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0. INTRODUCAO

Quando Samuel Huntington (1991) analisou o processo global de
democratlzag:oes no final do Século XX, para o qual utilizou a nogdo de
Third Wave ', a situagio africana ainda era descrita como sendo dominada
por «thadmas pessoais, regimes militares, sistemas de partido tnico, ou
alguma combinagdo dos trés» (p.295), estando ainda incerto o sentido da
evolugdo da regido na década que entdo se iniciava. Desde entfio, bem pode
dizer-se que a «onda de democratizagdo» varreu a Africa sub-sahariana,
fazendo sentir-se um pouco por toda a parte nesta vasta regido. A magnitude
das transformagdes em curso tem, de resto, suscitado um justificado
mteresse que se traduz na extensa bibliografia ja disponivel sobre o
assunto’.

A discussdo que aqui propomos destes processos de democratizagdo
centra-s¢ na articulagdo entre democracia politica e desenvolvimento
econdmico, e mais particularmente nas configuragSes especificas de que
essa relagdo se reveste no quadro da experiéncia africana.

Nesse sentido, comegamos por observar o contexto internacional em
que se processa a «viragem democratica», designadamente no que se refere
a transformagdo das logicas de condicionalidade da ajuda publica ao
desenvolvimento. A aten¢do centra-se em particular na emergéncia dos
discursos e praticas de condicionalidade politica no quadro da estabilizagdo
e ajustamento estrutural, levada a cabo pelo Banco Mundial na viragem para
a década de 90. Paralelamente, importa mencionar a abordagem dos
doadores bilaterais e de outras instituices internacionais, mais
expilcitamente associada & problematica da democracia e do respeito pelos
direitos humanos.

De seguida, recorremos a literatura empirica disponivel para avaliar
do fundamento da relagdo virtuosa entre democracia e desenvolvimento
avangada como justificagdo da nova condicionalidade politica. Dois tipos de
metodologia sfo abordados: os estudos econométricos e as andlises s6cio-
culturais comparadas das diversas experiéncias historicas.

! Definindo «vaga de democratizagio» como «um grupo de transigdes de regimes nio-democraticos para
regimes democraticos que ocorre num periodo de tempo especifico € que excede significativa-mente as
. transn;ownadxrecgﬂoopostadurante&ssem&cmopenododetempo» (p.15), Huntington considera que
¢ ocorreram trés vagas de democratizagio no mundo moderno: a primeira entre 1828-1926, a segunda de
& 1943 a 1962, a terceira ter-se-ia iniciado com o 25 dc Abril portugués de 1974, prolongando-se até 3
? Veja-se, por exemplo, 2 literatura revista no precioso survey de Buijtenhuijs e Thiriot (1995), cobrindo
o periodo de 1992 a 1995.



Finalmente, passamos a uma abordagem dos limites do conceito de
democracia ocidental na sua confrontagdo com contextos societais africanos.
E neste quadro que sublinhamos a pertinéncia da nogdo de empowerment.

1. O CONTEXTO DE ESTABILIZACAO E AJUSTAMENTO

A necessidade de adop¢do de programas de estabilizagdo e
ajustamento estrutural surgiu da crise que os paises africanos atravessaram a
partir do final da década de 70, quando um numero crescente de economias
experimentaram  desequilibrios  macroeconémicos  persistentes e
crescentemente insustentaveis.

Esta situagdo levou os governos a recorrerem aos lenders of last
resort de Washington, as institui¢des-irmas emanadas de Bretton Woods, o
FMI e o Banco Mundial. Ao longo da década de 80, na sequenma do que
acontecia noutros contextos, designadamente no latino-americano’, a quase
totalidade dos paises africanos vai assinar acordos com estas instituig3es,
passando a «estabilizagdo e ajustamento estrutural» a constituir a «sabedoria
convencional» das politicas de crescimento € desenvolvimento®.

No Quadro seguinte, sdo apresentados elementos relativos ao numero
de acordos celebrados entre os diversos estados africanos e o FMI e Banco
Mundial nos anos 80, bem como o ano da adopg¢do do primeiro programa

deste tipo em cada pais.

3 Vd. Bacha e Feinberg (1986).

4Nemsempreasmechdasdeajustamentoresultaramdeaoordosoomasmsmunqoesﬁnanoeiras
internacionais: veja-se, pot exemplo, o casodoBurhna Faso, onde pode falar-se de «ajustamento auto~

imposto» (cf. Savadogo e Wetta, 1992).



Programas de estabilizacdo e ajustamento estrutural na Africa subsahariana ao longo

da década de 80
Paises Acordos com o | Acordos com o | Total Lan¢camento
FM1 Banco do primeiro
Mundial programa
Benim 1 2 3 1989
Burundi 2 3 5 1986
Camarées 1 1 2 1988
Chade 1 3 4 1987
Congo 2 1 3 1986
Costa do Marfim 6 6 12 1981
Etiopia 1 - 1 1981
Gabao 3 1 4 1980
(Gambia 3 - 3 1982
Gana 6 7 13 1983
Guiné 4 3 7 1982
Guiné-Bissau - 2 2 1981
Guiné Equatorial 3 1 4 1980
Lesotho 1 - 1 1988
Libéria 5 - 5 1980
Madagascar 9 2 11 1980
Malawi 5 5 10 1980
Mali 5 3 8 1982
Mauricia 5 9 14 1980
Mauritinia 7 4 11 1980
Mocambique 2 3 5 1987
Niger 6 2 8 1983
Nigéria 2 3 5 1983
Quénia 8 5 13 1980
Rep.Centroafricana | 7 3 10 1980
Senegal 10 6 16 1980
Serra Leoa 5 - 5 1981
Somalia 6 2 8 1980
Sudio 4 - 4 1982
Tanzinia 3 2 5 1980
Togo 9 3 12 1981
Uganda 6 2 8 1980
Zaire 8 2 10 1981
Zambia 4 1 5 1981
Zimbabwé 2 - 2 1981

Adaptado de Jespersen (1992, pp.15-16).



'1.1. A ESTABILIZACAO (FMI)

Em termos simplificados, um pais que se confronte com um déficit da
balanga de pagamentos que ndo possa mais ser financiado com recurso aos
mercados financeiros privados, aproxima-se primeiro do FMI. No entanto,
nem sempre o recurso ao FMI implica medidas de condicionalidade - «se o
déficit provar ser um problema de curto-prazo que pode ser financiado com
um avango relativamente pequeno, entio o governo em causa fara uso da
stand-by facility, com a qual pode contar sem que o FMI estabelega
quaisquer condigdes para a concessdo do empréstimo» (Green e Faber,

1994, p.2).

