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Resumo

A indUstria é um sector fundamental para o desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, afigura-se
necessario promover uma politica industrial activa e adequada as necessidades e caracteristicas dos
paises. No actual contexto de crescimento da economia extractiva em Moc¢ambique, o desafio de
transicao da industria extractiva para um processo de industrializagdo amplo imp&e uma reflexao sobre
a condugdo da politica de desenvolvimento industrial, tendo em conta um passado recente de
desindustrializagdo africana induzida por politicas econdmicas inadequadas. A crise africana do final dos
anos 70 e principios de 80, resultou em parte de uma politica econdmica pouco eficiente, relacionada
com a excessiva intervencdo do Estado na economia, mas a que a substitui, geralmente associada as
politicas de estabilizagdo e ajustamento estrutural e ao liberalismo dos anos 80 e 90, revelou-se incapaz
de transformar a estrutura industrial de forma bem-sucedida. De facto, verifica-se em muitos paises, um
fendmeno inverso, com estagnagdo ou mesmo de desindustrializagdo, que ndo pode ser dissociado do
impacto das politicas econdmicas utilizadas. A discussdo dessas politicas, seus constrangimentos e
limitagdes sdo por isso objecto central desta analise.
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Abstract

The industry sector is fundamental to economic development. For this reason, it is necessary to
promote an industrial policy which is pro-active and tailored to the needs and characteristics of the
country. Within the context of the growth of the extractive economy in Mog¢ambique, the current
challenge of transitioning from an extractive economy to a process of wide-scale industrialization
requires a careful analysis of the management of an industrial development policy taking into account
the recent de-industrialization of Africa caused by inappropriate economic policies. The African crises
that occurred at the end of the 70’s and early 80’s resulted to some extent in inefficient economic
policies related to excessive government intervention. However, alternative policies, generally
associated with stabilization programs and structural adjustment, were not able to successfully
transform the industrial sector either. In fact, in many countries, the impact of such polices had the
inverse effect of provoking stagnation and even de-industrialization. A discussion of these policies and
their constraints and limitations is therefore central to this analysis.
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Introdugao

A industrializacdo é o processo através do qual o peso da industria, em geral, e da
manufactura, em particular, aumenta no PIB das economias. O rendimento per capita sofre
um incremento, por influéncia desse processo, se o contributo dos restantes sectores se
mantiver constante, aumentando a percentagem das manufacturas no rendimento nacional
(Weiss, 1993, p.4).

Por seu turno, a desindustrializacao implica uma reducao absoluta no valor acrescentado real
das manufacturas ou uma queda da percentagem ocupada por elas no rendimento nacional.
Thirlwall associa o fendmeno da desindustrializagdo a diminuicdo da propor¢do do emprego
manufactureiro no seu total e ao declinio absoluto do emprego na manufactura (Bazin e
Thirwall, 1989). O Relatdrio do Banco Mundial (1994) define desindustrializacdo enquanto um
declinio significativo e ndo temporario no output e no emprego, que nao é consistente com a
reafectacdo eficiente dos recursos e, como tal, coloca a economia numa trajectdria de
crescimento inferior.

As definicOes para este fendmeno sdao multiplas, mas destacam duas caracteristicas principais:
a reducdo do valor da producdao manufactureira no produto nacional e a quebra significativa
do emprego nesse sector. Contudo, a forma como a desindustrializacdo se materializa
assumiu, nos paises em desenvolvimento, e em particular na Africa Subsaariana,
caracteristicas especificas que atribuem um sentido particular ao conceito.

O conceito de desindustrializagdo que iremos aprofundar ndo resultou do desenvolvimento
tecnoldgico industrial numa economia avancada, nem da transicdo para uma economia de
servigos, nem estd relacionado com o processo de desenvolvimento econémico ou com o
padrdo de comércio externo. Pelo contrario, o inicio do declinio da produgdo industrial nos
anos 80, continuado nas décadas seguintes, resulta de um processo de desmantelamento da
capacidade produtiva e de deterioragdo da base industrial existente, influenciado por decisdes
de politica econdmica externas, que apenas contribuiram para a deterioragdo do ambiente
econdmico geral e a crescente dependéncia das exportacdes de matérias-primas e de recursos
externos.

Considerando o modelo subjacente ao actual periodo de crescimento econdmico
moc¢ambicano, assente sobretudo na exploracdo de recursos naturais e minerais, torna-se
particularmente relevante discutir o papel do sector industrial e das politicas econémicas no
processo de crescimento econémico sustentado.

A evolugdo da industria na Africa Sub-Sahariana: a crise industrial

As décadas de 1950/60 foram um periodo de crescimento industrial das economias em
desenvolvimento, ao qual ndo ficou indiferente a Africa Sub-Sahariana, que assistiu a um
crescimento (embora modesto) da sua producdo industrial. A substituicdo de importac¢oes



constitui o principal instrumento desse crescimento, alicercado numa politica proteccionista e
de investimento estatal.

