a par da

degradacao da relacao entre os cidadaos e o Estado.

Tal como afirma Adesina (2007):

“Between 1980 and 1994-1997, primary school enrolment fell from 81
percent to 78 per cent.” (Banco Mundial, 2001 cit in Adesina, 2007);

“(...) for East Africa, the under-five mortality rate declined in Kenya
from 98 for every 1000 live births in 1970 to 81 in 1980; in Tanzania it
declined from 125 to 98 over the same period. These improvements have
been reversed within 10 years of adjustment (...) under-five mortality had
risen (...) in 1990 to 132 in Tanzania and 94 in Kenya. (Atieno, 2003 cit in
Adesina 2007: 15)

5. A politica social no “novo Consenso”: um modelo de bem-estar

ratificado?

No final da década de noventa, com a discussdo sobre os impactos sociais dos
processos de ajustamento estrutural e a persisténcia de indicadores sociais preocupantes,
fundamentalmente em Africa, comega a generalizar-se a ideia de que os processos de
desenvolvimento estdo associados a um conjunto de transformagdes complexas nas

diversas esferas — econdmica, social, politica e cultural.

Por outro lado, a percep¢ao do agravamento da pobreza, essencialmente nos
paises sub-Saarianos, ¢ a necessidade de se encontrarem solugdes para o problema da
divida, cujo servigo asfixia os PED, tornava evidente a necessidade de transformar a
cooperacao para o desenvolvimento. Esta constatacdo teve implicagdes nos objectivos

da ajuda ao desenvolvimento — passando-se da consideracao de objectivos centrados
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essencialmente no crescimento econdémico para a inclusdo das questdes do

desenvolvimento social, democracia e da boa governagao.

\

Em 1999, as instituicdes de Bretton-Woods procederem a reorientacdo dos
objectivos da sua intervencdo em torno da luta contra a pobreza. Neste sentido, foram
introduzidos os “Poverty Reduction Strategy Papers” (PRSP) como instrumentos base,
indispensaveis para a obten¢do do apoio financeiro concessionado, disponibilizado por
aquelas instituicdes, bem como para o perdao da divida no ambito da iniciativa “Heavily

Indebted Poor Countries Initiative” (HIPC)*®.

Os PRSP constituem documentos de estratégia elaborados pelos governos dos
PED, com base em consultas junto da sociedade civil (numa perspectiva de promog¢ao
da boa governacdo e da transparéncia) e dos parceiros externos dos paises. Estes
documentos incluem as politicas e programas ao nivel macroeconémico, estrutural e
social definidas com o objectivo de promover o crescimento econdémico e reduzir a

pobreza. Tém a duragdo de trés anos e sdo avaliados anualmente.

A introdugdo dos PRSP e a metodologia em que assentam constituem, igualmente,
uma resposta as criticas sobre as implicagdes dos PAE na capacidade e no papel dos
Estados®. Procurou-se, assim, reforcar a lideranca dos governos dos PED na defini¢ao
de objectivos de desenvolvimento, focalizando-se a ajuda externa nos sectores e
programas identificados como prioritarios por aqueles paises, retomando-se a ideia de
que o processo de desenvolvimento requer a existéncia de Estados capazes de liderar e

promover a transformacao socioecondmica.

Com esta abordagem, o BM e o FMI associam trés tipos de condicionalidade aos
seus programas de apoio: econdmicas, politicas e sociais. Ou seja, o apoio financeiro e o

perdao da divida sdo determinados pela implementacdo pelos PED, de determinadas

?% Esta iniciativa tem como objectivo aliviar o peso da divida externa nos paises mais pobres em que esta
se tornou insustentavel. Para poder beneficiar deste perddo, o pais tem de ser elegivel (de acordo com as
regras estabelecidas) e a partir dai demonstrar um bom desempenho econdémico ¢ social durante trés anos
(nomeadamente com a concepgdo ¢ implementa¢do dos PRSP). Para um resumo da situagdo actual da
implementagdo da HIPC Initiative ver: Banco Mundial (2007), Heavily Indebted Poor Countries (HIPC)
Initiative and Multilateral Debt Relief Initiative (MDRI) —Status of Implementation, IDA e FMI,
Washington.

¥ O Relatorio sobre o Desenvolvimento do Mundo de 1997, publicado pelo Banco Mundial, foi dedicado
ao tema do papel do Estado no desenvolvimento, assumindo-se a importancia de apoiar o reforco de
capacidades das institui¢des estatais.
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medidas de politica macroecondémica (promog¢ao de condi¢des para o funcionamento
dos mercados, privatizagdes, estabilidade monetaria, equilibrio or¢amental), de medidas
de cariz social que permitam reduzir a pobreza (nomeadamente, de redes sociais de
seguranca ¢ de provisdo de servicos sociais basicos para os mais pobres) e de medidas
politicas de promoc¢do da boa governacdo (como a promog¢ao da participagdo da

sociedade civil na defini¢do dos programas, a transparéncia e a prestacao de contas).

A centralidade da luta contra a pobreza, no conjunto dos objectivos da cooperagdo
para o desenvolvimento, vird a ser refor¢ada no inicio do novo milénio com a definicao,
pelas Nacgoes Unidas, de compromissos € metas quantitativas, a atingir até 2015, para a

sua reducao.

Estes compromissos foram acordados pelos Chefes de Estado e de Governo dos
diversos paises da ONU na Cimeira do Milénio no ano 2000 e resultaram na defini¢ao
de oito objectivos denominados de Objectivos de Desenvolvimento do Milénio™
(ODM), mais especificamente: (i) reduzir para metade, entre 1990 e 2015, a proporcao
de pessoas que vivem em pobreza extrema; (ii) garantir que em 2015, todas as criangas
estdo integradas no ensino primario; (iii) diminuir a desigualdade de género no ensino
primario e secundario até em 2015; (iv) reduzir em dois ter¢os os niveis de mortalidade
infantil (criangas que ndo completam cinco anos de idade), entre 1990 e 2015; (v)
reduzir em trés quartos, em igual periodo, a taxa de mortalidade materna; (vi) diminuir
para metade e iniciar a inversao das tendéncias de novas infecgdes por HIV até 2015;
(vii) integrar os principios do desenvolvimento sustentdvel nas politicas governamentais

e programas e inverter a erosdo dos recursos naturais; (viii) promover uma parceria

global para o desenvolvimento.

Os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) tornaram-se os objectivos
orientadores da cooperacdo internacional para o desenvolvimento ¢ ¢ de acordo com
estes que serdo avaliados os esforcos e o desempenho de paises doadores e receptores de
ajuda em 2015. Estes objectivos referem-se a dimensoes fundamentais da vida e bem-
estar dos individuos — acesso a recursos, saude, educacdo, igualdade de género — e

procuram impulsionar os valores da dignidade humana, liberdade e equidade entre

% Os 8 Objectivos de Desenvolvimento do Milénio subdividem-se em metas especificas a alcancar até
2015. Vide ONU, (2000).
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pessoas e paises. Os ODM representam um compromisso dos lideres mundiais perante a
reducdo da pobreza e uma maior justica na distribui¢do dos recursos mundiais. Ao
serem definidas metas quantitativas - mensurdveis e monitorizdveis — promovem
também a co-responsabilizagdo de paises doadores e receptores de ajuda (Fukuda-Parr,

2004: 395).

Em suma, no inicio do novo milénio, a luta contra a pobreza torna-se o objectivo
prioritario da cooperagdo para o desenvolvimento — arrogado quer pela ONU quer pelas
instituicoes de Bretton Woods — e este constitui um elemento fundamental do

denominado “novo consenso”, no sector.

No Relatorio de Desenvolvimento Humano de 2000 (PNUD), sobre a pobreza
humana, salienta-se a importancia de promover estratégias de desenvolvimento
orientadas para responder as necessidades dos individuos e grupos em situagao de maior
vulnerabilidade. Deste modo, considera-se que os programas de protec¢ao social nos
PED devem ser implementados prioritariamente nas regides mais pobres e orientados
para as comunidades e membros das familias em situagdo de maior desvantagem.
Todavia, de acordo com o PNUD, este processo nao deverd basear-se na institui¢do de
sistemas de comprovagdo de meios de subsisténcia pelos individuos, que implicam a
exclusdo de franjas importantes da populagdo e elevados custos administrativos (PNUD,

2000: 82-83).

Posteriormente, em 2005, no ambito do processo de acompanhamento do
progresso dos ODM, as Nacdes Unidas elaboraram um conjunto de propostas a adoptar
pelos paises em desenvolvimento e pelos paises doadores, com a finalidade de melhorar

o seu desempenho face as metas propostas, a alcangar até¢ 2015 (ONU, 2005).

As dez propostas das Nagdes Unidas passam por: a) garantir que os paises em
desenvolvimento adoptem estratégias nacionais que permitam atingir os ODM (MDG
Based Poverty Reduction Strategy) até 2015, alinhando-as com os “Poverty Reduction
Strategy Papers,” ou seja, com as estratégias nacionais de luta contra a pobreza (que
constituem uma condi¢gdo chave para que os PED possam aceder aos fundos
concessionados do BM/FMI); b) o reforco do investimento publico, o desenvolvimento
das capacidades dos governos dos PED e a mobilizagdo de recursos dos doadores
devem estar ancorados nos ODM. Deve ser criado, também, um quadro propiciador da
boa governagdo, respeito pelos direitos humanos, envolvimento da sociedade civil e do
sector privado em torno daquelas estratégias; c) promover processos participados de
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definicio e de implementa¢do das estratégias de luta contra a pobreza, com as
organizagdes da sociedade civil e o sector privado; d) identificar os paises com melhor
desempenho ao nivel da boa governagdo e da absor¢do da ajuda ao desenvolvimento,
reforgando os niveis de APD que lhes sdo destinados; ) implementar, com caracter de
urgéncia, accdes com impacto imediato na sobrevivéncia e na vida das populagdes nos
PED, nomeadamente, ao nivel da saude, educagdo e na produtividade econdémica f)
aumentar os niveis de ajuda publica ao desenvolvimento dirigida a realizagdo dos ODM
e aumentar o perdao da divida dos PED; g) concluir as negociagdes de Doha para a
diminui¢do das barreiras no comércio mundial e garantir o acesso dos PED aos
mercados dos paises mais ricos; h) aumentar o apoio a investigacdo cientifica nas areas
de maior relevancia para os mais pobres nos PED — agricultura, saude, educagao,
recursos naturais € ambiente e i) garantir uma maior articulagdo entre todas as Agéncias

das Nagoes Unidas e, entre estas, € as IFI de modo a promover a prossecucao dos ODM.

Este conjunto de propostas permite-nos perceber os elementos bésicos da
abordagem estratégica das Nagdes Unidas relativamente a luta contra a pobreza mas
também distinguir os pontos em comum ¢ as divergéncias entre as propostas da ONU e
do BM. Desde logo, numa perspectiva de convergéncia entre objectivos e de focalizagao
das estratégias, parece-nos relevante a proposta das Nac¢des Unidas de integracdo dos
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio nos PRSP. Salientamos, igualmente,
enquanto elemento comum, a importancia atribuida as questdes do crescimento
economico, nomeadamente através do comércio mundial, da boa zc:{overnac;z?lo3 1,
transparéncia, e participacdo da sociedade civil e dos actores do sector privado na

intervengdo na luta contra a pobreza.

Contudo, ¢ importante notar as criticas das Nagdes Unidas (2005) relativamente a
elementos fundamentais da perspectiva do BM no que concerne a regulacdo da politica
social — o principio do pagamento dos servigos sociais pelos utilizadores®*, amplamente

disseminado nos PED durante o ajustamento estrutural, mas também aos programas

*' O Relatério de Desenvolvimento Humano foi dedicado ao tema participagdo cidada. Em 2002, o RDH
foi dedicado as questdes da democracia e da governagao.

** De acordo com Hall (2007: 155), o pagamento de taxas de utilizagdo e/ou propinas teve efeitos
adversos na utilizacdo dos servigos de satide e de educagdo, excluindo do acesso aos servigos os
individuos em situacdo de maior vulnerabilidade. Na area das pensdes, a privatizacdo dos sistemas foi
considerada como um fracasso devido aos custos elevados, cobertura limitada e fraco rendimento.
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baseados no principio da verificagdo dos meios de subsisténcia como determinante do

acesso aos apoios sociais.

\

No que concerne ao posicionamento do Banco Mundial face a politica social,
verifica-se uma articulacao da sua intervencao em torno das questdes da prestacao de
servicos socais basicos, da protecgao social e do desenvolvimento social. Para estas trés

areas foram elaborados documentos estratégicos ao longo dos ultimos anos.

Na sequéncia das discussdes sobre o conceito de desenvolvimento, e em fungao
dos compromissos internacionais assumidos no inicio do novo milénio em torno da luta
contra a pobreza, o Banco Mundial apresentou a sua concepcdo estratégica
relativamente aquele tema no Relatério de Desenvolvimento do Mundo de 2000/2001.
Deste modo, a estratégia proposta pelo BM tinha como elementos centrais (i) o reforgo
das oportunidades econdémicas para os individuos em situagdo de pobreza, (ii) a
promocao do empowerment ¢ da boa governagao e (iii) a melhoria da seguranca dos

individuos em situagdo de maior vulnerabilidade.

De acordo com a argumentacdo do BM, o crescimento ¢ o principal factor de
incremento das oportunidades econémicas. Neste sentido, a estratégia proposta para a
luta contra a pobreza, destaca a importancia do investimento privado, da abertura e
expansdo das economias para os mercados internacionais bem como da criacdo de
patrimoénio para os mais pobres através da disponibilizagdo de servigos sociais® (satide
e educagdo), tidas como condigdes essenciais ao dinamismo da economia e a geracao de

oportunidades que permitam a integracao dos mais pobres.

Por outro lado, o Banco Mundial real¢a a importancia da promog¢ao de um quadro
institucional que potencie o crescimento econdmico mediante a implementagdo ou a
melhoria dos mecanismos de responsabilizagdo e transparéncia por parte das entidades
publicas a par de uma maior eficiéncia da administracdo do Estado. Esta questao vai ser
aprofundada em 2005 no documento de estratégia relativo ao desenvolvimento social
onde se apresenta uma nova andlise conceptual e de orientagdo da sua ac¢do naquele

sector.

3 No Banco Mundial, o subsector do Desenvolvimento Humano, que integra o apoio & prestagio de
servigos sociais, mobilizou em 2005 cerca de 44% do total das verbas para a area social. No total, esta
area (que inclui o Desenvolvimento Humano, Desenvolvimento Social e Protec¢do Social) dispds, em
2005, de cerca de 30% do montante total dos empréstimos disponibilizados pelo Banco (Hall, 2007: 157).
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Este ultimo documento sustenta, enquanto elemento central, a importancia da
transformacdo das instituigdes ¢ do seu papel na promog¢ao da inclusdo social e do
acesso equitativo as oportunidades econdémicas e ao progresso social. Ou seja, a
transformagdo institucional promove a coesdo social e favorece a ac¢do conjunta dos
seus diversos sectores para responder a necessidades e constrangimentos comuns -
através dos mecanismos de expressdo e negociacdo dos diversos interesses em presenga.
As instituicdes transparentes sao passiveis de serem responsabilizadas pela sua acgdo e
deverdo responder de modo eficaz e eficiente as necessidades dos cidaddos (Banco

Mundial, 2005: 3).

Desta forma, o BM reconhece a importancia do desenvolvimento social®* no
crescimento econdémico através de um uso mais eficiente dos recursos e da melhoria do
clima de investimento nos PED. Ou seja, a sustentabilidade do crescimento deriva de
um conjunto de factores, incluindo o da existéncia de um ambiente um social e politico

favoravel.

Uma terceira dimensdo estratégica da luta contra a pobreza consiste, de acordo
com o BM, na criacio de redes de seguranca®™ que possibilitem aos individuos e
comunidades em situacdo de maior vulnerabilidade algum controlo dos riscos a que
estdo sujeitos (Banco Mundial, 2001: 135). Estes riscos incluem os que decorrem dos
processos de transformagdo estrutural da economia, choques financeiros e os riscos

associados a causas naturais.

Efectivamente, a integragdo da questdo do risco na andlise da pobreza constitui
uma alteracdo no modo como o Banco perspectiva o conceito (Banco Mundial, 2001:
15). O conceito de pobreza, tal como habitualmente definido pelo BM, ¢ um conceito
estatico (refere-se a condi¢do de um individuo, comunidade ou grupo num dado

momento). No Relatorio, pelo contrario, o conceito de vulnerabilidade utilizado, ¢ um

* Apesar do reconhecimento da importancia dos aspectos sociais do desenvolvimento nos seus projectos,
discutida no seio do BM desde os anos 70, ainda ndo se verifica a sua disseminacdo nas operagdes. Dos
recursos disponibilizados para o sector social em 2005, menos de 20% foram canalizados para a area do
desenvolvimento social (Hall, 2007: 157).

%> De acordo com Hall (2007: 157) as redes de seguranca dirigidas aos individuos em situagdo de pobreza
tornaram-se um dos principais instrumentos da politica social preconizada pelo BM absorvendo em 2005
cerca de 36% do montante disponibilizado pelo Banco para o sector.
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conceito mais dinamico (considerando a possibilidade de entrada e saida da pobreza)

isto €, os fluxos temporais de pobreza.

Assim, a exposi¢do ao risco tem impactos negativos na seguranca econémica dos
individuos em situagdo de maior vulnerabilidade que, mediante a ocorréncia de
determinados eventos, podem sofrer uma degradacao grave dos seus niveis de vida.
Deste modo, o BM destaca a importancia da existéncia de formas de protec¢do social,
definida como o conjunto das medidas publicas de apoio aos individuos, familias e
comunidades — implementadas pelo Estado, mercado, ONG, ou comunidades - na
gestdao do risco e de luta contra a pobreza extrema, que permitam aos mais pobres dispor

de alguma forma de seguranca.

Nesta abordagem conceptual do BM, a desigualdade surge também como um dos
factores agravamento da pobreza e de entrave ao crescimento. Porém, a posicdo do
Banco relativamente a redistribuicdo do rendimento ¢ a de que determinados
instrumentos de redistribuicdo directa poderdo ter um impacto negativo no incentivo a
poupanca, ao investimento e ao trabalho. (Banco Mundial, 2001: 57). Assim, a
redistribuicao deve ser feita essencialmente de modo indirecto, através do investimento

em infra-estruturas sociais que beneficiem os mais pobres.

Este tipo de visdo da proteccdo social publica apresenta-se como residual —
abrangendo apenas uma parte da populagdo — ndo incluindo os mecanismos de
redistribuicao directa do rendimento. Por outro lado, esta abordagem trata apenas a
questdo da inseguranca econdmica. Porém, ¢ fundamental notar que a inclusdo social
engloba questdes como a coesdo social, a solidariedade e a integracdo horizontal e
vertical®®, assumindo-se como uma abordagem mais ampla que agrega os diversos
sectores sociais e econdomicos da sociedade e o respeito pelos direitos sociais, no ambito

da politica social.

Por outro lado, a gestdo do risco, tal como apresentada pelo BM, ndo responde a
dimensdo social, cultural e politica da inclusdo social. Nao analisa extensivamente a
relacdo entre a inseguranga econdmica e a vulnerabilidade e inseguranga ao nivel

politico e social ou seja, os fenomenos de exclusao social (entendida enquanto conceito

% A integragdo horizontal respeita a relagdo entre os individuos numa dada sociedade e a integrago
vertical concerne a relagdo entre o Estado e os cidadios.

79



CAPITULO IT — A POLITICA SOCIAL NA COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO

multidimensional) nas familias, comunidades e paises. Contudo, estas diversas
realidades ndo podem ser entendidas separadamente da questdo da inseguranca

economica (Moser, 2001: 364).

Assim, a perspectiva do Banco Mundial relativamente a estratégia de luta contra a
pobreza e a inseguranca econémica enforma essencialmente, um programa sucessor do
ajustamento estrutural que ndo transforma a matriz da intervencao do Banco a este nivel
(Townsend, 2002: 10). A abordagem do BM ilustra no entanto, a transformacao
ocorrida no pensamento sobre o desenvolvimento, nomeadamente, na sua dimensao

social e politica e a inter-ligacao entre ambas e com o crescimento econdémico.

5.1. Elementos-chave do “novo consenso”

A andlise das posicdes das Nagdes Unidas e do Banco Mundial evidenciam,
afinal, varios elementos em comum, o que tem sido referido como “novo consenso.”
Este ¢ caracterizado, genericamente, pelo alargamento da agenda do desenvolvimento,
com a inclusdo de novos objectivos (sociais e politicos), e pelo reconhecimento da
necessidade de alicercar a cooperacdo numa relacdo de parceria mais equilibrada entre

os paises doadores e receptores de ajuda. Tal como sintetiza Stiglitz:

“(...) we have broadened the objectives of development to include other
goals, such as sustainable development, egalitarian development and
democratic development. * (Stiglitz, 1998: 1)

Com a constatacdo da complexidade dos processos de desenvolvimento e a
importancia das dimensdes econdmica, social e politica nos mesmos, resgata-se de novo
a discussdo sobre a centralidade do papel do Estado na lideranga dos processos de

transformagdo das sociedades.

O “novo consenso” ¢ composto por um conjunto de ideias-chave, objectivos e
pressupostos relativamente ao desenvolvimento que estdo na base das politicas e
abordagens contemporaneas da cooperagdo para o desenvolvimento e 0 modo como sdo
perspectivados os papéis dos diversos actores do sector — Estados doadores e receptores

de ajuda, organizagdes internacionais e as ONG.

Este conjunto de ideias tem implica¢des diversas no modo como a politica social
nos PED ¢ perspectivada e desenvolvida - apesar de ndo existir nenhuma referéncia
directa @ mesma — considerando que em diversos pontos se referem as questdes do

acesso aos servigos sociais e da luta contra a pobreza. Os pontos fundamentais do “novo
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consenso” foram expostos por Maxwell (2005) e encontram-se sistematizados no

Quadro 11.4.

Quadro I1.4 - Sintese das ideias-chave do “novo consenso”

1) Os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio constituem o quadro de orientacdo da
intervencdo dos agentes da cooperacao internacional para o desenvolvimento.

ii) A seguranca constitui um aspecto importante na cooperacao para o desenvolvimento,
essencialmente, no que concerne aos chamados Estados frageis ou falhados.

1ii) O objectivo principal a atingir até 2015 ¢ o da reducdo da pobreza para metade
(sendo a pobreza definida de acordo com o conceito do Banco Mundial, em que ¢
pobre quem vive com menos de 1 dolar por dia).

iv) O crescimento econdémico € o instrumento chave na redugdo da pobreza.

V) A melhoria dos niveis de educagdo ¢ de saude das populagdes contribui para a
reducdo da pobreza e simultaneamente para o crescimento economico.

vi) O comeércio ¢ um motor fundamental de crescimento e as economias necessitam por
1sso, de ser abertas.

vii)  As economias de mercado permitem atingir niveis de crescimento maiores e mais
rapidamente.

viii)  As infra-estruturas dos sectores produtivos, na agua, educacdo, saude devem
constituir prioridades em termos de despesas publicas.

ix) Os recursos publicos serdo geridos de modo mais eficaz e eficiente por institui¢des
transparentes, descentralizadas, responsaveis e orientada para resultados

X) Os PRSP permitem a focalizagdo na pobreza e participacao social.

xi) A boa governacao e boas politicas sdo fundamentais para crescimento econémico e a
boa utiliza¢do da ajuda ao desenvolvimento.

xii)  Para os paises com piores desempenhos a ajuda internacional deve basear-se na ajuda
humanitaria e o apoio ao nivel da seguranga.

xiii)  E necessario reforcar os niveis de ajuda ao desenvolvimento.
xiv)  Parte dos recursos da APD devem ser destinados ao perddo da divida dos PED.

XV) Devem ser promovidos outros instrumentos, como os Fundos Globais, para aumentar
os niveis de ajuda.

xvi) A ajuda ao desenvolvimento deve ser focalizada nos problemas mais graves, a fome,
o Hiv-Sida e a educagdo para todos.

xvii) A ajuda deve ser gerida preferencialmente pelas organizagcdes multilaterais.

xviii) A ajuda ao desenvolvimento deve ser prestada preferencialmente através dos
or¢amentos nacionais, em vez de projectos individuais, no pressuposto de que os
recursos sao usados adequadamente.

XiX Os paises mais ricos devem reduzir os subsidios e promover acesso aos seus
mercados por parte dos PED.

Fonte: Maxwell 2005.
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5.2. Criticas ao “novo consenso”

Este “novo consenso” na coopera¢do para o desenvolvimento, sintetizado no
quadro anterior, tem sido alvo de criticas, quer no que respeita aos objectivos

preconizados e aos seus instrumentos quer ao modo como foram concebidos e

decididos.

Maxwell (2005: 4) considera que os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio
estdo incompletos, na medida em que ndo incluem as questdes relacionadas com os
direitos sociais, econdmicos ¢ culturais, a justi¢a social, a equidade e a redistribui¢do do
rendimento. Efectivamente, na documentagdao estratégica, mais recente, das Nagdes
Unidas e do Banco Mundial, estas questdes aparecem remetidas para um lugar
secundario relativamente a questdo mais especifica da redu¢ao da pobreza (uma posicao

algo diferenciada da advogada na Declaragao de Copenhaga em 1995).

Assim, apesar da importancia da focalizacdo das estratégias internacionais na
reducdo da pobreza, ndo podem ser negligenciadas as questdes da integragdo social, da
participagdo, cidadania e justica social. Neste sentido, para além de se reconhecer o
papel do crescimento econdmico na luta contra a pobreza, dever-se-a4 salientar a
centralidade da redistribuicio do rendimento e dos frutos do desenvolvimento

econdémico.

Efectivamente, a integracdo das questdes da coesdo social na discussdo do
desenvolvimento social, por parte do BM e da ONU, ainda que com algumas nuances,
demonstram a sua importancia para o crescimento e desenvolvimento dos paises.
Contudo, ao nivel estratégico, esta discuss@o ndo se tem traduzido substancialmente nos
principais elementos dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio. Deste modo,
corre-se o risco de se ndo se aproveitarem realmente os processos desencadeados com a
promocao dos ODM — de refor¢o da dimensao social do desenvolvimento — no sentido
de se conseguir uma transformagdo social efectiva, em linha com o conceito de

desenvolvimento social.

Neste sentido, tal como assinalado por Maxwell (2005: 4), os Poverty Reduction
Strategy Papers (PRSP) deverao integrar o acesso aos servicos de educacao de base e de
saude mas também o investimento em sectores produtivos e na protec¢dao social, que

permitam transformar as bases de distribuicao dos recursos nas sociedades.
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Também outros autores tém elaborado criticas aos ODM. Clements e Moss (2004:
1-2) consideram que os ODM sdo pouco realistas no que se refere a realidade dos paises
mais pobres, fundamentalmente os africanos, atendendo ao facto de que, em termos de
disponibilidade de recursos, seria necessario que crescessem pelo menos 7% ao ano

para que os objectivos definidos fossem atingidos.

Todavia, o desempenho econémico dos paises resulta, tal como vimos nos pontos
anteriores, ndo apenas dos niveis de recursos financeiros de que dispdem, mas de um
conjunto complexo de condi¢des politicas, econdmicas e sociais, nomeadamente dos
niveis de coesdo social e da redistribuicdo do rendimento (esta Gltima nao vertida nos
ODM). Assim, nao ¢ possivel garantir que se alcancem aqueles niveis de crescimento
econoémico na medida em que tal depende de factores diversos e ndo apenas do aumento

dos niveis de APD.

Os autores afirmam ainda que o facto de se definirem objectivos comuns € muito
ambiciosos relativamente ao contexto de alguns paises, podera implicar que, no caso de
ndo serem atingidos, se coloque em causa a propria utilidade da Ajuda ao
Desenvolvimento e o empenho e a capacidade dos paises receptores e doadores.
(Clements e Moss, 2004: 3). A decisdao sobre os ODM assentou numa agenda
internacional marcada fundamentalmente, pelos paises doadores, sem a participagdo das
comunidades dos paises a que respeitam directamente, fundamental na construgdo de

consensos alargados sobre as estratégias de desenvolvimento.

No que concerne as estratégias econoOmicas, o “novo consenso” advoga a
importancia de uma maior participagdo dos PED na economia e no comércio mundial.
Contudo, a liberalizacdo do comércio esta associada a grandes riscos e perdas
econdmicas para muitos paises’’ e comunidades que ndo dispdem de mecanismos para
responder a concorréncia ou as crises internacionais. Assim, a abertura das economias
deve ter em conta a importancia fundamental da criagdo de instituicdes de mercado

robustas e da capacidade de respostas dos paises a mudanga (Maxwell, 2005: 3).

Relativamente a ajuda publica ao desenvolvimento, ¢ fundamental que ambas as

partes — doadores e receptores — sejam efectivamente responsabilizados pelas politicas

37 Esta questdo foi tratada no trabalho seminal de Stiglitz (2002), e por Ha-Joon Chang (2002) que tem
também criticado as politicas internacionais de liberalizagdo econdmica designadamente, na obra Kicking
Away The Ladder — Development Stategy in Historical Perspective, Anthem Press, London.
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implementadas e respectivos resultados (Maxwell, 2005: 7). A APD devera constituir
um instrumento de reducdo da pobreza e de promocdo do desenvolvimento e, nesse
sentido, para além da existéncia de instituicdes capazes, € necessario promover
mudangas nas estruturas sociais e politicas em muitos PED bem como no sistema de
ajuda internacional, que contribuam para uma maior co-responsabilizagdo e

transparéncia por parte dos diversos actores.

As criticas sobre o “novo consenso” sdo muito relevantes no que se refere a
reflexao sobre as abordagens a politica social preconizadas pelos actores da cooperacao
para o desenvolvimento e os seus impactos na configuragdo nos regimes de bem-estar
nos paises subsaarianos. Nesta perspectiva, procuraremos discutir a seguir algumas
questdes relativas aos objectivos e instrumentos de luta contra a pobreza e outros que
nao tém sido discutidos na perspectiva da politica social, mas que se afiguram como

essenciais.

Parece-nos que a abordagem preconizada no “novo consenso” assenta numa
perspectiva residual da politica social, assente numa visdo que a confunde com a
prestacao de servigos. Esta perspectiva ¢, por um lado, influenciada pelo contexto dos
PED, caracterizado por grandes limitagdes na disponibilidade de recursos financeiros, e
por outro, pelas grandes diferencas em termos de sistemas econdmicos, relativamente
aos paises onde as medidas de politica social foram experimentadas e consubstanciadas

posteriormente, em modelos especificos.

Tal como referido acima, o facto de os ODM ndo incluirem objectivos
relacionados com a equidade e a redistribui¢do dos recursos torna necessario debater os
impactos deste modelo ao nivel da coesdo e da justica social, bem como na relagdo entre
os Estados e os seus cidaddos e entre estes’ . Tais factores constituem condicionantes

fundamentais na configuragao dos regimes de bem-estar nos paises subsaarianos.

