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Resumo

O contexto politico necessita de
ser compreendido, dado que pode
influenciar qualquer politica de
accdo. O estado da politica na
regiao, é por sua determinado
pela ‘relacdao de ajuda’, o que inibe
muitas iniciativas a favor da
populacao pobre, e nalgumas
circunstancias pode até afastar
alguns programas potencialmente
positivos. Apesar de ser arriscado
usar este termo como
generalizacgdao,
‘neopatrimonialismo’ descreve os
padroes comuns da ‘busca de
renda’ e corrupgao da parte das
elites, e as redes de auxilio que
se alongam até a sociedade. As
instituicoes locais, por sua vez,
determinam a distribuigdo real de
proteccgao social.

wahenga.

Politica e a Viabilidade de Iniciativas
contra a Fome e Vulnerabilidade

Presentemente, a importancia que os factores politicos exercem relativamente
ao estado de segurancga alimentar e de vulnerabilidade recebe cada vez mais
consideracao da parte de profissionais, doadores e planeadores.
Consequentemente, € reconhecida a necessidade de explorar como as politicas
de accdo sdo feitas, e ndo apenas que politicas de accdo devem ser seguidas.

No entanto, ha perspectivas diferentes acerca do grau e da natureza das forcas

da politica. Sera que estas representam

e constrangimentos na adopgdo ou implementacéo de politicas de acgéo a
favor da populagao pobre?

e um sistema predisposto a ser contra a populagdo pobre e vulneravel?

e 0 contexto determinante que define o que é viavel tentar e que indica qual
€ a transformacdo politica que é um pré-requisito para uma verdadeira
redugao de pobreza?

e uma causa fundamental de inseguranca alimentar e pobreza?

As respostas dependem do pais ou regido a ser questionado. Este Sumario
sugere como os factores fundamentais da formulagdo de politicas de acgdo
podem ser identificados, e como a sua importancia pode ser avaliada. Contudo,
as conclusGes acerca da dimensdo da sua importancia sdo também influenciadas
pela perspectiva conceptual usada.

‘Neopatrimonialismo’: sera uma explicacdao adequada para o insucesso
de politicas de acgdo?

Uma perspectiva geralmente usada para explicar as razdes pelas quais as
politicas de accdo a favor da populagédo pobre sdo evitadas ou subvertidas,
adquire o papel central num artigo escrito sobre a politica da seguranca
alimentar na Africa Austral (Bird, Booth e Pratt, 2004):

. a causa original é o presentemente se denomina estado
neopatrimonial: um estado nagdo entre auxilio e burocracia, entre
presidencialismo e democracia liberal.”

Tipicamente, neste tipo de estado, os recursos politicos sdo moldados para
ganhos privados, em ‘busca de renda’. Este modelo neopatrimonial também
considera as relagdes entre protector-cliente que se propagam substituindo
os detentores do poder do estado por uma hierarquia de agentes na sociedade,
que sdo mantidos satisfeitos a varios niveis e, por sua vez, mantém outros
na linha. Especificamente, no campo do PRFV:

e As politicas agricolas de acgao serdo desenhadas no sentido de se ganhar

apoio politico;

e O marketing e a provisdo de servigos serdo as moedas de auxilio;
e A protecgdo social sera desviada para ganhos pessoais e para apoio politico.

Os interesses da elite estdo sistematicamente em conflito com o bem-estar
dos cidaddos. As criticas da aplicagdo do neopatrimonialismo sugerem que
este é tipo de termo generalizado, nem sempre bem definido. O seu uso pode
também envolver um argumento circular que explica pouco: porque € que 0s
estados se comportam duma forma neopatrimonial? Porque estes sdo
neopatrimoniais. No entanto, € importante considerar esta perspectiva com
seriedade, visto que ela oferece uma estrutura para analise. Primeiramente,




esta explica parcialmente o ‘insucesso de politicas de
accao’ relativamente a seguranga alimentar e ao
desenvolvimento em geral num nivel sistematico,
incluindo o sucesso da resisténcia a condicionalidades
politicas em areas como o marketing agricola. Em
segundo lugar, demonstra a seriedade dos obstaculos
politicos a encarar, e o facto de que estes necessitam
de mais do que um pequeno ajuste. Em terceiro lugar,
posiciona os doadores e toda a relacdo de ‘ajuda’ sob
um exame minucioso, visto que estes podem
potencialmente contribuir para o neopatrimonialismo.