As condigées de politica econdmica sé serdo associadas aos
empréstimos de estabilizagdo do FMI quando um apoio financeiro mais
substancial ¢ necessario. Sdo essas condiges, reunidas na chamada «carta
de intengbes» assinada pelos governos, que constituem os programas de
estabilizagdo de um determmado pals De acordo com a propna natureza do

monetanos com um horizonte de curto-prazo

Contudo, ao contrario dos paises industrializados, para os quais foi
concebida esta forma de actuar, a maior parte dos paises africanos sofrem de
desequilibrios na balanga de pagamentos com um caracter mais estrutural.
Para além disso, ocorre que nestes paises ¢ frequente que outros
desequilibrios estruturais acompanhem o déficit da balanga de pagamentos,
tais como os déficits orgamental ¢ da poupanca interna, que conduzem a
criagdo de crédito em excesso por parte do Banco Central, o que provoca
designadamente uma derrapagem da inflagdo.

As medidas de estabilizagdo compreendem trés dimensées
. fundamentais: iniciativas visando uma gestdo parcimoniosa das finangas
- publicas, actuagdo monetaria restritiva e controlo da taxa de crescimento da ¥
§d1v1da externa. Seguindo a sistematiza¢io proposta por Green e Faber
(1994, p.3), podemos agrupar da seguinte forma as politicas € instrumentos
defendidos pelo FMI, ¢ de cuja combinagio resultam os «pacotes» de
estabilizacéo standard:
1) Ajustamentos na taxa de cimbio, por meio de desvalorizagGes
sucessivas de acordo com os diferenciais da taxa de inflagio entre o
- mercado interno e os principais parceiros comerciais, tendo como objectivo
- de garantir a competitividade do prego das suas exportagdes .



2) Criagdo de «tectos» para o crédito, limitando a expansio total do
crédito doméstico, particularmente para os sectores publico e
governamental.

3) Promogédo de taxas de juro reais positivas.

4) Medidas fiscais de apoio a poupanga e/ou de redugio do consumo.

~ 5) Redugdo da despesa piblica, particularmente no que se refere a
subsidios nio-direccionados e aos encargos salariais da fungdo publica
~ (reduzindo o numero de efectivos e/ou contraindo a progressio dos
salarios).

#6) Reformulagdo da politicas de controlo governamental dos pregos,
particularmente no que se refere a melhoria dos pregos junto dos
- agricultores (correcgdo do urban bias) e aos pregos da energia (alinhando-os
- com 0s pregos prevalecentes nos mercados mundiais).

- 7) Uma gestdo melhorada da posigdo financeira externa - restriges no
crescimento adicional da divida externa (em especial se esta for de natureza
ndo-concessional), a eliminagdo (ou redugdo) de pagamentos atrasados, a
criagdo de reservas minimas de meios de pagamento internacionais.

1.2. O AJUSTAMENTO ESTRUTURAL (BANCO MUNDIAL)

Em termos muito esquematicos, podemos dizer que as politicas de
ajustamento estrutural do Banco Mundial tém um espectro temporal de
médio ou longo-prazo, actuando pela expansdo da oferta, em contraste com
a onentagdo de curto-prazo, centrada na contracgdo da procura, que
caracteriza o0 FMI; o FMI coloca a énfase na esfera monetana, o Banco
Mundial na esfera «xealy. :

Nas versbes iniciais destes programas, as prescrigbes do Banco
Mundial concentraram-se na estrutura produtiva, advogando uma estratégia
de privatizagdo, desregulamentagdo e liberalizagdo do comércio, através da
qual fosse potenciado o papel regulador do mercado em detrimento do
intervencionismo estatal. Contudo, ainda na década de 80 e sobretudo ao
longo dos anos 90, regista-se uma extensdo das condicionalidades para os
dominios da reforma institucional, da ecologia, da luta contra a pobreza, da
provisdo de servigos sociais € da problematica do gender Os primeiros
indicios destas reorientagbes, que ndo deixam de anunciar caminhos bem
mais promissores, podem encontrar-se na reflexdo em torno da rubrica das
«dimensdes sociais do ajustamento». Esta viragem na orientagdo do Banco
Mundial é geralmente vista na sequéncia do debate suscitado pelo
importante estudo organizado por Comia, Jolly e Stewart (1987) para a
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" UNICEF, estando o (novo) posicionamento do Banco bem traduzido nos

relatorios conjuntos com o PNUD e o BAD (African Development Bank,
World Bank e UNDP, 1989 ¢ 1990) °.

Assim, e incluindo algumas condicionalidades semelhantes as -

propostas pelo FMI (reajustamentos da taxa de cambio, politicas de pregos,
reforma fiscal, etc.), um programa de ajustamento apoiado pelo Banco
Mundial podera incluir uma larga variedade de medidas politicas (cf. Green
e Faber, 1994, p.4; Mosley, 1987, p.5):

s 1) Politica de comércio externo - eliminagdo das quotas de :
importagdo, redugio das tarifas aduaneiras, melhoria dos incentivos € apoios -

a exportagdo.

© 2) Mobilizagdo de recursos - reforma do orgamento e da estrutura
fiscal (visando designadamente o aumento das receitas), reforma das
politicas de taxa de juro para um incentivo a poupanga privada, melhoria na
performance financeira do sector publico (e, sempre que possivel,
programas de privatizagdo), medidas de incentivo ao investimento directo
estrangeiro, etc.

- 3) Uso eficiente dos recursos - revisio das prioridades do
investimento piblico, mudanga do sistema de incentivos 3 indistria, reforma
dos pregos agricolas (eliminagdo do sistema de marketing boards) e da
energia..

¢ 4) Reforma institucional - reestruturagdo no funcionalismo piblico,
melhoria da capacidade para a formulagdo e implementagio de politicas,
aumento da eficiéncia na gestio do sector publico (recorrendo, se
necegsério, a privatizagdo), apoio as industrias locais competitivas.

© 5) Mais recentemente, estabelecimento de safety nets para a
protecgdo de grupos vulneraveis.

% O primeiro programa langado em Africa pelo Banco Mundial com o objectivo de mitigar os custos
sociais ¢ econdmicos do ajustamento estrutural (por exemplo, perdas de rendimentos, empregos ou
servigos sociais), foi langado no Gana em 1987-88 (cf. Sandbrook, 1995). Em Mogambique, o Programa
de Reabilitacdo Econémica (PRE) de 1987 passa a Programa de Reabilitagio Econémica e Social
(PRES) em 1989/90 (cf. Oppenheimer, 1992-94).

i COTRY



2. A CONDICIONALIDADE POLITICA
2.1. CONTEXTO DE EMERGENCIA

A associag@o entre as decisdes acerca das opg¢des e prioridades na
concessdo de assisténcia publica internacional e critérios de natureza
politica estd longe de constituir um elemento de absoluta novidade. Na
verdade, pode até afirmar-se que o percurso historico das problematica do
desenvolvimento se encontra, desde o seu inicio, no periodo p6s-II Guerra

Mundial, marcado por op¢des de ambito politico. Quer nos situemos ao
nivel das abordagens tedricas, das estratégias de ajuda internacional ou da

propria dindmica institucional dos «estudos do desenvolvimento» (no caso
da ciéncia econémica, na constitui¢do e autonomizag¢io de uma subdisciplina
especifica, a «economia do desenvolvimento»), a articulagdo com. .os

ontextos politicos aparece como um elemento de referéncia incontornavel
nas sucessivas formulagSes e reformulagdes da problematica ao longo das
ultimas décadas. Assim, pode afirmar-se que a articulagdo com objectivos

b R

g

politico ¢ de certo modo constitutiva da propria ideia de ajuda e cooperagao .

internacional.