¥ A este respeito ¢ importante referir a sintese realizada por Maria Joio Marques (2006), na sua
Dissertacdo de Mestrado em Desenvolvimento e Cooperagdo Internacional (ISEG), sobre as criticas a
abordagem das capacidades de Sen, posteriormente ampliada por Alkire e Nussbaum, muito importante
na constru¢do dos ODM. A autora refere que aquela abordagem ndo incorpora amplamente a discussao
das determinantes decorrentes dos processos estruturais e societais, nas escolhas e na liberdade dos
individuos (Marques, 2006: 73). Assim, apesar da sua importancia no debate sobre o desenvolvimento
centrado nas pessoas, tem sido criticada por tratar de modo insuficiente as questdes relacionadas com o
colectivo e a sua influéncia na acc¢do individual. Neste sentido, alguns autores concluem que a abordagem
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Assim, apesar da centralizacdo dos objectivos da cooperagdo para o
desenvolvimento em torno da luta contra a pobreza mantém-se em grande medida,
relativamente ao papel do Estado, a perspectiva de que a sua intervengdo na politica
social deve estar circunscrita a determinados servigos e grupos, ou seja, a provisao de
servicos sociais € de mecanismos de protec¢ao social para os individuos em situagao de
pobreza absoluta, sendo que para os restantes grupos as necessidades devem ser

respondidas pelo mercado.

Este tipo de abordagem parece contribuir para a manutencao da configuragdao da
matriz de responsabilidade institucional que, em grande parte dos paises subsaarianos, ¢
caracterizada pelo grande peso dos actores internacionais e do sector privado,
essencialmente ndo lucrativo (o sector privado lucrativo ¢ de menor dimensao e dirigido

as elites), e para o papel reduzido do Estado.

No decurso daquela preconcepcao, as questoes da redistribui¢ao do rendimento e
da equidade surgem num plano secundario, apesar de reconhecidas como dimensdes
fundamentais ao crescimento econdmico. Efectivamente, a redistribui¢do do rendimento
implica a existéncia de um modelo de base universal em que o Estado detém um papel
central na sociedade e no desenvolvimento, nomeadamente social, elemento que nao ¢
assumido na ortodoxia actual do sector da cooperacdo (Mkandawire, 2006:24-25),

apesar da discussao sobre as questdes da boa governagao.

Contudo, este hiato deve ser visto igualmente na sua dimensao politica na medida
em que a perspectiva universal estd intimamente associada a nogao de cidadania — os
sistemas de seguranga e proteccdo social universalistas suportam-se na existéncia de um

acordo colectivo em que todos assumem direitos e deveres.

Desta forma, importa salientar a funcao da politica social na (re)-constru¢do do
contrato social e da legitimidade do Estado, que em muitos paises subsaarianos se

encontra efectivamente ameagada.

A capacidade de construgdo de consensos alargados em torno de objectivos de
desenvolvimento tem por base a existéncia de um contrato social baseado na justica

social e na equidade, ou seja, numa agenda politica que inclui o desenvolvimento social

da pobreza humana se baseia no individualismo metodologico - tal como a abordagem monetaria da
pobreza - entendendo-a como um fenémeno essencialmente individual.
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enquanto processo de transformagdo da sociedade. A mobilizagao social em torno destes
objectivos ¢ fundamental, mas implica a existéncia de capacidade de lideranca por parte

do Estado.

Tal como afirma Leftwich (2008):

“For development and poverty reduction are not technical processes, but
quintessentially political ones and both require effective (or developmental)
states with the legitimacy, will and capacity to bring them about.” (Leftwich
2008: 5)

A emergéncia de arranjos politicos que permitam a transformag¢do dos regimes de
bem-estar nos paises subsaarianos, no sentido de uma maior equidade e coesdo social e
a sua reproducdo, estd associada ao desenvolvimento de processos politicos que
permitam a expressdo e a negociacdo formal entre os diversos grupos sociais € ao

mesmo tempo contribuam para a redugdo da fragmentacao social.

O apoio a este tipo de processos por parte dos actores internacionais da
cooperacao para o desenvolvimento deve ser discutido e reconhecido como elemento da
agenda do sector. Neste sentido, o desafio de repensar a configuracao dos regimes de
bem-estar nos PED inclui, igualmente, a necessidade de uma reflexdo ampla sobre a
politica social na cooperagdo para o desenvolvimento e as abordagens preconizadas
pelos seus diversos actores. Para tal, torna-se imprescindivel, a promocgao e a construcao
de novas formas de aliangas sociais e politicas, nacionais e internacionais,

impulsionadoras do debate.

Torna-se assim fundamental, no ambito da cooperagdo, encontrar respostas para
responder as consequéncias geradas no ambito dos processos de “reducdo” do papel dos
Estados nos PED, promovidos durante as ultimas décadas, que contribuiram, em muitos
casos, para a fragilizacdo do aparelho politico, juridico e institucional. Contudo, ¢é
necessario retomar esta discussdo com base na percep¢do de que este ¢ um processo
politico, mais do que (simplesmente) técnico - de preenchimento de um conjunto de

critérios e processos (por vezes administrativos) de boa governacgao.

6. A politica social em Estados “frageis”: complexificacio dos
objectivos, funcdes e papéis
O papel da politica social em Estados caracterizados pela fragilidade e

instabilidade socioecondmica e politica deve ser entendido de modo integrado,
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considerando o seu papel na promocao do bem-estar das populagdes, por um lado, e na
promogao da coesdo social e da criacao de bases de confianga e legitimidade do Estado,

por outro.

Deste modo, a agenda da politica social nestes contextos, adquire uma
complexidade acrescida que nao pode ser reduzida a prestacdo de servigos sociais
basicos, numa perspectiva de alivio social. Esta no¢do, deve evoluir para reconhecer e
incluir os objectivos de transformagdo das condi¢des e das causas subjacentes as

“tragédias humanas” numa perspectiva de desenvolvimento social.

Nos tltimos anos da década de noventa, o debate no ambito da cooperacao para o
desenvolvimento incidiu, em grande medida, no questionamento da eficicia da ajuda,
ou seja, na reflexdo sobre os seus impactos reais na vida das populagdes nos PED.
Tratou-se, assim, de analisar os efeitos praticos da APD e de encontrar formas de
relancar o apoio dos doadores aos PED num contexto de diminui¢do daqueles fluxos

financeiros e de descrédito da cooperacgao.

Neste contexto, foi editado pelo Banco Mundial em 1998, um relatorio de analise
dos efeitos da ajuda financeira aos PED que viria a ter implicagdes importantes nas
abordagens preconizadas pelos actores chave do sistema da cooperacdo para o
desenvolvimento. Esse relatério intitulado Assessing Aid, veicula duas conclusdes
chave: a primeira ¢ a de que a ajuda ao desenvolvimento produz resultado positivos,
mas apenas em paises que disponham de “boas politicas” concebidas e implementadas
com base em “boas instituicdes.” A segunda ideia ¢ de que, os restantes PED — aqueles
que nao dispdem de politicas e instituicdes adequadas - deverdo ter acesso a apoio
técnico, disponibilizado pelas agéncias de cooperacdo para o desenvolvimento, para a
formulacao das politicas apropriadas e reconfiguragao das suas instituicdes e so a partir

dai, acederem aos recursos financeiros.

Na sequéncia destas duas conclusdes, propde-se que os recursos da ajuda publica
ao desenvolvimento sejam orientados para os paises considerados “good performers” ou

seja, que demonstrem resultados positivos em termos econdmicos, politicos € sociais.

O tema da governagdo, que ja vinha sendo introduzido como factor de
condicionalidade na APD, ganha assim, uma dimensao determinante no acesso dos PED

aos recursos, retomando-se paralelamente o debate sobre o papel do Estado no
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desenvolvimento - que, desde meados dos anos oitenta, tinha sido marcado pela

concepgdo de que a sua intervengdo deveria ser reduzida, no ambito dos PAE.

Na sequéncia desta discussao, a verificagdo da gravidade das situagdes de conflito,
instabilidade social, violéncia e pobreza extrema concentradas em certas regides do
mundo, tem sido atribuida a fragilidade ou falhang¢o do Estado. Por outro lado, com o
reforco das preocupagdes com a seguranga, por parte dos paises doadores, aquele tipo
de realidades passam a figurar nos lugares cimeiros da agenda da cooperagdo,

considerando o seu potencial de desestabilizacao regional e internacional (Cammack et

al, 2006: 22).

O debate sobre este tema vai originar uma proliferacdo de conceitos, entre os
quais os de “Estados Falhados” (USAID), “paises em stress” (Banco Mundial) e
“Estados Frageis” (OCDE). Apesar da diversidade terminologica, o conceito de “Estado
Fragil” tem sido utilizado de modo recorrente por diversas institui¢des internacionais,
nomeadamente pela OCDE, Banco Mundial, USAID, Unido Europeia, e por diversos
doadores bilaterais (Alemanha, Reino Unido, Canadd) (Faria e Ferreira, 2007: 4). Este
conceito resulta da interligacdo das questdes da seguranca, da governacdo e do
funcionamento do Estado bem como da gravidade e persisténcia dos niveis de mal-estar

das populacdes.

Embora existam varias defini¢des do conceito de Estado Fragil®®, estas incluem
varias componentes comuns, nomeadamente: 1) insuficiente capacidade e/ou falta de
vontade estatal para implementar politicas de luta contra a pobreza, ii) insuficiente
capacidade para responder as necessidades basicas dos seus cidaddos e de prestar os
servicos sociais fundamentais; iii) insuficiente capacidade para garantir a seguranga
fisica dos seus cidadaos, iv) deficiéncias graves no funcionamento da administragdao
publica, no exercicio da governagdo e na legitimidade das instituigdes e v) proliferacao
de episodios de violéncia e/ou processos de transi¢do de conflitos armados (Cammack

et al.; 2006; Faria e Ferreira, 2007).

Para além da defini¢ao de um Estado como “fragil” num dado momento, tem sido
encarado como igualmente importante, perceber o seu movimento ao longo de uma

“escala de fragilidade”. Esta escala inclui as categorias de “1) estados fortes™; “2)

% Vide, Fernanda Faria e Patricia Ferreira, 2007.
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estados frageis ou fracos,” 3) estados falhados” e “4) estados colapsados” (Faria e

Ferreira, 2007: 6).

Trata-se, assim, de reconhecer a fragilidade como um fenémeno dinamico, ao qual
¢ inerente a existéncia de movimento ao longo daquela escala quer no sentido

ascendente (que ¢ importante apoiar), quer descendente (que € necessario prevenir).

Nos ultimos anos, o refor¢o do interesse relativamente as situacdes de fragilidade
estatal permitiu perceber também - muito pelo trabalho desenvolvido pela OCDE - que
aqueles paises, apesar de constituirem dos mais pobres do mundo, tornaram-se “6rfaos
de ajuda.” Ou seja, na sequéncia da disseminagao do pressuposto de que os paises com
“boas politicas e instituicdes” deveriam ser os receptores prioritarios da APD, criaram-
se situacdes de “exclusdo” de varios paises, habitualmente, dos que viviam com maiores
dificuldades socioeconémicas e politicas, do acesso aos recursos da ajuda ao

desenvolvimento (Chataigner e Ouarzazi, 2007: 2)
Apresentamos, no grafico seguinte, a tendéncia de evolugdo dos fluxos de APD

entre 2002 e 2004 para os PED e para os Estados frageis.

Grafico I1.2 - Evolucdo da APD para os PED e para os Estados frageis (milhdes de
dolares
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O Grafico I1.2 atesta que a tendéncia de evolugdo da ajuda entre 2002-2004 para
os PED era favoravel, registando um crescimento continuo nesse periodo. Porém, ao
atentarmos especificamente nos Estados “frageis” verifica-se um declinio entre 2002 e

2003 e uma ligeira recuperagdo em 2004.
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Estas constatagdes constituem dos principais motivos de interesse do debate sobre
os Estados frageis na medida em que permitem, por um lado, reconhecer a
especificidade de determinadas situagdes para as quais os paises doadores e as
institui¢des internacionais deverao procurar respostas e, por outro, ilustrar o potencial
de geracdo de efeitos perversos que certos postulados defendidos no ambito do sector da

cooperagdo podem originar.

Todavia, o conceito de Estado “fragil” ndo ¢ consensual — tendo sido contestado
por exemplo, pela Unido Africana - desde logo, pela sua conotagdo negativa, mas
essencialmente porque designa situagdes diversas como as dos paises em conflito,
paises em situacao de pds-conflito e outros, com fracas capacidades institucionais e

recursos deficitarios, que carecem a partida de abordagens especificas.

A fragilidade ou falhanco do Estado ¢ concebida de modos diversos que tém na
base a forma como as suas fungdes fundamentais sdo percepcionadas. Ou seja, se
entendermos o Estado como o actor que det¢ém o monopodlio do uso da forga, a
fragilidade ¢ conotada com o desgaste desse monopodlio. Se o entendermos numa
perspectiva de contrato social ¢ a capacidade de garantir o cumprimento daquele que
esta em causa na analise da fragilidade. Neste sentido, a percepg¢do sobre quais as
funcdes fundamentais do Estado, mas também as agendas internas dos paises doadores e
das instituigdes multilaterais, enformam as respostas da comunidade internacional

aquelas realidades.

Importa entdo reflectir nos elementos que permitem classificar um pais como
Estado “fragil”. O instrumento utilizado com maior regularidade pelos doadores para a
categorizacdo da fragilidade estatal ¢ o CPIA — Country Policy and Institutional

Assessment™ criado pelo Banco Mundial.

De acordo com Chataigner ¢ Ouarzazi (2007: 8), as IFI, nomeadamente o BM,

recorrem a um tipo de andlise da governagdo e do Estado que privilegia a informacgao

0 Critérios de anélise CPIA — Banco Mundial, (2007): A. Economic Management; 1. Macroeconomic
Management, 2. Fiscal Policy; 3. Debt Policy;, B. Structural Policies; 4. Trade,; 5. Financial Sector, 6
Business Regulatory Environment, C. Policies for Social Inclusion/Equity; 7. Gender Equality; 8. Equity
of Public Resource Use; 9. Building Human Resources; 10. Social Protection and Labor; 11. Policies
and Institutions for Environmental Sustainability; D. Public Sector Management and Institutions; 12.
Property Rights and Rule-based Governance; 13. Quality of Budgetary and Financial Management, 14.
Efficiency of Revenue Mobilization; 15. Quality of Public Administration;, 16. Transparency,
Accountability, and Corruption in the Public Sector.
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quantitativa essencialmente direccionada para a performance econdmica dos paises € 0s
factores de risco que lhe estdo associados. O CPIA tem sido criticado pelo facto de
privilegiar a andlise das questdes relacionadas com a gestdo macroecondmica € o
desempenho dos paises ao nivel das finangas publicas (Eugene, 2007: 43), colocando
em segundo plano as restantes vertentes do conceito de governagdo. Assim, apesar da
panoplia de critérios de boa governacdo, a questdo fundamental em andlise ¢ a

governagao econdmica.

Este tipo de classificacdo assenta numa analise limitada das estruturas
institucionais e dos sistemas politicos dos paises, quer da situagcdo actual quer do seu
percurso histérico de construgdo. Para além disso, a analise dos “Estados frageis,”
segundo aquele instrumento pouco ou nada diz sobre a relagdo entre o Estado e os seus
cidadaos, ou seja, as questdes relacionadas com os direitos humanos (na sua vertente
ampla, em que se incluem os direitos sociais, econdmicos e politicos), a capacidade de
regulacdo dos interesses dos varios grupos sociais e a resposta (ou desenvolvimento de
esforcos no sentido de) as necessidades socioecondémicas das populagdes através,

nomeadamente, de medidas de promog¢ao do bem-estar.

Verifica-se deste modo, um hiato entre a multi-dimensionalidade dos conceitos de
Estado “fragil” e de boa governagdo, e o mecanismo de andlise e classificacdo dos
paises mais utilizado pelos doadores. Podemos entdo, interrogar-nos sobre se as
respostas dos actores da cooperagdo as questdes da fragilidade dos Estados, orientadas
por critérios de caracterizagdo que t€ém no seu nucleo a performance macroeconémica,
podem apropriar-se da complexidade das causas da fragilidade — sociais, politicas,

econdmicas, culturais que sdo marcadas por um dado (Gnico) percurso historico.

Neste sentido, salientamos o argumento de Kaufmann, Kraay e Maastruzzi
(2005), citados em Eugene (2007:48) que constatam a existéncia de uma relagdo entre a
presenca de um Estado de direito, ou seja, um Estado que € capaz de assegurar aos seus
cidaddos os direitos e liberdades individuais e a emergéncia dos direitos econémicos,
sociais, que se consubstanciam na provisao social pelo Estado dos servicos sociais

fundamentais.

De acordo com Mbembe (1994: 276) o processo de deterioragdo do Estado em
Africa, tem vindo a colocar em causa o seu papel de garante do bem comum, detentor
do monopdlio do uso da forga, capaz de assegurar a seguranga e a protec¢do dos
individuos e de criar as condi¢des juridicas que permitem o exercicio dos direitos
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politicos e da cidadania. Neste contexto, o Estado demonstra-se incapaz de mediar os
conflitos e de favorecer os compromissos sociais fundamentais ao funcionamento da
economia mas também a manutengdo da ordem ¢ das institui¢des. Perante esta situacao,
a coer¢ao e a violéncia emergem enquanto instrumentos da resolugdo dos conflitos no

espago publico.

Assim, parece-nos relevante a abordagem da questdo dos Estados “frageis” numa
perspectiva de sociedades “frageis.”Trata-se de analisar a capacidade estatal de
construir e fazer funcionar sistemas de regulagao das relagdes sociais, com um caracter
de previsibilidade e de estabilidade, que permitam a expressdao dos diversos interesses
sociais ¢ a mediacdo dos conflitos internos de modo pacifico. Inclui-se também a
capacidade de resposta as necessidades fundamentais da populacdo através de um
sistema politico e administrativo, que funcione de acordo com regras de

responsabilizagdo e transparéncia. (Dabon e Quantin, 2007: 478).

Enquanto as nog¢des anteriores se baseiam na analise da escassez de recursos e de
capacidades (ou de vontade das elites politicas) para o desempenho de determinadas
funcdes, definidas como da responsabilidade fundamental do Estado, esta nogao
engloba a sociedade e o estabelecimento de formas de regulagdo das relacdes sociais
que constituam uma base de confianca entre os diversos grupos sociais € o aparelho
politico ¢ de administragio publica. E com base nesta relagdo entre o Estado e a
sociedade que aquele poderd dispor de suporte para disseminar as normas do
funcionamento burocratico essenciais a sua implantacdo e funcionamento. (Dabon e
Quantin, 2007: 482). Trata-se, enfim, da geracdo da confianca e da “celebragdo” do
contrato social que permitem sustentar a relacdo entre o Estado e a sociedade, que o

legitimam e a sua relagdo com os cidadaos.

Num contexto de fragilidade, a construgao pelo Estado de bases de apoio internas
solidas e de regras de regulacdo formais, estaveis e previsiveis, que permitam a
definicdo e implementacdo das politicas, apresenta-se como muito dificil. Desta forma,
a instabilidade politica constitui uma marca naquele tipo de Estados, que sado
vulnerdveis a ac¢do de potenciais grupos desestabilizadores — internos ou externos. Por
outro lado, a auséncia de normas institucionalizadas permite, as elites dirigentes,
funcionar de acordo com regras informais — susceptiveis de serem (permanentemente)
colocadas em causa o que reforga, por esta via, a instabilidade dos sistemas politicos e

de administracao do Estado.
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Por outro lado, as agendas e prioridades internacionais, que se imiscuem nas
agendas nacionais ¢ que ndo estdo integradas ou enraizadas nas prioridades ou
capacidades locais, constituem factores de pressdo sobre aparelhos estatais ja muito

fragilizados e promovem a “ocultagdao” dos processos de constru¢do do Estado.

Assim, a questao da fragilidade estatal ndo pode ser dissociada da dependéncia
economica dos PED no geral, e dos paises subsaarianos em particular, em relagao as IFI
e aos doadores internacionais. Mbembe (1994: 276) fala de uma “soberania
fragmentada” para designar a queda do poder externo daqueles Estados e o poder
exercido pelos financiadores na defini¢do das politicas econdmicas, com consequéncias

em todas as areas da sociedade.

Sogge (2008: 8) argumenta que, na discussdo das causas da fragilidade estatal ¢
fundamental atentar no impacto da globalizacdo e da auséncia de regulagdo
internacional sobre os paises mais pobres. Aquele processo gera oportunidades para as
elites corruptas acederem a recursos bem como a meios de repressdo interna, que lhes
permitem dispor dos recursos publicos para enriquecimento pessoal € a0 mesmo tempo

manterem-se no poder, independentemente da sua legitimidade.

6.1. O papel da politica social em “sociedades frageis”

A discussdo sobre a politica social em Estados frageis ¢ bastante recente e tem-se
centrado na questdo na disponibilidade e no acesso aos servigos sociais basicos para as

populacdes (Berry et al. 2004; Carlson et al. 2005; OECD 2008).

A tipologia de respostas estratégicas por parte dos doadores a fragilidade estatal ¢
diversa e decorre das suas proprias agendas externas e internas bem como da
interpretacdo do conjunto complexo de causas e consequéncias - associadas as areas da
defesa e seguranga, capacidade institucional, governacao, desigualdade e pobreza - da
fragilidade. As areas assumidas como prioritarias referem-se habitualmente, ao apoio a
melhoria dos sistemas de governagdo e administracdo do Estado, ao sector da justica e
da seguranca e a prevengdo dos conflitos, de modo a promover niveis minimos de
estabilidade e o cumprimento das funcdes basicas de seguranga e administracdo da

justica (Faria e Ferreira, 2007: 18-19). Numa perspectiva sectorial, para o “social”
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(proteccao social, saide e educagdo) a alocagdo de verbas tende a ser reduzida

. 41
comparativamente aos restantes sectores .

No que se refere as questdes associadas a provisdo social em Estados frageis,
importa salientar a discussdo vertida no documento estratégico da OCDE sobre o risco
de legitimagdo, pelos doadores, de governos com condutas pouco transparentes e
caracterizadas pela ma governagdo, através do apoio financeiro a prestacdo estatal de

servigos (OCDE 2008: 15).

Este tipo de preocupagdes, bem como o desmantelamento das estruturas e da
capacidade das institui¢des publicas, t€ém implicado, por parte dos doadores, o recurso
aos actores ndo governamentais para a implementagdo de servigos sociais nos Estados
frageis, nomeadamente as ONG e as institui¢des internacionais (agéncias do sistema das
Nacgdes Unidas). Reconhece-se no entanto, o risco de se criaram estruturas paralelas que
dificilmente serdo apropriadas pelas entidades publicas (Berry et al. 2004: 17; OCDE
2008: 24-25).

Atendendo ao facto de uma das caracteristicas dos Estados “frageis” ser a do ndo
cumprimento do contrato social, consideramos fundamental atentar nas diversas fungdes
da politica social bem como no recurso uma abordagem conceptual ampla e nao
centrada apenas na prestacdo de servigos sociais, que permita contribuir para

restabelecer ou reforcar aquele contrato.

A luz da discussdo anterior sobre sociedades “frageis” parece-nos essencial incluir
no debate o papel da politica social na constru¢do da cidadania e da confianga,
indispensaveis para a constituicdo de formas de regulagdo das relagdes sociais estaveis e
previsiveis - que sejam um produto do colectivo - permitindo assim a reducao dos niveis
de informalidade das normas, da instabilidade e das formas de expressdao violenta dos
conflitos. E este processo complexo que permite a construgdo da legitimidade do

Estado.

*'Dos estados africanos que integram o conjunto de paises em que a UE est4 a testar a sua abordagem a
questdo da fragilidade estatal, Burundi, Serra Leoa e a Guiné-Bissau, apenas para o Burundi esta previsto
apoio financeiro para o sector social (saude) no ambito do Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED)
para 2008-2013. No global do FED para a generalidade dos paises, para este periodo, o sector da saude
recebe 3.3% dos recursos, o sector da educagdo 2,7% e o sector do emprego e coesdo recebe 0,8%. Os
sectores que dispdem de niveis de recursos mais elevados sdo o das infra-estruturas, comunicagdes e
transportes (22,6%), o sector do desenvolvimento rural (12%) e o da governagédo (10%).
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Por outro lado, h4 que procurar encontrar na politica social os instrumentos de
integracdo horizontal, ou seja, concernentes as relagdes entre os cidaddos. Assim, é na
construcdo de aliangas entre grupos sociais que ¢ possivel refor¢ar as suas bases de
poder social e politico que permitem transformar a agenda, as politicas e a sua

implementagao (Bebbington e McCourt, 2006: 31).

Neste sentido, o “consenso” actual, ao assentar uma abordagem residual da
politica social, em termos de grupos e de areas alvo da provisdo estatal, dificilmente
promove a construcdo de aliangas entre grupos e classes capazes de dispor de bases de
poder para impulsionar a transformacao das relagdes entre o Estado e os cidadaos em

sociedades frageis.

Assim, um dos elementos fundamentais para a discussdo das questdes da politica
social nos PED, incluindo os Estados frageis, parece-nos ser a questdao da coesao social,
definida como o contexto em que um grupo de pessoas (circunscrito a uma regiao
geograficamente delimitada como um pais) demonstra predisposi¢do para colaborar,

criando-se um ambiente (propicio) para a mudanga (Ritzen et al. 2000: 5-6).

O potencial de transformacdo de uma comunidade, sociedade ou grupo, esta
associada a capacidade dos individuos fazerem convergir os seus esfor¢os no sentido de
responder ou promover a mudanga (que, em paises sécio e politicamente fragmentados,
esta bastante ameacada). Neste sentido, a coesdo social ¢ considerada como um
elemento chave no crescimento econdmico dos paises na medida em que permite a
criacdo de bases de confianca essenciais a implementagao de reformas (Ritzen et al.

2000: 11).

Contudo, os factores determinantes da coesdo social ou pelo contrario, os factores
que contribuem para a desagregacao das sociedades, sdo diversos — desigualdade social,
etnia, cultura religido, género, educagao, classe — e a sua relagdo ¢ complexa. Nos PED,
essencialmente em Africa, o tema da coesdo tem sido discutido sob a perspectiva da
criacdo ou reconstru¢do de um sentido de pertenga a um pais e/ou do reconhecimento de
uma identidade comum. Esta discussao tem incluido também o tema das relagdes entre

etnias em paises caracterizados por uma grande diversidade a este nivel.

Varshney (2005: 2-3) considera que as visdes mais comuns da politica social,
baseadas na experiéncia europeia, evidenciam a importancia da coesdo social para o

desenvolvimento econémico, essencialmente através do seu papel de redugao dos niveis
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de conflitualidade entre classes. Contudo, o percurso dos PED — com mercados pouco
desenvolvidos e sociedades muito diversas do ponto de vista étnico — mostra-nos que,
neste caso, os factores de instabilidade social ndo decorrem apenas dos conflitos entre
classes sociais mas antes dos conflitos baseados na desigualdade social associada a

pertenga étnica.

A ocorréncia de conflitos sociais — quer entre classes sociais quer entre grupos
étnicos — ¢ inerente a expressdo publica dos interesses dos diversos grupos que
compdem a sociedade, que procuram assim, obter proveitos que lhes possibilitem
melhorar a sua condi¢dao. Todavia, do ponto de vista da coesao social, uma das questoes
fundamentais que se coloca ¢ se o conflito ¢ expresso através da violéncia ou se se

processa através das instituicdes existentes para esse fim. (Varshney, 2005: 12).

Assim, o papel da politica social na prevencdo da ocorréncia de conflitos
associados a desigualdade e a fragmentacdo étnica refere-se, num primeiro nivel, a
capacidade de os Estados promoverem a distribui¢do equitativa dos recursos (sociais,
politicos e econdémicos) entre os diversos grupos e, num segundo nivel, aos
instrumentos de integracdo horizontal e de inter-relacionamento entre etnias no ambito
das diversas organizacdes sociais (escolas, organiza¢des da sociedade civil) que

conformam o quotidiano das sociedades (Varshney, 2005: 25-27).

A andlise das relagdes inter-étnicas e da sua importancia na coesdo social e no
desenvolvimento tem sido desenvolvida, muitas vezes, juntamente com o estudo dos
conflitos civis que proliferaram nos anos noventa, essencialmente nos paises
subsaarianos, com consequéncias graves ao nivel da integrag¢do social, das instituicdes

do Estado ¢ das relagdes entre os cidadaos.

Mas o conjunto de condigdes associadas a emergéncia de conflitos civis € vasto e
complexo e tem de ser entendido com referéncia aos contextos. Contudo, existem varios
factores genéricos considerados como potenciadores dos conflitos armados: (i) ao nivel
econoémico, os paises onde emergiram conflitos civis sdo caracterizados por baixos
niveis de rendimento e de crescimento econdmico bem como por estruturas econdomicas
pouco diversificadas; (ii) sdo habitualmente, sociedades bastante desiguais no que
respeita a distribui¢do dos recursos e (iii)) com Estados com baixos niveis de

legitimidade e de capacidade (ONU, 2008: 116).
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Podem incluir-se aqui outros elementos de incremento da conflitualidade social e
da violéncia como a desigualdade no acesso aos recursos (Ostby, 2004), por exemplo
aos recursos naturais, € a seguranca nesse acesso, os niveis de desenvolvimento humano
e os processos de transicao politica. Existem também factores externos que concorrem
para a emergéncia de conflitos civis, verificando-se que o processo de globalizagao e a
actuagdo de agentes externos (empresas multinacionais, redes internacionais de
economia paralela, os proprios doadores e institui¢cdes internacionais) contribuem para
acentuar a inseguranga ¢ a fragilidade (Sogge, 2008) em contextos marcados por grande

vulnerabilidade social, econdmica e politica e por vezes também ambiental.

Assim, importa incluir na discussdo a diversidade de impactos da instabilidade
(social, politica, ambiental e militar) no bem-estar dos cidaddos. Deste modo, o conceito
de inseguranca humana, tal como definido pelas Nacgdes Unidas (2003), ¢ de especial
interesse na medida em que abrange um conjunto alargado de factores de risco,
evidenciando a relacdo entre as questdes da coesdo social, da inseguranca econdmica ¢

do conflito politico-militar.

A seguran¢a humana inclui, para além da auséncia de conflito violento, os direitos
humanos, a boa governacao, o acesso a educagdo e a saude, garantindo que todos os
individuos dispdem de oportunidades e meios de escolha para realizar o seu potencial
(ONU, 2003: 4). Refere-se a garantia das liberdades fundamentais dos individuos que
sdao essenciais a vida, protegendo os individuos dos diversos tipos de ameagas (que

incluem o conflito violento bem como outras).

Em contextos caracterizados por baixos niveis de seguranca humana o

desempenho social e econdmico tende a ser afectado negativamente. Neste tipo de

Qo

sociedades registam-se habitualmente, baixos niveis de coesdo social, ameacgas

Qo

subsisténcia dos individuos e ao acesso aos servigos sociais basicos e ameagas

dignidade humana (Michel, 2005: 6).