Contudo, a partir dos choques petroliferos dos anos 70, inicia-se um periodo de crise
industrial, que afectou a generalidade das economias e, em especial, a Africa Sub-Sahariana. O
processo de desindustrializacdo é analisado por Noorbakhsh e Paloni (1999), que identificam
sinais efectivos de estagnacdo industrial e de marginalizacdo da industria da Africa Sub-
Sahariana. Os autores referem que, mesmo de acordo o conceito mais exigente do Banco
Mundial (1994), existe evidéncia empirica de desindustrializacdo (p. 567). Acrescentam que
dada a pequena dimens3o do sector industrial na Africa Subsaariana, essa estagnacdo afectou,
muito provavelmente, a base industrial impedindo a sua recuperacdo no futuro. Por seu turno,
o estudo de Jalilian e Weiss (2000) conclui que os resultados obtidos ndo podem suportar a
proposicdo geral que, como um todo, Africa tem vindo a experimentar um grau de
desindustrializacdo ndo encontrado noutro local (p. 40). Contudo, refere ter encontrado sete
paises (Burkina Faso, Burundi, Gana, Ruanda, Serra Leoa, Africa do Sul e Tanzania) onde
puderam identificar um padrdo de desindustrializac3o.

O impacto das politicas econdmicas e dos Programas de Estabilizagao e
Ajustamento Estrutural no processo de desindustrializagao

O processo de desindustrializagdo atrds descrito, que afectou os paises da Africa Sub-
Sahariana, desde a década de 80, pode decorrer de um conjunto de factores, que incluem:
problemas de gestdo econdmica e de politica interna; caracteristicas de arranque do processo
de desenvolvimento; condi¢Bes estruturais das economias africanas; condicionalismos
externos e relagBes internacionais; alteracGes da estrutura de producdo econdmica global;
entre outros.

A responsabilidade de cada um desses factores ndo é objecto deste artigo, incidindo a nossa
atencdo essencialmente sobre a politica externa de concessdo de financiamento,
nomeadamente sobre papel do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional e dos
Programas de Estabilizagdo e Ajustamento Estrutural (PEAE) na desindustrializagdo da Africa
Sub-Sahariana e, em particular, no caso de Mogcambique. O argumento principal é que as
orientacdes macroecondmicas impostas pelos PEAE tiveram efeitos negativos na estrutura
industrial existente, criada durante as décadas de Substituicdo de Importagdes, contribuindo
determinantemente para o processo de desindustrializacao.

Estes efeitos perniciosos decorrem, por um lado, da inadequagao das politicas econdmicas
propostas as condi¢cdes estruturais das economias locais, isto é, das limitagdes e
inconsisténcias dos seus modelos tedricos, que tém falta de aderéncia as caracteristicas sécio-
econdmicas dos paises da Africa Sub-Sahariana. Por outro, resultam das incoeréncias na
actuacdo das organiza¢Oes internacionais de ajuda, sobretudo entre as suas intencdes e
préticas correntes.



As politicas econdmicas recomendadas pelos PEAE privilegiam o mercado como principal
mecanismo impulsionador do desenvolvimento, promovido através da privatizagdo,
liberalizacdo e desregulamentacdo da economia. Com base em pressupostos e hipoteses
pouco adequados, e que muitas vezes produzem efeitos contrdrios aos previstos, as PEAE
contribuiram para a destruicio da base industrial existente sem assegurarem a respectiva
renovacdo da estrutura produtiva africano, agravando assim a dependéncias dos recursos
primarios e a dependéncia externa.

Andlise do conteido dos Programas de Estabilizacao e Ajustamento
Estrutural

O quadro imediato permite descrever pormenorizadamente os conteldos da
condicionalidade, durante a década de 80, e deste modo reflectir sobre o impacto das politicas
propostas na estrutura econdémica dos receptores.

Contetidos da Condicionalidade, 1979-89 (em %)

Distribuicdo das condi¢ces dos acordos de emprestimo por &rea de politica e tipo de pais a)
Paises EIAL e) Paises OAL Distribuicdo de
Todos os Empréstimos ‘Ddfe\a:t:ﬁgi?oncs
paises HIC SSA SAL SECAL Hibridos b) 1979-85 [ 1986-88 1989 1979-85 [ 1986-89 Presidente c)
I. Politicas do lado da
oferta, orientadas para o 85 89 82 77 91 90 88 88 88 87 80 84
crescimento
Comércio 16 22 14 15 17 4 26 17 11 10 13 16
Sectorial 28 23 26 18 35 62 36 21 44 53 23 28
Indistria 4 4 4 3 4 5 6 4 7 4 2 5
Energia 6 3 2 3 7 31 5 4 24 2 4 5
Agricultura 17 16 19 12 20 19 25 13 12 47 14 17
Sector Financeiro 10 12 7 10 9 1 3 14 18 9 7 10
Racionalizagdo da
administracéo e finangas 7 7 6 11 4 0 8 6 5 3 8 9
do governo
Reforma das Empresas 16 18 19 15 17 7 14 21 6 6 18 14
publicas
Refgr_ma das politicas 2 5 5 2 5 14 0 s o 2 5 3
sociais
Outras 4 2 5 4 3 1 1 2 2 3 7 5
I P0I|t|~cas de reducéo da 12 9 13 18 s s 1 10 9 9 15 11
absorcéo
Fiscal 9 7 12 16 6 7 9 9 7 8 11 8
Monetaria (objectivos de 5 2 5 2 5 ° 1 1 3 2 4 3
oferta de moeda)
lll. Politicas de Switching 3 2 4 5 5 2 1 2 3 4 5 5
Taxa de Cambio 2 2 2 2 1 0 1 2 2 2 2 3
Salérios 2 0 3 3 1 2 0 1 1 3 3 2
Total d) 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

a) HIC: pais altamente individado; SSA: Africa Sub-Sahariana; SAL: empréstimo para ajustamento estrutural; SECAL: empréstimo para ajustamento sectorial; EIAL: empréstimos para ajustamento intensivos desde

cedo; OAL: outros empréstimo para ajustamento.

b) Baseado num sub-conjunto de 10 SECAL hibridos (hibrido significa que parte do financiamneto é para apoio geral a balanga de pagamentos e parte é para investimento no sector).
c) Todas as accées em todos os paises, incluindo condi¢des de acordos de financiamento.

d) o total inclui mais do que as sub-categorias referidas.

e) remete para a tabela 2-1, do mesmo livro. Os anos referem-se ao ano fiscal da aprovacédo pelo Conselho.