Importa contudo salientar as especificidades do «desenvolvimento
relativamente recente do regime de ajuda internacional» que, na transigio
para a década de 90, constitui 0 «uso da ajuda para impor condi¢Ges
politicas nos paises receptores no sentidlo de promover reformas

democraticas e de governo ou para punir a ndo-conformidade com

exigéncias anteriores» (Baylies, 1995, p.321). Existem, portanto, duas

aproximagdes possiveis na implementagdo dos esquemas de

condicionalidade politica: uma abordagem ~<<ai:tivgz>, que consiste na criagdo
de programas ¢ incentivos que visem apoiar as transformagdes desejadas,

mobilizando para tal recursos adicionais; uma abordagem «negativa», que |

visa a aplicagdo de pressGes sobre os paises receptores que nio satisfagam
os critérios definidos, ameagando a suspensdo parcial ou total da ajuda até
que determinada reforma seja adoptada.

Mas como entender a emergéncia deste novo regime de
_condicionalidade, precisamente na entrada para a década de 90 e com este
conteudo espec1ﬁco’7 Ou, por outras palavras, como caracterizar a
configuragido contextual onde surge a discussdo sobre a (boa) governagdo,
designadamente no que se refere a sua aplicagio no caso africano?

Na resposta a esta questdio, podemos distinguir dois eixos de

interpretagdo fundamentais: a) as transformagdes decorrentes da derrocada
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‘do chamado «socialismo real» na Europa de Leste, no final da década de 80,
b) a necessidade de reavaliagdo da experiéncia dos programas de

" ~estabiliza¢do e ajustamento estrutural.

TR
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- A)Com o ano de 1989, o mundo comunista entrou em colapso: numa
rapida sucessdo de acontecimentos, simbolizados tio dramaticamente pela
demoli¢do do Muro de Berlim, os regimes da Europa de Leste e a propna
URSS, sofreram um conjunto de transformagdes radicais, que prosseguem
nos dias de hoje, na direc¢gdo dos modelos de organizagdo ocidentais - a
democracia liberal € a economia de mercado.

O fim da Guerra Fria, do antagonismo entre os EUA e a URSS (ou
mais geralmente entre o Leste e o Ocidente) que havia dominado a situag@o
internacional no periodo que se seguiu a II Guerra Mundial, levou a
emergéncia de uma nova ordem geopolitica internacional. Embora seja ainda
algo prematura a identificagdo do que caracteriza esta nova ordem mundial
em construgio, pode afirmar-se que, se os EUA aparecem claramente numa
posi¢do preponderante (0 que de resto decorre com naturalidade do seu
estatuto de «vencedor» da Guerra Fria), é igualmente inegavel a estrutura
multipolar das relagGes internacionais no contexto pos-Guerra Fria®.

Mas que conexdes poderdo ser estabelecidas entre este conjunto de
transformagdes e o surgimento do discurso sobre condicionalidade politica e
governagdo? ‘

Desde logo, importa ressaltar que a coincidéncia das datas €
reveladora: o primeiro documento a desenvolver o tema da boa govemagao,
da responsabilidade do Banco Mundial, data precisamente de. 1989; depois
disso, ao longo dos anos de 90 e 91 sucederam-se as intervengdes,
provenientes dos mais diversos quadrantes, procurando assumir posi¢do
face a esta problematica’.

¢ Para uma perspectiva geral da «nova ordem mundial» emergente no contexto pds-Guerra Fria,
apontando precisamente para o seu cardcter multipolar, vd. Kissinger (1994, pp.17-28 ¢ 804-835). A
formagio desta «ordem» esti intimamente associada aos processos de crescemte e acelerada
interdependéncia e globalizagdo, a tal ponto que existem autores que a classificam como sendo, mais

- propriamente, uma «desordem» (cf. Béney, 1992). Para as implicages desta ordem/desordem em Africa,

nomeadamente ao nivel da dindmica regional de conflitos vd. o recente texto de Danicl Bach e Luc
Sindjoun (1997).

7 Sob o titulo «The Emergence of ‘Good Government’ Agenda: Some Milestones», um namero do /DS
Bulletin consgrado a estas questdes (vol.24, n.°1, 1993), fornece uma util listagem de algumas das
declaragdes em prol da boa governagio, proferidas no periodo 89-91; de notar que o conteiddo destas
declaragbes € variavel, denotando entendimentos diversos do conceito.



Durante o periodo da Guerra Fria, a preocupagdo dominante dos

doadores ocidentais (e sobretudo dos EUA) era a contengiio da «ameaga.

.comunistay no Terceiro Mundo. Assim, o tipo de regime e as praticas de
governagdo exercidas no pais receptor eram elementos de menor peso face a
consideragbes de natureza geopolitica - os regimes autoritarios eram até

julgados aliados mais fidveis, uma vez que contavam com poderosos :
aparelhos repressivos que podiam contrariar com maior eficicia as |

«ameagas subversivas». Os proprios governantes do Terceiro Mundo

procuravam, por sua vez, tirar proveito desta situagdo, manobrando no -
sentido da obtengdo de maiores volumes de ajuda, invocando a «arma das .-

aliancas».

Com o final da Guerra Fria, a situagdo altera-se profundamente: a
racionalidade que sustentava os regimes autoritarios pré-ocidentais deixou
de existir, tormando-os vulneraveis a exigéncias de reformas internas; por
outro lado, os paises aliados do extinto bloco de Leste, viram-se igualmente
na imperiosa necessidade de modificar, pelo menos formalmente, a sua
logica de funcionamento e legitimagdo - a exemplo, de resto, do que se
passava com os seus antigos aliados.

Para além disso, o proprio clima intelectual se modificou. A
espectacular derrocada do regimes de Leste, alimentou uma onda de
optimismo liberal acerca das virtudes dos modelos organizativos do

ocidente. A légica é simples: com o fim do comunismo, deixaram de existir

alternativas as formas de regulagdo politica (democracia liberal) e

economica (economia de mercado) caracteristicas do liberalismo ocidental, -

? que por isso mesmo passariam doravante a ter incontestivel validade
umversal Um exemplo desta atitude intelectual esta nas conhecidas teses de

Fukuyama, para quem teriamos atingido o «Fim da Histéria»; segundo este -

autor, «embora alguns paises da actualidade possam nfo ter a ma
democracia estavel e outros possam regredir para fo 1S

primitivas, como a teocracia ou a ditadura militar, o ideal da democracia

hi ral nio pode ser aperfeigoado» (Fukuyama, 1992, p.13).