Assim, em situacdes de inseguranca humana e/ou de instabilidade pds-conflito é
fundamental promover a (re)constru¢ao de uma identidade nacional que perspective a
comunidade como um todo sendo esta uma responsabilidade do Estado, mas que devera
ser assumida numa perspectiva partilhada com a sociedade — na multiplicidade de
grupos sociais étnicos que a compdem (Hellsten, 2006: 16). E no ambito deste processo
que poderdo surgir os consensos fundamentais que estdo na base da (re)criagdo da
ligacdo entre o Estado e a sociedade, fundamentais para conseguir-se um equilibrio
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entre a promog¢do de politicas econdomicas de crescimento e de politicas sociais que

melhorem o bem-estar das popula¢des, num quadro de respeito pelos direitos e deveres .

E na multi-dimensionalidade do papel da politica social na integracio vertical e
horizontal nas sociedades que esta se apresenta como um factor estratégico na resposta
as situacdes de fragilidade dos Estados e de fragmentagao das sociedades. A partir deste
entendimento abrangente do conceito da politica social, sobressai também a necessidade
de considerar ndo apenas os seus outputs visiveis — os servigos de saude, educagdo,
protec¢ao social — mas fundamentalmente, o seu papel na transformagdo das sociedades

em torno de valores essenciais da solidariedade, equidade e da justica social.
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CAPITULOIII - A GUINE-BISSAU COMO REGIME DE BEM-
ESTAR

1. Introduciao

A Guiné-Bissau ¢ um pais da costa ocidental africana, com cerca de um milhdo de
habitantes, caracterizado por uma diversidade étnica singular. Este enclave constitui um
territorio de confluéncia de povos animistas e islamizados, de interligacdo entre o
continente africano e europeu e de disputa entre portugueses e franceses pelo dominio

colonial (Pélisser 1989).

A histodria recente do pais ¢ marcada por conflitos e transi¢des “incompletas” que
contribuem para um clima de instabilidade constante a todos os niveis — social,
econdmico e politico. A compreensao dos factores de instabilidade e da sua interligagao
¢ complexa e remete-nos para uma matriz de analise em que se inclui a heranca
colonial, a luta de libertagdo e as lutas pelo poder nas quais o conflito armado e as
estruturas militares, a par das divisdes étnicas, representaram um elemento fundamental

quer na transformagao quer na sustentacdo do sistema.

A globalizacdo e a grave dependéncia externa do pais incluem-se também entre os

factores de desestabilizacdo dos frageis equilibrios internos da Guiné-Bissau.

Neste quadro, o Estado guineense, forjado numa luta pela independéncia
considerada impar no continente africano, ¢ hoje caracterizado como um Estado
“fragil,” incapaz de responder as necessidades da sua populagdo cujos indicadores de

bem-estar e desenvolvimento humano se situam entre os piores do mundo.

Assim, ap6s um periodo inicial marcado por grandes expectativas relativamente
ao desenvolvimento do pais e a melhoria do nivel de vida das populagdes, a persisténcia
da sua frustragdo minou as bases de legitimidade do Estado. Este ndo ¢ perspectivado
como garante do bem comum mas como um espago de prossecugdo de interesses
privados — de individuos e de grupos de influéncia, processo semelhante ao ocorrido em

grande parte dos paises subsaarianos como vimos nos capitulos anteriores.

No ambito deste processo, outros actores t€ém vindo a reforcar a sua influéncia na

promoc¢do do bem-estar, nomeadamente, os doadores e as organizagdes internacionais,
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as ONG e as institui¢des de cariz religioso - a par da grande importancia das familias e

das redes de suporte informal.

Neste capitulo, procurar-se-a4 caracterizar e analisar o contexto institucional no
ambito do qual os guineenses perseguem o seu bem-estar, com base no modelo de
Regimes de Bem-estar elaborado por Gough, et al. (2004) e, posteriormente, revisto por

Wood e Newton (2005), apresentado no Capitulo I.

Naquela discussdo o conceito de regime ¢é estrutural (na senda do pensamento de
Esping-Anderson). A sua emergéncia e reproducao ao longo do tempo pressupdem a
existéncia de factores de estabilidade nos arranjos politicos apenas possivel pela geragao
de consensos relativamente a organizag¢do da sociedade e a provisdo do bem-estar entre

grupos e classes sociais.

Porém, Gough et al. procuram incluir no debate a realidade de paises e sociedades
em que nao se verifica o tipo de consenso nomeado acima e, decorrente deste facto, a
reducdo do papel do Estado na promog¢ao do bem-estar - como ¢ o caso da Guiné-

Bissau.

Assim, no contexto guineense, a politica social apresenta-se, na sua forma
classica, como um agregado de objectivos associados a melhoria dos niveis de vida das
populagdes, em linha com as exigéncias inerentes a dignidade da pessoa humana.
Porém, terdo de incluir-se na analise, para além daqueles postulados, os elementos de
desenvolvimento da capacidade de transformagao do regime — ao nivel dos individuos e

dos grupos — que constituam efectivamente, factores de prossecu¢cdo do bem comum.

E nesta dupla acepgio, entre continuidade e transformacio, que desenvolvemos a
nossa andlise sobre este pais, organizada de acordo com os elementos constitutivos do
modelo de Regimes de Bem-estar, sintetizado no Capitulo I, nomeadamente: a) factores
condicionantes; b) matriz de responsabilidade institucional; ¢) niveis de bem-estar e d)
consequéncias na reproducao sociopolitica do sistema, aspectos que conferem corpo a

estrutura do presente capitulo.

A pesquisa aqui apresentada resulta da revisdo da bibliografia mas também dos
elementos recolhidos durante o trabalho de campo realizado em Bissau
fundamentalmente, das entrevistas realizadas a varios actores-chave, técnicos e
especialistas associados a entidades governamentais, instituigdes internacionais,

sociedade civil e sector privado.
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2. Factores condicionantes

Os factores condicionantes - denominados “condi¢Oes institucionais” na versao
inicial do modelo de Regimes de Bem-estar (Gough et al., 2004), posteriormente revista
por Wood e Newton (2005)— constituem os dados de natureza macro que permitem
compreender a configuragdo da matriz de responsabilidade institucional (MRI)
composta pelo Estado, Mercado, Familias, e organizagdes (formais e informais) das

comunidades.

Estes factores incluem a diversidade sociocultural e de valores, a coesdo social, as
bases da organizagdo e exercicio do poder politico, o funcionamento do mercado e o
posicionamento internacional dos paises, procurando evidenciar a inter-relagdao entre os

factores de integragao horizontal e vertical nas sociedades.

A persisténcia dos maus indicadores de desenvolvimento humano da Guiné-
Bissau (saude, educacdo, niveis de pobreza), associados a instabilidade politico-militar e
a fragilidade do Estado, representam constatagdes imediatas da andlise dos documentos
relativos ao bem-estar da sua populagao (INEC, 2002; PNUD, 2006). Todavia, a analise
destas constatagoes, principalmente dos factores que estdo na sua base, remete-nos para
um conjunto complexo de causas, que enformam os impactos, decorrentes da ac¢@o dos

agentes no seio da MRI, no bem-estar, como veremos mais adiante.

2.1. A sombra da arvore das palavras42

No territério exiguo da Guiné-Bissau convivem diversos grupos étnicos™ cuja
heterogeneidade cultural e religiosa esta incorporada nos processos de disputa pelo
poder e pelos recursos. Ao interior islamizado contrapde-se o territorio costeiro povoado

essencialmente por grupos animistas (Nobrega, 2003: 57-87)). Todavia, o conjunto de

2 De acordo com Lopes (2005: 17), a expressio “arvore das palavras”designa o processo de edificagdo de
consensos € compromissos colectivos, entre homens adultos (essencialmente dos mais velhos), em
assembleia comunitaria, que decorria na sombra de uma grande arvore (simbolo de firmeza e de
longevidade), em muitas regides africanas, também na Guiné-Bissau. Parece-nos que esta expressido
simboliza a relagdo entre estruturas de poder e individuos bem como as formas de relacionamento entre
estes, que estdo na base da formagao das instituigdes sociais ¢ do funcionamento da sociedade.

43 De acordo com o Recenseamento da Populagdo de 1991, as principais etnias da Guiné-Bissau eram:
Balanta com 26% da populagdo, Fula com 25.4%, Mandinga com 13.7%, Pepel com 9,2%, Manjaco com
9,2%, Mancanha com 3,5%, Beafada com 3,2%, Bijag6 com 2,1%, Felupe com 1,4% ¢ Nalu e Sosso com
1,2%.
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grupos islamizados, principalmente Fulas, Mandingas e Beafadas, e de grupos animistas
- Balantas, Pepeis, Manjacos, Bijagds ¢ Mancanhas - n3o constituem sociedades
homogéneas. Cada um tem os seus proprios sistemas de poder, de organizacio social e

econdmica e praticas religiosas e culturais.

Os grupos animistas distinguem-se pelo grau de centralizagdo do poder. Nas
etnias onde o poder ¢ descentralizado (balantas), este emana da familia extensa que
constitui a principal unidade de organizacdo politica. Os chefes da aldeia sdo auxiliados
e orientados pelo grupo de ancidos, cabendo-lhes organizar o trabalho agricola numa
base colectiva de partilha de tarefas e de uso da terra. Neste sentido, a estrutura social

tende a ser mais horizontal, ndo existindo uma hierarquizagao rigida.

Nos grupos étnicos animistas onde o poder ¢ centralizado (Pepeis ¢ Manjacos) a
figura dos chefes - hierarquicamente posicionados como chefe de familia, tabanca e
régulo - ¢ fundamental. A vida social obedece a um conjunto de normas e tradigoes
mediadas por aqueles individuos, incluindo a decisdo sobre as questdes fundamentais da
organizagdo social e econémica do grupo (justica, cerimoénias, exploragdo da terra que
inclui o seu arrendamento). Assim, nestas etnias, os chefes incorporam factores de
diferenciagdo social vincados, baseados na riqueza e status, formando com os
individuos que desempenham fungdes ritualistas o topo da hierarquia de poder, que se
transmite pela consanguinidade.

No que concerne as etnias islamizadas, o seu sistema social apoia-se numa
hierarquia, rigidamente definida, assente em divisdes associadas a riqueza, status e
ocupagdo. A hierarquia ¢ liderada pelas linhagens nobres que detém o poder politico,
situando-se num patamar inferior, as classes profissionais que formam sub-castas (este
sistema de castas tem vindo a sofrer alteragdes e a perder peso com a transformagao

socioeconomica do pais).

A questdo do poder, na generalidade dos grupos étnicos, inclui também o papel
dos chefes associados ao culto religioso, que medeiam a relagdo dos individuos e da

colectividade com o sagrado e que presidem as diversas cerimonias religiosas.
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. .. - .~ 44
No caso das etnias animistas, trata-se da veneracao dos antepassados e dos iras"

fundamental para obter a proteccdo e orientagdo para os individuos e as comunidades
nas questdes que lhes sdo fundamentais — a agricultura, a familia, os ritos de passagem,

a constru¢ao das habitagdes (Nobrega, 2003: 61, Augel: 2007: 93).

Nas etnias islamizadas, cabe as autoridades religiosas™ a interpretacio do Isldo e a
traducdo da vontade de Ala. Cabe-lhes igualmente a transmissao da tradi¢do e, com base

nesta, ajuizar sobre as decisdes dos chefes politicos.

Assim, a capacidade de influéncia politica dos chefes religiosos tera de ser
equacionada no ambito das relagdes de poder dentro dos grupos étnicos e nas inter-
relagdes entre etnias, considerando o seu papel na transmissdo dos valores e tradigdes,
na determinacdo da ac¢do dos individuos e na obten¢do de protec¢dao face as forcas

. . . A . . 46
“sobrenaturais” que influenciam a sobrevivéncia das pessoas e comunidades ™.

Por outro lado, a compreensdo das questdes mais recentes concernentes a inter-
relagdo entre grupos sociais e étnicos e entre estes e o Estado, remete-nos para a
necessidade de incluir na discussdo as formas de organizacio e as concepcdes de poder

mais antigas que estdo na base, pelo menos parcialmente, dos sistemas actuais (Lopes,

1989: 18).

Lopes refere-se assim a importancia de integrar o reconhecimento do papel
historico do Kaabu na formacdo da modernidade guineense, salientando a importancia

do seu papel na constru¢do da nagdo poOs independéncia, com base em referéncias

44 A defini¢do de ird ndo ¢ consensual. Augel (2007: 92-93) define-os como forgas espirituais que
efectuam a ponte entre o divino ¢ o humano. Incluem-se nestas forgas, as almas dos antepassados,
existindo irds que tém uma relacdo directa com a familia, linhagem e/ou grupo étnico, mas também outros
que podem ser invocados por qualquer pessoa. Os irds t€ém poder de recompensar e de castigar. Sdo
objecto de culto nas balobas (locais de evocagdo e veneragdo) através da intermediagcdo dos balobeiros e
dos djambakus, que sdo as entidades religiosas essenciais na comunicagdo com o0s espiritos € na sua
interpretacdo (exercendo os segundos também, a fungdo de curandeiro e adivinho, ajudando os individuos
a identificar as causas dos males que os afligem).

* Nas etnias islamizadas a figura do moro corresponde ao individuo que exerce as fungdes de adivinho,
curandeiro, xama, capaz de invocar as for¢as sobrenaturais com recurso a sabedoria do Alcordo. O
recurso (secreto) ao ird, também nestas etnias, reflecte a ligacdo as suas praticas religiosas anteriores a
sua islamizagdo (Alguel, 2007: 95-96)

* Esta questio reveste-se de grande actualidade, com a discussdo entre o direito tradicional e o direito
formal, em questdes como a excisdo feminina, os direitos das criangas e das mulheres e as praticas
associadas a crencas religiosas, essencialmente, as acusacdes de feitigaria que determinam a expulsdo,
agressao ou mesmo o assassinato de membros das comunidades.
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histéricas, com um passado de séculos, anterior a implantacao colonial (Lopes, 1994:

139-140).

O Kaabu constituiu um sistema organizado de poder que vigorou até ao século
XIX, nos territérios actuais da Guiné-Bissau, Casamance e¢ Gambia, no espaco
geografico compreendido entre o rio Nunes e rio Gambia. E percebido como uma

. , . .47 ~
estrutura estatal integrada no Império do Mali™’ que, durante a sua expansdo para oeste,
se estabeleceu naquela regido caracterizada pela fertilidade dos solos e por um conjunto

de canais e rios com acesso ao mar.

Deste modo, o Kaabu absorveu as estruturas politicas e de organizacdo social e
econdmica® daquele império designadamente, a descentralizacio da administragdo, que
permitiu o exercicio da soberania num territorio muito vasto e etnicamente diverso, € a
importancia das rotas comerciais de longa distancia, que possibilitaram o
funcionamento do sistema de recolha de receitas para o Estado e o abastecimento das
cidades, desempenhando um papel central na organizagdo e funcionamento do sistema

(Lopes, 2005: 12-14).

Com o aumento do comeércio transatlantico, no século XVI, e a transferéncia das
rotas comerciais do interior do continente africano para o litoral, verifica-se uma
decadéncia progressiva do império do Mali e o florescimento do Kaabu em grande
parte, devido a sua capacidade de estabelecer sistemas de comércio nas zonas costeiras e

ao trafico de escravos com os europeus. No século XIX, com a proibi¢ao internacional

*0 império do Mali emerge no inicio do século XII e mantém-se até ao final do século XVI. Incluia
territorios hoje integrados no Mali, Senegal, Guiné-Bissau, Guiné-Conacri e Gambia. O Mali ¢
considerado um dos maiores impérios africanos, dispondo de um sistema politico descentralizado que se
revelou eficaz, permitindo o exercicio do poder soberano sobre um territorio vasto, composto por uma
grande diversidade de povos (Tuaregues, Volofos, Malinqués, Bambaras, Songais, Peules, Toucouleurs,
Dialonkés etc.). Durante aquele periodo, neste territdrio, viveu-se uma forte dindmica econdmica,
designadamente comercial, pelo sistema de trocas trans-saariano. Era também um espago de segurancga
que permitia a liberdade de circulagdo de pessoas, bens e ideias (Ki-Zerbo, 1999: 163-180).

* Tal como ¢é referido por Lopes (2005: 14), no espago do Kaabu verifica-se uma apropriagdo do sistema
social do Mali, baseado em castas, que designavam as profissdes desempenhadas pelos individuos e o seu
papel na sociedade. Neste sistema, destacam-se os papéis exercidos pelos “nyamakala”, classe de artesdos
e de individuos com profissdes especializadas e que ocupavam o poder intermédio na estrutura mandinga,
bem como dos “dyula” que exerciam o controlo dos circuitos do comércio contribuindo para a eficacia do
sistema de tributos no territério. Do ponto de vista cultural e religioso, verificava-se no Kaabu a
influéncia do Mali nas varias dimensdes da vida dos individuos — alimentacdo, vestuario, construcao,
lingua, etc. A integragdo cultural no espago do Kaabu vai ser ampliada com o surgimento do crioulo,
lingua que inclui elementos do mandinga (e de outras linguas locais) e do portugués, que facilitava a
comunicagdo no ambito das trocas comerciais e entre grupos distintos (Lopes, 2005: 26). Do ponto de
vista da religido coexistiam no Kaabu, o animismo e o Islao.
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daquele tipo de comércio escravo e as incursoes Fulas no territorio em luta pelo poder, o
Kaabu entra em decadéncia, sendo posteriormente totalmente desmantelado (Niane,

1989:30-32).

Este processo iria resultar na hegemonia Fula, num quadro marcado pelo
estabelecimento de aliangas entre aquele grupo e os colonizadores europeus. Estes
procuravam também reforgar o seu posicionamento econdémico e politico na regido

devido a sua localizacao privilegiada no acesso ao interior do continente africano.

O processo de decadéncia do Kaabu e a emergéncia do poder Fula, a par da
reconfiguragdo do poder colonial, que se procura afirmar a partir do século XIX,

constituiram elementos de transformacao da Guiné-Bissau nos séculos vindouros.

Considerando que, nos seus fundamentos, as formas tradicionais de organizagao
social, politica e econdmica dos diversos grupos étnicos da Guiné-Bissau nao foram
colocadas em causa com a colonizagdo portuguesa, importa notar que as relacdes de
poder entre etnias bem como 0s seus proprios sistemas de organiza¢do socioecondémica
foram influenciados pelo contacto com os colonizadores europeus. Este processo veio
contribuir para uma maior complexificagdo das relagdes de integracdo vertical e

horizontal.

O dominio colonial portugués revelou-se sempre fragil — quer pela resisténcia
. , . L. 49 .
interna, desencadeada pelos varios grupos étnicos™, quer pelo facto de economicamente
o pais ser considerado pouco atractivo, sendo os esfor¢cos da administragdo colonial

condizentes com essa situacdo™’.

Assim, numa primeira fase (desde o século XV ao século XVIII), a presenca
portuguesa no territorio guineense era efectivada pelo estabelecimento de acordos e pela
submissdao as chefias locais, numa perspectiva de proveito mutuo decorrente das

actividades de comércio.

Neste periodo, com a presenga colonial surge um outro grupo social caracterizado
essencialmente, pela sua proximidade aos costumes europeus e cristdos, os grumetes ou

cristons. Este grupo era composto essencialmente por individuos de etnias animistas

¥ Vide Mendy, P. K. (1994), e Pélissier, René (1997)
> A administragio da Guiné-Bissau foi feita até ao século XVIII através de Cabo-Verde.
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(predominantes nas zonas litorais onde os portugueses tinham maior presenca), que
actuavam como auxiliares na administra¢do portuguesa e no exército colonial (Nobrega,

2003: 94).

Porém, com o desenvolvimento de esfor¢os para a ocupagdo do territorio, as
relagdes entre os colonizadores e os grupos étnicos iriam transformar-se no sentido de
reforcar as bases do poder portugués na Guiné-Bissau, num contexto particularmente

marcado pela competi¢do entre poténcias colonizadoras em Africa.

A efectivacdo do poder colonial implicou o estabelecimento de aliangas com

determinados chefes tribais®’, com o objectivo de consolidar a sua influéncia. E com
. o . . 52

base nesta estratégia que nas primeiras décadas do século XX°“, com as campanhas

militares de conquista do territério, Portugal adquire uma posicdo de poder estavel,

embora marcada por uma importante presenca militar.

A organizacao social preconizada pelo sistema colonial, entretanto consolidado,
iria, contudo, introduzir novos elementos de divisdo na relagdo entre os diversos grupos

sociais e étnicos na Guiné-Bissau.

E instituido um sistema de estratificacdo social baseado na discriminacio entre
assimilados e indigenas®. O estatuto adquirido pelos primeiros — que seria comprovado
pela demonstragdo do uso dos costumes portugueses - permitia-lhes o acesso
privilegiado a educagdo, a saide e ao emprego, abrangendo contudo, uma percentagem
infima da populagdo. Esta era essencialmente urbana e sem uma pertenca étnica

definida, essencialmente de base crioula e em muitos casos com origens cabo-verdianas.

°' As etnias com estruturas de poder centralizado eram consideradas como mais proximas do poder
colonial pela natureza da sua organizacdo politica hierarquizada e da capacidade de controlo exercida
pelos chefes sobre as suas populacdes (Lopes, 1987: 60). Por outro lado, quando se tratou de dominar
Bissau, os grumetes deixaram de constituir uma alternativa para o exército colonial - pelos lagos de
parentesco que mantinham com os grupos étnicos que ai resistiam a ocupagao (manjacos, pepeis).

52 A necessidade de efectivar a ocupagdo do territorio, reclamado como possessdo portuguesa, adveio
muito pela Conferencia de Berlim (1884-1885), em que se procedeu a divisdo do territério no continente
africano entre as poténcias colonizadoras.

% 0 Estatuto do indigena e do cidaddo estava definido no Dec-lei 39666 de 20/5/54, tendo sido
posteriormente reformulado em 1961, suavizando os factores legais de discriminagdo, mas mantendo no
geral, a pratica. Definia os moldes em que se distinguiam os indigenas dos cidaddos e os direitos e
deveres inerentes a essa condi¢do. A condi¢do de cidaddo implicava a adesdo comprovada por parte do
individuo aos habitos, costumes, religido e uso correcto da lingua portuguesa bem como o desempenho de
uma profissdo que lhe permitisse sustentar a sua familia.
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Este tipo de estratificacdo social estabeleceu novas formas de divisao da sociedade
entre os grupos proximos do poder e da sua matriz cultural e os restantes, excluidos do
acesso a saude, a educagdo, ao trabalho digno... que constituam a larga maioria da

populacdo™.

Por outro lado, o recurso a quadros cabo-verdianos (cuja matriz cultural assentava
na mesticagem entre europeus e africanos) para a administragdo colonial e a
manuten¢do de um sistema social e econémico profundamente injusto para a populacao
autoctone constituiram factores de divisdo entre guineenses e cabo-verdianos,

amplamente visivel depois da independéncia.

O modelo de organizacdo socioecondmica colonial favoreceu também a geracao
de elementos de fractura entre a cidade e o campo, com a instituicdo de um sistema
econdmico baseado na apropriacdo do excedente agricola orientado para a exportacao,
permitindo por esta via a obtengdo dos recursos para fazer funcionar a administracao

centrada na capital (Handem, 1988; Galli, 1990).

Era em Bissau que se concentravam os servigos sociais’ e a actividade comercial
sendo neste contexto que emerge uma pequena burguesia no seio da qual se forma o

grupo de intelectuais que esta na origem da luta anti-colonial®.

Este conjunto complexo de linhas de divisdo entre grupos étnicos (e entre estes e
os de origem crioula e cabo-verdiana, sem etnia definida), entre a pequena burguesia
urbana e a populagdo camponesa e entre as areas urbanas (simbolizadoras da
“modernidade”) e rurais (associadas a “tradi¢cao”), contribui para a complexidade
decorrente da analise das questdes relacionadas com a integragdo horizontal e vertical

no pais.

>* 0 acesso a educagdo constituiu um dos principais factores de discriminagdo e divisio social. Em 1958,
pouco antes do inicio da guerra da libertagdo em 1961, a taxa de escolarizagdo da populagdo indigena era
de 2%, sendo que destes, 75% frequentavam escolas missionarios (ndo reconhecidas oficialmente),
(Handem, 1987:54).

> E ilustrativa da grande diferenga entre Bissau e o resto do pais a distribuigdo dos servigos de satide. O
Hospital de Bissau tinha 407 camas enquanto que para o resto do territorio estavam disponiveis apenas
300 camas nos Hospitais de Cachungo, Bolama e Bafata (Andréini e Lambert, 1978: 162-163)

%6 Sobre a formagdo da elite politica guineense Vide Cardoso (2004).
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2.2, Novas arvores? Novas palavras?

Apesar de a luta de libertacdo, liderada pelo PAIGC — Partido Africano para a
Independéncia da Guiné e Cabo-Verde, ter constituido um momento de superacio das
divisdes ' - étnicas, cidade-campo, entre assimilados e indigenas - no periodo pos
independéncia, marcado pelas lutas de poder, assiste-se ao reavivamento e a

reconfiguragdo daquelas oposigdes tal como ao surgimento de outras.

A alianga estratégica em que se baseava a luta armada, entre uma elite intelectual
urbana, de base crioula, e as populagdes camponesas e trabalhadores, resulta
posteriormente, na divisao do PAIGC entre uma direccao intelectual (em grande parte
composta por cabo-verdianos e mesticos) e uma direccdo militar (essencialmente
composta por guineenses) nas quais perpassa uma concepg¢ao diferente relativamente as
questdes étnicas e ao poder tradicional. A primeira vé a pertenga étnica como um risco
face a unidade nacional e ao poder do Estado e do partido e a segunda mantém fortes

ligacdes as suas comunidades étnicas de origem e ao poder tradicional.

Com a assungdo do poder num modelo de Estado-partido, a tarefa de reconstrucao
do pais incluia a constru¢ao de uma identidade nacional — tal como em varios outros
paises africanos neste periodo — com base na qual se fundaria o projecto de
desenvolvimento do pais (Lopes, 1986: 25). Neste sentido, difundiu-se um discurso
nacionalista e uma pratica de repressdo (violenta) de factores considerados como de

“divisdao” social nomeadamente, os de cariz étnico e tribalista.

Contudo, aquela politica veio a sofrer transformagdes. Com a divisdo entre a ala
cabo-verdiana e guineense do PAIGC, o descontentamento popular, a crise econémica e
a frustracdo das expectativas dos combatentes, dd-se a queda do regime de Luis Cabral e
a assun¢do do poder pela ala militar do partido, em 1980. Neste processo, ha uma
alteracdo do discurso nacionalista que rompe com a elite intelectual de base crioula
(agora responsabilizada pelos desaires pos-independéncia) e que reivindica uma cultura
guineense genuina, que promove a identificacdo étnica e a reafirmac¢do do poder

tradicional (Fernandes, 1993: 46).

*7 Lopes (1987: 62) refere-se a uma contra-sociedade construida durante a luta, em oposigdo a situagdo
vigente. E nessa oposi¢do que se forma a solidariedade nacional.
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Este processo marca a transformacao da piramide social da Guiné-Bissau. O
estatuto social passa a estar associado a dois factores: a participacdo na luta armada e a
pertenga étnica (Cardoso, 2004; Fernandes, 1993). E com base nessas condi¢des que 0s
individuos sdao posicionados na sua relagdo com o poder - num contexto em que o
Estado domina todas as esferas da vida do pais - ¢ acedem ao emprego, aos recursos

financeiros e ao estatuto social.

“A pequena burguesia urbana deveria liderar o pais. Com o golpe de
Estado de 1980 inverteu-se a piramide social da Guiné-Bissau com efeitos
perversos. Os menos instruidos acabaram por invadir o centro.” (Fonte
oral, sector da sociedade civil, 2008).

Numa primeira fase este processo favoreceu as etnias animistas, nomeadamente
Balanta e Pepel, cuja ampla participagdo na luta de libertacio e um passado de
resisténcia aos colonizadores lhes granjeava um acesso privilegiado a hierarquia de

poder.

Contudo, a abertura politica, subsequente a liberalizagdo econdmica, introduz
reconfiguragdes nas relagdes entre o poder e os grupos €tnicos — pela aproximagao as
etnias islamicas, até ai excluidas pela sua conotagdo com a administragdo colonial
(Fernandes, 1993: 48). Esta reconfiguragdo baseia-se porém, no mesmo pressuposto de
recurso aos processos de valorizacdo da identidade étnica nos momentos de luta pelo

poder

Por outro lado, importa atentar nos impactos complexos, ao nivel da integragdo
social, vertical e horizontal, associados aos conflitos armados, que se reflectem ainda na

instabilidade politica do pais e na ameaca recorrente de golpes de estado.

Na historia recente da Guiné-Bissau, os conflitos armados - a guerra de libertagao
e a guerra civil de 1998 — constituiram momentos de mobilizagio alargada™ dos
diversos grupos da sociedade, designadamente pela luta contra agentes externos> Esta

coesdo nao se traduziu porém, nos periodos de restabelecimento da paz.

Efectivamente, em ambos os conflitos, a legitimacdo da luta passou pelo

arrolamento dos factores de descontentamento social (Rudebeck, 1972; Lopes, 1986;

*% Para uma analise deste processo no ambito do conflito politico-militar de 1998 Vide Augel (2007).

59 3 3 ., . .
No primeiro caso, os portugueses e no segundo, as tropas senegalesas e da Guiné-Conacri que apoiaram
os soldados fiéis a Nino Vieira
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Cardoso, 2000; Jao, 2000) face as condi¢des de vida, a desigualdade, as dificuldades no
acesso a saude, a educagdo, ao emprego digno, & ma governagdo... € a perspectiva de

transformagao dessa realidade.

Porém, apos os periodos de conflito, ndo se verificou a constitui¢do de aliangas
alargadas em torno de objectivos comuns de desenvolvimento. Pelo contrario, os
processos de transi¢ao sdo muitas vezes momentos de ajustes de contas (Nobrega, 2003;

Sangreman et al. 2006), pela diversidade de factores de divisio nomeados acima.

Mas, na decorréncia daqueles processos, o peso politico dos militares na estrutura
60 ~ o R
do Estado™ e na sua configuracdo, tem constituido um elemento de limitacdo da sua

capacidade de manobra, que se reflecte na promogao de medidas de bem-estar.

A eclosdo dos golpes de Estado designadamente, de 1980 e 1998 tem sido
explicada, em grande medida, com o avolumar do descontentamento dos ex-
combatentes pela frustragdo das suas expectativas e a sensacdo de uma divida nunca
saldada pelo pais (Forrest, 1987; Nobrega, 2003). Os militares tém-se apresentado como
grupo capaz de reivindicar, efectivamente, melhorias na sua condigdo, particularmente

pelo recurso a violéncia.

Actualmente, nas forcas armadas guineenses, aos ex-combatentes da guerra de
libertagdo juntam-se os jovens que participaram no conflito de 98/99, na demanda do

reconhecimento dessa participacao.

A sua influéncia junto do poder politico, num jogo complexo de subordinagao,
permite-lhes ter garantias de pagamento dos seus saldrios, num quadro em que, por
vezes, os funciondrios publicos recebem com seis meses de atraso (Fonte oral,
sociedade civil, 2008; Banco Mundial, 2008). Tal como os antigos combatentes que,
durante as crises de escassez de alimentos do inicio dos anos oitenta, obtiveram
precedéncia na distribuicdo daqueles bens em relacdo a restante populagdo (Forrest,

1987: 109).