Fonte: Corbo; Fischer e Webb (1992), Adjustment Lending Revisited: Policies to Restore Growth, World Bank, p. 70, tabela 5-1.

Como se verifica facilmente, de entre as politicas mais prescritas, no grupo das supply-side,
growth oriented policies (politicas orientadas para o crescimento), as industriais ocupam uma
posicdo residual. Ainda que a industria possa estar envolvida nas politicas propostas para
outros sectores, através das ligagdes inter-sectoriais existentes, as politicas industriais puras
ndo deveriam ser menosprezadas. Efectivamente, para a Africa Sub-Sahariana a atencdo
atribuida pela condicionalidade as medidas de promogao industrial ndo ultrapassou os 4% do
total.



Por outro lado, a politica comercial, ou melhor, a liberalizacdo e desregulamentacdo das
trocas, constituiu o mecanismo de condicionalidade privilegiado pelas politicas growth-
oriented. Como se verifica no quadro seguinte, as politicas comerciais sé sdo ultrapassadas em
nimero, no caso da Africa Sub-Sahariana, pelas agricolas. Igualmente de notar o elevado
pendor das politicas de reducdo da absor¢do, nomeadamente da politica fiscal. Dos 84 acordos
estabelecidos com o FMI, durante o periodo de 1979-89, cerca de 69% deles continham
politicas fiscais, contra apenas 30% com politicas industriais.

Conteudos das Operagdes de Empréstimo, 1979-89 (em %)

Percentagem de empréstimos com acordos de condicionalidade em vérias areas a)

Paises EIAL e) Paises OAL
Todos os Empréstimos Percentagem de
paises SECAL | Hibridos b) | 1979-85 | 1986-88 | 1989 | 1979-85 | 1986-89 [, Fieuleecon
(183) | SSA (84) | HIC (64) | SAL (73) | (110) (10) (55) (49) (15) 9) (55) politicas b)
I. Politicas do lado da
oferta, orientadas para
0 crescimento
Comércio 58 58 67 64 55 30 60 69 33 56 55 79
Sectorial
Inddstria 22 30 16 25 20 10 24 20 27 22 20 44
Energia 15 12 14 21 11 30 15 14 7 22 16 27
Agricultura 45 62 33 56 37 30 44 35 27 89 53 62
Sector Financeiro 31 26 31 40 25 20 16 35 27 44 40 51
Racionalizacdo da
administragéo e 51 57 50 71 38 10 51 53 40 44 55 72
financas do governo
Reforma das Empresas | 58 34 49 40 40 31 49 33 33 56 65
publicas
Reforma das politicas 11 13 9 11 11 10 4 20 0 22 11 24
sociais
Outras 28 42 17 33 25 10 7 27 20 33 51 49
1. Politicas de reducéo
da absorcédo
Fiscal 51 69 41 78 34 30 47 51 53 33 58 67
Monetéria (objectivos 16 14 13 14 16 10 7 16 13 11 24 42
de oferta de moeda)
Ill. Politicas de
Switching
Taxa de Cambio 16 18 20 22 13 0 9 18 20 11 22 45
Salérios 13 23 5 25 6 20 4 8 7 11 29 22

a) O nimero em paréntesis é o nimero total de empréstimos. HIC: pais altamente individado; SSA: Africa Sub-Sahariana; SAL: empréstimo para ajustamento estrutural; SECAL: empréstimo para ajustamento
sectorial; EIAL: empréstimos para ajustamento intensivos desde cedo; OAL: outros empréstimo para ajustamento.

b) Todos os paises. Todas as condi¢des presentes nos acordos de empréstimo ou presente em todos os Relatérios do Presidente.

Fonte: Corbo; Fischer e Webb (1992), Adjustment Lending Revisited: Policies to Restore Growth, World Bank, p. 71, tabela 5-2.

A implementacdo das medidas de politica, supracitadas, teve efeitos nefastos no sector
industrial e manufactureiro, que para além de ter sido objecto de interven¢do deficiente e
inconsequente, pois ndo foram definidas politicas de efectiva promogdo industrial, sofreu com
o impacto das politicas de liberalizagdo comercial e de reducdo da despesa e investimento
publico, como veremos abaixo.

Os quadros demonstram claramente o predominio da vertente “estabilizacdo”, ou seja, de
reducdo da despesa, em relagdo a vertente “ajustamento”, ou seja, de reestruturacdo
econdmica, que marca a politica econémica proposta pelos PEAE.



Principais incoeréncias da actuacao do Banco Mundial e Fundo
Monetario Internacional

As incoeréncias associadas aos Programas de Estabilizacdo e Ajustamento Estrutural sdo
apontadas pela grande maioria dos autores, podemos encontrar uma sintese compreensiva
em Ground (1984) e Helleiner (1992). Em seguida, vamos abordar apenas aquelas que
consideramos mais relevantes para o contexto.

A incoeréncia entre objectivos e prdticas

O Fundo Monetdrio Internacional, a partir da introdugdo dos ESAF, indica como objectivo
principal das suas politicas o crescimento econdmico elevado (Killick, 1995). Na pratica, o
Fundo parece ter tornado esse objectivo secundario em relacdo a reparacdo do equilibrio da
Balanga de Pagamentos, e tende a negligenciar o impacto potencialmente negativo dos seus
programas no seu objectivo primario (Sanusi, 1986, p. 61).