: B) Q documento do Banco Mundial que pela primeira vez faz
referéncia ao tema da governagio e a sua relevincia para o desempenho
econémico (World Bank, 1989), tinha como objectivo a avaliagio da
experiéncia do ajustamento estrutural no continente africano. Mais
premsamente o problema que se levantava era o de compreender as razdes
- que explicariam os resultados decepcionantes das experiéncias de reforma
economica conduzidas ao longo da década de 80 (principalmente a parbr de

85)

e R

10




SRR

AR

As dificuldades encontradas na aplicagdo das reformas manifestaram-
se na incapacidade de atingir os objectivos estabelecidos, bem como nos
efeitos laterais perversos a que essas reformas conduziram - que, numa
primeira fase, procuraram ser captados por meio da, atras referida
«dimens3o social do ajustamento». Assim, é no quadro de um necessario re-
equacionamento estratégico das acg¢Ges e propostas do Banco, que comega a
ganhar forga a ideia de que importa proceder a «reformas institucionais»

+ junto das administragGes dos paises receptores como condi¢io para o

aumento de eficacia dos programas de ajuda. Os aparelhos administrativos

“dos paises receptores, para além de constituirem o interlocutor privilegiado

na transmissio da assisténcia externa, sdo os agentes que detém a principal
responsabilidade no estabelecimento das condigées que rodeiam a sua
aplicagdo no terreno. Assim, pode afirmar-se que a tematica da governagdo
remete para o «sub-texto emergente de um discurso mais alargado
promovido pelo Banco Mundial, a partir de meados dos anos 80, que
expressa a necessidade de um ambiente propicio ds reformas prescritas»
(Baylies, 1995, p.322).

O debate sobre a governagdo, e a emergéncia da condicionalidade

_politica, surge portanto na continuidade da anterior énfase na
condicionalidade econdmica associada ao ajustamento estrutural. Neste

sentido, pode dizer-se que a imposigdo de condigdes para a concessio de
empréstimos se faz sentir de forma progressiva, existindo varias «geragoes»
de programas, definidas pelo alargamento da ambito das cond1c1onahdades
associadas (cf. Green e Faber, 1994).

Apesar da sua visibilidade recente, a questdo da «ma governagdo»
como obstaculo ao desenvolvimento nio é um elemento de analise novo. A
sua origem tedrica pode fixar-se em analises como a de Anne Krueger
acerca da rent-seeking society, isto é na denuncia da logica predatéria de
funcionamento dos poderes piiblicos enquanto entrave ao crescimento/
desenvolvimento (Krueger, 1974). Na verdade, este tipo de posi¢do € um
elemento extremamente importante de toda a argumentagdo que justifica a
critica as estratégias de desenvolvimento assentes no estado, ¢ a
concomitante apologia e valorizagdo do mercado, que sustenta a propria

abordagem do ajustamento estrutural. A grande diferenga estd no que

poderemos designar de énfase positiva no problema da governagdo: nio

. basta identificar os limites da actuacio do estado e esperar que o livre

%g funcionamento dos mercados responda por si s6 ao problema do

desenvolvimento, é necessario reconhecer o estado como parceiro

11
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| fundamental e promover as reformas adequadas que promovam a melhoria

do seu desempenho

Tal ndo significa, contudo, o retomo do anterior paradigma de
desenvolvimento a partir do Estado. A nova atengdo ao papel do estado esta
claramente subordinada aos objectivos de hberalizagdo econémica, o
propdsito serd precisamente saber de que forma podera a actuagdo do #
estado melhor contribuir para a realizagdo desses objectivos. N

2.2 AS PERSPECTIVAS DO BANCO MUNDIAL E DOS
DOADORES BI-LATERAIS.

O Banco Mundial tem algumas limitagSes estatutarias associadas ao
respeito pela soberania dos paises membros®, pelo que a agenda da boa
governagdo promovida por esta instituicdo. no contexto do ajustamento
estrutural tem mantido oficialmente um low profile politico. Na perspectiva
do BM a boa governagdo, definida genericamente como «o exercicio do

poder politico para gerir os recursos econémicos e sociais de um pais para o
* desenvolvimento» (World Bank, 1989), é essencialmente um instrumento

para atingir os objectivos dos programas de ajustamento econdmico. -
Assim, o conceito de boa governagdo do BM compreende quatro dimensdes
centrais: capacidade e eficiéncia na gestio do sector publico;

. responsabilizagdo a todos os mniveis da actividade estatal, incluindo

descentralizagdo e participagdo; rule of law; transparéncia do sector piblico
e acesso a informagao, visando a orientagdo dos orgamentos publicos para o

desenvolvimento e a redugdo da corrupgio (Tily 1994, p.129).

Os doadores bilaterais, no entanto, num contexto de pos-guerra fria €
face as necessidades de justificagio da ajuda publica ao desenvolvimento
perante uma opinido publica critica, tendem a ligar o seu apoio financeiro

: aos PAE a condi¢cdes mais vastas e de um caracter mais nitidamente
- politico. Assim, a agenda de boa governagdo dos doadores bilaterais passou

# Segundo o Artigo IV, Secgio 10, dos estatutos do Banco Mundial, «O Banco e os seus funciondrios nio

¢ devem interferir nos assuntos politicos de nenhum membro; nem devem ser influenciados nas suas

'

decisdes pela condi¢do politica do membro ou membros em causa. S6 as consideragdes econémicas
; devem ser relevantes para as suas decisdes, ¢ essat consideragdes devem ser ponderadas
imparcialmente...» (cit. em Stevens e Gnanaselvam, 1995, p.97).

12
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a incluir dimensdes como democratizagdo (democracia multipartiddria),
descentralizagdo, reforco da sociedade civil, promog¢do dos direitos
humanos. (Para uma apresentag¢do mais exaustiva desta agenda veja OCDE
1994).

Podemos todavia constatar um certo grau de convergéncia e

© complementaridade entre a abordagem da «boa governagdo» mais

tecnocratica e de gestdo macro econémica do Banco Mundial e a abordagem

: mais global e politica dos doadores bilaterais visando uma democracia de
« tipo ocidental. Ambas as abordagens nio passam, no entanto, de uma

P ]

‘extensio politica das condicionalidades econémicas ligadas ao apoio

financeiro aos programas de ajustamento estrutural que se alargam agora a
todas as formas da ajuda publica ao desenvolvimento. A I6gica subjacente
tanto a condicionalidade econdémica como sua extensdio politica € a
conviccdo de que elas constituem condigdes para o desenvolvimento

econdmico.

Vamos a seguir rever alguns estudos empiricos recentes para verificar
se esta convicgdo se justifica.