% Importa referir a este respeito, a importincia da influéncia da educacio politica dos individuos
mobilizados par a luta de libertagdo, designadamente o papel do Centro de Instrucdo Politico Militar.
Durante a guerra de libertagdo, os militares eram vistos como “militantes armados” o que evidencia a ndo
separacdo do politico e do militar que parece persistir.
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Um outro elemento de andlise da integracdo horizontal e vertical refere-se a
divisdo entre urbano e rural. As aliangas campo-cidade, determinantes na guerra de
libertagdo ndo subsistiram as divisdes do periodo pods-colonial. As promessas aos
camponeses, que formaram a base de legitimagdo do Estado guineense durante a luta,
foram amplamente frustradas, quer durante a vigéncia do sistema de partido unico quer

aquando da abertura da economia.

A centralizagdo do poder em Bissau bem como o aumento da burocratizagdo do
aparelho estatal e a promogao de modelos de desenvolvimento desfasados da realidade
do pais promoveram um afastamento progressivo do Estado-partido face as populagdes
rurais. Manteve-se uma dualidade entre a cidade, com estilos de vida “europeizados,” e
o resto do pais predominantemente rural, praticando uma agricultura essencialmente de

subsisténcia (Galli, 1990: 57).

Por outro lado, as estruturas de poder vigentes na sociedade guineense tém
também condicionado os ensejos de transforma¢do da economia, o que foi
particularmente visivel no processo de abertura, nos anos oitenta, perante um Estado
incapaz de actuar como regulador do sistema e promotor da distribuicdo equitativa dos

recursos, mas antes permeado pela persecucao de interesses individuais.

Num contexto marcado pela manutencdo (e agravamento) de graves desequilibrios
econdmicos e financeiros, as despesas correntes e de investimento do Estado guineense
sao financiadas, de modo substancial, pelos recursos gerados essencialmente pela
exportacdo de castanha de caju, pelos acordos internacionais de pesca e pela ajuda ao
desenvolvimento (PNUD 2006, 32-39; INEC, 2005: 31). Com uma economia
amplamente dependente da exportacdo de recursos naturais, o pais encontra-se muito
vulneravel face a conjuntura do mercado internacional bem como em relacdo aos

doadores.

O enorme peso da ajuda ao desenvolvimento no orgamento® constitui um dos
factores na base da “autonomizagdo” do Estado em relacao a sociedade (Forrest 1993:
86). Ou seja, na impossibilidade de mobilizar recursos internos, pela persisténcia do

mau desempenho socioecondmico, a orientacdo do Estado “para fora” constitui a

%' De acordo com o PNUD (2006: 32), entre 1974 ¢ 2003, a ajuda ao desenvolvimento representou em
média 43,3% do PIB guineense.
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alternativa estratégica de acesso ao financiamento necessario a sua sobrevivéncia. Logo,
também as obrigagdes de prestacao de contas pelas entidades publicas sdo direccionadas
prioritariamente para os seus parceiros internacionais, de acordo com as suas condigdes,

0S Seus critérios e conceitos.

Neste sentido, a existéncia de um aparelho politico-administrativo e institucional
que se mostra amplamente deficitario na resposta as necessidades da sociedade sobre a
qual pretende exercer a autoridade, origina um processo de “mutuo afastamento” entre o

Estado e os cidadaos — indiciador da fragilidade do Estado e da sociedade.

Deste modo, a legitimidade do Estado ¢ muito reduzida. Os processos de luta pelo
poder na Guiné-Bissau baseados na exploracdo, reconfiguragdo e manutengdo dos
factores de divisdo social, em conjunto com o grande peso dos militares na sociedade e
uma cultura de violéncia, constituem entraves a emergéncia de consensos e da coesao
social — emergindo daqui a demonstracdo da relagdo entre a integracao horizontal e

vertical (relagdo entre o Estado e os individuos).

“O Estado perdeu a sua legitimidade perante a incapacidade de exercer
as suas fungoes sociais, economicas e politicas. As pessoas ndo conhecem
ou reconhecem os seus direitos e ndo lutam por eles. Os cidaddos ndo se
revéem no FEstado e ndo o incorporam, os seus objectivos de
desenvolvimento. Ndo existe uma mobilizacdo social em torno do bem
comum.” (Fonte oral, sector desenvolvimento, 2008)

A persisténcia da “transi¢ao” na sociedade guineense impede a emergéncia de
arranjos politicos formalmente negociados, apoiados na constituicdo de consensos
sociais, que permitam o estabelecimento dos mecanismos fundamentais a

implementac¢ao efectiva de medidas de promocao do bem-estar das populagdes.

Esta realidade ¢ agravada pelos processos de globalizagdo e pela ac¢do dos actores
internacionais cujos impactos na coesao social, na integragdo horizontal e vertical sdo
amplos e complexos — com a mobilizagdo dos actores para aceder aos recursos externos

- designadamente pela fragilidade do proprio pais e da sociedade.

3. Matriz de responsabilidade institucional

A matriz de responsabilidade institucional (MRI) refere-se ao contexto
institucional no ambito do qual os individuos procuram o seu bem-estar. Compreende o

Estado, o Mercado a Familia e as organizagdes da comunidade (formais e informais),
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incluindo-se aqui também os actores e processos internacionais (tal como vimos no

capitulo I). O posicionamento daqueles actores ¢ balizado pelos factores condicionantes.

A configuragdo da MRI estd na origem dos niveis de bem-estar dos individuos
numa dada sociedade mas ¢ também influenciada pelos proprios indicadores de bem-
estar, produzindo-se um movimento de reciprocidade entre estes dois elementos, que

esta na base da sua continuidade e transformacao.

3.1 Legitimidade do Estado na Guiné-Bissau

Neste ponto procuraremos analisar a legitimidade do Estado guineense e a sua
relacdo com os niveis de bem-estar da populacdo distinguindo dois periodos
fundamentais do passado recente do pais: o periodo de vigéncia do sistema de partido
unico e o periodo de abertura politica - embora reconhegamos a existéncia de elementos

de continuidade em ambos.

A legitimidade do Estado, em sentido normativo, fundamenta-se na sua
capacidade de actuar como garante da ordem e da paz bem como da criagdo de um
ambiente favoravel para o progresso da comunidade e dos seus cidadaos. Pressupde-se,
neste sentido, que determinados fins colectivos apenas podem ser atingidos pela acc¢ao

daquele tipo de entidade (Zippelius, 1997, 149).

Numa perspectiva socioldgica, a analise da legitimidade trata de perceber porque
¢ que uma comunidade aceita uma determinada ordem estatal e uma autoridade politica
(Zippelius, 1997, 151), sendo que, independentemente do tipo de fundamentagdo, as
bases de legitimidade terdo de assentar em consensos que reflictam as convicgdes da

maioria dos cidaddos.

Na explicagdo da justificagdo do Estado, numa perspectiva contratualista®,
assume-se a existéncia de um contrato social que pressupde, da parte dos cidadaos, a
aceitagdo de normas e regras de comportamento bem como das san¢des associadas ao
desrespeito pelas mesmas (a autoridade) e pela parte do Estado o desempenho de um

conjunto de fun¢des em que se inclui a justica, a seguranca e a implementacdo de

62 A perspectiva contratualista da legitimidade do Estado é influenciada pela contribui¢do de autores
como Hobbes, Rousseau ¢ Rawls, ainda que com perspectivas diferentes dos fundamentos do contracto
social. Para uma sintese sobre este assunto consultar o Diciondrio de Filosofia Moral e Politica do
Instituto de Filosofia da Linguagem.
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medidas tendentes ao bem-estar social. Deste modo, ¢ o cumprimento do “acordo” que

legitima o Estado.

Porém, ao analisarmos os contextos em que ndo existem consensos formais
relativamente aos principios e normas de organizagao do colectivos e aos objectivos que
enformam o seu projecto — nos quais se insere o da Guiné-Bissau - importa atentar nos
factores de erosdo da relagdo entre o Estado e a sociedade, que colocam em causa a sua

legitimidade e capacidade de actuar como garante do bem comum.

3.1.1 A forca torna-se Poder®

Na Guiné-Bissau, no periodo pos-colonial, a construgao da legitimidade do Estado
apoiou-se amplamente no processo de luta pela independéncia e na promessa da
transformagdo favoravel das dificeis condi¢des de vida da populagdo, essencialmente,

dos camponeses.

Foi com base naquela expectativa que foi conseguida a mobilizacao politica das
populagdes rurais e a sua adesdo a luta de libertacdo. No pensamento de Amilcar Cabral,
a independéncia teria de traduzir-se necessariamente na resposta as necessidades

fundamentais dos guineenses e apenas nesta base ela faria sentido para o povo

(Rudebeck, 1972: 3).

E na decorréncia deste pensamento relativamente a justificacio da luta e do futuro
Estado guineense, que sdo organizadas estruturas e servigos basicos nas zonas libertadas
durante o conflito. Procede-se a implementagdo de um sistema de justica (Tribunais do
povo) e a organizacdo politico-administrativa do territorio (criacdo de Comités
nacionais, regionais, de sector e de tabanca), criando-se também servicos de satde
(postos de saude), de educagdo de base (escolas de tabanca) e os Armazéns do Povo que
se baseavam num sistema de troca directa de produtos essenciais permitindo o

abastecimento comunidades®*

% Esta expressdo ¢ usada por Frangois Perroux (1987: 199) na explicagio do pensamento webberiano
sobre a legitimagdo da forca e a sua transformag@o em autoridade politica.

%4 Este processo de organizagdo sociopolitica e econdmica vai constituir um dos principais fundamentos
da declaracdo de independéncia do pais em 1973 na qual se assumiu a existéncia de um Estado nas zonas
libertadas.
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Assim, a demonstra¢ao de vontade e de capacidade do PAIGC em implementar
medidas de promoc¢ao do bem-estar social contribuiu para a sua assun¢do como partido-

Estado ainda durante a luta e posteriormente.

No periodo imediatamente apods a independéncia, aquele partido torna-se a “forca
dirigente” a quem cabia a decisdo das politicas de desenvolvimento e a sua
implementag¢do (art°6 da Constitui¢do) instaurando um regime de partido Unico e
abafando a emergéncia de contra poderes na sociedade civil essencialmente, os

relacionados com as estruturas de poder tradicional.

Durante o periodo imediatamente apds a descolonizacao (1977-1980), sao
implementadas medidas de cariz social com o objectivo de universalizar o acesso ao
ensino e a disseminacdo dos cuidados de saude®. Tal como se afirmava nas Actas do III

Congresso do PAIGC (1977):

“(...) apos uma luta armada exemplar, cabe ao PAIGC realizar na
Guiné e em Cabo Verde o projecto de uma sociedade nova. O objectivo
final dessa sociedade deve ser a satisfa¢do das aspiragoes profundas do
nosso povo a uma melhor qualidade de vida, garantia de um bem-estar
fisico, psiquico e social no quadro geo-politico que caracteriza a nossa
condi¢do de paises africanos” (PAIGC, 197:105).

E com base nesta visdo que o Estado assume a necessidade de transformar o
sector educativo no sentido de permitir o acesso de todos a educacdo e promover a
construgdo do “homem novo” que converta “os principios do Partido em convicgoes

pessoais e habitos de conduta quotidiana” (PAIGC; 1977: 115).

No que concerne a satde tratava-se de garantir “a descentralizacdo dos Servigos
de Saude e por ao alcance das nossas populagoes nas regioes mais periféricas equipas
médico-cirurgicas polivalentes, capazes de melhorar o nivel de assisténcia médica”

(PAIGC, 1977: 106).

O Estado tornou-se também o maior empregador do pais. Em 1977, cerca de 80%
dos trabalhadores assalariados pertenciam a administragdo publica - quatro vezes mais
do que aquando da independéncia (Sangreman, 2003: 198). Este processo de

crescimento exponencial da administragdo deve-se a factores variados, designadamente,

65 . ~ . , . .
A organizagao dos sistemas de saude e de ensino datam desta altura, mantendo-se em grande medida a
sua matriz.
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o modelo de Estado preconizado, a amplitude das suas fun¢des bem como a necessidade
de responder as expectativas de melhoria as condig¢des de vida criadas aos membros do
PAIGC e aos jovens particularmente, das zonas rurais que acorreram a Bissau apos a

independéncia.

O investimento nos sectores sociais € 0 aumento do emprego publico constituiram
assim, factores de fundamento da legitimagdo do partido e da sua direccdo do Estado -
assentes ndo apenas na luta de libertagdo mas fundamentalmente, na demonstracdo da
capacidade de implementar medidas promotoras do bem-estar — que eram
particularmente importantes para ‘“ganhar Bissau”, vista como ainda (demasiado)

proxima do poder colonial.

Durante este periodo, os esforcos de desenvolvimento da Guiné-Bissau foram
amplamente apoiados pelos recursos da ajuda ao desenvolvimento disponibilizados
pelos doadores internacionais, essencialmente os chamados “paises amigos” que
vinham ja apoiando o partido e as populacdes nas zonas ocupadas. Esta cooperacdo era
essencialmente bilateral®®, destacando-se o apoio da Suécia e da Holanda. Era também

muito significativa a cooperagio europeia®’.

Todavia, a cooperagdo para o desenvolvimento ndo tinha o cardcter de
condicionalidade tal como hoje o conhecemos, permitindo um maior espago de manobra
as autoridades locais na decisdo dos modelos de desenvolvimento. Porém, tal como é
ilustrado em Forrest (1987: 97-99), o acesso aos fundos dos doadores favorecia a
competi¢ao pelos recursos entre ministérios (Comissariados), o que dificultava a
coordenacdo dos esforcos de desenvolvimento, com a proliferagdo, e por vezes a

sobreposi¢do, de programas.

Por outro lado, o0 acesso ao financiamento internacional desempenhava um papel
essencial no quadro das estratégias de luta de poder internas ao PAIGC, permitindo a
alguns individuos a criacdo de redes de suporte através da distribuicdo dos recursos,

complexificando o jogo politico dentro do Estado e do partido (Forrest, 1987: 98).

66 De acordo com as estatisticas do CAD da OCDE, os maiores doadores bilaterais em 1979 eram:
Suécia com 14,86 milhdes de dodlares, a Holanda com 8,24; a Noruega com 2,83; a Franca com 2,46; a
Dinamarca com 2,11.

67 Em 1979 a Comunidade Europeia era o segundo maior doador com 10,53 milhdes de ddlares.
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Ao longo das décadas de oitenta e noventa, a legitimidade do Estado guineense
sofre um processo de erosdo constante, até a abertura politica do pais no inicio dos anos
noventa. Os ganhos de unidade nacional, conseguidos com a luta de libertagdo, vao-se
esbatendo face as insuficiéncias da administracdo, a corrup¢ao e a incapacidade de
implementa¢ao de um modelo de organizagdo socioecondmica e politica promotor da
melhoria das condi¢gdes de vida (Chabal et al. 2002: 97). Este processo de erosdo
comega por ser mais evidente no campo, para se estender progressivamente a populagdo

urbana.

Desde logo, as politicas econdmicas preconizadas nos primeiros anos da
independéncia, com uma orientagdo para o desenvolvimento industrial® e para a
satisfacdo das necessidades de uma administragdo em constante crescimento, centrada
em Bissau, favorecem um reforco do desequilibrio cidade — campo que desgasta as

bases rurais de apoio do PAIGC.

As medidas governamentais ndo priorizaram o sector primario e falharam na
criacdo de condigdes propiciadoras do desenvolvimento agricola. Mantiveram-se as
falhas ao nivel das infra-estruturas, transportes, sistemas de comercializagdo, crédito e

extensao rural, que penalizaram os camponeses (Galli, 1990: 57).

A rede de Armazéns do Povo, que constituia o sistema de comercializacdo estatal
dos bens essenciais, rapidamente entrou em declinio, com dificuldades de abastecimento
devido ao agravamento do deficit das finangas publicas. Também, os problemas de
organizacdo ¢ os baixos pregos dos produtos agricolas levaram a diminui¢do da
producdo vendida pelos camponeses as agéncias estatais e, consequentemente, a
escassez de bens alimentares, nomeadamente em Bissau. Neste periodo ¢ notdria a
queda dos niveis de vendas de arroz as agéncias estatais de comercializacao, indiciadora

da degradagdo da relagdo entre os camponeses e o Estado (Galli, 1990: 55).

Mantiveram-se também as desigualdades no acesso a saude e educacdo (Galli,
1990: 54) nomeadamente, na qualidade dos servicos, o que refor¢ou a divisdo entre a

populagdo urbana e rural.

% Entre 1977 e 1982 o sector primario que inclui mais de 85% da populagdo, recebeu 12.8% (média
anual) do investimento publico e menos de 6% do orgamento de Estado. A industria obteve em 1979 mais
de um terco do investimento do Estado e em 1980 cerca de um quarto sem quaisquer garantias de
rentabilidade (Handem, 1988: 55)
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A somar ao descontentamento dos camponeses, verifica-se o crescimento do mal-
estar nas forcas armadas. As condi¢gdes de vida oferecidas aos ex-combatentes apds a
luta de libertagdo eram percepcionadas como profundamente injustas perante os seus
sacrificios, principalmente com a degradacao da situagao econdomica do pais. Por outro
lado, gerou-se também um sentimento de descontentamento na distribuicao das patentes

que reflectia a divis@o entre cabo-verdianos e guineenses no PAIGC.

Com a acumula¢ao do descontentamento social e nas hostes militares, aliados as
lutas de poder no seio do partido entre Luis Cabral (associado a fac¢do de origem cabo-
verdiana e crioula, intelectual) e Nino Vieira (ligado a fac¢do de origem guineense e
militar), da-se em 4 de Novembro de 1980 o golpe de Estado que colocaria Vieira no

poder®.

Vieira accionou um processo de nomeacao de individuos da sua confianga para os
cargos-chave da hierarquia estatal, a par da distribuicao de benesses, como estratégia de
reforco da sua base de apoio. Deste modo, circulava em torno do lider um grupo, a
classe burocratica, capaz de se apropriar dos recursos publicos através do acesso a
posi¢des de direccao do Estado. Inaugura-se assim, um tempo marcado pela afirmacao
da figura do Presidente ¢ do seu poder pessoal, funcionando o PAIGC como a base
desse poder - este sistema ¢ caracterizado por Raul Fernandes (cit in Koudawo, 2001:

133) como “bonapartismo presidencial.”

Neste quadro, a discussao da legitimidade do acesso ao poder passa a assentar na
participacdo na luta armada’™ e na pertenca étnica’’ (nomeadamente, as etnias mais
associadas a guerra de libertacdo) associada a um crescente culto da personalidade da

figura do Chefe de Estado (Fernandes, 1993; Cardoso, 2004).

69 Desde a independéncia e até 1980 verificou-se um processo de agravamento continuo das relagdes
entre cabo-verdianos e guineenses no projecto de Estado bi-nacional. Na pratica, verificava-se que a ala
cabo-verdiana, ascendia mais rapidamente na direc¢@o do partido. Na hierarquia militar obtinham acesso
as patentes mesmo tendo tido uma fraca participagdo quantitativa na luta armada. E, no contexto
internacional tinham posi¢des diferentes das guineenses, com a rejei¢do do embargo a Africa do Sul e a
aproximagao a Portugal, Holanda, EUA.

70 As chefias militares reforcam o seu poder politico, com acesso a uma posi¢do destacada no recém-
formado “Concelho da Revolugdo” (principal estrutura de decisdo) - dos nove lugares existentes, sete
eram ocupados por oficiais militares (Forrest, 1987: 105).

71 Com o afundamento do projecto de bi-nacional com Cabo-Verde assiste-se a um processo de exclusdo
dos cabo-verdianos da administragdo do Estado. Contudo, este processo estendeu-se também aos mesticos
(bermejos) ou aos individuos sem pertenca étnica definida, ainda que nacionais da Guiné-Bissau.
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No entanto, este ¢ um periodo de grandes dificuldades econdmicas que exigiam a
tomada de medidas urgentes. Procede-se a uma reorientacdo das politicas, com a
elaboracdo de planos quadrienais, abandonando-se os grandes projectos industriais
considerados desajustados face a realidade do pais e procurando-se centrar a estratégia
de desenvolvimento do pais no sector agricola, em articulagao com a industria, servigcos

€ comércio.

Perante os graves desequilibrios econdémicos da Guiné-Bissau’®, no inicio da
década de oitenta, inicia-se um Programa de Estabilizagdo Econdémica (PEE), com o
apoio das IFI, num quadro internacional de recrudescimento dos ideais liberais. Foram
decididas medidas de sancamento financeiro (desvaloriza¢do da moeda), de
liberalizagdo do comércio (progressiva até 1987) congelamento dos salarios da fungdo

publica e aumento dos impostos.

Porém, estas medidas ndo alcancaram os objectivos pretendidos, registando-se em
1983 um agravamento do deficit orcamental (receitas cobriam apenas 44,3% das
receitas), da balanga comercial (exportagdes cobriam 13,3%das importacdes) e de
capitais e um recuo da produgdo de arroz (de 0,7%) (Handem, 1988, 60-61). Com a
explicacdo de que os insucessos eram resultado dos atrasos na aplicagdo das medidas, o
esforco de implementagdo ¢ reforcado em 1984 e at¢ 1986 com os primeiros
despedimentos na funcdo publica. Os resultados da estabilizagdio permanecem
decepcionantes tendo-se verificado o agravamento dos deficits (Handem, 1988,

Sangreman, 2003).

Assim, em 1987 ¢ acordado com o BM e o FMI um Programa de Ajustamento
Estrutural (1987-1989, prolongado até¢ 1993) no ambito do qual foram realizadas

mudangas profundas no modelo de funcionamento do Estado e da economia do pais.

A aprovagdao do PAE, tal como proposto pelas IFI, esteve imersa em debate no
seio do PAIGC e de outros agentes sociais, nomeadamente dos intelectuais guineenses

(INEP) que defendiam um maior gradualismo na aplicagdo das reformas, tendo em

> Em 1982 o déficit do orgamento de Estado era de 56.7%. As despesas de investimento eram financiadas
em 77,5% por fundos externos, verificando-se um crescimento da divida que nesta altura era de 225,2
milhdes de dolares.
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conta a profundidade das transformagdes socioecondmicas preconizadas naquele

programa (Sangreman, 2003, 215-219).

Todavia, a gravidade da situacdo financeira do pais e a necessidade urgente de
mobilizagdo dos recursos externos, que tinham decaido entre 1982 e 1985, fez com que
se aceitasse, tal como foram apresentadas, as propostas daquelas instituicdes e as

condicionalidades inerentes ao acesso aos fundos.

Este facto traduz, na realidade, a evidéncia da reducdo da margem de manobra do
Estado guineense na definicdo das politicas internas pela sua grande dependéncia
externa. Pela primeira vez desde a independéncia, as decisdes sobre o rumo da politica
econémica e social do pais sdo designadas pelo posicionamento de entidades
internacionais, ndo necessariamente condizente com o das populagdes, marcando
também o agravamento do afastamento do Estado e da agenda politica relativamente as

preocupacdes dos guineenses.

A partir daqui, a relagdo do pais com os doadores internacionais foi marcada pelo
aprofundamento do condicionalismo associado a ajuda, refor¢ado, designadamente,
pelas alteracdes geoestratégicas decorrentes da queda do Muro de Berlim e da

disseminagao das ideias neoliberais.

Com o PAE assistiu-se a uma transformagdo da visdo do Estado e¢ das bases da
sua justificagdo, alterando as suas fungdes e o seu papel na lideranga dos esforgos de
desenvolvimento. Assim, com base no pressuposto de que o mercado ¢ o motor do
desenvolvimento, promoveu-se a reducdo do peso do Estado, através da contencao da
despesa publica, e a liberalizagdo da economia, através do incremento do sector privado

e da privatizacdo das empresas publicas.

Contudo, os resultados do PAE na economia foram decepcionantes. Se a
liberalizagdo dos pregos promoveu o aumento dos precos dos produtos agricolas e o
florescimento do comércio e dos servigos privados (também de educacdo, saude), a
queda do poder de compra dificultou amplamente as possibilidades dos cidaddos

adquirirem os produtos basicos.

Os créditos, entretanto disponibilizados pelas IFI ao sector privado, foram
concedidos a individuos préoximos ao poder e aplicados muitas vezes em bens de
consumo ou de investimento nunca rentabilizados. Esta situa¢do foi particularmente

visivel no sector agricola, onde se procedeu a distribuicdo de terras (pontas) e
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empréstimos a membros influentes daqueles grupos (militares, funciondrios estatais,

membros do partido) cujo nivel de exploragao foi diminuto (Galli, 1990: 63).

Deste modo, a saida formal do Estado da economia ndo significou, na pratica, um
afastamento da elite burocratica e militar do controlo de actividades e recursos. Antes,
assistiu-se a uma reconfiguracdo de aliancas, designadamente com elementos da classe
empresarial em ascensdo, com o objectivo de aceder aos financiamentos externos

entretanto disponibilizados para a promogao do sector privado.

Ao mesmo tempo, com o objectivo de equilibrar as contas do Estado, procurou-se
reduzir os gastos com a administracdo publica através do congelamento de salarios,
reducdo de subsidios e despedimentos. Procedeu-se assim, por esta via, a redu¢do dos
recursos alocados para o sector social — j4 que os custos de investimento nesta area

foram sempre suportados maioritariamente, pelos recursos externos.

Todavia, se os efeitos economicos foram decepcionantes, os efeitos sociais dos
PAE iriam ser amplos e complexos. Registou-se uma degradac¢do do nivel de vida da
populagdo citadina, duramente atingida pela desvalorizacdo da moeda, o aumento dos
precos dos produtos, a queda dos salarios reis e a degradagdo continua do

funcionamento dos servigos sociais publicos.

Nas zonas rurais, o aumento dos precos no consumidor agravou as condi¢des de
vida dos camponeses, ainda que os pregos dos produtos agricolas tenham aumentado’”.
A introdugdo de um modelo de exploragao agricola baseada em grandes propriedades
(dirigidas por citadinos), capazes de dispor dos recursos essenciais para o aumento da

produgdo, contribuiu para acentuar as desigualdades no campo (Handem, 1988, 70).

Ao nivel dos servigos sociais foi preconizado um modelo que, baseando-se na
livre iniciativa individual, promoveu a emergéncia de servigos sociais prestados pelo
sector privado, a0 mesmo tempo que foram introduzidos mecanismos de recuperagao de
custos nos servigos publicos, designadamente na saude. Na pratica, verificou-se uma

degradagdo da disponibilidade e da qualidade dos servigos do Estado, continua desde

7 As populacdes urbanas e rurais foram afectadas negativamente pelo aumento dos pregos dos diversos
produtos alimentares, por exemplo, aumentos de 275% do 6leo alimentar, de 265% do peixe, de 200%
para os ovos, 66,6% para o arroz e de 28,5% para o agucar (Handem, 1987: 68).
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meados da década de oitenta — emergindo os actores privados (lucrativos e ndo

. L. 4
lucrativos) como os principais prestadores’”.

Este processo de reducdo do papel social do Estado traduziu-se também no
retorno das populagdes as estruturas tradicionais de base étnica como forma de
responder a auséncia ou degradacdao dos servigos publicos. Proliferaram as escolas

coranicas e o recurso a denominada medicina tradicional.

Neste contexto, estavam criadas as bases para uma grave erosao da legitimidade
do Estado guineense. O persistente alheamento estatal em relagdo a provisao social e a
incapacidade de promover melhorias no bem-estar da populagao fez sobressair o seu

caracter repressivo e policial como a face mais visivel do regime.

3.1.2 A politica come¢a quando a violéncia acaba?”

O processo de transformacao societal desencadeado pela liberalizagdo econdémica
velo exercer pressao sobre o sistema politico no sentido da sua abertura, quer ao nivel

interno quer por influéncia das IFI e da comunidade internacional.

E assim que em 1991 se inicia a discussdo do processo de liberalizacdo politica
que culmina em 1994 com a realizagdao das primeiras elei¢des pluripartidarias no pais

(legislativas e presidenciais), ganhas pelo PAIGC.

Porém, a realizagdo de elei¢des ndo foi condi¢@o bastante para a transformagdo do
funcionamento do Estado que continuou a mostrar-se incapaz de encontrar respostas

para a situacao socioecondémica do pais.

O papel do Estado guineense no bem-estar dos cidadaos passou a estar reduzido a
promocgao de condigdes para o adequado funcionamento do sector privado, retirando-se
de modo mais ou menos assumido, dos sectores da satide ¢ da educagdao e mantendo os
baixos salarios dos funcionarios da fun¢do publica, que ndo encontravam alternativas no

mercado de trabalho.

™ Rudebeck (1990: 48) apresenta uma descri¢do dos efeitos sociais do PAE numa aldeia guineense,
Kandjadja. O autor refere a degradagdo da escola publica, que ndo dispde dos recursos minimos para
funcionar e a emergéncia da escola coranica como alternativa fundada a partir dos recursos da
comunidade. O autor salienta ainda o crescimento da desconfianga da populagdo em relagdo ao Estado,
que ja se vinha sentido ainda antes do PAE, tendo-se agravado com este.

7 Esta expressdo sintetiza a perspectiva anti-webberiana sobre a legitimidade do Estado. E aqui citada de
Perroux (1987: 200).
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Neste contexto, gerou-se um clima de conflito social ao qual as instituigdes
publicas se mostraram incapazes de responder. Nesta fase, persistiram as greves € o
mal-estar em toda a administragdo publica (incluindo nos militares), num contexto em
que se temiam os despedimentos no sector (Cardoso, 2000: 93) — tendo em conta os

compromissos de reducao da despesa assumidos com o FMI e o BM

A confusdo entre interesses publicos e privados agravou-se num quadro de
liberalizagdo econdmica e de aprofundamento da desigualdade. A conduta dos mais
altos dirigentes do Estado e dos seus grupos de influéncia era marcada pelo
patrimonialismo. Esta degradacdo - social, econdmica e politica - promoveu a
disseminag¢do da corrup¢do no aparelho de Estado em que os servigos passaram a
funcionar com base no suborno dos funcionarios (com saldrios muito baixos) (Cardoso,

2000: 96).

Neste quadro, em 7 de Junho de 1998 a Guiné volta a mergulhar num novo ciclo
de violéncia, na decorréncia de um golpe de Estado. Este conflito revelou um conjunto
complexo de contradi¢des e de tensdes que, desde a independéncia, nunca foram

resolvidas.

Nas décadas posteriores a independéncia, o Estado da Guiné-Bissau nao foi capaz
de responder as aspiragdes dos seus cidaddos ou as expectativas criadas durante a luta
de libertacdo. Ao longo dos anos oitenta e noventa assistiu-se a um agravamento das
condi¢des de vida da populacdo a par do desmantelamento dos servigos publicos e da
propria capacidade da administracdo publica, cada vez mais ineficiente e incapaz. Os
progressos feitos nos indicadores de satide e de educacdo no final da década de setenta e

inicio de oitenta, regrediram (PNUD, 2006: 102).