Do mesmo modo, os programas do Banco Mundial eram desenhados para estimular o
crescimento. Este principio orientador manteve os seus programas direccionados para o
ajustamento estrutural até que, em finais da década de 80, a evidéncia confirma que os
programas do Banco ndo estimularam a recuperacdo dos paises de baixo rendimento e, em
especial, da Africa Sub-Sahariana. Nesse contexto, em 1992, o Banco Mundial efectuou uma
revisdo das operacbes de ajustamento estrutural e sectorial.' Esta reformulacdo tinha como
primeiro objectivo estabilizar o ambiente macroeconémico, o que configura uma redefinicdo
do anterior objectivo de ajustamento novamente para a estabilizacdo (Mosley et al., 1995, p.
1461).

A marginalizagéo de Africa na nova economia mundial

O relatdrio da UNIDO (2000), Industry and Trade in a Global Economy with Special Reference to
Sub-Saharan Africa, é especialmente critico do ajustamento estrutural, considerando que
contribui para a marginalizagdo e integragdo selectiva de Africa na ‘velha’ economia. Considera
que a especializacdo na producdo de matérias-primas e o perpetuar da divida externa estdo
intimamente relacionadas. Quer o Banco Mundial quer o FMI utilizaram o seu pendente sobre
o endividamento para requerer que a produgdo africana se concentrasse na exportacdo de
matérias-primas. A consequéncia foi que o seu intenso afluxo ao mercado mundial forcou a
reducdo drastica dos pregos.

Para além disso, o excessivo pendor na produgdo de bens primdrios para exportagao
contribuiu para o declinio da producdo de bens alimentares para consumo interno, tornando
muitos paises vulnerdveis a fome e as doengas durante os periodos de secas, guerras e outras
catastrofes.

O periodo de ajustamento correspondeu a um desinvestimento na economia africana, que
ocorreu precisamente no momento em que a revolugcdo das tecnologias de informacgado
transformava as infra-estruturas de producao, gestdo e comunicacdao em todo o mundo. A
marginalidade da economia africana, que ja era acentuada, agrava-se, excepto para o sector



agricultura de exportacGes e para cash crops especificas, Unicos elos de ligacdo com os
mercados internacionais.

A falta de responsabiliza¢éo do Banco Mundial e FMI

O Banco Mundial e o FMI prestavam apoio as economias dos paises em desenvolvimento
muito antes da imposicdo de condicionalidades. Deste modo, o financiamento de projectos de
investimento, nomeadamente no caso do Banco Mundial, ndo os isenta de responsabilidades
sobre a conduc¢do da politica econdmica considerada depois destorcedora. No entanto, a
responsabilidade das agéncias multilaterais na crise africana tem sido totalmente omisso.

Como Stein (1992) avanca, ndo podemos questionar apenas os governos pela tomada de
decisGes erradas, mas também o Banco Mundial por as ter apoiado e encorajado. Como é
evidente, os governos podem ser acusados de um planeamento negligente, contudo, em
muitos casos, as suas escolhas ndo se pdem em termos do tipo de tecnologia a usar, mas em
termos de implementar ou ndo um determinado projecto (p. 87).

A natureza “ligada” da ajuda bilateral

Esta limitagdo esta relacionada com outra questdo importante que é a natureza estrutural da
ajuda bilateral. Os governos doadores “ligam”, muitas vezes, os bens e servicos de empresas
privadas dos seus paises a ajuda dada aos paises em desenvolvimento. A ajuda ligada é um
instrumento importante para os interesses corporativos dos doadores perseguirem,
estabelecerem ou consolidarem mercados nos paises em desenvolvimento, ao mesmo tempo
que isola os mecanismos de procura nos paises receptores e os mercados nacionais contra as
forcas competitivas (Reality of Aid, 2002, p. 24)." A ajuda ligada, enquanto prética corrente,
constitui, ela sim, um importante factor distorcedor nas economias em desenvolvimento. Em
1997, mais de 50% dos 26 mil milhdes ddlares de assisténcia ao desenvolvimento
proporcionada pelos membros da Unido Europeia era ligada (Reality of Aid, 2002, p. 24).

A natureza do Investimento Directo Estrangeiro

O relatério da UNCTAD, Economic Development in Africa: Performance, Prospects and Policy
Issues, de 2001, refere que a Africa Sub-Sahariana, nas Ultimas décadas, ndo recebeu
efectivamente nenhuma transferéncia liquida de recursos provenientes do resto do mundo.
Pode ser estimado que por cada délar de influxo liquido de capital recebido, 25% regressaram
como pagamento de juros e expatriagcdo de lucros, 30% passaram a outfluxos de capital e a
criacdo de reservas, enquanto 51% compensaram as perdas nos termos de troca. Isto
configura uma situacdo diferente da percepcdo habitualmente vinculada: uma transferéncia
liquida de recursos da Africa Sub-Sahariana para o resto do mundo (p. 36).

Por outro lado, as empresas multinacionais, principais investidores privados externos,
contribuem bastante para o tipo de investimento que é actualmente condenado: capital-
intensivo, dependentes de importagOes, etc. As prdéprias multinacionais exigiram condicGes
especiais, consideradas agora como distorcedoras (Stein, 1992, p. 87).