3. ABORDAGENS EMPIRICAS DA RELACAO ENTRE
DEMOCRACIA E DESENVOLVIMENTO

3.1. ALGUNS ESTUDOS ESTATIiSTICOS E ECONOMETRICOS

A mvestigagdo empirica deste tipo concentra-se nas relagbes entre o
ajustamento estrutural, o crescimento economlco a reduqao da pobreza ea
democrahzagao

Esta questﬁo tem suscitado o interesse particular de dois campos
disciplinares: a ciéncia politica e a ciéncia econémica. O cientista politico

pde o acento ténico na relagio entre a democraﬁzag:ao e as outras

«varigveis» concentrando-se 0 economista na relagdo entre o ajustamento

cstrutural e as restantes «variaveisy.

A relagdo empirica de longe mais analisada ¢ naturalmente a entre
reforma macro econémica/ajustamento estrutural e crescimento econdmico.

Esta preferéncia deve-se a necessidade das organizagGes ﬁnancelr‘és
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internacionais de justificar os PAE por si promovidos num contexto do
empenho supostamente insuficiente dos governos africanos assim como das
criticas insistentes avangadas por varios sectores: a Comissdo das Nagdes
Unidas para Afnca, uma parte importante da academia, as ONG, etc.

O Banco Mundial sempre insistiu que os PAE por si preconizados
melhoraram as performances econdmicas em Africa (Banco Mundial 1981,
1989, 1994). «O fundamento empirico deste optimismo ¢ a relagdo entre a
performance de reforma e os avangos do crescimento econémico sendo a
primeira interpretada como causa dos segundos» (Schatz, 1994: 679).

Mas também sempre houve economistas que desafiaram esta posig¢do.
Também eles basearam as suas posiges em anilises estatisticas e
econométricas. Citemos aqui s6 dois exemplos.

Mosley, Harrigan e Poye (1991) chegaram ao resultado seguinte numa
andlise cross country referente a um numero significativo de paises

africanos :

« Apesar de manifestar um maior crescimento na segunda metade dos
anos 70, e apesar de receber ajuda programa, o grupo de paises que
beneficiaram de empréstimos de ajustamento estrutural tiveram uma
performance significativamente pior, em termos de crescimento do PIB nos
anos 80, que os paises que ndo beneficiaram de empréstimos de
ajustamento estrutural.»

No seu importante artigo de 1994, o Prof. Schatz submete o material
estatistico do Banco Mundial, para 26 paises africanos, inserido no relatério
apologético desta instituigdo desse mesmo ano (World Bank, 1994a), a uma
rigorosa reinterpretagdo e chegou ao resultado seguinte:

«...ndo ha fundamentos suficientes para permitir nem (i) a conclusdo
que a prova ¢ suficiente para apoiar a alegagio que as reformas macro
economicas do Banco Mundial promoveram o crescimento econémico em
Africa, nem tio pouco (i1) a tese critica de que a sua implementagio
impediu na realidade o crescimento econdmico em Africa.»

Por outras palavras, ndo existe nenhuma relagdo empirica significativa
e incontroversa entre as reformas estruturais € o crescimento economico em
Aﬁ10a
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Os ' cientistas politicos concentram-se na analise das relagdes

 empiricas entre democracia e desenvolvimento econémico (ou mais f :

precisamente uma proxy, o crescimento econdmico), assumindo uma ;¢
causalidade da primeira sobre o segundo.

Vamos olhar rapidamente para trés revisées de literatura nesta area,
nomeadamente as de Beetham (1994), Alessina e Perotti (1995) ¢ Betz
(1995).

Para além dos problemas metodologicos convencionais das analises
de regressdo cross country e cross section (causa/efeito, simultaneidade,
causalidade revertida, etc.) a andlise da relagdo democracia/crescimento
sofreu muito de problemas de especificagdo da «variavel independente» ou,
em outras palavras, de problemas de operacmnahzagao do conceito de .
democrac1a §

Alessina e Perotti (1995:352) distinguem essencialmente duas
definigdes de democracia. «A primeira identifica democracia com a
existéncia de eleigdes regulares, livres, competitivas (multipartidarias), a
segunda pde o acento ténico na quantidade de liberdades civis e econémicas

' a0 alcance das populagdes.» Como ¢é evidente, as duas definigdes ndo sdo -
~ idénticas. Muitas ditaduras garantem certas liberdades individuais, ¢ em

particular econémicas, aos cidaddos, sem poderem ser consideradas
democraticas no sentido da primeira defini¢do.

Beetham (1994:159) sublinha que estas dimensdes formais da
democracia sdo importantes mas que s6 cobrem uma parte da sua esséncia
uma vez que por si s6 ndo garantem o controle das pessoas sobre as
tomadas de decisio que afectam as suas vidas. Em outras palavras, a

+ democracia subjacente as definigSes acima retidas ¢ essencialmente a forma
" ocidental, parlamentaria, representativa de organizagdo da causa publica.

Sendo assim, ndo nos pode surpreender que, aplicando aos paises nao
ocidentais a primeira definigdo de democracia acima exposta, «a literatura
empirica recente (seja) bastante unanime na constatagdo de resultados
inconclusivos. ...a democracia n3o tem efeito algum no crescimento, nem

, positivo nem negativo» (Alessina e Perotti 1995:353).

* Concluindo esta curta incursio pela literatura empirica podemos
afirmar que ndo existe nenhuma relagdo causal directa, nem entre
ajustamento estrutural e crescimento econdmico, nem tio pouco entre
democracia e crescimento econémico, sem falar de uma relagfo entre estas
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duas «varidveis independentes» e o desenvolvimento sécio- econémico -
sustentado. Joachim Betz (1995: 39) vai ainda mais longe na sua conclusio
quando avanga que « as condigdes da liberalizagio politica e as do
ajustamento estrutural podem ser manifestamente contraditérias e que n3o
existem necessariamente sinergias positivas entre democratizagio € politicas
de promogdo dos mercados (marketfriendly)». Voltaremos adiante a esta

questdo.

Sera que estas constatagdes nos deixam totalmente desarmados para
perceber o relacionamento entre desenvolvimento econémico e democracia
- politica? Serd que a indeterminagdo empirica desta relagdo nos condena a
uma posi¢do meramente ideolégica? Recorremos, antes de responder a
estas perguntas, a uma outra abordagem desta problematica que nos parece
oferecer um conjunto de interessantes ensinamentos, i. e. a andlise
comparativa sécio-histdrica e socw-pohtlca

S

3.2. LICOES DE DIFERENTES CONTEXTOS HISTORICOS E
SOCIO-CULTURAIS

Enquanto o horizonte temporal dos estudos estatisticos e
economeétricos € o médio/ longo prazo dos economistas ¢ pohtologos (10 a
15 anos), e o seu campo empirico os PVD em geral e os paises africanos em -
partlcula;g‘rg as andlises socio histéricos e sécio culturais comparativas
inscrevem-se no longo prazo (toda a modemidade) sendo o seu
«laboratério» o mundo inteiro.

Inspiramo-nos, nesta parte, no artigo seminal e com o titulo bastante

- provocatorio Democracy and Development as Universaly Valid Standards?
% Opportunities and Risks of Democratization in Non-european Countries at
the End of the Cold War, do cientista alemdo Rainer Tetzlaff (1994).