Depois, permaneceram por resolver as questdes relacionadas com o papel dos
militares na condugdo do Estado e o hiato entre as expectativas criadas aos combatentes
da guerra de libertagdo e as suas reais condi¢gdes de vida — que ndo podem ser vistas em
separado da evolucdo socioeconémica do pais. Apesar de alguns militares terem
adquirido benesses associadas a proximidade do poder, grande parte dos combatentes
desmobilizados acabaram por sofrer os efeitos negativos do ajustamento estrutural e da

crise econdmica (Koudawo, 2001: 141)

Ao longo do periodo de conflito militar, a legitimidade do Presidente eleito em

1994 foi sofrendo um processo de erosdao motivado pela presenga de tropas estrangeiras
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no pais e pelo prolongamento do conflito, com efeitos muito nefastos na vida das

populagdes

Neste processo, a Junta militar foi refor¢ando a sua base de legitimidade popular e
recolhendo o apoio da sociedade civil e dos partidos politicos da oposi¢do. Aquilo que
tinha surgido como uma revolta dos militares torna-se num movimento que se apropria
dos temas e dos problemas fundamentais da governacdo do pais assumindo-se como
garante da democracia e justica. O refor¢o da justificagdo da posicdo dos revoltosos

surge dai, isolando o campo presidencial e contribuindo para a sua queda em 1999.

ApoOs um periodo de transi¢do, no final de 1999/2000 realizam-se as segundas
elei¢des pluralistas na Guiné-Bissau que sdo vencidas pelo Partido da Renovagao Social
(PRS) liderado por Kumba Yald. Pela primeira vez desde 1974, os destinos da Guiné

ndo estavam nas maos do PAIGC.

Todavia, apesar da assuncdo do poder por novas forgas politicas, as atitudes
perante 0 mesmo ndo se alteram assistindo-se na pratica, a apropriacdo do aparelho de
Estado em proveito proprio, por parte dos novos responsaveis. O presidente eleito
promove a substitui¢ao dos quadros superiores da administragao publica por individuos
da sua confianca, essencialmente da sua etnia (balanta), independentemente da sua
preparagdo técnica ou experiéncia. O mesmo acontece com os postos mais elevados da
hierarquia militar (N6brega, 2003: 295). Este processo foi denominado de “balantizacdo

do poder.”

Esta situagdo mergulha o pais numa constante instabilidade decorrente da
sucessdo de governos e de ministros por iniciativa do Presidente, ultrapassando as suas

competéncias constitucionais.

Em 2002, o FMI constata que durante os 18 meses de governo liderado pelo PRS
se verificou um desrespeito pelas regras de contencao da despesa publica, sobretudo no
sector da defesa e da componente salarial, previamente acordados com a institui¢do.
Neste quadro, o Fundo perspectivava um agravamento do bem-estar das populagoes, ja

de si deteriorado pelo conflito militar (Sangreman, 2003 226).

Esta situacdo desencadeia o agravamento da desconfianca dos doadores com a
consequente degradagdo dos niveis de ajuda ao desenvolvimento a partir de 1999 e até

2002 (PNUD, 2006: 32).
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Em 2003 Kumba Yalé4 ¢ deposto por um golpe de Estado iniciando-se um novo

periodo de transi¢do. Nas eleicdes realizadas em 2005 Nino Vieira volta ao poder’®.

As primeiras medidas levadas a cabo pelo Presidente particularmente, a demissao
do governo eleito de Carlos Gomes Junior (PAIGC), sdo indiciadoras da manutencao da
situagdo de instabilidade politica e da dificil convivéncia entre 6rgaos de soberania — o

governo e a Presidéncia da Republica — na jovem democracia guineense.

Entre 2005 e 2008, a vida politica guineense permaneceu marcada pela
substitui¢do constante de ministros, secretarios de Estado e directores gerais, indiciadora
da visao do Estado apresentada acima e que impede a implementagdo de medidas de

politica numa perspectiva de desenvolvimento (Fonte oral, sociedade civil, 2008).

Porém, numa sociedade ainda em recuperagdo da destruicdo causada pela guerra
de 1998, o agravamento daquele tipo de comportamento - distribuicdo de cargos, e das
benesses a eles associadas, pelas redes de apoio aos individuos no poder como
estratégia central de sobrevivéncia politica, na qual militares mantém um peso muito
importante — constitui um entrave a efectiva transicdo do pais para uma situacdo de

estabilidade (minima).

Esta equacdao tem vindo a ser complexificada com a emergéncia do trafico de
droga e o reconhecimento internacional do pais como potencial narco-estado. Este
processo tem implicacdes na vida social, economica e politica do pais com
consequéncias negativas nos esforgos de transi¢do e de consolidacdo da estabilidade.
Tem sido igualmente evidente, a impunidade e o desrespeito pela lei decorrentes da
manifesta incapacidade do Estado de acusar e exercer a justica, designadamente sobre

os individuos acusados de envolvimento no trafico de droga (UNODC, 2007: 12-15).

Deste modo, vive-se uma situagdao em que, para além da erosao da legitimidade do
Estado associada a sua incapacidade de responder as necessidades de bem-estar dos seus
cidaddos, aquela ¢ também degradada pela inépcia na aplicagdo da justica e da garantia

da seguranca interna.

76 Para uma analise das elei¢des presidenciais de 2005 Vide Sangreman, Carlos, et al. (2005). Os autores
elaboraram cenarios sobre a evolucdo politica do pais apds aquelas elei¢gdes, em fungdo do
posicionamento do Presidente face as restantes institui¢des do Estado — o governo e os militares: o
cenario da” estabilidade”, o cendrio da “instabilidade controlada” e o “cenario do caos suicidario” que
contribuem para a compreensao da evolugdo da situagado politica do pais nos ultimos anos.
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Assim, se a legitimidade do PAIGC no periodo po6s-independéncia, assentava no
compromisso € na implementagdo de medidas de bem-estar, o afundamento dessa
legitimidade em 1998 com o conflito armado (ja apds as eleigdes pluralistas),
representou a constatagdo do nao cumprimento do contrato social firmado naquela

altura.

Comprova igualmente o hiato entre uma perspectiva legalista da democracia e da
justificacdo do Estado (decorrente da realizagdo de eleicdes e de procedimentos
considerados democraticos) e a legitimidade (decorrente do cumprimento do contrato
social) 7’ bem como a interdependéncia entre as funcdes de seguranca e justica por um

lado, e de bem-estar, por outro, na afirmacao da autoridade e da capacidade estatal.

Este processo ¢ também exemplificativo da fragilidade dos modos de legitimacao
de eleigdes pela comunidade internacional, patenteada pela recusa dos cidadaos em

aceitar a autoridade de um Estado que, na pratica, nao responde as suas aspiragdes.

Porém, a perversidade do precedente aberto com o recurso as armas para derrubar
um governo eleito e as subsequentes tentativas de golpe de Estado’® demonstram que o

confronto de legitimidades ainda se mantém na Guiné-Bissau.

Mas a natureza actual do Estado na Guiné-Bissau tem também implicagcdes no seu
posicionamento face a comunidade internacional de doadores. Actualmente, o Estado
guineense faz parte da lista de Estados frageis e ¢ considerado como em transi¢do pds
conflito, tendo-se registado uma diminuicdo da ajuda publica ao desenvolvimento

(APD) recebida pelo pais, tal como podemos observar no grafico seguinte.

7 Sobre esta questio vide Koudawo (2001), Cardoso (2000).

® Uma das ultimas tentativas de golpe de Estado aconteceu em finais de Novembro de 2008, no dia
seguinte ao anuncio dos resultados eleitorais que deram a maioria absoluta ao PAIGC. A casa do
Presidente Vieira foi alvo de um ataque armado suspeitando-se de militares ligados a uma outra tentativa
de golpe, perpetrada em Agosto sob a lideranca do entdo Chefe de Estado Maior da Armada que se
encontra em parte incerta.
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Grafico II1.1- Evoluciao da APD recebida entre 1977-2007 (em milhdes de ddlares)
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Da andlise do Grafico III.1 podemos perceber que, ao longo dos ultimos 30 anos,
o crescimento mais significativo da APD recebida pelo pais, estd associado aos periodos
de implementagdo do PAE, designadamente no final da década de oitenta e,
posteriormente nos primeiros anos da década de noventa, Depois da guerra de 1998 a
APD decresceu, situando-se presentemente, em valores inferiores aos recebidos no final
dos anos setenta. A situagdo actual da APD ¢ coincidente com a de outros Estados

“frageis” como vimos no capitulo anterior.

Mas, no que concerne a intervencdo dos actores da cooperacdo para o
desenvolvimento, importa questionar se a abordagem actual a politica social em
contextos de fragilidade estatal — que se baseia fundamentalmente no apoio a prestacdo
de servigos sociais, em grande parte, por actores nao estatais — podera constituir um
instrumento capaz de suster a erosdao da legitimidade do Estado e o processo de
afastamento entre este e a sociedade e, por esta via, actuar nos factores que originam o

conflito e a fragmentacao social.

3.2 Mercado

O papel do mercado na matriz de responsabilidade institucional deve ser
entendido na sua dimensdo de oferta de emprego e de oportunidades econdmicas assim
como de produgdo dos bens e servigos essenciais para a populacdo, designadamente no

que respeita & oferta de servicos sociais.
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Nos paises em desenvolvimento, o funcionamento do mercado reveste-se de
especificidades, tal como foi vimos no Capitulo I deste trabalho, que procuraremos

analisar agora referindo-nos ao caso da guineense.

3.2.1 O mercado na Guiné-Bissau: informalidade e gestio das

cumplicidades

Na Guiné-Bissau, o mercado ndo pode ser visto de modo autonomo em relagdo as
estruturas sociais e culturais dos diversos grupos étnicos, que perspectivam de modo
diverso a questao da acumulagdo, organizando assim, em moldes proprios a actividade

econdmica (entre a organizacgao colectiva e a iniciativa individual).

Durante o periodo colonial, o pais foi integrado num sistema econdmico orientado
para o mercado, dominado pela poténcia colonizadora. Neste sentido, foram
introduzidas actividades orientadas para a producao de excedentes para comercializagao
e exportagdo (por exemplo o amendoim), a par da importagdo dos produtos

manufacturados provenientes da metropole (Andréini e Lambert, 1978: 114).

A economia funcionou com base numa estrutura monopolista, tendo-se concedido
licengas no comércio e na produgdo, a algumas empresas (portuguesas e francesas) e a

determinadas familias” (Sangreman, 2003, 189).

Posteriormente com a independéncia, o Estado assumiu o controlo de toda a

actividade economica.

Porém, a existéncia de um comércio clandestino de produtos artesanais e agricolas
na fronteira, essencialmente com o Senegal e a Guiné-Conacri, manteve-se sempre,
reflectindo as afinidades culturais e étnicas - que se projectam nas estratégias
econdmicas - entre os grupos dos dois paises, com raizes historicas antigas. Subsistiu
também o comércio informal nos mercados em Bissau e na venda ambulante pela

cidade apesar de ser fortemente condenado pelas entidades estatais™.

" No sistema de monopoélio incluiam-se a Casa Gouveia (CUF-Sec¢do Africa), Sociedade Comercial
Ultramarina, Mario Lima, Ed. Guedes, Lda., Aly Souleimane, Barbosa ¢ Comandita, CFAO (empresa
francesa), SCOA (empresa francesa), Nouvelle Societ¢é Commercialle Africaine, incluindo-se também as
familias Nozolini, Pereira Barreto, Carvalho de Alvarenga (Sangreman, 2003: 189).

80 A repressido do coméreio informal ambulante foi marcada por episodios de prisdes temporarias dos
vendedores (dyulas) que vendiam na capital produtos adquiridos nos Armazéns do Povo no campo, a um
valor muito superior. Com o agravamento do aprovisionamento de stocks de produtos em Bissau, aquele

128



CAPITULO III — A GUINE-BISSAU COMO REGIME DE BEM-ESTAR

O agravamento dos desequilibrios na economia guineense, decorrente das
estratégias de desenvolvimento preconizadas pelo Estado, evidenciou a necessidade de
reduzir o papel daquele na economia. Numa primeira fase, esta reducdo foi lenta -
iniciando-se nos primeiros anos da década de oitenta com a concessao de algumas
licencas de operacao a privados. Mais tarde, a partir de 1987, com o PAE, sao
implementadas medidas de liberalizacdo do mercado interno e a sua abertura ao

exterior.

Importa contudo, atentar no contexto em que a abertura econdmica ocorre € que

ird condicionar a evolugdo do sector privado e o seu potencial de crescimento.

A criacdo de um sistema econdémico de mercado, baseado no funcionamento da
oferta e da procura, vem impor-se numa realidade em que a emergéncia de uma classe
empresarial autonoma do Estado, tecnicamente preparada e com experiéncia de gestao,

tinha sido amplamente limitada durante grande parte da historia recente do pais.

Por outro lado, tinha-se passado pouco mais de uma década ap6s a independéncia,
obtida depois de 11 anos de conflito armado, em que as infra-estruturas eram escassas e
tinham sido degradadas® e todos os indicadores sociais eram muito negativos,
nomeadamente os niveis de educac¢do e formagio dos recursos humanos®. Ou seja, as
condi¢des para o funcionamento efectivo da actividade econdmica eram escassas bem
como a capacidade e preparacdo da populacdo para aproveitar efectivamente as

oportunidades econdmicas entretanto criadas.

A capacidade técnica dos quadros da funcao publica e a experiéncia das entidades
estatais de administracdo e regulacdo era ainda muito reduzida®- num quadro de partida
em que o projecto politico de base do PAIGC para o pais estava alicercado num modelo
de economia centralizada e planificada. Por outro lado, a redugdo do peso do Estado na

economia ¢ a liberalizagdo ocorreram num contexto sociopolitico marcado pelo

tipo de acgdes foi reforcado com um grande nimero de prisdes de dyulas em 1977 (Andréini e Lambert,
1978: 111).

81 Parte significativa das infra-estruturas - estradas, armazéns, silos, barragens - construidas durante a
época colonial, foram destruidas durante o conflito entre 1961-1974 (Handem, 1987: 54).

%2 De acordo com Lopes (1988: 4), cerca de 74% da populagio activa da Guiné-Bissau era, 4 altura do
inicio do ajustamento, analfabeta.

% Em 1988 calculava-se que dos 16000 funcionarios publicos, 1300 era quadros formados (30,7% com
ensino superior, 31% médio ¢ 38.1% profissional). Porém, mais de 58% desses quadros tinham entre 1 ¢ 4
anos de experiéncia profissional (Lopes, 1988: 04).

129



CAPITULO III — A GUINE-BISSAU COMO REGIME DE BEM-ESTAR

clientelismo e por comportamentos predatorios por parte dos individuos detentores do

poder estatal.

Assim, o Estado ndo se apresenta como arbitro imparcial, disciplinador do
sistema, pelas varias fragilidades referidas acima, ¢ o mercado formal nao funciona nos

moldes classicos, nos quais assentam as postulados das IFI.

Numa primeira fase, a liberalizagdo traduziu-se na expansao das actividades dos
privados na generalidade dos sectores. A liberalizacdo da economia fez crescer um
conjunto de operadores na area dos servigos — restauragdao, comércio e transportes - mas

também da agricultura, industria transformadora e construgao.

Desde o inicio do processo de ajustamento e até ao periodo antecedente a guerra
civil de 1998, os sectores econémicos com um peso maior de agentes privados®
mantiveram taxas de crescimento positivas, destacando-se os sectores da hotelaria e
agricola, nomeadamente o sector exportador de castanha de caju (Sangreman, 2003:

228).

Porém, o investimento privado entre 1987 e 2004 foi sempre amplamente inferior
ao sector publico oscilando entre 20.8% do total em 1987 e 16% em 2004 - aliés, desde
2001 verificou-se um forte decréscimo do investimento privado que nunca representou

mais de 16% do total do investimento (PNUD, 2006: 35).

Assim, apesar do crescimento da iniciativa privada entre 1986 e 1998 esta foi
insuficiente para transformar a estrutura de producao do pais, em que o principal sector
¢ a agricultura (com uma grande componente de auto-consumo), o segundo ¢ o do
comércio, restauracdo e hotelaria e o terceiro a administracdo publica (Sangreman,

2003: 229).

“(...) o Estado ainda ndo estava, a altura do inicio daquele programa,
consolidado na sua capacidade de exercicio das suas fungoes fundamentais
e de coordenacdo do mercado, a sua saida dos sectores sociais e da
economia gerou um vazio — que o Sector privado ndo foi capaz de
preencher”. (Fonte oral, sector desenvolvimento, 2008).

¥ Industria transformadora, comércio e servigos e transportes.
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O crescimento do sector privado revelou-se também limitado ao nivel da oferta de
emprego e nitidamente insuficiente para absorver a entrada constante de jovens na

populagdo activa.

Esta indicagdo era ja perspectivada no trabalho de Lopes (1988: 2) de previsao da
evolugdo do emprego até 2000. Assim, o autor estimava que no final do século XX, o
crescimento moderado da populacdo activa ocupada seria inferior ao crescimento da
populacdo activa total (com base nas estimativas demograficas e de acordo com os
niveis de crescimento economo estimados no II Plano Quadrienal de Desenvolvimento),

o que resultaria num crescimento importante do nimero de desempregados.

Efectivamente, nos ultimos 15 anos a taxa média de desemprego tem-se situado
nos 12%, prevendo-se que atinja os 20% no ano 2005 (Secretaria de Estado da

Solidariedade Social e Emprego, 2002:7).

O desemprego dos jovens mantém-se preocupante num quadro em que 82% dos
candidatos ao emprego registados pelo Centro de Emprego tinham menos de 35 anos

(Secretaria de Estado da Solidariedade Social e Emprego, 2002:8).

“Os jovens chegam ao mercado de trabalho — cerca de 7000 jovens por
ano entram no mercado de emprego - e ndo ha capacidade de resposta (...)
O sector privado esta desestruturado e o Estado emprega 80% a 90% dos
assalariados”. (Fonte oral, sector sociedade civil, 2008)

No que se refere a protec¢cao social dos trabalhadores, num contexto em que o
Estado se mostra incapaz de desempenhar as suas fun¢des essenciais de aplicacdo da
justica e de regulagdo do sistema, a sua capacidade de garantir o respeito pelos direitos
laborais (formalmente definidos), nomeadamente das contribui¢cdes sociais e das
condigdes de trabalho, ¢ muito limitada, registando-se um elevado nivel de

incumprimento.

“O sistema de protec¢do social esta limitado as empresas que
disponibilizam assisténcia médica e medicamentos. O grosso dos
trabalhadores ndo tem quaisquer mecanismos de protecg¢do.” (Fonte oral,
sector sociedade civil, 2008)

Assim, para além de um mercado de trabalho marcado pela fraca geragdo de
emprego no sector privado, o sistema de seguranca social e protec¢ao dos trabalhadores

¢ afectado por graves limitagdes nas suas fungdes essenciais.
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Deste modo, mesmo os individuos que dispdoem de um trabalho assalariado no
sector formal ndo t€ém garantias de protec¢do em situagdo de desemprego, doenga ou
outro tipo de situacdo de perda da fonte de rendimento. Esta situacdo deve-se a
desorganizagdo do sistema publico de protecgdo e seguranga social e a falta de recursos,

nao existindo alternativas acessiveis no sector privado, nesta area.

Ap6s a liberalizagdo, surgiram servicos sociais privados, essencialmente escolas e
servigos de saude. Estes sdo acessiveis, essencialmente em Bissau, para uma minoria da
populagdo, as elites, considerando os seus elevados custos face ao reduzido poder de
compra dos guineenses no geral. No entanto, estes servigos constituem, actualmente, os
unicos capazes de oferecer garantias minimas de qualidade e de regularidade no seu

funcionamento.

Todavia, a face mais visivel do processo de liberalizagdo da economia foi a
explosao do sector privado denominado de informal - em que as garantias (formais) de
seguranga ou proteccao social sdo totalmente inexistentes. Este sector, reprimido desde
a independéncia, deixa de conhecer restricdes a actividade dos seus operadores cujas

actividades se entrecruzam com o sector formal da economia.

Assim, perante a necessidade premente de encontrar formas de subsisténcia ou de
complementar os rendimentos, proliferam as actividades econdmicas que escapam ao
controlo estatal — pequenas confecgdes, reparagdes, comércio ambulante, transportes,

disseminadas em todo o pais, mas com especial amplitude em Bissau.

O funcionamento do sector informal baseia-se amplamente nos sistemas de
relacdes familiares (em que se incluem os parentes emigrados), étnicas, de solidariedade
entre membros do mesmo grupo profissional, que permitem aos individuos dispor de
elementos de suporte as suas actividades - no acesso aos produtos, clientes, na evasao a

fiscalizag¢ao das autoridades.

Este sector ¢ assim enredado num conjunto complexo de relagdes,
designadamente clientelares, e de cumplicidades, por vezes coniventes com praticas de

corrupg¢ao, que permitem aos individuos sobreviver (Handem, 1988: 72).

Com a abertura econdmica, a participagdo na economia informal passou a estar
disseminada junto de diversos grupos profissionais, com maior ou menor qualificagdo,
incluindo os funcionarios publicos que desenvolvem actividades paralelas para poderem

complementar os baixos salarios.
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Também a actividade de grupos étnicos com tradigdes historicas de
desenvolvimento de actividades comerciais re-emerge visivelmente, especialmente em
Bissau. Tal ¢ o caso das bideiras (mulheres comerciantes das etnias animistas) e dos

djilas (comerciantes itinerantes das etnias islamizadas) (Lourengo-Lindel, 2002: 76).

Os jovens véem no sector informal a possibilidade de aceder a uma actividade
remunerada, considerando as dificuldades que enfrentam na integragdo no mercado de
trabalho e a desarticulagdo do sistema de ensino publico. Porém, também as criancas
tém vindo a ser integradas neste sector, praticando a venda ambulante nas ruas da

capital para contribuirem para o orgamento familiar.

Mas a informalizagdo da vida econdémica atravessa igualmente os modos de
operacdo dos agentes privados formais. Na Guiné-Bissau, a capacidade de aceder as
oportunidades economicas estd dependente do estabelecimento de relagdes pessoais -
baseadas em factores étnicos, lagos de parentesco e religiosos - que favorecem a
integracao dos individuos nas redes clientelares que dominam a actividade econdémica

(Lourengo-Lindel, 2002: 83).

“Ao nivel do sector privado colocam-se varios problemas. Um desses é o
acesso ao crédito, ndo ha crédito. As compras sdo feitas a pronto. O risco é
muito elevado. As regras do mercado funcionam de acordo com as
solidariedades e grupos de interesse”. (Fonte oral, sector sociedade civil,

2008)

Esta realidade tem implicagdes no funcionamento do mercado e no seu potencial
de crescimento, mas também no mercado laboral com o agravamento da inseguranca

dos trabalhadores.

As empresas, designadamente as exportadoras, recorrem a relagdes informais de
trabalho, por exemplo, durante a campanha de caju, sujeitando os individuos a
condig¢des de trabalho que escapam ao controlo das entidades estatais (Lourengo-Lindel,

2002: 83-84).

Com o crescimento da oferta de mao-de-obra, os trabalhadores contratados a
jorna, com os quais os empregadores ndo tém qualquer tipo de vinculo para além do

salario, estdo amplamente vulneraveis a degradagao dos saldrios e a exploragao.

Este tipo de praticas favorece a intermiténcia do trabalho e do rendimento, a

negligéncia na formalizagdo e aplicagdo das leis laborais e a desprotec¢do dos
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trabalhadores num contexto marcado pela degradacdo das condi¢des de vida e da

insegurancga econdémica (Lourengo-Lindel, 2002: 84).

Mas este quadro de vulnerabilidade ¢ exacerbado pelos processos de globalizagao
que afectam profundamente um pequeno pais de economia aberta, profundamente

dependente do exterior, como a Guing.

A participagdo do pais no mercado internacional tem sido efectivada,

.. o , 85 . -
principalmente, pela exportacdo de produtos agricolas™ e pela importacdo de bens
alimentares (arroz), combustivel, equipamentos e materiais. O pais obtém também
receitas provenientes de acordos internacionais de pesca realizados designadamente

com a Unido Europeia, a China, entre outros®.

De acordo com os dados do INEC, a Guiné-Bissau tem conseguido aumentar as
suas exportagdes desde 1999, ano em que aquelas representavam 30,4 bilides de
FCFA87, até 2003, altura em que totalizaram 37,76 bilides de FCFA. Contudo, a
evolucdo das exportacdes tem sido algo irregular com aumentos acentuados em
2000/2001 (em que as exportacdes rondaram cerca de 44 a 46 bilides de FCFA) e
quedas em 2002 e 2003 para cerca de 37 bilides de FCFA.

Por outro lado, o investimento directo estrangeiro (IDE), na Guiné-Bissau
manteve sempre niveis muito baixos: 0.5% do PIB em 1985-1989, 1.2% do PIB em
1990-1994, 2.1% do PIB em 1995-1999 e 0.5% do PIB em 2000-2003.

No que concerne a relacao do pais com os restantes na sub-regido, essencialmente
com a sua integragdo na UEMOA — Unido Econémica e Monetaria da Africa Ocidental,
tem-se assistido ao aumento da presenca de comerciantes informais do Senegal e da
Guiné-Conacri que disputam o mercado com os locais. Esta realidade ndo ¢ alheia as
solidariedades de cariz étnico e religioso (Islao) que perpassam os paises bem como as

antigas rotas comerciais trans-saarianas (Lourengo-Lindell, 2002: 82).

“Nas actividades economicas, ha uma grande concorréncia do Senegal e
da Guiné Conacri mesmo ao nivel dos pequenos negocios e das actividades

% As principais exportagdes sdo a castanha de caju (que representava 89% das exportagdes em 2003), o
algodao, o 6leo de palma, fruta (mango) e a madeira (INEC 2005: 31).

% As receitas provenientes das licengas de pesca representaram em 2003 cerca de 45% das receitas
or¢amentais do pais (PNUD, 2006: 53)

¥71 Euro = 655,957 FCFA
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semi-qualificadas como serralharia e mecanica”. (Fonte oral, sector
sociedade civil, 2008)

Assim, considerando o posicionamento internacional descrito, a Guiné encontra-
se muito vulneravel as oscilagdes na economia global e a concorréncia dos paises
vizinhos, ndo dispondo de quaisquer mecanismos ou recursos que lhe permitam reduzir
os impactos sociais decorrentes das alteragdes na estrutura de precos no mercado

internacional.

Esta vulnerabilidade ¢ particularmente sentida pelas familias com o aumento dos
pregos dos produtos essenciais. Com a orientagdo do sector agricola para a producao de
caju destinada & exportacio™ e a forte concorréncia internacional, o cultivo do arroz,
base da alimentagcdo, ndo ¢ suficiente para as necessidades do pais. Deste modo, em
momentos de alta de precos daquele cereal, as populagdes confrontam-se com grandes

dificuldades para fazer face as despesas alimentares.

Outro factor é o trabalho. Este é actualmente um exercicio sem valor
porque o salario minimo é de 18000 CFA. Um saco de arroz custa hoje
25000CFA. (Fonte oral, sector sociedade civil, 2008)

Podemos dizer que o desenvolvimento do mercado na Guiné-Bissau incorpora as
estruturas sociais de solidariedade familiar e étnica, clientelismo e luta pelo poder. O
seu funcionamento baseia-se nas normas sociais, culturais e nas relagdes de poder

vigentes na sociedade.

No imediato, aquele conjunto de factores desempenha, no entanto, um papel de
“proteccdao” dos individuos num contexto de liberalizacdo da economia e permite-lhes
dispor alguma de seguranga na auséncia de um Estado capaz de desempenhar esse papel

e de regular o sistema.

Contudo, aqueles preceitos sdo configuradores de limitacdes no potencial de
crescimento econdémico de longo prazo e na seguranga econdmica dos individuos,

favorecendo a reproducao das dependéncias.

88 As exportagdes de caju aumentaram 12,5 vezes entre 1970 e o inicio dos anos 90. Porém, esta
evolugdo ndo é regular tendo-se verificado quebras em 1995, 1998, 2002. (PNUD, 2006: 45)
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Assim, importa reflectir no modo como podem emergir factores de seguranca
econdmica, baseados em arranjos formais consensualizados, que favorecam ao mesmo

tempo o desenvolvimento econdomico.

E este jogo complexo que enforma o crescimento das economias de mercado e
onde o papel de transformagao social da politica social é evidenciado bem como a
importancia do papel do Estado e das institui¢des nos processos de desenvolvimento
baseados no mercado. Todavia, este jogo ndo pode ser entendido sem referéncia aos

percursos historicos dos paises e ao contexto da sua sociedade.

Enquanto isso, os processos de globalizacdo e a vulnerabilidade consequente a
integracdo economica da Guiné-Bissau continuardo a fazer-se sentir na vida das
populagdes que, por sua vez, recorrem a um conjunto vasto de recursos, designadamente
0s sociais e culturais, vitais nas estratégias que lhes permitam gerir o risco e

(sobre)viver.

3.3 ONG e organizacoes da comunidade

Num contexto em que a accdo do Estado ¢ marcada pela instabilidade e pela
auséncia de resposta relativamente as necessidades dos seus cidaddos, torna-se
fundamental atentar no posicionamento de outros actores, designadamente das

organizagdes que emergem das comunidades e da sociedade civil no geral.

Estas organizagdes adquirem um papel fundamental na vida dos individuos
através da provisao social, da dinamizagao de actividades de desenvolvimento na base e
de mobilizagdo social das populagdes. Resta contudo, perceber a sua capacidade de

transformagdo do regime de bem-estar.

3.3.1 Formas de apropriar o vazio?

Na Guiné-Bissau, a emergéncia da sociedade civil ocorre com a abertura politica,
conhecendo um importante crescimento ap6s 1994, no meio urbano ¢ no meio rural,
apresentando-se como uma alternativa a situacdo social vigente e actuando em dareas

diversas — saude, saneamento basico, educagao, cidadania, desenvolvimento rural.

Porém, tal como afirma Koudawo (1993: 23), contrariamente a muitos outros
paises africanos, a Guiné nunca anteriormente tinha experimentado momentos (ainda
que curtos) de abertura politica, favorecedores do aparecimento de organizagdes da

sociedade civil (OSC) e movimentos sociais capazes de reclamar o espago publico —
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primeiro, pela presenga colonial portuguesa, marcada pela ditadura, e posteriormente,

pela instauragio de um regime mono-partidario™.

Cardoso (2008: 9-10) considera todavia, que mesmo durante aqueles periodos
existiram organizagdes, formais e informais, na cidade € no campo, que enformaram
espagos de resisténcia a ocupagao colonial e, posteriormente, ao sistema de partido
unico. Sdo referidos como exemplos a Liga Guineense, associa¢do criada no inicio do
século XX em Bissau, as associacdes informais desportivas e culturais, e outras
formacgdes sociais tradicionais em meio rural. Esta pluralidade de experiéncias tera
contribuido, segundo o autor, para a dinamica da sociedade civil aquando da

liberalizagdo politica nos anos 90.

Em 1994, j4 em fase de crescimento do sector, as organizagdes nao
governamentais, na II Conferéncia de ONG’ realizada em Bissau, declaram que a sua
intervencgdo politica (que nao deve ser confundida com partidaria) deve ser “critica na

forma como é gerido o bem publico, como se conduz o Estado e na gestdo e utilizagdo

dos nossos recursos” (AAVV, 1994: 112).

Porém, podemos dizer que ¢ complexa a forma como a emergéncia € o
desenvolvimento das ONG e, principalmente a sua intervengdo publica, ¢

percepcionada.