A relagdo doador-destinatdrio

Um dos grandes paradoxos do ajustamento estrutural nos anos 80 em Africa, observado quer
pelos proponentes quer pelos criticos, deve-se ao facto do Estado ter sido o principal alvo da
critica do FMI/Banco Mundial e, ao mesmo tempo, o principal veiculo de implementacdo das
politicas (Stein e Nissanke, 1999, p. 410). Relacionado com isto estd a problematica classica do
Principal e Agente, que determina a eficiente implementagao da condicionalidade.

Reducgdio da Pobreza

E serd que realmente combatem a pobreza? Os programas do Banco Mundial ha alguns anos
que contém compensagdes sociais, contudo os fundos disponiveis sdo sempre escassos e ndo
chegam aos segmentos mais pobres da populacdo, para além de ndo constituirem uma
obrigacdo de implementacdo para os governos, ao contrario das medidas macroeconémicas
(Walther et al., 2001).

As organizagOes de Bretton Woods, apesar da evidéncia em contrario, parecem continuar a
confiar na existéncia de um efeito trickle down automdtico do crescimento econémico para os
extractos mais pobres da populacdo. De acordo com o proprio FMI, o crescimento é a
estratégia mais correcta para reduzir a pobreza, a estabilidade econdmica é a pré-condicdo
para o crescimento, e o combate a inflagdo é util, especialmente para o segmento mais pobre
da populacdo. Por tudo isto, o FMI ja estd a fazer tudo o que pode para reduzir a pobreza
(Walther et al., 2001).

Consequéncias Sociais da Liberalizagdo

A liberalizagdo dos precos que se esperava iria originar um aumento da competitividade e
baixaria os pregos ao consumidor, provocou tensdo social nos casos em que o sistema de
subsidios de algumas matérias-primas e servicos foi abolido antes de se encontrar um
substituto vdlido, nomeadamente o aumento dos salarios (Mawakini, 1986).

De uma forma geral, as implicagdes em termos de distribuicdo do rendimento ndo sdo
consideradas nos programas de ajustamento. Eles ndo fazem nenhum esforgo para garantir
niveis de emprego aceitdveis, nem para preservar e alargar a provisdo das necessidades
basicas. O ponto de vista do Fundo é que a distribuicdo do rendimento é uma prerrogativa
politica dos governos, embora o caracter de austeridade dos seus programas seja responsavel
por um impacto extremamente negativo no rendimento de determinados grupos mais
vulneraveis sem solucdo politica (Loxley, 1986, p. 124/5).

A velocidade do processo de Estabilizagdo e Ajustamento

A natureza estrutural das crises africanas remete-nos para a posicdo do Fundo acerca da
rapidez do ajustamento. Os seus programas envolvem um tratamento de choque, que pode
afectar seriamente a capacidade de ajustamento real, porque previne o aumento da produgado
e requer alteragbes na composicdo do output e prejudica a sustentabilidade politica dos
programas. A Africa Sub-Sahariana estd menos preparada para receber este tratamento de
choque do que outros paises em desenvolvimento, devido ao seu rendimento per capita baixo,
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e no caso dos paises mais pobres porque o rendimento per capita tem vindo a decrescer por
um longo periodo de tempo (Loxley, 1986, p. 123).

Por seu lado, o ajustamento baseado na exposicao rapida aos mercados livres pode aniquilar
as actividades que sdo potencialmente competitivas. Essas actividades enfrentam muitas vezes
necessidades de aprendizagem que podem ser arriscadas, dispendiosas e prolongadas e que
estdo sujeitas a falhas de mercado generalizadas.

Principais incoeréncias das Politicas Econdmicas dos Programas de
Estabilizacao e Ajustamento Estrutural

Os programas de estabilizacdo e ajustamento estrutural contém igualmente incoeréncias entre
as politicas que protagonizam. Mosley et al. (1995) refere que elas ocorrem, desde logo, pelo
incumprimento das regras bdsicas para a formulacdo da politica econdmica.

O principio de Tinbergen, conceito central para a elaboracdo de politica econdmica, define que
o numero de objectivos deve ser igual ao nimero de instrumentos. Por exemplo, no seu
relatério de 1992," o Banco Mundial apresenta quatro objectivos: estabilidade dos precos,
sustentabilidade da conta corrente, acumulacdo de divisas externas e crescimento econémico
(para ndo mencionar a redugdo da pobreza), mas sé propde 3 instrumentos: défice fiscal, taxa
de cambio nominal e taxa de juro (mais uma vez, o objectivo do crescimento foi renegado para
segundo plano).

Contracgéo da procura/redugdo da despesa

Para as economias dependentes da exportacdo de matérias-primas existe uma contradi¢do
inerente a abordagem conjunta de estabilizagdo mais ajustamento estrutural. As medidas do
lado da procura, que procuram melhorar o efeito contraccionista das politicas de reducdo da
despesa, frequentemente agravam os desequilibrios macroeconémicos (Stein e Nissanke,
1999, p. 408).

As restricdes a procura podem também, por elas proprias, provocar uma diminuicdo da
producdo doméstica em vez de uma reducdo da absorgdo, na auséncia de politicas efectivas
para contrariar o impacto das medidas de estabilizacdo. A consisténcia das politicas
econdmicas com os objectivos deve ser cuidadosamente analisada, em vez de ser
simplesmente assumida (Tarp, 1993, p. 77).