‘ Posigdes semelhantes transparecem igualmente, entre outros, no ja citado .
texto de Beetham (1994), ou em Gordon White (1995). |

Tetzlaff (1994.32) distingue «dois contextos diferentes da democracia
politica nos paises em desenvolvimento na fase pos-colonial - um resultante

tfj| de um desenvolvimento conseguido e um resultante de um fracasso de
modermzag:ao» E sublinha o facto paradoxal do modelo de “ditadura
pres1denC1a1 de desenvolvimento ter sido abandonado em Africa a favor da
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de desenvolvimento dos NICs - governados por ditaduras de
desenvolvimento par excellence - se tornou claro.

w democracia pluralista... justamente no momento histérico em que o sucesso i

Lembremos que nem a trajectéria de desenvolvimento da Alemanha
nem a do Japdo (sem falar do da Rissia ¢ da Unido Soviética) tém sido
democraticas nas suas primeiras fases, nem em termos politicos nem em
termos de economia de mercado € de orientagdo livre-cambista. Basta -
lembrar o famoso debate entre Friedrich List e os apologéticos do
liberalismo cambial (free trade) na economia politica alema do século XIX.

Nos NICs asiaticos, ¢ em particular na Correia do Sul e no Taiwan, a
democrahzaqﬁo «avangou em trés fases de dlmmmgao da intervengdo
estatal da omnipoténcia do estado de desenvolvimento virtualmente
auténomo, repressivo, intervencionista (fase 1), para a crise do modelo de
controle hierdrquico como resultado da complexificagdo e diferenciagido
crescente da sociedade industrial-urbana (fase 2), pelo recuo relativamente
ordeiro da reivindicagdo de lideranga do estado como consequéncia da
oposi¢do democratica de base vinda da parte dos trabalhadores bem
qualificados (fase 3). A liberalizagdo do sistema politico (fase 3) era mais o
resultado que o motor do crescimento conseguido nas duas primeiras fases»
(Tetzlaff 1994:35). Em termos Marxistas, pode afirmar-se que a .
infraestrutura sécio-econémica criada pela ditadura de desenvolvimento,
uma vez consolidada e complexificada, gera a superestrutura democratica -
correspondente.

A observagdo destes processos historicos direccionam a nossa
atencdo para as caracteristicas e condi¢cdes mais gerais da transi¢do para a
democracia politica, bem sucedida, dos late comer developers:

~ Fase 1: Existéncia de ditaduras de desenvolvimento fortes e eficazes
em termos de desenvolvimento econémico, as vezes com raizes feudais, mas
ﬁ\ ‘sempre com fortes valores nacionalistas, sendo estes ultimos reforgados, no
| caso dos primeiros NICs, reforgados pelo seu estatuto de paises da linha da
* frente durante a guerra fria.

Fase 2: Reforma fundiaria, forte investimento na educagdo, politicas

industriais voluntaristas, forte ética do trabalho (confuciana na Asia,

' .protestante na Alemanha, stachanovista na Unido Soviética), politicas

macroeconémicas prudentes incluindo graus varidveis de proteccionismo no
contexto de uma exposi¢do gradual e selectiva ao mercado mundial.
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Fase 3: Protagonismo crescente de certos grupos sociais capazes de
articular e defender os seus interesses num contexto de complexificagdo da
sociedade. Na Unido Soviética esta tltima dimens3o foi obstruida pela
“ditadura do proletariado” e o sistema econémico centralizado o que explica
a falta de protagonismo popular no processo de transigdo democratica em

Ccurso.

Em Africa (¢ de uma certa maneira também na antiga Unifo
Soviética) a transi¢do democratica ocorre, pelo contrario, como resultado da
implosdo do estado de desenvolvimento num contexto de desastre

econoémico, desintegragdo social e marginalizagio crescente na economia
mundial. Neste quadro a transi¢do para a democracia, ex1g1da pelos .

doadores externos, encontra uma série de graves «deficiéncias estruturais»
(Tetzlaff 1994:38-39):

- Nos estados nos quais os governos nio conseguiram legitimar, na
primeira fase, a sua governagdo por politicas econdémicas bem conseguidas
continua a prevalecer uma grande falta de aceitagdo da competigdo politica e
da oposi¢do partidaria.

- Em sociedades nas quais ndo foi conseguido nenhum consenso
fundamental sobre os valores e regras de convivéncia em comunidades
multi-étnicas, lideres regionais legitimados numa base particularista (étnica)
sdo langados para frente em situagdes de conflito.

- O funcionamento de estado e nag¢do, conceitos oriundos da

modernidade cultural ocidental, carece em muitos paises africanos de

enraizamento societal local sélido.

; - O estado, baseado na lei internacional e constitucional, como agente
¢ legitimo unico, responsavel pela divisdo de poderes, a legislagdo e a moeda,
i como protector e garante da liberdade individual e da unidade nacional ndo
. passa em, muitos paises africanos, de uma mera ficg¢do.

Esta situagdo de divergéncia abismal entre a forma politica e a

substancia social da governagdo deslegitimiza o condicionamento, da
assisténcia financeira e da ajuda externa em geral, a reformas democraticas
da governagio e da sociedade.

«A condicionalidade politica - se bem que parecendo justificada numa
| perspectiva ocidental - n3o passa de um esforgo vao enquanto ndo haver um
sustento capaz de representar a realidade social, uma vontade politica
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comum. O combate her6ico em prol da democracia e dos direitos humanos

revela-se como padrido nio umversahzavel como o € o proprio conceito de
desenvolvimento. Assim se abre um circulo vicioso de desamparo»

(Tetzlaff, 1994:39).

Mas este «circulo vicioso de desamparo» mantera-se-a enquanto

Africa nfio encontrar a sua propria saida. A condicionalidade politica levada |

E‘
%

a cabo pelos doadores externos, quando fora de tempo e/ou inoportuna, *

mesmo sendo «bem intencionada», arrisca-se a ndo favorecer essa saida.
Vamos, de seguida, observar mais atentamente o conceito de democracia
¢ subjacente a essas intervengdes externas, o que permitiri establecer com
i maior clareza alguns dos equivocos e perplexidades de toda esta abordagem
. da condicionalidade politica.

4. RETORNO AO CONCEITO DE DEMOCRACIA

A democracia politica € o desenvolvimento econémico apresentam,
como acabamos de ver, uma relagdo complexa que, no minimo, nos devera
deixar cautelosos face as perspectivas de reforma politica nos actuais
contextos africanos. Mas talvez esta discussio deva ser ultrapassada: a
questdo esta em saber se, sobretudo no momento presente, a democracia nao
devera ser considerada como um objectivo vilido em si mesmo; como nota
Gordon White, «a democracia (...) ¢ um solido developmental good de
direito préprio (...). Neste quadro, quaisquer argumentos que repousem
simplesmente nas virtudes relativas do autoritarismo vs. democracia como
meios alternativos para atingir o desenvolvimento estio deslocados» (1995,

pp.30-31).