Andlise do estado e dos sistemas politicos

O reconhecimento de que a seguranga alimentar € um
problema politico, é apenas um primeiro passo. E
necessario averiguar como é que as forgas politicas
influenciam as politicas de accdo, na tomada de decisdes
e - igualmente fundamental - na implementagdo. Como
devera ser feito este tipo de analise? O
neopatrimonialismo, apesar das suas limitagdes, oferece
um primeiro passo. Este ndao pode ser usado como um
facto garantido e universal nos seis paises onde o PRFV
estd a trabalhar, mas sim, como a base da lista de
caracteristicas através da qual se podera registar as
auséncias e presengas e assim compreender como cada
pais difere do modelo.

O grau de autoritarismo de cada estado é uma dimensao
onde se podem observar as diferengas. A Suazilandia
pode ser tida como um pais marcado por um
patrimonialismo simples, @ moda antiga - ndo na sua
nova forma - no sentido que a ‘busca de renda’ e os
ganhos para os individuos no poder ndo sao escondidos
mas sim sancionados pela lei ‘tradicional’ que autoriza
a operacdo de empresas ndo reguladas pelos impostos
e outras apropriagdes directas. Ao mesmo tempo, o seu
caracter hibrido estende-se a coexisténcia dificil entre
as duas estruturas estatais paralelas, em vez serem as
estruturas formal e informal. Em geral, estes padrdes
direccionam-nos para o previamente descrito como
“pilhagem institucionalizada”. Presentemente, o
Zimbabué oferece outro desvio das normas do
neopatrimonialismo. Existe o que alguns identificaram
como um militarismo autocrata essencial imposto nas
estruturas antigas do estado e do partido, e no seu
modo de trabalho, a légica dos quais é parte duma
estratégia para reter poder politico enraizado numa
ideologia populista e anti-imperial - mesmo sendo a
mistura com a ‘busca de renda’.

Outro desvio ao modelo seria o reconhecimento que
nem todos os elementos da ‘sociedade civil’ sdo reduziveis
a ‘politica de auxilio’. As forcas que podem promover
as fungdes de responsabilidade antecipada no uso do
conceito de ‘sociedade civil’ devem de ser observadas
sobre uma analise em trés sentidos:

Redes de Auxilio

Sociedade
Estado Civil

Estes organismos sdo especialmente fortes na Zambia
e, de facto, no Zimbabué, onde sdo nitidamente
polarizados em relagdo ao estado. Isto ndo é tdo evidente
noutros paises do PRFV. Estes elementos tém de ser
tomados em conta relativamente as consequéncias a
longo prazo nas reforma politicas e nos planos imediatos
para organismos participantes que poderdo conduzir a
seguranga alimentar e a protecgdao social.

Da politica de marketing e oferta agricola a politica
de acesso a recursos

O estudo *progenitor’ referido acima (Bird, Booth e Pratt,
2004) examina de forma sistematica o papel do estado
neopatrimonial na oferta de investimentos agricolas, e
na persisténcia com que as elites da regido tém-se
agarrado ao controlo estatal do marketing agricola,
apesar das suas responsabilidades retdricas para com
a liberalizagao. Contudo, estes tendem a ignorar outras
politicas de acgdo que determinam a vulnerabilidade -
a disponibilidade de recursos como meios de sustento,
as ligagdes entre as fontes de rendimento das quintas
e fora das quintas, a distribuicdo de proteccdo social e
a gestdo dos recursos naturais — e as instituicbes que
maneiam tudo isto.