Politica Monetadria e Fiscal

O modelo de economia aberta, utilizado para responder aos problemas de desequilibrio da
Balanga de Pagamentos, dita um corte nos niveis de absorc¢do, através de politicas monetarias
e fiscais contraccionistas, para fazer face a choques negativos. Contudo, as altera¢des da taxa
de juro para proporcionar a estabilidade monetdria e para aumentar as poupangas, como
defendido pela escola da repressado financeira, levaram geralmente a uma queda acentuada do



crédito doméstico pds-liberalizagdo e uma descida no investimento produtivo (Nissanke e
Aryeetey, 1998)."

Para além disso, taxas de juro mais elevadas aumentaram a carga fiscal da divida doméstica
através do aumento dos juros sobre a divida. Como agravante, uma liberalizacdao financeira
abrupta originou frequentemente crises financeiras e bancdrias, conjuntamente com o
aumento do crédito mal-parado (Stein e Nissanke, 1999, p. 408). Estes factores introduziram
um efeito de instabilidade nas condi¢Ges monetarias e financeiras que contraria as politicas de
estabilizacado.

Politica Fiscal

A reducdo abrupta das tarifas aduaneiras levada a cabo como parte da liberalizacdo
indiscriminada das importa¢des reduziu drasticamente as receitas dos impostos sobre o
comércio — uma fonte vital de receitas publicas, originando a deterioracdo do equilibrio fiscal e
impondo a necessidade de novas medidas de estabilizacdo. Para Killick (1995) reduzir o défice
so por si ndo é suficiente se ndo existir reestruturagdo das distor¢Ges do sistema fiscal.

A reducdo do défice governamental, para atingir os objectivos do FMI, também originou
resultados contraditdrios. Os cortes nas despesas em infra-estruturas inibiram o crescimento
da agricultura e da manufactura orientada para as exportacdes (Stein, 1992, p. 88).

Por outro lado, as economias da Africa Sub-Sahariana est3o sujeitas a restricdes severas em
termos de divisas externas e o governo tem poucas fontes alternativas de rendimento, como ja
referido. Remover as restricGes as importacoes significa, pelo menos no curto prazo, mais um
desaparecimento de divisas. Isto pode tornar impossivel a gestdo da Balanga de Pagamentos
(Tarp, 1993, p. 36).

No que respeita as empresas publicas, a questdo essencial ndo deve ser a dimensdo das
empresas publicas, mas a sua eficiéncia. A analise da performance dessas empresas é que deve
indicar o que privatizar e como o fazer. Os problemas de distribuicdo e as tensdes sociais
associadas aos processos de privatizacdo indiscriminada devem ser objecto de atencdo (Ojo,
1994).

Liberalizagdo dos Pregos

A liberalizacdo dos precos € uma componente principal das politicas de estabilizacdo e
ajustamento. Contudo, getting the prices right pode trazer problemas de transi¢cdo devido a
natureza imperfeita do mercado dos produtos e a ruptura generalizada dos canais de
producdo e comércio (Tarp, 1993, p. 37).

Efectivamente, muitas das distorcdes na Africa Sub-Sahariana sdo inerentes a natureza de
certa forma inflexivel da economia, a segmentacdo dos mercados e ao facto de nao existir
perfeita mobilidade dos factores de producdo. Num ambiente como este, a remocdo das
distor¢cdes tem efeitos complexos e necessita de um longo periodo de tempo para o processo
de ajustamento funcionar.
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O modelo do FMI assume que os precos sdo determinados pela lei do prego uUnico, para os
bens transaccionaveis, e o preco dos bens transaccionaveis sdo estabelecidos do lado da
procura, através de um market clearing flexivel e de forma competitiva perfeita. Precos mark-
up e saldrios rigidos ndo sdao sequer considerados como possibilidades. Consequentemente, no
modelo ndo sdo tomados em consideracdo esses constrangimentos estruturais, que sdo
importante dado o horizonte de curto prazo dos programas do FMI (Tarp, 1993, p. 77).

Desvalorizagdo da taxa de cdmbio

O impacto a curto prazo da desvalorizagdo no produto depende da relagdo entre os efeitos
negativos na procura agregada e os efeitos positivos na oferta. Isto, por sua vez, depende de
se ter atingido a plena capacidade do produto e da existéncia de restricdes de curto prazo da
oferta. Para tal, as elasticidades preco relativas das importacbes e das exportacdes e a
percentagem de bens transacciondveis e ndo-transacciondveis no produto sdo evidentemente
determinantes.

Para ser efectiva, a desvalorizagdo nominal tem de originar uma desvalorizacdo real, que pode
ou ndo acontecer. A desvalorizacdo, pelo menos no curto prazo, terd efeitos inflacionistas
relacionados com o aumento do preco dos inputs importado, e este impacto pode ser muito
significativo numa economia aberta como as da Africa Sub-Sahariana (Tarp, 1993, p.41).

Por outro lado, os seus beneficios dependem da existéncia de factores produtivos e de
mercados de produto. Alids, a desvalorizacdo ndo é instrumento sé por si suficiente para
desenvolver uma estratégia industrial que permita alcangar a competitividade internacional
(Sachikonye, 1999).

A desvalorizagdo e as restri¢des ao crédito tiveram muitas vezes consequéncias contrdrias aos
proprios objectivos do ajustamento industrial. Os custos de obter fundos domésticos e
externos para investimento aumentaram bastante com a desvalorizagdo. Este factor
prejudicou a expansdo industrial, independentemente de serem de substituicio de
importagdes ou orientadas para as exportacdes (Stein, 1992, p. 88).