Colocado nestes termos o problema, é essencial que voltemos
brevemente ao conceito de democracia veiculado pelas intervengdes
exteriores, designadamente no ambito daquilo que se designa por
condicionalidade politica.

Antes de mais, deve salientar-se de novo que o modelo proposto se
identifica com a chamada «democracia liberal», desenvolvida a partir da
experiéncia historica ocidental. Em termos operatorios, € retida uma nog¢do
de democracia que, para além de formal, poderemos qualificar de
«minimalista» centrada nos mecanismos eleitorais de escolha dos
representantes - por exemplo, segundo Huntington, um sistema politico €
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democratico «na medida em que os seus mais poderosos decisores s3o
escolhidos através de eleigOes justas, honestas e periddicas, em que os
candidatos competem livremente pelos votos e onde virtualmente toda a
populagdo adulta € elegivel para o voto»; como o autor nota, esta nogao
implica a observancia das «liberdades civis e politicas de expressdo,
publicagdo, reunido e organizagdo necessarias ao debate politico € a
condugdo de campanhas eleitorais» (Huntington, 1991, p.7).

Vamos agora tentar introduzir uma breve discussdo acerca das
questdes suscitadas pela tra.nsposwao deste modelo para Africa. Com o
objectivo de clarificar a exposi¢do optamos por agrupar a reflexdo em torno
de trés problematicas particularmente sensiveis - como € 6bvio, trata-se de
uma abordagem proviséria e parcelar, sem qualquer pretensio de
exaustividade. Sdo elas: a) a compatibilidade entre os movimentos de
liberalizagdo politica e -econdémica; b) as implicagdes que decorrem da
natureza neo-patrimonial dos sistemas sécio-politico-econémicos em Africa;
¢) uma revisitagdo do «velho problema» do estado-nag:ao em contextos

africanos.

A) A interrogagdo sobre a compatibilidade dos movimentos de
liberalizagdo politica e econdmica tem suscitado o cepticismo de alguns
autores’. No quadro africano, as pressdes para a liberalizagio econémica,
que se traduzem na implementagdo dos programas de ajustamento estrutural,
tém gerado um conjunto de consequéncias econémicas e sociais adversas,
tais como o aumento do desemprego, a subida do prego de certos produtos
basicos anteriormente subsidiados, ou o aumento das desigualdades
resultante de uma extensio das situagdes de pobreza e exclusdo social (que
resulta, designadamente, do recuo nos ja incipientes esquema publicos de
protecgdo social). A capacidade dos novos regimes democréticos lidarem
com estas questdes constitui uma questio da maior importincia, uma vez
que a mobilizagdo pro-democracia estd intimamente associada ao |
descontentamento popular generalizado e a esperanga de que a mudanga de -
regime politico resolva, por si s6, «miraculosamente», a crise econémica.

A este respeito importa salientar a complexidade da uma articulagio entre
liberalizagdo econémica e politica (cf. Healey ¢ Robinson, 1992, pp.116-
117):

- Por um lado, a potencial alternincia de poder associada a
observancia de processos eleitorais competitivos, pode fornecer como que

? Vd.,, por ex., o ja citado texto de Betz (1995).
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uma «valvula de escape» para os descontentamentos sociais associados a
natureza restritiva das politicas de estabilizagdo e ajustamento, tendendo,
portanto, a propria sensibilidade dos governos a ser maior quanto aos
efeitos das reformas; espera-se, enfim, que se institua uma pratica de
formulagdo de politicas de «mais persuasio e menos repressao.

- Por outro lado, a prépria dinimica dos ciclos eleitorais tem

tendéncia a gerar comportamentos gastadores por parte dos governos na .

proximidade dos actos eleitorais, contribuindo negativamente para os
objectivos de controlo orgamental, da maior importdncia na logica da

estabilizagdo e ajustamento; o risco da adop¢do de medidas «populistas»,
com objectivos de curto-prazo, pode contrapor-se as exigéncias das
reformas estruturais, conduzindo mesmo ao impulso para o adiamento da
sua implementagdo. Dada a pressdo existente para a-adopgdo de medidas de
estabilizagdo e ajustamento, esta situagdo pode traduzir-se numa
incapacidade por parte dos governos em dar resposta ao
descontentamento’®, o que motiva o descrédito das novas instituigdes e, em
casos mais extremos, 0 recurso a violéncia (por parte das «oposi¢des» ou até
dos poderes formalmente instituidos). Assim, «a combinagdo da
condicionalidade econémica com a condicionalidade politica coloca os

govemnos africanos entre a espada e a parede, dificultando tanto a reforma

econdmica como a politica» (Oppenheimer, 1993, p.13)..

B) Os sistemas socio-politico-econémicos africanos tém sido
descritos como assentando numa estrutura de tipo neo-patrimonial. Esta
nogdo remete para o conceito de patrimonialismo, introduzido por Max
Weber na analise dos sistemas tradicionais em que ndo existia uma distingdo

¢ clara entre as esferas do publico e do privado. Num «estado neo-

a patrimonial», apesar da existéncia formal das instituigdes caracteristicas do »

estado modemo, estas funcionam numa logica de tipo patrimonial,

verificando-se uma privatizagdo do espago publico e uma diluigdo de :;

fronteiras entre o «econdmico» € o «politicon'!. A introdugdo de algumas
das formas de condicionalidade politica tinham como uma das principais
motivagdes o combate as praticas de clientelismo e corrupgdo que decorrem

de uma estrutura deste tipo, tal como, de resto as reivindicagdes populares |

&

que acompanharam a maior parte dos processos de reforma politica. No

19 Veja-se a ocorréncia dos conhecidos bread riots em algumas cidades africanas no contexto da
implementacdo drastica dos PAE.

Ypara uma apresentagio geral do modelo de estado neo-patrimonial em Africa, vd. Médard (1991).
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entanto, 1mporta observar a capacidade das estruturas neo-
patrimoniais/clientelares dos estados, economias e sociedades africanas para
mtegrar, na sua logica de reprodugio, a mnova retérica da
democratizagdo/governagio, frustrando as expectativas quanto ao resultado
das reformas em curso; como aponta, em texto recente, J.-F. Médard,
«sendo a competigdo politica igualmente uma luta pela riqueza e a
sobrevivéncia, € (...) mais dificil institucionalizi-la @ moda democratica(...).
Encontramo-nos assim face ao seguinte paradoxo: de uma certa forma, so a
democracia parece poder civilizar um pouco o Estado, mas a prépria
natureza desse Estado violento e corrompido torna-o particularmente dificil
de ser domesticado pela democracia» (Médard, 1997, p.113) 2. Para alguns
observadores, estaremos mesmo a assistir, nio apenas & permanéncia, mas
até a radicalizagdo destas praticas clientelistas, dando origem a um processo
de «criminalizagdo do Estado», em que passariamos do «Estado
cleptocratico» ao «Estado malfeitor» (Bayart, Ellis e Hibou, 1997).