Apesar disso, no caso da Guiné-Bissau, a diversidade de espagos de associacao de
individuos e de dinamizacdo de movimentos sociais tem vindo a contribuir para a
criacdo de um espago publico de debate sobre as questdes fundamentais da vida dos

cidaddos, construindo com estes uma proximidade crescente (Cardoso, 2008: 24)

Com a degradacdo da capacidade de resposta das instituigdes estatais € o recuo da
sua interven¢ao nas areas fundamentais da saude, saneamento basico, infra-estruturas,

educagdo e do desenvolvimento rural, as ONG tornaram-se o principal actor associado a

¥ Durante o periodo de partido tnico foram criadas organizagdes com o objectivo de enquadrar os
diversos grupos sociais, de que sdo exemplos as seguintes: UDEMU — Unido Democratica das Mulheres
da Guiné; a JAAC — Juventude Africana Amilcar Cabral; a UNTG — Unido Nacional dos Trabalhadores
da Guiné. Koudawo (1993: 22) fala de “brigadizagdo” para definir a politica de criagdo daquele tipo de
organizagoes € os seus objectivos de redugdo do espago da sociedade civil.

% Esta Conferéncia foi realizada por um comité que integrava ONG nacionais e internacionais e uma
institui¢do publica, entretanto criada para coordenar a ajuda ndo governamental a Guiné-Bissau, o
SOLIDAMI.
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promocao do bem-estar das populacdes. Esta posicdo € reconhecida nacional e
internacionalmente, mormente pelos doadores que canalizam parte importante da sua

. . , . ~ 1
ajuda ao sector social através daquelas organizagdes’ .

No entanto, as ONG sdo também consideradas como “espagos de refligio” para os
ex-dirigentes e técnicos da administragao publica que sairam em ruptura com o Estado e
com o governo e, nesse sentido, acabam por constituir “oposi¢cdes” e tornar-se
concorrentes daquele no acesso aos fundos internacionais. Neste sentido, sdo acusadas
de reproduzir alguns dos vicios da administragdo estatal. Também, a sua capacidade de
accdo junto das bases, nomeadamente dos camponeses € vista, por vezes, como uma
forma de angariacdo politica para candidatos e partidos (Fonte oral, sector da sociedade

civil; sector do desenvolvimento, 2008).

Assim, a capacidade de mobilizagdo de importantes financiamentos internacionais
a par da luta politica e a influéncia partidaria em algumas ONG, acabam por contribuir
para a emergéncia de visdes ambiguas sobre o seu papel, essencialmente junto dos

dirigentes do Estado.

No entanto, ¢ ap6s o conflito de 1998 que as ONG emergem enquanto sector
capaz de mobilizar efectivamente esforcos e solidariedades para apoiar a reconstrugao
do pais, através da capacidade de organizar as populacdes e aceder a fundos

internacionais de apoio.

Por outro lado, o conflito teve consequéncias positivas na sua propria unido e
expressao enquanto grupo. A criagcdo da CECRON — C¢lula de Crise das ONG, que

acompanhou todo o processo do conflito e teve um papel fundamental no

°! Entre 2003-2006, a CE (principal doador de APD a Guiné Bissau) contratou junto de ONG, em
projectos de seguranca alimentar, desenvolvimento comunitario e saude, cerca de 8 milhdes de Euros. O
Estado guineense recebeu, durante este periodo mais de 115 milhdes de Euros, dos quais 6 milhdes foram
destinados a um projecto de reabilitagdo de infra-estruturas sociais. Em 2007, o principal doador bilateral
da Guiné-Bissau, Portugal, disponibilizou cerca de 11 milhdes de Euros em APD, dos quais mais de 80%
foram destinados a programas na area da satide e educacdo, incluindo infra-estruturas. Desse total de 11
milhoes, cerca de 560.000 Euros foram destinados a projectos de ONG nas areas da saude, educacdo ¢
desenvolvimento rural. Todavia, importa salientar que o principal programa de proteccdo social existente
no pais ¢ implementado por ONG com ac¢des também nas areas da satde, educagdo, alimentag¢ao, micro-
crédito, entre outras areas, or¢amentado em 1 milhdo de Euros para 2007.

A presenca de Espanha na APD disponibilizada & Guiné-Bissau tem sido reforcada, apesar de muito
recentemente. Todavia, em 2007 os recursos de APD espanhola atingiram mais de 12 milhdes de euros
(mais do que duplicaram em relag@o a 2006 altura em quer totalizaram cerca de 5 milhdes). Esta presenca
traduz-se no crescimento das ONG espanholas no pais, designadamente na area da saude.
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desenvolvimento de esforcos junto da comunidade internacional para a media¢do do

conflito e a obtengdo da paz, constituiu um exemplo daquela realidade.

Apds a guerra, em 2002, a CECRON da lugar 8 PLACON-GB — Plataforma de
Concertagdo das ONG Nacionais e Estrangeiras’> que, demonstrou, uma importante

capacidade de intervencao no espago publico do pais logo a seguir ao conflito.

Porém, esta unido interna vai sendo desgastada com processos de partidarizagao,
incapacidade de obter consensos, relativamente a questdes como a aprovagdo de um
Cdédigo Deontologico, e alguma incapacidade de gestdo, motivando a desmobilizacao
das ONG. Actualmente, a Placon-GB encontra-se numa situagao de grande fragilidade
financeira e técnica e de erosdo da credibilidade que tinha granjeado (Fonte oral,

sociedade civil, 2008).

Tém surgido igualmente, outros espacos e iniciativas de dinamizagdo da
sociedade civil, como por exemplo o Movimento da Sociedade Civil que agrupa
organizagdes de natureza muito diversa (ONG, Sindicatos, associagdes juvenis) e mais
recentemente, um projecto de apoio e capacitacdo das OSC apoiado pelo Fundo
Europeu de Desenvolvimento (FED) da UE e implementado neste momento por um
consorcio de ONG portuguesas e guineenses ¢ iniciativas das Nagoes Unidas e de ONG

internacionais.

Por outro lado, quer ao nivel urbano quer no meio rural, as ONG tém tido um
papel muito importante na dinamizagdo do movimento associativo de base, apoiando a

constituicao e o funcionamento de associacdes comunitarias e de redes.

Nas cidades, tém apoiado a constituicdo de associacdes de moradores nos bairros
periféricos de Bissau. Estas associagdes desenvolvem actividades associadas a gestdo do
bairro, limpeza, saude, educagdo e actividades geradores de rendimento incluindo o

micro-crédito.

No campo, sdo diversos os projectos desenvolvidos por ONG, incluindo servigos
de saude e educagdo, agricultura, turismo sustentavel, gestdo dos recursos naturais e

micro-crédito. As ONG tém também procurado apoiar a organizacdo dos camponeses

2 Em 2005 a Placon-GB tinha cerca de 120 membros em todas as regides do pais, entre ONG nacionais e
estrangeiras.
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numa perspectiva de criacdo de dinamicas locais autonomas baseadas na participagdo e
na capacitagdo das comunidades para a demanda dos seus direitos. Este processo tem
incluido também a tentativa de melhorar os niveis de poder das mulheres e a valorizagdo

da cultura das diversas etnias da Guiné-Bissau.

No que se refere as ONG estrangeiras que actuam no pais, a sua actuagdo ¢
amplamente visivel (pelos meios de que dispdem) nos sectores da saude e da educagao,
quer em Bissau quer, fundamentalmente, no meio rural. A sua relagdo com as ONG
nacionais situa-se num continuo entre o afastamento mutuo e a realizagdo de parcerias e
projectos comuns. Porém, de um modo geral a sua inter-relagao tende a ser reduzida,
constituindo-se em alguns casos, como ilhas no sector (Fonte oral, sector da sociedade

civil, 2008).

Relativamente a relacdo entre ONG e o Estado, a fragmentacdo das suas
intervengdes € o seu afastamento em relacdo as instituigdes publicas constituem
igualmente factores de critica a sua intervencdo. A desconfianca entre aquelas entidades
promove por vezes a sobreposicdo de projectos no mesmo territério e alguma

competi¢ao (Fonte oral, sector do desenvolvimento; sector da educacao, 2008).

Por outro lado, as incongruéncias internas as proprias ONG constituem aspectos
importantes a ter em conta na discussdo sobre o seu papel na transformacao dos regimes
de bem-estar. Deste modo, se por um lado se assumem como actores chave na
democracia participativa, algumas ONG denotam deficits internos ao nivel das praticas
de participagdo. E exemplo disso, o facto de a realizagdo das Assembleias Gerais e das
elei¢cdes para os 6rgdos de gestdo interna serem feitas com uma periodicidade irregular e
de os relatorios de prestacdo de contas nem sempre serem realizados e apresentados

(Fonte oral, sector sociedade civil, 2008).

Assim, ¢ colocada em causa a propria governagao interna das ONG o que, em
conjunto com a fragmentagdo do proprio movimento, limita o posicionamento daquelas
organizagdes no espaco publico na defesa dos interesses das populagdes com quem

trabalham.

Todavia, os movimentos associativos informais, rurais ¢ essencialmente urbanos,
que t€m vindo a apoiar, poderdao constituir grupos de mudanga da situagdo vigente com

bastante relevancia, dadas a sua fundamentagdo na base. Mas para tal, serd necessario
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que as ONG — dotadas de estruturas institucionais formais e de recursos — consigam

responder aquele conjunto de desafios.

3.3.2 O papel das Igrejas no bem-estar

Durante o periodo colonial a Igreja Catolica constituiu um dos principais alicerces
do sistema. A adesdo a religido catdlica constituia um pré-requisito para o acesso ao
estatuto de assimilado e a Igreja era vista como um dos pilares da missdo civilizadora

que estava na base do discurso de legitima¢ao do colonialismo.

Apos a independéncia, a acgdo social da Igreja Catolica foi amplamente reduzida
com a nacionalizacdo das escolas e a extingdo dos movimentos e organizagdes catolicas,

(Koudawo, 2001: 190).

Também a influéncia social e politica do islamismo na Guiné-Bissau, que tem
uma expressao maioritaria no pais, foi reduzida durante o periodo de vigéncia do
sistema de partido unico pelo facto de os seus lideres serem considerados apoiantes do

regime colonial.

Porém, ambas as religides veriam reforcado o seu campo de accdo e de
participacao social durante os anos noventa com a abertura politica e a mobilizagao dos
1Versos s 1ais a ocu spa 1 ucao s
diversos grupos socia ara ocupar o e o criado pela “reducao” do Estado

(Koudawo, 2001: 191-192).

A Igreja Catdlica retomou o seu papel ao nivel da acgdo social com a criagdo de
escolas” e de centros de saude, num quadro de degradacdo dos servicos sociais estatais
e de empobrecimento das populagdes por via da crise econémica e do ajustamento
estrutural. Actualmente, desenvolve a sua ac¢do de cariz caritativo em todo o pais sendo
especialmente relevante nas 4reas rurais onde constitui, em alguns casos, o Unico

prestador social.

No entanto, a par deste processo, o seu papel de intervencao sociopolitica também

tem sido refor¢ado, designadamente apos a sua intervencao durante o conflito de 1998.

% De acordo com Catarina Lopes (2007: 107), a Igreja Catolica ¢ actualmente responsavel por 74 escolas
em todo o territdrio da Guiné-Bissau, salvo na regido do Gabu (leste do pais). Destas 74, 42 sdo privadas
e 32 sdo auto-geridas. Estas escolas incluem os varios niveis de ensino: Jardim Infantil, Ensino Bésico,
Ensino Secundario ¢ Ensino Profissional.
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Durante a guerra, a Igreja assumiu os primeiros esforcos de mediagdo entre as partes em

conflito’ e teve uma ac¢do muito importante de apoio as populagdes deslocadas.

Posteriormente, com a consolidacdo da paz, a Igreja procurou alargar a sua
influéncia no pais, com uma acg¢ao junto dos crentes em termos de consciencializagao
sociopolitica, salientando a importancia do seu posicionamento enquanto cristdos e
enquanto cidaddos mas também, com uma intervencao publica neste sentido, de que ¢
exemplo o apelo a responsabilidade dos dirigentes politicos e dos cidaddos durante os

processos eleitorais’ (Fonte oral, sociedade civil, 2008).

As instituigdes muculmanas tém tido uma menor presenga na acc¢ao social
(Koudawo, 2001: 194). Contudo, a partir dos anos noventa foram criadas ONG”® de
inspiragdo islamica que iniciaram actividades relacionadas com a educacdo e a saude,
essencialmente no Leste do pais onde predominam as etnias mugulmanas. Apds a guerra
a accio de algumas ONG islamicas’’ tem sido dificultada particularmente, pela reducio
do financiamento disponibilizado por parte dos paises muculmanos e alguma
desconfianca por parte de organizagdes ndo governamentais ocidentais e das instituigdes
internacionais relativamente aquele tipo de organizagao (Fonte oral, sector sociedade

civil, 2008).

Porém, a sua ac¢do permanece importante na area da educagdo, com o aumento de
escolas cordnicas. Tém também procurado, junto do Governo, o reconhecimento da
lingua arabe como uma lingua de ensino no pais (Fonte oral, sector sociedade civil,

2008).

Ap0s a abertura politica, pelo seu peso em termos eleitorais, os lideres islamicos
foram alvo de uma aproximagado por parte de Nino Vieira e do PAIGC, que incluiu o

apoio do Estado a viagens de peregrinagdo a Meca. Actualmente, ndo ¢ evidente a

O seu Bispo a altura, Sepptimio Ferrazzetta tornou-se numa figura consensual pelos seus esfor¢os em
prol da paz. A sua ac¢do de mediador ja tinha sido reconhecida antes do conflito, durante as greves dos
professores (Koudawo, 2001: 195).

% Exemplo disso ¢ a publicagdo da Carta dos Bispos “Prevenir é melhor que remediar” nos periédicos
guineenses durante a campanha para as eleicdes legislativas de Novembro de 2008. Esta pratica ocorreu
também nas elei¢des anteriores em 2005 com uma carta intitulada: “Ouvi o clamor do meu povo.”

% Uma das primeiras ONG de inspiragdo islimica ¢ a Al-Ansar. E também das poucas organizagdes do
género a assumir uma posi¢do de condenagdo da mutilagdo genital feminina no dmbito do fanado
(cerimoénia que, nas etnias mugulmanas, marca a passagem a idade adulta das meninas).

°7 Caso da Al-Ansar, uma das mais antigas ONG islamicas do pais
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posicdo que as institui¢cdes islamicas pretendem ocupar na provisao social no futuro, ou
a evolugdo da discussdo de questdes complexas e potencialmente divisorias como a da

excisdo feminina que respeita a questdes essenciais de direitos fundamentais.

Assim, em suma, o papel das ONG, organiza¢des comunitarias ¢ de inspiragao
religiosa nos processos de reproducao e transformagado do regime de bem-estar, no caso
da Guiné, niao ¢ claro — considerando que assumem um posicionamento, no espago
publico, que se pode perspectivar num continuo que vai desde a substitui¢ao do Estado
na sua fungdo social de prestacdo de servigos (mantendo o status quo) até a um
posicionamento de activismo social e de mobilizagdo das comunidades numa

perspectiva de interveng@o na transformagdo das condi¢des socioecondmicas.

“Em alguns grupos étnicos existem estruturas verticais, a ideia do
“homem grande” que dita as regras. No entanto, em algumas zonas esses
poderes foram quebrados. As mulheres foram adquirindo voz, criaram
associagoes e agem. Em algumas zonas essas questoes tradicionais foram
alteradas com o apoio e pela acg¢do das ONG.” (Fonte oral, sector
sociedade civil, 2008)

Mas, considerando o papel de grande relevancia que as organizacdes da sociedade
civil tém vindo a desempenhar na promog¢ao do bem-estar, ¢ o reconhecimento desse
facto pelos restantes actores da MRI, podermos perceber que na Guiné-Bissau se tem
assistido a mobilizagdo daquelas organizagdes na ocupagdo do espaco deixado vazio

pelo Estado.

Contudo, essa ocupacdo ¢ complexa e descoordenada, tendo tido como momento
mais visivel de unido, o periodo de conflito e p6s conflito de 1998, onde o potencial de
organiza¢do das comunidades, num contexto de grande dificuldade, foi evidente. Porém,
a geracao de aliancas revela-se complexa, sendo condicionada pelas l6gicas proprias da
pluralidade de organizacdes que se posicionam na sociedade civil. A fragmentacao
destes actores, as suas proprias incongruéncias internas e as suas abordagens de
intervengdo constituem factores de limitagdo da emergéncia de movimentos alargados

capazes de exercer pressao para a transformacao do regime.

3.4 Familia

Em contextos de grande instabilidade e inseguranga econdémica e perante a
auséncia de mecanismos formais de protec¢do, as familias desempenham um papel

determinante na MRI, assumindo o apoio aos seus membros em situacdo de maior
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vulnerabilidade e a reprodugdo social pela transmissao dos valores e das praticas

culturais.

Neste ponto da analise, centramo-nos nas estratégias de acesso ao bem-estar das
familias guineenses, explorando o modo como estas mobilizam os recursos —
econdmicos, sociais, culturais — no sentido de obter uma maior capacidade de
negociacdo na MRI, ou seja, na relacdo com o Estado, o Mercado ¢ as ONG e
organizagdes da comunidade. Essas estratégias incorporam elementos de reprodugao do
sistema mas também de mudanga no regime vigente, importando perceber o seu

potencial de transformagao.

3.4.1 O papel da familia no bem-estar: adaptacio, transformacio e

reproducio social

Na Guiné-Bissau a familia desempenha um papel fundamental em todas as
dimensodes da vida dos individuos particularmente, enquanto rede de seguranga onde os
seus membros encontram proteccdo face aos riscos sociais inerentes ao funcionamento

da economia e as diferentes fases do ciclo de vida.

Por outro lado, os lagos de parentesco constituem também um recurso essencial
no acesso as oportunidades econdomicas na sociedade — ao emprego e a diversidade de

actividades geradoras de rendimento (no sector formal e informal).

Considerando a grande diversidade étnica do pais, os tipos de familias, as relagdes
de poder no seio das mesmas e a divisao sexual do trabalho registam algumas variagdes.
Porém, apesar dessas diferengas, a familia guineense €, na maioria dos grupos étnicos,
patriarcal’®: o chefe de familia é responsavel pelo sustento da familia e detém a
autoridade sobre todos os seus membros. Os filhos pertencem a familia paterna e em
caso de divorcio mantém-se com o pai. Neste contexto, as mulheres tém um poder

limitado de decisdo.

A poligamia estd também disseminada em vérias das etnias ainda que com
pressupostos e sob formas diversas, existindo também diferencas nesta pratica entre o

campo e a cidade.

% Na etnia Bijago, a familia é matriarcal. Nas etnias Manjaca, Mancanha e Pepel ainda persiste um
sistema matrilinear de sucessao (Achinger, 1986: 73).

144



CAPITULO III — A GUINE-BISSAU COMO REGIME DE BEM-ESTAR

A familia “tradicional” inclui assim, habitualmente, o chefe de familia, as suas
mulheres e criangas, os parentes em linha directa ou lateral e outras pessoas que habitam
com o agregado de modo permanente (Atchinger, 1986: 70). Um agregado doméstico
inclui diversos nucleos familiares (compostos por um chefe de familia e restantes

membros) que podem habitar na mesma casa ou nas suas proximidades.

Durante o periodo colonial, o perfil de actividades economicas das familias,
baseadas fundamentalmente na agricultura e/ou no comércio interno ou na sub-regio,
sofreu alteragdes, essencialmente, pela importancia do mercado e da monetarizagao das
relagdes econdmicas em grande parte do territério, incluindo a produgdo orientada para

o mercado de exportacdo e a integragdo nas redes comerciais transatlanticas.

Posteriormente, com a guerra de libertagdo e a independéncia, o processo de
transformagao na familia guineense iria prosseguir, revelando a diversidade de modos
de organizagao e de estratégias de adaptagdo a nova realidade socioeconémica do pais.
Neste sentido incluem-se, no leque de estratégias das familias camponesas, o €xodo
rural, o reforco da promocdo de actividades econdémicas monetarizadas (como a
producao de amendoim), o emprego de alguns dos seus membros no sector secundario e
terciario e o acesso ao ensino e a formagao profissional como instrumento de promog¢ao

social.

Aquele conjunto de factores teve consequéncias na actividade agricola (baixa da
produtividade) e na capacidade de resposta das familias a situagdes de crise (dificultada
pela saida de membros em idade activa para estudar ou trabalhar fora e em alguns casos,

At x99
uma tendéncia para a mono-nuclearizag¢ao) .

Efectivamente, a importancia do €xodo rural em direc¢do a Bissau, a principal
cidade do pais, tornou-se visivel no crescimento dos bairros populares onde habitam
cada vez mais familias urbanas. Estes bairros, na periferia da cidade, sdo caracterizados
pela precariedade do acesso a dgua, luz, e saneamento basico. Tém uma componente
residencial mas também econdmica, incluindo comércio e agricultura (Borges, 2004:

12).

% Achinger (1986) apresenta uma discussio das transformagdes na familia camponesa na Guiné-Bissau
com a andlise comparativa de familias em duas tabancas, Cabuca e Malafo, evidenciando a transformagao
dos sistemas econdmicos e a sua relagdo com o tipo de familia.
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Na cidade, os agregados familiares sdo relativamente diferentes. As suas
actividades econdmicas estdo centradas no emprego na administragdo publica, servigos
e comércio. A dimensdo das familias ¢ mais reduzida, a dissemina¢ao da poligamia ¢

menor e ha um maior nimero de agregados mononucleares (Atchinger, 1986: 80).

Com o advento da liberalizagdo econdmica e a transformagao do papel do Estado
na sociedade, as familias guineenses véem-se perante a necessidade de encontrar formas

de responder ao agravamento das condi¢des de vida no campo e na cidade.

Assim, no meio rural, perante a inconstancia dos rendimentos e a degradacao do
nivel de vida, as familias diversificaram as suas actividades economicas incluindo a
autoproducdo dos alimentos essenciais, a dinamizacdo de actividades comerciais e a

integracao no sistema de mercado nomeadamente, com a produg¢ao do caju.

Mediante a degradagdo do rendimento proveniente das actividades agricolas, de
onde o homem retirava o sustento da familia, de acordo com a divisdo tradicional do
trabalho entre sexos, o papel das mulheres na subsisténcia do agregado tornou-se mais
importante. Aquelas passaram a desenvolver iniciativas diversas nomeadamente, a
producao de horticolas para comercializagao nos mercados, essencialmente em Bissau, e
a venda ambulante de alimentos, frutas e legumes. Com este processo verifica-se na
pratica, uma sobrecarga do trabalho das mulheres com a acumulagdo daquelas
actividades com as domésticas sem que tal corresponda efectivamente, a uma

transformagao nas relacdes de poder entre homens e mulheres (Atchinger, 1992: 68-71).

Por outro lado, a partir do ajustamento estrutural, entre 0os camponeses acentua-se
o fendmeno migratorio (interno e externo). Esta migracdo tem uma componente
temporaria ou definitiva, em direc¢do aos paises vizinhos, a Europa ou internamente, a
Bissau, refor¢cando a tendéncia de saida de parte significativa da populagdo rural em

idade activa verificada desde a independéncia.

Na cidade, o aumento de custo de vida e o congelamento dos salarios dos
funcionarios publicos implicaram uma degrada¢do do poder de compra das familias
urbanas, que foram obrigadas a encontrar estratégias que lhes permitissem fazer face as

necessidades bésicas — alimentagdo, vestuario, pagamento de propinas escolares.

Deste modo, para complementar os seus recursos, as familias recorrem ao cultivo
de pequenas hortas na periferia da cidade e a criacdo de animais (essencialmente aves),

posteriormente comercializados nos mercados de Bissau, assistindo-se a uma
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“ruralizacdao” da cidade. Para além disso, proliferam as actividades de venda ambulante,

pequeno comercio e servigos.

Estas actividades sdo, na sua maioria, desempenhadas pelas mulheres'®
verificando-se assim, também nas cidades, um incremento da sua responsabilidade pela
subsisténcia da familia - perante a dificuldade, cada vez maior, do homem desempenhar
o seu papel tradicional'”’. Também os jovens e as criancas sdo chamados a contribuir
para o or¢amento da familia através da participagdo no comércio informal, em pequenos
servicos (exemplo dos engraxadores) ou mesmo da mendicidade. Neste quadro, fala-se

também de um aumento das praticas de delinquéncia juvenil (Handem, 1988: 72).

Este processo ¢ promotor de conflitos no seio das familias urbanas,
nomeadamente no exercicio do controlo sobre jovens e criancas integradas também nas

estratégias familiares de sobrevivéncia.

“Com o atraso nos pagamentos dos salarios aos funcionarios publicos,
registam-se problemas nas familias que tém muita dificuldade em conseguir
exercer o controlo sobre os seus membros. Esta questdo tem reflexos ao
nivel da gravidez precoce, prostituigdo, marginalidade, trafico de droga,
etc. Esta situagdo ameaga o papel social da familia.” (Fonte oral, sector
seguranga e protec¢do social, 2008)

Mas evidenciam-se elementos adicionais de pressdo nas redes familiares de

solidariedade — inter-geracional e cidade-campo.

A obrigagdo tradicional de cuidado dos mais velhos pelos seus familiares ¢
mantida com muita dificuldade ou deixa mesmo de poder ser cumprida. Em alguns
casos, aquela estrutura de obrigacdes tradicionais inverte-se, com o incremento das
situacdes em que as avos assumem a responsabilidade do sustento dos netos —
nomeadamente com a emigracao ou as situacdes de orfandade (associada por exemplo a

mortalidade relacionada com o HIV) (Lourengo-Lindel, 2002: 203).

% De acordo com Sangreman (2003: 316), a participagio das mulheres em actividades de comércio
passou de 3% em 1986 para 14,3% em 2001.

%" Na Guiné-Bissau, os agregados familiares chefiados por mulheres estio menos expostos & pobreza.
Presume-se que tal se deva ao facto de que, quando uma mulher assume a chefia da familia desenvolve
esfor¢os na promogao de actividades geradoras de rendimento, posteriormente utilizado para o bem-estar
de toda a familia, enquanto que o homem da preferéncia as suas despesas pessoais (INEC, 2002: 32;
Atchinger, 1992: 70).
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Perante o aumento do €xodo rural, as redes de solidariedade entre cidade e campo
tornaram-se cada vez mais importantes. Este facto ¢ perceptivel em questdes como o
acesso das familias urbanas a alimentacdo (arroz), a participacdo dos seus membros na
campanha de caju, de onde obtém algum rendimento, o desenvolvimento de actividades
informais e de redes de comércio (campo-cidade) e a integracao de parentes e familiares

vindos do campo na vida urbana, nomeadamente dos estudantes.

Mas, perante o agravamento das dificuldades econdmicas, os habitantes das
cidades enfrentam dificuldades em apoiar os familiares que permaneceram nas tabancas
e/ou em assegurar a subsisténcia dos que sdo enviados para permanecerem com eles.
Por outro lado, as alteragdes na estrutura de producado, orientada para a exportagdo de
caju, ¢ a queda da produgdo de arroz, sdo potencialmente geradoras de impactos
negativos na quantidade daquele alimento que as familias urbanas conseguem aceder

através dos seus familiares no campo (Lourengo-Lindel, 2002: 219-220).

Todavia, o portfolio de estratégias informais inclui também a integracdo dos
individuos em redes ou grupos, caracterizados por relagcdes de cariz horizontal ou

vertical, através das quais procuram aceder ao rendimento.

E exemplo de um sistema informal de solidariedade (vertical) o papel
desempenhado pelos homens-grandes'® em torno dos quais se organizam redes de cariz
patriarcal, verticais, que permitem aos individuos nelas integrados (por afinidades
étnicas, religiosas e familiares) o acesso a oportunidades econdmicas € aos recursos

mediante o respeito por determinadas obrigacdes.

Quanto aos sistemas informais de solidariedade de cariz horizontal, destacam-se
os mecanismos de organiza¢do colectiva e de partilha de risco, onde se inclui as
associacdes camponesas (formais e informais), as associagdes de moradores (nos bairros
populares de Bissau), a organizacdo de sistema colectivos de acesso a saude
(mutualidades) e a educagdo (escolas comunitarias) e sistemas de crédito rotativo como
¢ o caso das abotas (grupos de mulheres organizadas em grupos que poupam e fornecem

crédito entre si).

102 ~ . . ., . A s . n c N

Expressdo que designa os individuos que pela sua idade, experiéncia e sabedoria detém uma posigao
mais elevada na hierarquia tradicional. Em alguns casos, estes individuos mobilizam também um maior
poder econémico.
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Esta panoplia de estratégias informais ndo pode, porém, oferecer garantias
efectivas de seguranca econdmica em situagdes de agravamento dos niveis de
vulnerabilidade ou crises abrangentes na medida em que, de um modo geral, os seus
constituintes partilham o mesmo nivel de dificuldades. Assim, o agravamento da
situagdo economica do pais repercute-se em todos, reduzindo a sua margem de

manobra.

“(...) a solidariedade familiar continua a ser muito importante. Com o
aumento do custo de vida, alguns produtos aumentaram quase 100%, as
familias ndo conseguem alimentar-se. Num caso de perda de culturas
(pragas, chuva) o que a familia obtém ¢ muito pouco. Para além dos
familiares, recorrem a ONG ou as entidades religiosas. Contudo, as ONG
nacionais também ndo dispoem de capacidade de resposta e tém de
recorrer a parceiros internacionais, deparando-se com grandes
dificuldades. Assim, vive-se o presente.” (Fonte oral, sector protec¢do e
seguranga social, 2008.)

3.4.2 A emigracao como estratégia

Neste contexto, a persisténcia das dificeis condigdes de vida na Guiné-Bissau
favoreceu a emergéncia da emigracdo como estratégia fundamental de sobrevivéncia na

generalidade dos grupos étnicos'®.

Tem-se assistido a um aumento das remessas dos emigrantes'** indiciador do
crescimento da sua importancia para a economia do pais, representando pelo menos 8%
do PIB, segundo os dados do Banco Mundial. Neste sentido, as remessas constituem um
elemento essencial na sobrevivéncia diaria das familias e no seu bem-estar, E disso
exemplo, o apoio ao pagamento dos estudos das criancas e jovens, essenciais na
mobilidade ascendente das geragdes mais novas e a dinamizagdo de actividades

econdmicas no seu pais de origem, em conjunto com os familiares.

“(...) o papel das remessas dos emigrantes ¢ muito importante.
Actualmente, todas as etnias da Guiné-Bissau tém emigrantes. Estes apoiam
os seus familiares, ajudando no pagamento das propinas, alimentagdo,
vestuario. Por vezes apoiam a cria¢do de pequenos negocios no pais que

' Para uma abordagem da imigragio guineense em Portugal Vide Machado, Fernando Luis, (2002),
Contrastes e Continuidades. Migragdo, Etnicidade e Integra¢do dos Guineenses em Portugal, Oeiras,

Celta.

104 . . .