Durante mais que uma geragdo, estudos de pesquisa
na Africa Austral tém chamado atengdo a forma como
a vulnerabilidade esta ligada ao facto de que as familias
tém um acesso limitado aos bens necessarios para a
produgdo - ndo so6 agricola, mas também de comércio
pequeno e emprego ndo agricola ou emprego ocasional.
Para além dos investimento agricolas, os recursos
fundamentais tém sido terra, gado (especialmente
animais resistentes a seca, na maior parte das areas),
terrenos comuns para pastagem e produtos naturais,
e trabalho.

Algumas formas de protecgdo social podem resultar na
restauracao de bens exaustos ou na reducdo dos seus
potenciais prejuizos - ex.: venda de gado - e assim
terdo um impacto no potencial de produgdo. Porém, as
politicas de acgdo nesta area ndo exploram estes
objectivos. Contudo, isto acontece num contexto onde
a terra, especificamente, estd no centro da dinamica
politica, (re)definindo a natureza da politica e, por sua
vez, o impacto da politica na reducdo da pobreza e no
desenvolvimento.

Isto €, obviamente, observado acima de tudo no
Zimbabué com a sua Reforma Agraria Acelarada e
ocupacodes agrarias. O estudo de Hammar e Raftopoulos
(2003) é um dos muitos que ilustram esta ligagdo
essencial entre os problemas agrarios e a natureza do
estado. Chaumba, Scoones e Wolmer (2003) demonstram
como as consequentes “tensdes entre o nacionalismo
autoritario e as religiGes ‘tradicionais’ e a autoridade”
geram uma ‘politica nova’ complexa com “novos padrdes
de diferenciacdo social e novas regras de autoridade
politica” a nivel local. Estas conclusdes precisam de ser
validadas num contexto politico sob mudangas rapidas,
e testadas em diferentes contextos. A arquitectura
politica de reformas agrarias idénticas, de agricultura
comercial de grande escala em Mocambique e até na




Suazilédndia, assim como o seu impacto actual nos modos
de vida da populagdo, também necessitam de ser
investigados.

Outras reformas - de posse de terra de pequenos
proprietarios indigenas - também tém tido consequéncias
vastas e tdo dramaticas na politica e modo de vida. O
Lesoto (1979), a Zambia (1995) e Mogambique (1997)
introduziram leis agrarias que ndo incluem titulos de
posse individual livre precisando, assim, de fiscalizacdo
que restringe um mercado livre de terra, pela parte da
comunidade, autoridades locais ou governo central. Os
efeitos das leis agrarias relativamente ao aumento de
seguranca da posse ndao sao completamente
compreendidos. Estes de qualquer forma, dependem
do servico das instituicdes mencionadas - que sdo
compostas por misturas variadas de instituicdes
especialmente criadas e outras ja existentes, tendo em
conta as fungdes fundamentais. Uma fiscalizacdo da
importancia destas medidas na Africa Este e Austral
tem presenciado uma orientagao geral de “reconfirmacao,
em vez de libertagcdo, dos poderes basicos do estado”,
mas reconhece que tal autoridade estatal pode ser o
resultado de uma combinagdo complicada, sendo
simultaneamente “controladora e favoravel” (Wiley,
2000).

O acesso a outros recursos produtivos também tera
uma politica propria determinante, nem sempre
compreendida ou considerada nas intervengdes das
politicas de acgdo. A gestdo de recursos naturais nesta
regido, pela comunidade, ndo pelo estado, tem recebido
bastante atencdo na década passada. No entanto, que
estruturas oferecem a melhor promessa de
sustentabilidade ainda ndo é completamente percebido.
Além disso, a forma como estas determinam e sé&o
influenciadas pelas instituicdes locais e estatais ja
existentes, s6 comecga a ser explorado recentemente.
Ha muitas investigagbes que tém revelado que as
disparidades no acesso ao gado sdo correlativas, se ndo
a causa, de diferenciacao e empobrecimento, no entanto
sendo raramente exploradas por iniciativas de politicas
de acgao.