A imposicdo da desvalorizagdo e a liberalizagdo da taxa de juro apenas encorajou lucros
elevados para o sector financeiro estrangeiro, enquanto o impacto na produgdo é
indeterminado. A desvalorizagdo aumentou as dividas externas em termos de moeda nacional,
enquanto a liberalizagdo da taxa de juro significa que o governo terd de pagar taxas de juro
mais elevadas sob a divida doméstica. O resultado liquido é que os défices orcamentais
pioraram e, uma vez que os paises ndo estdo autorizados a emitir moeda, acabaram por ser
obrigados a pedir mais empréstimos as organizagdes internacionais e aos banqueiros privados
(UNIDO, 2000, p. 17).

A critica mais forte a desvalorizagdo imposta pelo FMI defende que a utilizacdo sistematica
deste instrumento aproxima-se de um processo de desvalorizagdo competitiva, com riscos
particulares para os paises exportadores de matérias-primas, que ao nivel agregado originara
uma reducdo dos precos mundiais (Killick, 1995).
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Liberalizagédo Financeira

A liberalizagdo financeira é considerada a resposta a uma regulamentacdo governamental
inapropriada para a mobilizacdo eficiente dos recursos domésticos, e seu emprego em
investimento produtivo. Contudo, essa experiéncia teve um impacto adverso em muitos paises
em desenvolvimento, originando em muitos casos um aumento bastante acentuado da taxa de
juro, faléncia generalizada de instituicdes financeiras, deterioracdo da inflacdo, aumento dos
défices externo e desestabilizacdo da taxa de cambio.

As razbes deste desastre podem ser imputadas a alguns erros de politica. Alawode e lkhide
(1997) referem dois fundamentais. Primeiro, a liberalizagdo financeira foi efectivada pela
remocdao completa de todos os controlos sobre as instituicbes financeiras, e pouca ou
nenhuma atencgdo foi prestada a prescri¢cdo e desenvolvimento de regulamentacdo e controlos
prudenciais, que constituem um componente vital do “pacote” da liberalizacdo financeira.
Segundo, existiram erros graves no timing, sequéncia e velocidade da reforma financeira,
durante a implementacdo dos programas de estabilizacdo e ajustamento estrutural.

Se a liberalizacdo e a flexibilidade da taxa de juro for demasiada, o que acontece? Face a
flutuacdo continua dos precos das exportacbes primdrias, teriam de existir movimentos
compensatoérios da taxa de cdmbio bastante acentuados, assim como mudanca no equilibrio
fiscal e nas taxas de expansdo de crédito. Isto iria criar um ambiente de constantes alteragdes
dos precos que iria trabalhar contra os sinais estaveis que os precos deveriam transmitir aos
potenciais investidores nos novos bens de exportagao (Saitoti, 1986).

A liberalizacdo da Balanga de Capitais encorajou a transferéncia de capitais por residentes
domésticos africanos para contas pessoais e investimentos internacionais lucrativos por todo o
mundo. Existe uma ampla evidéncia de uma crescente acumulacdo privada que ndo é
reinvestida nos paises onde a riqueza é gerada (UNIDO, 2000, p. 17).

Liberalizagdo das Importagoes

A questdo imediata associada a liberalizacdo das importacGes é se a liberalizagdo serve para
aumentar realmente o investimento de uma economia? A capacidade de investimento numa
economia depende da soma dos empréstimos externos liquidos com a poupancga interna. Os
primeiros sdo exdgenos e o efeito do aumento da taxa de juro nas poupancas é teoricamente
ambiguo (Rodrik, 1990, p. 937). Se a esta conclusdo juntarmos a andlise efectuada no ponto
anterior, facilmente se dissipam os efeitos associados a liberalizacdo, enunciados pela corrente
neocldssica.

Na Africa Subsaariana a liberalizagdo de importagdes foi levada a cabo antes da capacidade de
exportacdo ter sido reforcada. A criagdo de uma politica integrada de industrializagdo e
desenvolvimento tecnoldgico, que garantisse o seu fomento (elemento critico no crescimento
da Asia Oriental) estd ausente nos programas de ajustamento estrutural (Stein e Nissanke,
1999, p. 408).

Em vez disso, o aumento das exportacdes seria supostamente alcancado exclusivamente
através da reafectacdo da produgao para os bens exportaveis, fruto do incentivo proveniente
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do ajustamento da taxa de cdmbio real. No entanto, como referem Stein e Nissanke (1999),
esta expectativa pode sair facilmente gorada, porque por um lado os ajustamentos na taxa de
cambio real ndo tém os efeitos esperados e, por outro, uma transferéncia de recursos entre
actividades produtivas leva um tempo considerdvel, envolvendo novos investimentos em
fabricas e técnicas de trabalho e gestao.

A consequente desindustrializagédo

No entretanto, a liberalizacdo das importacdes tem um impacto imediato: o encerramento das
empresas dedicadas as actividades de substituicdo de importagdes e uma deterioracdo da
Balanca Comercial, associado ao afluxo imediato de bens de consumo importados. Isto, por
sua vez, origina uma crise da Balanca de Pagamentos. Neste ambito, as anteriores industrias
de substituicdo de importacdes, embora nem sempre eficientes, requerem uma atenc¢do que
impeca o seu colapso, uma vez que algumas revestem-se de importancia estratégica e detém
condicOes reais para se tornarem internacionalmente competitivas (Tarp, 1993, p. 36).