De acordo com o Banco Mundial, as remessas dos emigrantes guineenses passaram de cerca de 2
milhoes de dolares em 1980 para 30 milhdes em 2008. O BM afirma porém, que estes nimeros poderdo
ser superiores considerando os valores ndo declarados e ndo contabilizados
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sdo desenvolvidos pelos seus familiares. Por exemplo, ha emigrantes que
adquirem viaturas no estrangeiro e que servem como meio para a cria¢do
de servigos de transporte em Bissau ou noutros locais do pais.” (Fonte oral,
sector da seguranca e protecgdo social, 2008)

Por outro lado, a importancia dos emigrantes tem sido evidenciada também nas
situagdes de crise grave ¢ de mudanca no pais. Durante o conflito de 1998/1999, a
mobilizagdo dos emigrantes foi fundamental no auxilio prestado aos refugiados e na
accao junto da comunidade internacional para a resolu¢do do conflito. Posteriormente,
com as eleigdes de 1999, os emigrantes organizaram-se para obter apoios,
designadamente financeiros, para os diferentes partidos politicos a par do refor¢o da sua
propria participacao no processo eleitoral (Koudawo, 2001: 184). Este processo marcou
o refor¢co da consciencializagdo da diaspora sobre o seu papel no desenvolvimento do

pais.

Com o estabelecimento dos emigrantes nos paises de acolhimento, nomeadamente
com o desenvolvimento de formas organizadas de associagdo, verifica-se um processo
de assunc¢do da responsabilidade de contribuir para a melhoria das condi¢des de vida no
seu pais de origem (Co, 2004: 12). No caso da Guiné-Bissau este processo tem passado
pela organizacao de formas de resposta a necessidades especificas das comunidades de
pertenca dos emigrantes, como a educacdo, a agua potavel, a saude... essencialmente
com o estabelecimento de relagdes entre associagdes, ONG ou estruturas informais, nao

incluindo as institui¢des do Estado de um modo geral (C6, 2004: 13).

Mas, nao devem ser negligenciados outros impactos da intervengdo dos
emigrantes na sociedade de origem, por exemplo, pela transmissdo de ideias novas,
padrdes de consumo, habitos sociais e culturais, mas também de uma maior exigéncia

face a conduta dos agentes politicos e sociais na provisdo do bem-estar.

As estratégias desenvolvidas pelas familias na Guiné-Bissau, em resposta ao
agravamento das condic¢des de vida, indiciam transformag¢des no seu papel de protec¢ao
dos seus membros — que evidenciam a sua importancia central por um lado, e por outro

a pressao a que estdo sujeitas na auséncia de outros mecanismos.

Assim, apesar do potencial de transformacao social associado a assun¢ao de novos
papéis pelas mulheres e pelos jovens, bem como da participagdo das familias em novas
actividades econdmicas, a sua capacidade de exercer pressdes para uma transformagao

do regime de bem-estar mantém-se limitada.
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Tal acontece porque, se os elementos de mudanga sdo favorecedores de alteragdes
nas estruturas de poder nas familias, a sua transformagao ¢ potencialmente causadora de
inseguranga para os individuos, pela auséncia de opgdes alternativas efectivas no

Estado, mercado ou nas ONG e organizac¢des da comunidade.

Neste contexto, os emigrantes poderdo desempenhar um papel importante,
funcionando como elementos externos capazes de garantir a seguranca econdmica das
familias e a sua capacidade de assunc¢do de riscos favorecedores de mudangas. Porém,
considerando as estruturas internas de poder e o papel dos restantes actores da MRI, este

potencial ¢ ainda limitado.

4. Impactos no bem-estar

A analise dos impactos no bem-estar, numa perspectiva de regime, inclui os
indicadores “classicos” de bem-estar (saude, educacdo e protec¢do social) mas também
a observacdo de elementos potenciadores de uma maior pressdo no sentido da

transformagao social.

Assim, neste ponto, trata-se de compreender duas dimensdes relacionadas com o
bem-estar das populacdes. Por um lado, as questdes relacionadas com o acesso aos bens
e servicos essenciais a subsisténcia e, por outro, o modo como o quadro actual
associado a seguranga socioecondmica € ao bem-estar promove a emergéncia de

processos de mobilizagdo cidada no sentido de transformar o regime.

4.1. Pobreza, saude, educa¢cao na Guiné-Bissau

A Guiné-Bissau tem ocupado permanentemente o ultimo decil da tabela do
desenvolvimento humano. Nas estimativas disponiveis para o periodo de 1975-2004, o
IDH passou de 0,242 para 0,348 em 2004, evidenciando um crescimento muito lento ao

longo destes (quase) 30 anos.

De acordo com os dados disponiveis (INEC, PNUD), a pobreza absoluta, numa
perspectiva monetaria, atinge cerca de 65,7% da populagdo e a pobreza extrema cerca
de 21,7%, apresentando-se como mais grave — em extensdo e em profundidade - nas
areas rurais, essencialmente nas regides de Oio, Bafatd e Quinara/Tombali, registando-

se na regido de Bissau a taxa mais baixa do pais.
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Contudo, se recorrermos ao Indice de Pobreza Humana (IPH) a regido do Oio, que
¢ menos pobre em termos monetarios, surge como a mais pobre. Esta diferenca nos
indicadores ¢ indiciadora de um acesso assimétrico aos servigos sociais (saude e

educagao) bem como ao rendimento (PNUD, 2006: 10).

De acordo com o mesmo indice, as mulheres sdo mais afectadas pela pobreza, na
generalidade das regides do pais. Em termos etarios, os pobres sdo habitualmente jovens

em idade activa, entre os 18-35 anos.

Os principais determinantes da pobreza no pais sdo: o numero de pessoas que
compdem o agregado familiar (aumentando o risco em familias mais numerosas), o
nivel de habilitagdo escolar do chefe de familia (o risco é maior quando o chefe de
familia tem habilitagdes mais baixas), o local de residéncia (os agregados que vivem
fora de Bissau estdo mais expostos a pobreza), o sexo do chefe de familia (os agregados
chefiados por mulheres tém menor probabilidade de serem pobres) e a sua actividade
(os assalariados estdo mais expostos a pobreza do que os agregados em que o chefe de

familia ¢ empregador / independente) (INEC, 2002: 32).

Apresentamos de seguida a evolucao do PIB per capita guineense ao longo das

ultimas duas décadas que ilustra a evolucao dos niveis de rendimento.

Grifico 111.2 - Evolucio do PIB per capita entre 1980 e 2003 (em ddlares)
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Fonte: PNUD, 2006.
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O PIB per capita’” na Guiné-Bissau em 1980, era de 144 dolares americanos. Da
analise do grafico 1.2 percebemos que se registou um crescimento do mesmo nos
primeiros anos da década da década de oitenta, registando porém uma queda em 1983.
Posteriormente vai ter uma recuperagao em 1984 voltando a cair a partir de 1985 até

1989.

Nos primeiros anos da década de noventa a tendéncia do PIB per capita ¢ de
alguma estagnacdo e decrescimento ligeiro, tendo porém registado um crescimento na
segunda metade da década. A partir da guerra de 1998 regista-se uma forte queda,

situando-se em 2003 em niveis inferiores aos de 1980.

Saude

No que concerne a saude, a evolu¢ao dos indicadores nesta area de bem-estar
demonstra uma evolugdo muito lenta e em alguns casos uma regressao, sendo

particularmente graves os dados relativos a mortalidade materna e infantil.

A esperanga média de vida a nascenga na Guiné-Bissau é de 45 anos (2004). A

época da independéncia era de 36 anos.

De acordo com os dados disponiveis (PNUD, 2006), a taxa de mortalidade infantil
era de 142 por mil em 1990, tendo sido ligeiramente reduzida em 1999 para 124 por
mil. Neste mesmo periodo de tempo, a taxa de mortalidade infantil (antes dos cinco
anos de idade) passou de 240 por mil para 203 por mil. Este padrao de evolucao da
mortalidade infantil reflecte uma evolucdo muito lenta na melhoria do acesso aos
cuidados de satde infantil, indiciadoras dos problemas graves com que se depara o

sector.

Ao nivel da mortalidade materna, os indicadores demonstram um agravamento da
situagdo com 1013 mortes por cem mil partos em 1995 e 1279 por cem mil partos, em
1999. Estes numeros estdo associados ao facto de que, para a totalidade do territorio da
Guiné-Bissau, apenas 6,1% dos partos sdo realizados em centros de satde e os servicos
de saude pré-natal sdo frequentados apenas por cerca de 20% das maes (PNUD, 2006:

23).

1% Em ternos reais (base = 2000)
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As principais causas de morte na Guiné sdo actualmente, o paludismo, a
tuberculose e as doengas diarreicas, estimando-se que o HIV1-Sida afecte cerca de
100.000 pessoas em 2008 e o HIV2-Sida afecte, neste mesmo periodo, cerca de 13.000

106
pessoas .

Este conjunto de indicadores denota a fragilidade dos servicos de saude na
resposta as necessidades basicas da populagdo considerando que, em muitos casos, as
principais causas de morte podem ser prevenidas ou curadas com recurso a cuidados e a

medicacdo generalizada em outros contextos.

A criagcdo de um sistema de satde capaz de responder as caréncias fundamentais
da populagdo constituiu um dos vectores do programa do PAIGC elaborado em 1977.
Foi com base na premissa de universalizacdo dos cuidados essenciais de satde que se
procedeu a criacdo do sistema nacional de satde, que dispde actualmente de cerca de

798 instalagdes sanitarias, em que mais de 90% sdo centros e postos de saude.

Na Guiné existem apenas 2 hospitais nacionais e 7 hospitais de sector para mais
de um milhdo de pessoas. Entre 1994 e 2005, o niumero de habitantes por médico
cresceu situando-se em 7053 naquele ano, quando em 1994 era de 6273 pessoas.
Também o nimero de utentes por enfermeiro aumentou de 875 em 1994 para 1454 em

2005 (INEC, 2005).

Esta tendéncia de crescimento do nimero de habitantes por profissional de saude,
verificada de modo continuo desde 1994, ¢ explicada designadamente pela degradacao
das condicdes salariais e de trabalho no sector publico, pela migragao de quadros

qualificados e pela sua integragao no sector privado.

Por outro lado, no que concerne as condi¢des ambientais associadas a saude,
importa salientar que a rede de saneamento bésico cobre menos de 1% da populagdo
pobre do pais e o acesso a dgua potavel estd disponivel para cerca de metade (PNUD:
2006, 27-28). Neste sentido, os surtos epidémicos de colera tém-se repetido, com maior

ou menor intensidade, ao longo dos anos.

% E muito dificil obterem-se dados fidveis relativamente a incidéncia do HIV pelo facto de a doenga
implicar riscos graves de rejei¢ao social e de os doentes infectados recorrerem a tratamentos no Senegal.
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Os servigos de saude sao marcados pelo mau estado das instalagdes, a fraca

107

preparacao dos profissionais de satde "' e a auséncia de equipamentos, materiais e

medicamentos fundamentais aos cuidados basicos.

No que concerne a acessibilidade das populacdes aos servigos, verifica-se uma
disparidade particularmente evidente entre meios urbanos e rurais. Os niveis de
rendimento das familias também determinam a sua capacidade de acesso, ja que o
servigo publico de saude ndo ¢ gratuito. Para além da cobranga de taxas moderadoras, os
cidadaos tém de “gratificar” o pessoal de satde e, por vezes, custear medicamentos e
materiais, considerando os baixos salarios (em atraso) dos profissionais ¢ a penuria de

recursos nas infra-estruturas de satde (Fonte oral, sector satde, 2008).

Educacao

Relativamente aos indicadores associados a educacdo, cerca de 58,5% da
populagdo com mais de 15 anos nunca frequentou a escola, 25,7% completou o ensino
primario, 14,5%, o ensino secundario e 1%, o ensino superior. O nivel de analfabetismo
no pais ¢ de 58,9%, verificando-se uma importante diferenca entre Bissau (29,2%) e as

restantes regides (70,5%) (INEC, 2002: 12).

Actualmente, a taxa liquida de escolarizacio'®™ ¢ de 56,9% para a globalidade do
pais apresentando variagdes entre regides: ¢ mais elevada nas regides de Biombo (87%)
e Tombali (77%) e mais baixa em Bissau (44%) e Oio (46%). O valor nacional
encontra-se abaixo da média para a Africa Sub-saariana que em 1998 era de 60%

(PNUD, 2006: 14).

O racio entre rapazes e raparigas no que concerne ao ensino primario, tem
evoluido favoravelmente, situando-se em 0,83 mas, no que concerne ao ensino

secundario situa-se em niveis acentuadamente mais baixos, 0,44.

7" A Guiné dispde actualmente de médicos estrangeiros designadamente cubanos, ao abrigo da
cooperagdao entre os dois paises. Estes médicos tém apoiado também a tUnica escola superior para
profissionais de satde, que reabriu recentemente, depois da guerra de 1998.

1% Ntimero de alunos inscritos no ensino basico e secundério com base numa estimativa do crescimento
da populacdo na faixa etaria a que se refere (populacdo em idade escolar entre os 6-14 anos) (PNUD,
2006).
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No grafico seguinte, apresentamos a evolucdo do indice de educagdo para o

periodo entre 1975 e 2003 (PNUD, 2006: 101).

Grafico I11.3- Evolucéo do indice de educacio'” (1975- 2004)
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Fonte: PNUD, 2006.

De acordo com o Grafico II1.3, o indice de educagao evoluiu favoravelmente entre
1975 até 1978, verificando-se a partir dai uma estagnacao e um ligeiro decréscimo e
estagnacdo até 1985, altura em que ¢ evidenciada uma tendéncia de descida. Verificou-
se no final dos anos oitenta uma estabiliza¢do da tendéncia negativa que se inverteu a

partir do inicio dos anos noventa, com ligeiras quedas e 1998 ¢ 2002.

Esta evolugdo ¢ coincidente com a andlise do agravamento das condigdes de vida
das familias ao longo dos anos oitenta bem como com os constrangimentos ao nivel da
despesa publica que afectaram o sector da educagdo. Estes factores vieram colocar
maior pressdo sobre as familias, obrigando-as por vezes a recorrer ao trabalho de todos
os seus membros e dificultando a capacidade de integragdo escolar das criangas e jovens

num contexto de degradagdo do sistema educativo.

A recuperagdo das taxas de escolarizacdo, em meados dos anos noventa e até

2004, deve-se em grande parte a entrada das ONG e das igrejas no sector da educagao, a

19 Este Indice ¢ calculado a partir da taxa de alfabetizacdo da populagio adulta e da taxa de escolarizagio
(numero de alunos inscritos no ensino primario e secundario em cada ano).
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par do desenvolvimento de um projecto financiado pelo Banco Mundial, o Projecto

Firkdja''"’, responséavel pela construgdo de escolas no periodo do pos-guerra.

Actualmente, o sector da educagdo esta profundamente debilitado. Em grande
parte das escolas ndo esta disponivel o ensino das seis classes que constituem o ensino
obrigatorio. De acordo com os dados do Ministério da Educacao Nacional, das 842
escolas existentes apenas cerca de 56% oferece os quatro anos de ensino bdasico
elementar (PNUD, 2006). Todavia, as suas instalagdes sdo muito precarias
essencialmente, nos meios rurais. Os materiais escolares sao insuficientes para garantir

niveis satisfatorios de qualidade pedagogica.

A formagdo dos professores ¢ também muito exigua. Cerca de 60% dos
professores ndo dispde de formacdo adequada o que coloca em causa a qualidade do

ensino no pais (PNUD, 2006: 16).

Relativamente as estruturas de ensino secundario e profissional os problemas de
qualidade sdo semelhantes, designadamente a degradacdo das infra-estruturas, falta de
materiais pedagdgicos e a formagao de professores. Coloca-se também como problema
essencial, a distribuicdo territorial daquelas escolas que estdo concentradas em Bissau e

em algumas capitais de Sector (PNUD, 2006; Fonte oral, sector educacao, 2008).

O sector da educagdo tem sido permanentemente afectado por greves. Em
Novembro de 2008 o ano lectivo ainda ndo se tinha iniciado perante o atraso no
pagamento dos saldrios dos professores (que representam praticamente a totalidade da

despesa do Estado no sector).

“No inicio dos anos oitenta, com a crise economica e o Programa de
Ajustamento Estrutural a situagdo mudou, com a redugdo do investimento
no sector. Uma das principais consequéncias deste processo foi a
fragiliza¢do do estatuto do professor o qual ainda ndo recuperou. O sector
foi abalado por greves sucessivas e falta de pagamento dos saldrios. Foi
interrompido o trabalho de formac¢do dos professores.” (Fonte oral, sector
educagao, 2008)

Neste contexto, a propria escola e a importancia da educagdo enquanto veiculo de

promog¢do socioecondmica, sofrem um processo de desvalorizagdo mediante o

110 No ambito deste projecto foram construidas 75 novas escolas e 255 salas de aula entre 1999-2002.
Porém, ndo dispomos de dados para saber quantas dessas escolas se encontram actualmente a funcionar,
considerando que as restrigdes or¢amentais do Estado no pagamento aos professores.
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desinvestimento no sector. A este respeito importa reflectir sobre a primeira justificagdo
dada pelos jovens para o abandono escolar, que ¢ o “desinteresse pela escola” (ILAP,

2002: 12).

Por outro lado, num contexto como o da Guiné-Bissau, é fundamental
perspectivar a escola também, como espago de construgdo da cidadania e da coesdo
social. Esta dimensdo era entendida, aquando da independéncia, como a criagdo do
“homem novo”. Posteriormente, com a liberalizagdo politica, os curricula foram
alterados para integrar temas relacionados com a cidadania, a saude, a resolucao de

conflitos.

Mas com a redugdo do papel do Estado, o sector educativo ¢ caracterizado pela
polarizagdo da interven¢do de actores diversos — Estado, ONG, Igrejas, comunidades —
que estao associadas a prestacdo daquele servico. A incapacidade, por parte das
entidades publicas, de exercicio de um papel regulador da ac¢do daquelas instituigdes,
dificulta a implementacdo de uma estratégia educativa que incorpore aquele tipo de

preocupagdes, numa base ampla.

“Tem-se assistido a uma inversdo dos papéis dos actores no sector da
educacgdo. Este problema resulta da incapacidade do Estado de coordenar
0s actores no seu territorio e de organizar e responder as necessidades da
populagdo.” (Fonte oral, sector da educacao, 2008)

4.2. Proteccao social

., . . 111 ~ 112 : ~
Na Guiné-Bissau, o sistema estatal de seguranca ~ e proteccdo ~ social ndo
oferece garantias efectivas de obtengdo de algum tipo de apoio durante os periodos de
crise ou de subita quebra do rendimento aos seus cidaddos. Esse facto ¢ actualmente

bastante evidente, perante a subida dos precos dos produtos alimentares de base no

"0 sistema de seguranga social na Guiné-Bissau baseia-se no Regime Geral de Previdéncia e num
regime de seguro obrigatério de acidentes de trabalho e doengas profissionais. O sistema ¢ gerido pelo
Instituto Nacional de Seguros e Previdéncia Social. Posteriormente, durante os anos 90, foram criados
instrumentos de protecgdo social de base ndo contributiva dirigido a pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, incluindo militares, docentes e pessoal do sector da satde.

12 Actualmente, a area da protecgao social estd integrada no Ministério da Familia, da Solidariedade, e da
Luta Contra a Pobreza, cujo principal programa consiste na criagdo e funcionamento de uma Rede de
protecgdo social. Este programa, apoiado pela cooperagdo portuguesa ¢ coordenado e implementado no
terreno por ONG nas areas da satde, educacdo, saneamento, micro-crédito, apoio a infincia, entre outros.
Ao Ministério cabe uma supervisdo dos projectos. Contudo, o Ministério ndo dispde de dotagdo
orcamental ¢ ndo dispde dos recursos minimos — humanos, materiais — para implementar medidas de
proteccao social entretanto legisladas.
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mercado internacional com implicagdes graves na subsisténcia dos guineenses. Na
auséncia de respostas por parte das entidades estatais recorrem as familias, as suas redes
informais de solidariedade, e as organizacdes sociais — Igreja e ONG (Fonte oral, sector

da sociedade civil e sector da seguranga e protecgao social, 2008).

Esta situagdo ¢ agravada pelo atraso de pagamento dos salarios da fungdo publica
que constitui a grande maioria da populacao assalariada do pais (entre 80 a 90%), tendo
um efeito duplamente negativo nos niveis de bem-estar da populagdo, na subsisténcia
das familias dos funcionarios estatais e na prestagao dos servigos sociais de satde e

educagao a generalidade da populacao.

A organizagdo do sistema formal de seguranca social de base contributiva inclui

os trabalhadores do sector publico e do sector privado.

Porém, na pratica, as prestacdes sociais processam-se com muito atraso € sao
muito baixas. Actualmente, existem 2817 pensionistas onde se incluem funcionarios
publicos, ex-militares e ex-governantes, sendo que 30% dos recursos deste sector sdao
canalizados para o pagamento das reformas de cerca de 190 antigos membros do

governo e ex-deputados. (Banco Mundial, 2008: 64)

Ao nivel do sector privado verifica-se um elevado incumprimento por parte das
empresas no pagamento das contribui¢des devidas o que inviabiliza o funcionamento do
sistema (Fonte oral, sector da seguranga e proteccdo social; sector da sociedade civil,

Banco Mundial, 2008: 62).

De acordo com o estudo do Banco Mundial (2008), existe ainda um programa nao
contributivo de prestagdes sociais que tem cerca de 2500 beneficiarios (cerca de metade
sdo individuos portadores de deficiéncia). Porém, ndo sdo claros os critérios de
atribuicao das prestagcdes e nao existem dados sistematizados sobre o sistema. Também

aqui os pagamentos sao irregulares e feitos com atrasos.

A gestdo do proprio INPS — Instituto Nacional de Pensdes - ¢ percepcionada como
pouco credivel, estando sujeita a mudangas permanentes dos seus responsaveis,
motivadas essencialmente por critérios politicos. Os descontos efectuados pelos
funcionarios publicos sdo canalizados directamente para o Orgamento de Estado, o que
ndo permite uma gestdo autonoma do fundo de pensdes, contribuindo para o descrédito

no sistema (Banco Mundial, 2008: 62-64).
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Neste contexto, marcado pela auséncia de mecanismos formais efectivos de
proteccdo social, importa atentar na dimensdo de seguranga associada ao emprego no

sector publico.

Efectivamente, desde a independéncia, a administragdo publica denotou um
crescimento exponencial - entre 1976 e 1980 o nimero de funcionarios duplicou,
absorvendo 30% do PIB do pais (Handem,1987: 81). O acesso a fun¢do publica
assumiu-se como um factor chave de seguranga econémica das familias'"® que ai viam o
acesso a uma fonte de rendimento constante € segura - num contexto em que o sector
privado formal ndo existia e o rendimento da actividade agricola era muito baixo
(Handem, 1987: 81). Posteriormente, com a abertura da economia, o sector privado nao
foi capaz de gerar uma dinamica de criagdo de emprego suficientemente forte, para
absorver os jovens que entram anualmente no mercado de trabalho. Assim, o sector

publico manteve-se como o principal empregador do pais.

O grafico seguinte permite-nos perceber a evolugdo do numero de funciondrios

publicos desde o periodo subsequente a independéncia.

Grafico I11.4 - Evolucio do niumero de funcionarios publicos (1977-2001)
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Fonte: Sangreman (2003).

' Este processo foi descrito em outros paises africanos, onde o emprego piblico tem um papel de
proteccdo social das populagdes, mediante a seguranga que oferece, comparativamente ao sector privado
informal e mesmo ao formal (Robinson, 1991, cit in Rodrik, 1997: 4).
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Da analise do Grafico III.4 ¢ perceptivel o crescimento do numero de funcionarios
publicos, essencialmente nos periodos de transicdo pds-conflito. Verificamos também,
que ¢ a partir de meados da década de oitenta que se verifica uma inversdo daquela
tendéncia, interrompida em 1998. Importa no entanto, atentar nos factores subjacentes a

esta evolucao e no seu real impacto.

Ao longo da segunda metade dos anos oitenta, com o PAE, foram desenvolvidos
esforcos de contencdo da despesa salarial, com o despedimento de funcionarios e o
congelamento dos seus salarios, mas que se reflectiram pouco na massa salarial devido a
reintegragao ou integragao de novos trabalhadores ao longo desse periodo (Handem,

1988; Sangreman, 2003).

Posteriormente, nos anos noventa, registou-se uma diminuicdo do nuimero de
funcionarios publicos, mais evidente entre 1994 e até 1997. Porém, essa redugao deveu-
se essencialmente a uma “limpeza” do sistema com a eliminagao de situagcdes em que 0s
mesmos funciondrios recebiam salario de duas instituigdes publicas ou ndo existiam.
Este processo resulta, em termos estatisticos, numa eliminacdo dessas pessoas das
listagens e numa redugdo, que nao corresponde a realidade (Sangreman 2003; Banco
Mundial, 2007a). Assim, as tentativas de contencdo da despesa tém sido feitas
essencialmente, pela via da degradagdo dos salarios reais mais do que pela diminuigdo

do numero de funcionarios.

No final da década de noventa, as tensdes que se vinham agravando na fungdo
publica, com o receio de despedimentos, a falta de pagamento de salarios € o seu
congelamento, incluindo-se aqui o descontentamento dos militares pelas mesmas
razoes, sao consideradas como condigdes na base do conflito militar de 98/99 (Cardoso,

2000: 93-94).

ApoOs a guerra, a Guiné inicia uma nova fase de transi¢do marcada por uma nova
subida do ntimero de funciondrios publicos essencialmente, com a integracdo de muitos
militares cujo nimero praticamente triplicou - passando de cerca de 5000 em 1997 para
cerca de mais de 14000 em 1999 (Sangreman 2003: 209). Neste periodo procedeu-se
também ao aumento dos salarios no sector estatal, o que se reflectiu essencialmente na
remuneracao dos trabalhadores qualificados mas principalmente, nos militares e oficiais
das Forcas Armadas que representam quase metade das despesas salariais. Entre 2003 e
2005, as despesas com salarios do sector publico tém representado, em média, cerca de
40% das despesas correntes e mais de 10% do PIB (Banco Mundial, 2007a: 18).
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Este processo de crescimento do sector publico podera ser atribuido a necessidade
de, nas fases pos-conflito, manter a paz social, integrar socialmente os combatentes e
encontrar formas de apoio e protec¢do as populacdes atingidas, em situacdes em que
toda a actividade econdémica ¢ profundamente afectada. Mas ¢ fundamentalmente um
fenomeno de transicao que devera dar lugar a emergéncia de outras formas de protec¢ao
e seguranga econdmica, mediante o desenvolvimento e a geracdo de oportunidades de
integracdo socioecondmica das populacdes, designadamente dos militares, sob pena de

se tornar incomportavel para o pais.

Deste ponto de vista, na Guiné-Bissau, o ciclo da transicdo parece nunca ter-se
fechado. O Estado ndo foi capaz de desenvolver politicas e programas eficazes que
permitissem a construcdo de redes de seguranca, percepcionadas como tal, pelas
populagdes que favorecessem a saida dos funcionarios publicos - ainda que durante o

, . . . . . , 114
periodo do ajustamento, tivessem sido implementados projectos especificos = para

algumas camadas sociais mais duramente afectadas pelo PAE.

A incapacidade de encerrar os processos de transicdo tem consequéncias na
globalidade do sistema publico de provisdao social tal como podemos verificar pelo

quadro seguinte.

Quadro II1.1- Despesa publica por sector em 2005 (em % do PIB)

Despesa
Sectores primaria
(em % do PIB)
Sector social 5.6
Sector Econdémico 3.6
Sectores Institucionais 2.6
Sector de Seguranga 7.0

Fonte: Banco Mundial, (2007a).

Da andlise dos dados do Quadro III.1. percebemos que a parte mais importante

das despesas do Estado refere-se ao sector de seguranca, apresentando-se em segundo

"4 Entre 1988 ¢ 1992 foi implementado o PASI — Programa de Acgio Social e Infra-Estrutural financiado
pelo PNUD e BM. Este programa incluiu uma iniciativa de apoio aos funcionarios publicos excedentarios
e constru¢do de infra-estruturas nas areas da satide e saneamento e educag@o. O balango feito pelos
doadores do foi positivo contudo, o programa ndo teve continuidade (Sangreman, 2003).
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lugar as despesas com o sector da saude e educacdo. Este perfil de gastos publicos

denota o desgaste profundo do modelo actual de (des) proteccao social.

Assim, num contexto em que os militares t€ém precedéncia no pagamento dos
salarios, tendo em conta os graves deficits orcamentais do pais, os restantes
funcionarios mantém-se numa situacdo de constantes atrasos no pagamento das suas
remuneragdes, 0 que por sua vez compromete a capacidade do Estado de prestar os

servigos minimos a sua populagdo.

Todavia, a transformagdo desta situacao apresenta-se complexa pelo potencial de
conflito violento que encerra (Observatoire de L’Afrique, 2008: 6-7) contribuindo para

a reproducdo do regime de bem-estar tal como se apresenta neste momento.

Deste modo, a emergéncia de um novo modelo de protec¢do social e de bem-estar
terd de assentar em novos arranjos politicos € em consensos sociais que permitam criar

as bases de confianga para fechar o ciclo de transi¢ao.

4.3. Direitos humanos

Neste ponto procuramos analisar a questdo da “liberdade para” (Sen, 2003), ou
seja as condigdes efectivas de demanda pelos cidaddos dos seus direitos sociais e
econdmicos, que apenas sao efectivas quando ¢ garantido o respeito pelos direitos

civicos e politicos fundamentais.

Ap0s a abertura politica surgiu na Guiné-Bissau a primeira organizacao dedicada
a questdao dos direitos humanos — Liga Guineense dos Direitos Humanos (LGDH). A
Liga tem constituido, até ao momento, a principal organizacao dedicada ao tratamento
das questdes dos Direitos Humanos, recolhendo e publicando informagao relativamente
a situagdo, e expondo publicamente os casos de abusos (nacional e internacionalmente).

Ao nivel estatal foi criada, recentemente, uma Comissao relativa aos Direitos Humanos.

Nos ultimos tempos tém sido relatados episddios de limitacdo do exercicio das
liberdades e direitos fundamentais num quadro em que o Estado ndo constitui um
garante da defesa daqueles postulados. Esta degradacdo do ambiente, em termos de
direitos humanos, tem sido reconhecida pelas instituigdes internacionais — Nagdes
Unidas (2007), Amnistia Internacional (2007), Federagdao internacional das Ligas de
Direitos Humanos (FIDH) (2007) — que tém emitido relatérios sobre a situagao,

evidenciando uma preocupacgdo crescente com o respeito por aqueles direitos num
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contexto de grande fragilidade institucional e de crescimento do fenémeno do trafico de

droga.

No que concerne ao direito de livre expressdo e de liberdade de imprensa,
fundamentais na manifestagdo publica pelos cidaddos das suas demandas, t€ém sido

verificadas situacdes de limitacao do seu exercicio.

Relativamente a liberdade de imprensa, apos a liberalizacdo politica surgiram
varias iniciativas de criagdo de jornais e de radios privadas. Estas ultimas tém tido um
papel muito activo designadamente, com a emergéncia do fendmeno das radios
comunitarias'"” dispersas por todo o pais que procuram disseminar informacio util para
as comunidades e expressar as suas preocupacdes. Porém, apesar da existéncia de um
clima de critica politica aberta, tém-se verificado ameacas e episddios de violéncia

contra jornalistas.