Outro factor correlativo da vulnerabilidade tem sido a
falta de mao-de-obra em certas familias, especialmente
as lideradas por mulheres - incapazes de cobrir as
necessidades de trabalharem muitas vezes em turnos
mais curtos, ganhando algum dinheiro através de
emprego casual, trabalhos domésticos, e dos
requerimentos por vezes improprios dos programas de
comida-por-trabalho. Esta area ndo se presta com
facilidade a intervencgdes de politicas de acgdo por
individuos de fora, sejam quem forem. Mas haverdo
outros factores politicos - de género talvez - que ndo
deixam que este caminho seja seguido?

A politica de escolha de beneficiarios

Os debates acerca de medidas apropriadas para ajuda
alimentar, redes de protecgdo e transferéncias ja
discutiram exaustivamente o problema de escolha de
beneficiarios de forma a atingir a populagdo mais

pobre ou mais vulneravel, ou mulheres ou outros
beneficiarios primarios. Estas medidas sdo vistas como
garantias que a populacdo que vive melhor, ndo assaltam
os beneficios. E também assumido que estas medidas
reduzem os custos. Mas pouca atencao tem sido dada
as instituicdes e agentes que sdo propostos a tomarem
tais decisdes de vida ou morte - ou que o fazem na
pratica. Se o fornecimento é feito, tera este de ir por
vias corrompidas, de reforgar as redes de auxilio, de
deixar de fora a populagao pobre?

Nos seis paises do PRFV os organismos envolvidos
variam bastante. O relatério de Revisdo de Conhecimento
e Analise de Lacunas sobre o Zimbabué salienta a
“natureza altamente politica da distribuicdo alimentar”,
mas também explica que a protecgdo social pode ser
levada adiante por vias ja existentes ou pode gerar
novas para este proposito. A eficacia relativa destes
organismos e até que ponto estes reforgam padrdes
politicos ja existentes ou evocam reformas, necessita
de ser explorado. Uma distincdo precisa de ser tragada
entre nivel de operagdo e de influéncia. Nalguns paises,
0s agentes aos niveis locais podem ser decisivos na
implementagdo podendo afastar-se das intengdes das
politicas de accdo centrais. Na Suazilandia, com o papel
ainda dominante dos lideres comunitarios, estas
autoridades tradicionais sdo cruciais; no Lesoto, onde
as relagdes entre o estado e os lideres comunitarios
tem flutuado entre conflituosa e colaborativa, a fungao
destes talvez seja menos decisiva; em Mogambique a
fungdo dos lideres comunitérios tem-se tornado cada
vez mais importante desde o final da guerra civil em
1992 e o direito destes serem consultados € agora
reconhecido num decreto lei passado em Junho de 2000.
Noutros paises, sdo os organismos de governo local ou
conselhos de povoacao local que fazem as listas. Até
as ONGs poderdo ter o direito a se pronunciar. Este tipo
de processos com facilidade é influenciado por
predisposicGes de auxilio.

Nalguns paises as autoridades centrais podem ter
uma influéncia directa, também baseada na sua clientela.
Nos anos de crise alimentar no Zimbabué, o controlo
de ajuda alimentar foi arrancado dos organismos locais,
igrejas e ONGs - mesmo enquanto estes forneciam
alimentos - e dado a organismos centrais, apesar destas
restricdes terem sido recentemente atenuadas. Estas
nem sempre foram autoridades explicitas do estado,
mas poderdo ser de organizagles politicas ou de
veteranos de guerra. Este € um caso onde o controlo
sobre quem recebe ajuda alimentar ndo foi determinado
por ganhos pessoais mas, sim, foi uma arma politica
para limitar o apoio do partido da oposicao. Os oficiais,
no entanto, nem sempre aceitaram estas medidas.

Conclusao

Qualquer que seja a motivacdo, ignorar a natureza
politica de todos os mecanismo para a escolha de
beneficiarios corre o risco de resultar em insucesso. Em
geral, este sumario indica a necessidade imperativa de
projectar todos as aspectos de proteccao social
considerando o contexto politico.
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