A preponderancia hegemonica das forcas de mercado impede que tal actuacdo seja prescrita,
e como referem Stein e Nissanke (1999), Gibbon (1998) e Stein (1992), entre outros, a
desindustrializacdo é a consequéncia mais frequente. As politicas de ajustamento produzem
esse efeito, tanto quanto consideramos o lado da procura ou o da oferta. As industrias
existentes verdo os seus custos subir com despesas crescentes no pagamento de juros, nos
custos das importacbes e nos precos das matérias-primas (reflexo do aumento do preco
agricola). Do lado da oferta, a competicdo ira aumentar devido ao fluxo de bens de consumo
importados, a liberalizagdo dos sistemas de afectacdao de divisas externas, da remogdo das
barreiras proteccionistas e liberalizagao dos controlos de pregos.

O impacto dos programas e da interveng¢ao do Banco Mundial e FMI na
estrutura industrial Mo¢cambicana

Mocambique juntou-se ao Banco Mundial e FMI em 1984. A partir de 1987, com o Programa
de Recuperagdo Econdmica, estas organizagGes iniciaram uma profunda interveng¢dao na
politica macroecondmica do pais. Durante a década de 90 ocorre em Mogambique um
fendmeno que ficou conhecido como a guerra do caju, que é o reflexo da luta entre um sector
transformador que se procurava revitalizar, e para isso necessita de matéria-prima local, e um
sector exportador de matéria-prima em bruto, dominado pelos interesses da industria de
descasque indiana.

Neste diferendo de interesses destaca-se a posi¢do do Banco Mundial, fiel as suas convicgbes
econdmicas, como determinante para o futuro desta industria transformadora autdctone. A
sua preferéncia recai sobre a exportacgdo, associado a crenga na possibilidade de captacdo de
divisas por via da exportacdo da castanha, ligado a um contexto favordvel de valorizagdo do
mercado internacional.
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Como refere Leite (1999), a posicdo do Banco Mundial em relagdo ao diferendo é captada nas
seguintes frases: «no caso da industria do caju a privatizacdo sd por si ndo chega para
assegurar a viabilidade econdmica do investimento». As suas convicgdes advém do modelo
neo-cldssico, que apela a uma rapida liberalizacdo do sector com o objectivo de conduzir a
subida do prec¢o pago ao produtor, reforcando o incentivo para a produgdo de castanha. Para
tal recomenda que o governo autorize a liberalizacdo sem restricbes das exportacdes de
castanha forcando as industrias locais a competir com os precos de exportacdo. O Banco
Mundial admite que esta medida poderia ter impactos negativos sobre a industria de caju,
nomeadamente sobre o emprego, mas considera que o excesso de oferta de trabalho seria
absorvido pelo sucesso da producdo de castanha.

No entanto, esta posicdo apenas contribui para o reforco a desindustrializacdo e para a
destruicdo da base industrial existente, ainda mais sendo esta industria responsavel por
acrescentar valor a uma matéria-prima produzida localmente. As consequéncias relacionadas
serdo inevitavelmente a reducdo do investimento tecnolégico e da modernizacdo
organizacional; a substituicdo de trabalho industrial por rural; o aumento da dependéncia do
mercado internacional e a deterioracdo dos termos de troca; o incentivo a mono-producdo e a
reducdo da diversificacdo na produgado agricola.

Relacionada com este tema estdo igualmente os programas de privatizacdo das empresas
estatais mogcambicanas, que Cramer (2001) considera desprovidos na necessaria promogao de
um ambiente de mercado competitivo forte e eficiente, e do quadro regulador para os
sectores com restricdes competitivas. Assim sendo, os programas de privatizacdo em
Mogambique foram incapazes de promover o desenvolvimento de industrias genuinamente
competitivas, alicercadas na inovagdo de produto e processo e desenvolvimento
organizacional.

Essencialmente, os programas de ajustamento apenas procuraram uma privatizacdo rapida,
existindo mesmo privatizacdo subsidiada pelo governo Mocambicano, o que reflecte a
fraqueza do sector privado e o cardcter politico da privatizagdo, associado a rent-seeking e
apropriacdo de recursos pelas elites politicas.

Conclusao

Os Programas de Estabilizagcdao e Ajustamento Estrutural determinaram o rumo da politica
econdmica, a partir de meados da década de 80, nos paises da Africa Subsaariana, incluindo
Mogcambique.

O seu conteudo é alicercado numa abordagem neocléssica/liberal da economia e as suas
politicas revelam-se incoerentes e inadequadas as necessidades desses paises. O impacto
adverso de politicas econémicas (demasiado) austeras de reduc¢do da absor¢do, associado a
uma liberalizagdo, quer dos principais precos de referéncia (taxa de cdmbio) quer das trocas,
provocaram uma redugdo abrupta da capacidade de investimento, ao mesmo tempo que
aumentaram a concorréncia internacional. Somando a isto a redefinicdo pouco adequada da
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dimensdo e do papel do Estado e do investimento publico nas economias africanas, criaram-se
as condi¢cOes para a destruicdo da base industrial existente, culpada de uma ineficiéncia
estrutural, que em muitos casos existe, é certo, sem que as politicas econdmicas “ajustadoras”
conseguissem construir uma alternativa de crescimento industrial.

No caso de Mogambique esta intervenc¢do teve um impacto negativo ao reduzir a capacidade
industrial existente e que em termos sociais contribuiu para o aumento do desemprego
manufactureiro, agravando a dependéncia das actividades informais e as tensdes sociais. O
processo de privatizacdo é um exemplo claro do agravamento da desigualdade na distribuicdo
da riqueza entre grupo sociais, contribuindo para intensificar a pobreza urbana e a
instabilidade social. No actual contexto mogambicano, em que o desafio é passar de uma
economia extractiva para um processo de industrializacdo, é determinante compreender os
erros do passado para definir estratégias de desenvolvimento econdmico sustentado.
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