Este tipo de situagdao tem estado associada a denuncia de cumplicidades entre
traficantes de droga e militares, originando pressdes para a detencdo de jornalistas e
encerramento de radios (caso da Bombolom, uma das radios privadas mais antigas e
prestigiadas do pais). Neste contexto, duas pessoas tiveram de deixar o pais em 2007 na
sequéncia de investigacdoes sobre o trafico de droga (Amnistia Internacional, 2007;
LGDH, 2007: 14-15). Na sequéncia de declaracdes semelhantes por membros da LGDH
foi emitido um mandato de captura sobre um activista, pelo Ministério Publico, que se

refugiou na sede da ONU receando as represalias da detengao.

Foram ainda denunciados ataques a liberdade de manifestacio com a forte
presenca policial e o impedimento pelas autoridades estatais da realizagdo de
manifestagdes de protesto da Liga de Direitos Humanos e da Confederacdo de

Estudantes da Guiné-Bissau (LGDH, 2007: 17).

Este tipo de actos de intimagdo, ameaga e repressao tem ocorrido de forma

intermitente desde a abertura politica do pais em 1994.

5 Em 2003, a Rede Nacional das Radios Comunitarias (RENARC) da Guiné-Bissau incluia 14 radios
cujo numero de ouvintes se estimava em 700.000 nas varias regides do pais, incluindo as ilhas. As radios
comunitarias da Guiné tém vindo a ser apoiadas por ONG nacionais e estrangeiras e por financiadores
externos. A sua grelha de programacdo inclui informagdo, formacdo e sensibilizagdo e recreagéo
(RENARGC, 2003).
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Porém, foi durante a governacdo de Kumba Yald (1999/2003), que a LGDH
sofreu os ataques mais significativos a sua actividade. A sua sede foi encerrada, tendo
sido detidos alguns dos seus membros. Posteriormente, seguiu-se um processo de
descredibilizacdo da Liga com acusagdes de desvios de fundos aos seus dirigentes. Este
processo foi motivado pela dentincia dos abusos aos direitos humanos cometidos
durante aquele periodo, designadamente a detencdo e tortura de individuos da

s~ 11
oposi1¢ao 6.

Neste quadro, as instituigdes estatais nao sdo capazes de agir como garante dos
direitos fundamentais e sdo por vezes, elas mesmas, perpetuadoras dos abusos (LGDH,

2007).

Deste modo, as questdes associadas ao funcionamento da justica constituem um
elemento essencial dos direitos humanos no pais. O sistema policial e judicial opera em
condigdes de grande precariedade (auséncia de meios materiais, infra-estruturas e
recursos humanos adequados) e morosidade o que se reflecte na grande fragilidade ao
nivel da capacidade de fazer cumprir a lei e de garantir julgamentos justos e imparciais

aos seus cidadaos.

Todavia, um dos problemas mais graves que se coloca a este nivel refere-se a
dependéncia dos agentes da justi¢a em relagdo ao poder politico o que gera no sistema,
graves deficits de credibilidade e legitimidade'"’, criando na sociedade a visdo de que a
justica serve os interesses do poder e dos individuos que lhe estdo proximos (PNUD,

2006: 60-61).

Assim, o sentimento de impunidade ¢ generalizado essencialmente nas zonas
rurais onde a policia e o sistema judicial praticamente ndo existem ou conseguem impor
a lei e a ordem. Nesses contextos, a lei tradicional constitui o principal instrumento de
orientagdo da conduta dos individuos, por vezes em contradicdo com os direitos

fundamentais essencialmente das criancas e das mulheres, expostas a determinado tipo

!¢ Estes episodios estdo referenciados pela Amnistia Internacional em diversos documentos referentes ao
periodo 2000-2003.

"7 Em 2007 foi aprovada uma amnistia relativamente aos crimes politico-militares cometidos antes de
2004 o que inclui os assassinatos durante o periodo do partido unico contribuindo para uma certa
descredibilizagdo do sistema politico e da justica.
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de praticas atentatorias dos direitos humanos, como o excisao feminina e o trafico de

criangas para a mendicidade. (LGDH, 2007; Fonte oral, sector sociedade civil, 2008).

Neste contexto, as liberdades essenciais ao exercicio da cidadania,
designadamente a capacidade de demanda dos direitos sociais € econémicos, véem-se
limitadas pelo funcionamento do sistema e pelo posicionamento dos dirigentes politicos,
chefes tradicionais, entidades judiciais e dos militares, cuja “interdependéncia”
contribui para actos de intimidagao, repressao e violéncia junto de activistas, jornalistas

e manifestantes bem como para a impunidade.

No entanto, o papel da comunicagao social, nomeadamente das radios privadas e
comunitarias, ndo deve ser negligenciado, j4 que tém demonstrado uma importante

capacidade de denuncia publica.

Em suma, os impactos da matriz de responsabilidade institucional nos niveis de
bem-estar dos cidadaos na Guiné-Bissau contribuem para a reproducao do regime e para

a manutencao da sua propria configuragdo da MRI.

Assim, num quadro social, marcado por niveis de satde e de educagdo muito
precarios, o desenvolvimento de capacidades dos individuos, no sentido de uma maior

participacao socioecondémica e politica, estd amplamente limitada.

Por outro lado, o sistema de protecgdo social estatal ¢ amplamente deficitario face
aos riscos socioecondmicos a que esta exposta a populagdo, apresentando-se o emprego
publico como a unica fonte (minimamente) segura de acesso ao rendimento. Todavia, a
degradacao da economia, agravada com o conflito, bem como o reforco do peso das
despesas militares no orcamento do Estado, t€ém vindo a reflectir-se negativamente na
proteccao fornecida pelo emprego publico e consequentemente na vida dos funcionérios

e na prestagao de servicos sociais.

Ao mesmo tempo, pelo potencial de violéncia que encerra, a transformagao da
situacdo apresenta-se como complexa e dificil, num quadro em que o respeito pelos

direitos fundamentais ndo ¢ garantido pelo Estado.
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5. Reproduciao do regime de bem-estar num contexto de

instabilidade

A questdo da reproducdo do modelo sociopolitico e econdmico vigente constitui o
elemento chave na constatacao da existéncia de um regime. Trata-se de perceber se os
principais factores de desigualdade, as estruturas de poder e a estratificacdo social se
mantém, ou se as mudangas operadas ao longo do tempo, instituem transformagdes no

sistema.

Considerando que a ideia de regime tem na base a construcao de arranjos politicos
entre os varios grupos sociais, no sentido de construir um determinado modelo de
organizagdo da sociedade e da provisdo social, a questdo que se coloca, em contextos
como o que estamos a tratar, ¢ de saber se esses arranjos se revelam persistentes. Deste
modo, em sociedades marcadas pela instabilidade e pela precariedade na relagdo entre o
Estado e a sociedade, as estruturas de poder vigentes, se suficientemente fortificadas,
estdo na base da manutencao das divisoes, das desigualdades e da auséncia de consensos
relativamente a provisdo social bem como do mau desempenho ao nivel do bem-estar

geral da populacao.

Assim, a analise dos regimes de bem-estar trata entdo, ndo apenas de reconhecer a
existéncia de arranjos consolidados mas também dos factores potencialmente
transformadores dos mesmos no posicionamento dos actores na MRI — o Estado, o

Mercado, as ONG e organizagdes da comunidade (formais e informais) e as Familias.

No contexto actual, a Guiné-Bissau vive numa situacdo em que o Estado ¢
encarado como um instrumento fundamental de acesso aos recursos o que, por via da
sua redistribuicdo, permite reforcar as bases de apoio dos que acedem ao poder. Deste
modo, os processos de luta pelo poder t€m na sua base a constitui¢do de aliangas e
divisdes que reforcam os factores de potencial fragmentacdo, como sejam o0s

relacionados com a questdo da pertenga étnica.

Aquele tipo de processos inclui também uma dimensdo de violéncia, quer no
acesso quer na manutencao do poder, evidenciando-se por esta via o papel dos militares
na administracdo do Estado que, com o mesmo tipo de atitudes predatérias, contribuem

para a manutengao e reproducao do regime.
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Neste contexto, a legitimidade do Estado sofre um processo de erosdo continuo
ndo sendo capaz de se apresentar como garante dos direitos, liberdades e garantias

fundamentais ou da promog¢ao do bem-estar dos cidadaos.

Este processo nao pode ser visto sem referéncia as estratégias internacionais
preconizadas pelos actores da cooperagdo para o desenvolvimento, tendo em conta a
dependéncia extrema do pais em relagdo a APD. Neste sentido, a saida do Estado da
provisdo social e a degradacdo dos niveis de bem-estar dos cidaddos, associadas ao
PAE, constituiram factores que concorreram para a degradacdo da relagdo e o
afastamento continuo entre Estado e cidaddos, que se traduz, designadamente, no nao

reconhecimento das suas instituigdes fundamentais ¢ da autoridade.

A presenca e a interven¢do de outros actores na provisdo social, ndo estatais, sdo
evidenciadas, apresentando-se como formas de apropriacdo do vazio deixado pelo
Estado mas sendo, ao mesmo tempo, negativamente afectados por esse vazio. Assim, a
accdo das familias, das ONG e organizagdes da comunidade ¢ limitada pelo contexto
macro que as rodeia — do funcionamento da economia, da sociedade, da politica — que
dificulta a sua ac¢do enquanto promotores do bem-estar. Todavia, as suas proprias
incongruéncias internas — fruto dos processos de permeabilidade negativa entre

institui¢des - limitam também a capacidade de transformacao do sistema.

Neste quadro, os individuos tendem a voltar-se para as redes tradicionais de
solidariedade e para os instrumentos informais de protec¢ao disponiveis capazes de lhes
oferecer alguma protecgdo — a familia, a comunidade étnica de pertengca, o grupo
profissional ou etario. Porém, no dominio do informal as garantias sdo precdrias e a
persisténcia da inseguranca limita a capacidade de os individuos assumirem riscos ou de
olharem o longo prazo. Um exemplo desta situacdo ¢ a desvalorizacdo do papel da
escola como factor essencial para a ascensdo social num prazo mais longo ¢ a

reproducdo da vulnerabilidade numa perspectiva inter-geracional.

Os resultados produzidos no bem-estar, a partir da configuracdo da matriz de
responsabilidade institucional (MRI) apresentada — com as grandes dificuldades no
acesso a saude, a educagdo e a protecg¢ao social, bem como a grande dependéncia face
ao emprego publico e as limitagdes aos direitos humanos — dificultam o
desenvolvimento da capacidade de reivindicagdo e de interveng@o no espago publico por
parte dos cidaddos e limitam a sua capacidade de agir na transformagdo das suas
condicdes de vida.

168



CAPITULO III — A GUINE-BISSAU COMO REGIME DE BEM-ESTAR

Por outro lado, a MRI esté associada a um tipo de estratificagdo em que o acesso
aos recursos e ao estatuto social depende, em grande medida, do acesso a cargos
publicos ou a ligagdes ao poder. Assim, as elites mobilizam-se para aceder ou manter
aquele tipo de posi¢des o que, num quadro de fragmentacdo social, favorece a

reprodugao do regime.

Este conjunto complexo de processos potencia os factores de divisdo bem como a
degradagdo continua da capacidade do Estado numa espiral complexa que consubstancia

o regime de bem-estar na  Guiné-Bissau e a sua  reproducao.
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CONCLUSAO

Neste trabalho procuramos analisar o papel da politica social no desenvolvimento,
em sociedades caracterizadas por elevados niveis de pobreza e de instabilidade
sociopolitica, recorrendo, para tal, ao modelo tedrico de regimes de Bem-estar de
Gough et al. (2004), incorporando também as revisoes subsequentes feitas por Wood e

Newton (2005).

A introdugdo dos paises em desenvolvimento na discussao actual sobre modelos
de bem-estar permite perceber que, do ponto de vista conceptual, importa recorrer a um
conceito de politica social mais amplo do que o habitualmente utilizado, para apreender
nesta discussdo, a realidade daqueles paises nas suas caracteristicas socio-politicas e dos

seus percursos de desenvolvimento.

Considerando que os PED sao caracterizados, em grande medida, pela fragilidade
dos seus sistemas institucionais e politicos, dos mercados e dos sistemas de direitos
formais e pela grande importincia dos actores ndo estatais e externos (formais e
informais) na provisao social, as abordagens comparativas — que nos ajudam a perceber
as diferencas entre sistemas e entre paises — terdo de integrar aquelas especificidades

nos seus quadros de andlise.

Por outro lado, a realidade dos paises em desenvolvimento coloca a politica social
novas exigéncias € uma agenda mais abrangente, integrando, para além dos objectivos
associados a protecgdo social e a satisfacdo das necessidades basicas, o
desenvolvimento das capacidades dos individuos e organizagdes e o refor¢co da sua
intervengdo no espago publico. Esta agenda ¢ essencial em sociedades fragmentadas e
profundamente instaveis politicamente, tendo em conta a necessidade de transformar os

modelos que estdo na base do mal-estar.

Na decorréncia desta reflexdo, focalizando a nossa andlise no posicionamento das
organizagdes internacionais da cooperacdo para o desenvolvimento relativamente a
politica social, procuramos perceber os impactos da sua ac¢ao na (re)configuragao dos

regimes de bem-estar nos PED — na sua reproducao e transformagao.

Percebemos, assim, que os pressupostos nos quais assentam as abordagens a

politica social bem como as medidas concretas preconizadas, no ambito da cooperacao,
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tém vindo a gerar um conjunto complexo de efeitos que se traduzem em mudangas nos
factores macro que influenciam os regimes de bem-estar, no posicionamento dos actores
(Estado, mercado, familias e ONG e organizagdes da comunidade) face a provisdo
social, nos niveis de bem-estar das populagdes e na estratificagao social que esta na base

da reproducao dos regimes.

Desta forma, na historia recente dos PED, essencialmente da Africa sub-Saariana,
o papel dos doadores no sector social passou, numa primeira fase, pelo apoio a
generalizagdo dos cuidados de saude e a educagdo, durante os esforgos poOs-

independéncia empreendidos naqueles paises.

Todavia, a transformagdo do sistema internacional, dos modelos vigentes de
desenvolvimento e o aumento da dependéncia dos PED face aos recursos dos doadores,
estiveram na base do reforco da capacidade de influéncia destes, por via da
condicionalidade sobre os regimes de bem-estar dos paises mais pobres. Esta influéncia
traduziu-se essencialmente na preconiza¢do de modelos baseados na reduc¢do do papel

do Estado na provisao social.

A abrangéncia dos efeitos sociais, econdmicos e politicos decorrentes desta
transformagdao foi ampla, provocando alteragdes profundas na matriz de
responsabilidade institucional em que, perante a redu¢do do papel do Estado, emergem
como principais prestadores sociais as ONG, as institui¢des internacionais e em alguns
casos, o mercado, refor¢cando-se também o papel das familias, dos sistemas de

parentesco e de base étnica na resposta as necessidades elementares das populagdes.

Esta reconfiguracdo da matriz de responsabilidade institucional estd associada a
persisténcia dos baixos niveis de bem-estar na generalidade dos PED perceptiveis,
designadamente, pela observacao dos indicadores relativos aos niveis de pobreza e ao

desenvolvimento humano.

Num contexto marcado pela informalidade dos arranjos politicos e das instituigdes
bem como pela interpenetracdo entre os dominios social, econdmico e politico na
organizacdo da sociedade, a reproducdo deste modelo tem-se verificado pela
mobilizacdo das elites para aceder aos recursos associados ao poder, provenientes
fundamentalmente do exterior. Esta “orientacdo para fora” permite aos detentores do
poder uma independéncia face aos recursos internos, gerando um processo de

afastamento entre o Estado e os cidaddos, que promove a erosao do contrato social.
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Nos Estados “frageis” este processo tem implicagdes profundas na inseguranca
econdmica e na instabilidade politica, decorrentes dos processos de luta pelo poder e
pelos recursos gerando uma espiral de degradagdo da relacdo entre o Estado e os

cidaddos.

A analise do Regime de Bem-estar da Guiné-Bissau permitiu-nos assim perceber,

com referéncia a uma realidade concreta, aquele articulado de questoes.

Num contexto como o da Guiné-Bissau de pobreza generalizada, instabilidade
politica e grande diversidade ¢étnica o conceito de politica social, tal como
habitualmente definido, ndo permite capturar a realidade do pais, em que os
mecanismos de acesso a seguranca socioecondémica e a proteccdo social sdo

marcadamente diferenciados face as abordagens mais tradicionais.

Deste modo, podemos identificar um conjunto de factores condicionantes que
estdo na base da configuragdo actual da matriz de responsabilidade institucional (MRI),
associada a provisdo social naquele pais, resultante do seu percurso histérico. Estes
factores sdo, fundamentalmente, a diversidade étnica e cultural, o legado historico pré-
colonial do pais, o impacto da colonizagdo e do processo de luta pela independéncia, o
processo de construcao do Estado pds-colonial e a grande dependéncia face aos recursos

externos.

Este agregado de elementos entrecruzam-se na sua complexidade e estdo na base
da MRI actual, em que o Estado desempenha um papel residual na provisao social
dominada pela familia e sistemas de parentesco, as ONG e organizagoes da
comunidade, as Igrejas e instituicdes internacionais. O mercado apresenta-se como

prestador de servigos para as elites.

Assim, a presenca do Estado na vida dos cidadaos ¢ marcada, em grande medida
pela auséncia. Esta auséncia reflecte-se claramente na capacidade da generalidade de os
cidaddos acederem aos cuidados de saude, a educacdo, a alimentagdo, a protec¢do
social, ao rendimento. Isto reflecte-se também na grande dificuldade do Estado exercer
a autoridade, fazer respeitar as leis e assegurar o respeito por deveres e direitos
formalmente estabelecidos, designadamente pelos direitos liberdades e garantias

fundamentais.

Neste contexto, o acesso ao poder e as redes clientelares que o controlam constitui

um factor essencial no acesso aos recursos. Este processo, que se materializa em
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relagdes de incorporagdo adversa, de exclusdo e de violéncia, contribui para a
reproducdo do regime vigente, mantendo a distribuicdo do poder — marcada pela forte

presenga dos militares na vida politica.

A transformacdo do regime esta associada a capacidade de geracdo de aliangas
entre grupos na sociedade que permitam a emergéncia de factores de desequilibrio da
distribuicdo actual de poder. Este processo reside, fundamentalmente, nas ONG,
associacdes da comunidade (formais e informais) e nas familias. Mas os elementos de
divisdo internos a estes actores, bem como a permeabilidade negativa, tornam este

movimento dificil, na actualidade.

O modelo de Regimes de Bem-estar permite-nos, tal como ilustrado na analise
sobre a Guiné-Bissau, apropriar os elementos que estdo na base da produgdo do mal-
estar e da inseguranga neste tipo de realidade, o modo como persistem ao longo do
tempo e a sua transformagao. Neste quadro, permite-nos também atentar no papel dos
actores da cooperagdo para o desenvolvimento nos processos de reproducio e
transformagdo dos regimes evidenciando a necessidade de ampliar a agenda da politica

social na cooperagdo para o desenvolvimento.

Todavia, pela sua complexidade, o modelo de Regimes de Bem-estar de Gough et
al. (2004) nao ¢ facilmente apropriavel, exigindo o recurso a uma pluralidade de fontes
e de métodos de recolha de dados. Neste sentido, o esfor¢o subjacente a comparagio

entre Regimes podera limitar uma maior utilizacdo do modelo.

O aprofundamento de questdes complexas, como por exemplo a eficacia dos
sistemas informais de protec¢do social na Guiné-Bissau, ¢ apenas possivel pelo recurso
a um mix de técnicas de recolha de dados, designadamente de cariz etnografico, que no
presente trabalho nao foi possivel empreender mas que podera constituir uma das

questdes a aprofundar em trabalhos futuros.

No entanto, parece-nos que o Regime de Bem-estar da Guiné-Bissau pode ser
enquadrado na tipologia de Gough et al. como um Regime de Seguranca Informal.
Efectivamente, as redes informais permitem aos individuos dispor de alguma protecgao
no momento presente, mas ndo se apresentam como capazes de oferecer garantias
suficientes para que aqueles possam assumir o risco de investir no futuro. Porém,

considerando o quadro de instabilidade politica que se vive no pais e a fragilidade das
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institui¢des, a perspectiva de conflito violento poderd constituir um factor de

degradagdo do regime, para um Regime de Inseguranca.

Finalmente, a reflexdo sobre os Regimes de Bem-estar parece-nos também de
grande relevancia académica, no trabalho de comparacdo entre os PALOP,
principalmente no estudo das diferengas entre paises no que respeita a dependéncia dos

recursos da ajuda ao desenvolvimento, como ¢ o caso de Angola e Mogambique.
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Anexo A. 1 — Lista de entrevistados

Nome Institui¢do / Sector
Especialidade
Eng. Mario Cabral Ex-Ministro da Educagdo
Educacao
Dr. Baptista Sanca PNUD Desenvolvimento
Dr. Dr. Oscar Pitti PNUD Desenvolvimento

Rivera

Padre Michael

Dra. Nelvina Barreto

Dr. Romain Boitard

Dr. Malam Dramé
Enf. Augusta Biai
Dr. Luis Vaz Martins

Dr. Carlos Tipote

Eng. Dau Dssal

Dr. Malam Mané
Dr. Desejado Lima

Dr. Braima Sambu
Dabd

Dra. Alice Mariama
Mané

Embaixador Ensa

Igreja Catolica

Bissau

Responsavel do projecto
Firkidja (Educacao)

Delega¢do da CE na
Guiné-Bissau

OMS
OMS

Liga Guineense dos
Direitos Humanos

Ministério da Familia,
da Solidariedade, e da
Luta Contra a Pobreza

Ex-Ministro do
Trabalho e da
Administragao Publica

Empresario
UNTBG

Especialista no sector
do desenvolvimento
local ONG AIFA-
PALOP

ONG — Rede Ajuda

Al-Ansar (ONG)

Sociedade civil

Educagao

Desenvolvimento

Saude
Saude

Sociedade civil

Proteccao e seguranca e
social

Proteccao e seguranca e
social

Sociedade civil
Sociedade civil

Sociedade civil

Sociedade civil

Sociedade civil
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Anexo A. 2 — Guioes de Entrevista

Guifo de entrevista N°1
(Abordagem global da politica social)

1. Bem-estar das populacoes — situacdo actual

1.1 Como caracteriza a situagdo social da Guiné-Bissau (acesso das populacdes
aos bens e servicos fundamentais e seguranga nesse acesso)?

1.2 Especificar o impacto e a evolugdo desde o conflito?

1.3 Especificar os impactos dos PAE bem como a sua relagdo com o conflito?

1.4 Identificar os avancos conseguidos no periodo apds a independéncia e anterior
ao ajustamento?

2. Definigdo conceito de politica social

2. 1 Neste contexto/situacdo como € que caracteriza o conceito de politica social,
em termos de objectivos (niveis de vida, coesdo social, contrato social), actores
fundamentais e importancia para o desenvolvimento do pais?

3. Actores e provisdo social

3.1 Quais as prioridades da instituicdo no que se refere a politica social — sector
social? Porqué?

3.2 Qual o papel que a instituicdo desempenha na promog¢ao do bem-estar da
populacdo? (Exemplos de programas e respectivos resultados)

3.3. Qual a confian¢a que os cidaddos tém na instituicdo? Quais as institui¢des
que oferecem mais garantias aos cidaddos no que se refere ao acesso aos servicos
sociais e a luta contra a pobreza

3.4 Quais os servicos sociais disponibilizados pelas entidades estatais aos
cidadaos? Como avalia esses servicos em termos de quantidade (sdo suficientes para as
necessidades da populagdo) e de qualidade? O acesso aos servicos esta disponivel para
todos? Os servigos estatais sao totalmente gratuitos?

3.5 Quais os servicos sociais disponibilizados pelas instituigdes internacionais aos
cidadaos? Como avalia esses servicos em termos de quantidade e de qualidade? O
acesso aos servicos esta disponivel para todos? Os servigos sdo totalmente gratuitos?

3.5 Quais os servicos sociais disponibilizados pelas ONG aos cidaddos? Como
avalia esses servigos em termos de quantidade e de qualidade? O acesso aos servicos
estd disponivel para todos? Os servicos sdo totalmente gratuitos?

3.6 Quais os servigos sociais disponibilizados pelo sector privado aos cidadaos?
Como avalia esses servicos em termos de quantidade e de qualidade? Quem tem acesso
aos servicos no sector privado lucrativo?

4. Familias e estratégias

4.1 Numa situacao de doenca, perda de colheitas, ou outra que coloque em causa a
sobrevivéncia das familias, a quem ¢ que estas recorrem habitualmente?
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4.2 Qual o papel dos membros das familias emigrados na melhoria das condi¢des
de vida dos seus parentes?

5. Coesdo Social

5.1 Qual o nivel de confianca dos cidadaos nas institui¢cdes estatais? Porqué? Qual
o papel que a politica social podera ter na constru¢ao da nagao?

5.2 Como caracteriza a identificacdo dos Guineenses com o seu pais? Existe um
sentido de pertenca? Este sentimento tem evoluido de forma positiva ou negativa ao
longo dos ultimos anos? Qual o papel que a politica social podera ter na construcdo da
nagao?

5.3 Como caracteriza as relagdes inter-étnicas na Guiné-Bissau neste momento?
Como ¢ que estas tém evoluido nos ultimos anos? Qual o papel que a politica social
(enquanto conjunto de medidas de promog¢ao do bem-estar podera ter nas relagdes inter-
étnicas)

Perspectivas de futuro

6.1 Quais considera serem as questdes prioritarias a dar resposta para melhorar a
situagdo do pais no que concerne aos niveis de bem-estar da populagao? Essas questdes
estdo a ser tratadas pelas entidades estatais? Porqué? Qual o papel que os doadores
internacionais deveriam assumir para melhorar os niveis de bem-estar dos guineenses?
E o papel dos restantes actores sociais — familias, sindicatos, ONG, sector privado?

6.2 Como ¢ que avalia a capacidade/possibilidades de construcdo de consensos
alargados, para a transformacao da situagcao? Entre quem?

Guifo de entrevista N°2
(Sector da educagao)

1. Bem-estar das populacoes — situacdo actual

1.1 Como caracteriza a situagdo social da Guiné-Bissau (acesso das populacdes
aos bens e servigos de educacdo e segurancga nesse acesso)?

1.2 Especificar o impacto e a evolugdo desde o conflito, no sector da educagao

1.3 Especificar os impactos dos PAE no sector da educagdo bem como a sua
relacdo com o conflito

1.4 Identificar os avancos conseguidos no periodo apds a independéncia e anterior
ao ajustamento

2. Actores e provisdo social

2.1 Actualmente, quais os servicos de educacdo disponibilizados pelas entidades
estatais aos cidaddos? Como avalia esses servigos em termos de quantidade (sdo
suficientes para as necessidades da populagdo) e de qualidade? O acesso aos servigos
esta disponivel para todos? Os servigos estatais sdo totalmente gratuitos?

2.2 Quais os servicos de educacdo disponibilizados pelas instituigdes
internacionais aos cidaddos? Como avalia esses servigos em termos de quantidade e de
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qualidade? O acesso aos servigos esta disponivel para todos? Os servigos sao totalmente
gratuitos?

2.3 Quais os servicos de educacdo disponibilizados pelas ONG (nacionais e
internacionais) aos cidadaos? Como avalia esses servigos em termos de quantidade e de
qualidade? O acesso aos servicos esta disponivel para todos? Os servigos sao totalmente
gratuitos?

2.4 Quais os servicos de educacdo disponibilizados pelo sector privado aos
cidaddos? Como avalia esses servigos em termos de quantidade e de qualidade? Quem
tem acesso aos servicos no sector privado lucrativo?

3. Famdilias e estratégias de acesso aos servicos de educacdo

3.1 Numa situagdo de auséncia de estruturas / servigos de educacao qual tem sido
a resposta das familias?

3.2 Qual o papel dos membros das familias emigrados na melhoria das condigdes
de vida /educagdo dos seus parentes?

3.3 Quais as instituicdes (formais e informais) nas quais os guineenses confiam
(quais as que oferecem maiores garantias em termos de acesso a educagao?

3.4 Qual o papel da educagdo na construciao da cidadania? E nas relagdes inter-
étnicas? Quais as questdes que se colocam a este nivel?

4. Perspectivas de futuro

4.1 Quais considera serem as questdes prioritarias a dar resposta para melhorar a
situagdo do pais na area da educagdo?

4.2 Como ¢ que essas questdes estao a ser tratadas pelas entidades estatais? Qual o
papel que os doadores internacionais deveriam assumir para melhorar os niveis
educacao? Qual o papel dos outros sectores da sociedade nesse processo (sindicatos,
ONG, familias, institui¢cdes privadas)?

Guido de entrevista N° 3
(Sector da saude)

1. Bem-estar das populagoes — situagdo actual

1.1 Como caracteriza a situacao social da Guiné-Bissau (acesso das populagoes
aos bens e servigos fundamentais de satide e seguranga nesse acesso)?

1.2 Especificar o impacto e a evolugdo desde o conflito?

1.3 Especificar os impactos dos PAE bem como a sua relagdo com o conflito?

1.4 Identificar os avancos conseguidos no periodo apds a independéncia e anterior
ao ajustamento?

Actores e provisdo social

2.1 Actualmente, quais os servicos de saide disponibilizados pelas entidades
estatais aos cidadaos? Como avalia esses servicos em termos de quantidade (sdo
suficientes para as necessidades da populacdo) e de qualidade? O acesso aos servigos
esta disponivel para todos? Os servigos estatais sao totalmente gratuitos?
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2.2 Actualmente, quais os servicos de saude disponibilizados pelas instituigdes
internacionais aos cidaddos? Como avalia esses servicos em termos de quantidade e de
qualidade? O acesso aos servigos esta disponivel para todos? Os servigos sdo totalmente
gratuitos?

2.3 Actualmente, quais os servicos de saude disponibilizados pelas ONG aos
cidadaos? Como avalia esses servicos em termos de quantidade e de qualidade? O
acesso aos servigos esta disponivel para todos? Os servigos sao totalmente gratuitos?

2.3 Actualmente, quais os servigos de bem-estar disponibilizados pelo sector
privado aos cidaddos? Como avalia esses servigos em termos de quantidade e de
qualidade? Quem tem acesso aos servigos no sector privado lucrativo?

3. Familias e estratégias de acesso aos servigcos de saude

3.1 Numa situag¢ao de doenga a quem ¢ que as familias recorrem habitualmente?
Qual o papel dos familiares emigrantes no apoio em situagdes de doenga?

3.2 Quais as institui¢des (formais e informais) nas quais os guineenses confiam
(quais as que lhes oferecem maiores garantias em termos de acesso aos bens e servigos
essenciais, de saude)?

4. Perspectivas de futuro

4.1 Quais considera serem as questdes prioritarias a dar resposta para melhorar a
situagdo do pais no que concerne ao acesso a saude?

Essas questOes estdo a ser tratadas pelas entidades estatais? Porqué? Qual o papel
que os doadores internacionais deveriam assumir para melhorar os niveis de satde?
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