C) O modelo liberal de democracia tem sido orientado em torno do
quadro do estado-nagdo. Na sua base, estd o pressuposto de que existem
relagdes de simetria e congruéncia entre os decisores politicos e os
receptores dessas decisdes (o eleitorado); as democracias sdo unidades auto-
contidas no quadro de um determinado estado nacional. Acontece que, face
aos movimentos de globalizagdo contempordneos, € ao concomitante
desenvolvimento de outras estruturas de poder (organizagles internacionais
e mter-governamentais, ETNs, sociedade civil global), parece ser motivo de
forte controvérsia a autonomia e capacidade efectiva de decisio dos
« proprios estados nacionais, comprometendo assim a viabilidade do projecto
% democratico tal como este tem sido concebido’®. Como ja tivemos ocasifio
" de referir a proposito da reflexio de Tetzlaff (1994), esta questdo assume
uma especial relevancia no quadro da experiéncia africana: por um lado, ao
nivel supra-nacional, sdo particularmente sensiveis a tutela dessas «outras»
estruturas de poder (Banco Mundial/FMI, ONGs, ETNs). Por outro lado, na

120 fraco indice de renovagiio das élites, mesmo nos casos em que houve alternincia formal do poder,
constitui uma indicagdo significativa desta «capacidade de adaptag3o» as novas «regras do jogo»; como
nota Patrick Quantin, o processo de transicdes politicas terd apenas conduzido a «uma transformacio de
regimes oligirquicos autoritirios em oligarquias liberais (...), importa notar que as tramsigles do
principio dos anos 90 sjo marcadas pela permanéncia das élites» (Quantin, 1994, pp.27-31).

13 Sobre toda a questio da democracia no actual contexto de globalizagdo , vd. David Held (1991). Como
afirma o autor, «o significado do processo de decisdo democratica nacional nos dias de hoje tem de ser
explorado no contexto de uma complexa, multinacional e multilégica sociedade internacional, ¢ de um
enorme leque de instituigdes regionais e globais Jaenmtesecmemcrgenaathuansmdeme
permeiam as fronteiras nacionais» (Held, 1991, p.147).
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" maior parte dos casos, verifica-se uma notoria precaridade da identificacdo
nacional, pela incapacidade de afirmag¢do dos proprios estados no seio do
seu espago formal de jurisdigdo, o que transporta consigo a tendéncia para a
deriva regionalista, -etnicista, religiosa, etc., levantando sérios desafios a
autoridade do estado ao nivel infra-nacional (nos casos mais extremos pode
mesmo observar-se a desintegracio dos estados: Somalia, Libéria,
Ruanda,...). Para Stephen Ndegwa (1997), podemos mesmo falar da

coexisténcia de duas formas de cidadania: a «liberal», subjacente ao
conceito dominante de democracia, € na qual os «direitos s3o inerentes aos &
individuos, antecedem a comunidade, e sdo garantidos com o minimo de

obrigagdes»; € uma outra forma de cidadania, que estaria associada
designadamente aos grupos étnicos, em que os direitos ndo tém uma matriz
¢ individual, sendo negociados através de uma pratica social que supde
obrigagdes para com a comunidade (cf. Ndegwa, 1997, p.600).

E neste quadro que se problematiza a simples transposigdo (e até
imposi¢do) do modelo democratico liberal/representativo desenvolvido no
ocidente como forma adequada de garantir a efectiva democratizag¢do das
sociedades africanas. Importa operar aqui uma disting30 entre os principios
da efectiva determinagdo por parte das pessoas e comunidades das suas
vidas € a pretensa universalidade de um modelo especifico - como também

afirma Nilda Anglarill (1997, p.1): «aceitar a existéncia de uma série de ©

principios de validade universal no implica, por certo, afirmar a validade de¢
um modelo aplicivel a todas as sociedades». Assim, a viabilidade e
“sustentabilidade dos esforgos de democratizagio dependem de formas de
funcionamento e institucionalizagdo adaptadas a cada contexto societal
especifico. A énfase devera, portanto, ser colocada sobre o fortalecimento
da capacidade de apropriagdo endogena dos processos democraticos, por
contraposigio ao mero mimetismo de modelos externos de vocag:ao

universalizante - nas palavras de C. Lopes (1997), tratar-se-a de «africanizar -

% . - P - .
a democracia» ao invés de «democratizar Africa».
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5. OBSERVACOES FINAIS: O CONCEITO DE EMPOWERMENT

«Africanizar a democracia» significa que cabe as sociedades
africanas, ¢ a cada sociedade particular, gerar a sua abordagem propria a
problematica da construgdo democritica. Gostariamos, ainda assim, de
sugerir uma via de aproximagdo que julgamos mais promissora do que a
concepgdo standard de democracia actualmente veiculada. Se substituir-
mos a nogdo de «democracia representativa» por «democracia
participativa», apelando designadamente ao conceito de empowerment (ou
«capacitagdo») dos individuos e comunidades, exposto, por exemplo, em J.
Friedman (1992), poderemos ultrapassar o formalismo de certas defini¢Ses
de democracia, passando a estar em condigdes de integrar as formas
«locais» de organizagio do poder e de mobilizagdo das populagdes. Como
notava Bayart ainda antes das transformagdes politicas do inicio dos anos
90, «o potencial de Africa para a democracia é mais convincentemente
revelado pela criagdio de pequenas colectividades estabelecidas e

controladas por grupos rurais ou urbanos (como as associagdes locais), do -

que por parlamentos e partidos...» (Bayart, 1986, p.125).

Uma abordagem centrada na capacitagio e participagdo das
populagbes teria a grande vantagem de conceber os processos de
democratiza¢do numa Optica bottom-up, descentralizada, invertendo a logica

top-down que tem dominado os processos de tramsi¢io actualmente em

curso - tal como havia, de resto, dominado as interven¢des
desenvolvimentistas do passado, apoiadas na acg¢do centralizadora dos
estados. :

De notar que estas observagdes sobre os limites do modelo liberal de
democracia sdo relevantes ndo somente no contexto africano. Em particular,

Julgamos que, mesmo no quadro dos paises ocidentais onde foi gerado, o -

modelo representativo tem sido objecto de criticas associadas ao crescente
distanciamento das populagbes face aos processos de decisdo politica,

assistindo-se a emergéncia de novas formas de envolvimento e participagdo

- veja-se, por exemplo, o debate em torno dos «novos movimentos sociaisy».
Friedman (1992, p.29) salienta que temos assistido a uma acumulagdo de
poder no eixo Estado/economia empresarial em detrimento do eixo
comunidade politica/sociedade civil, num processo que designa de

disempowerment sistematico.

Para retomar ao tema da articulagio entre democracia e
desenvolvimento, julgamos que a valorizagdo de novas formas de

empowerment, assentes na efectiva participagdo de individuos/grupos
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sociais até aqui excluidos do processo politico, podera constituir, a Norte
como a Sul, um elemento central na reconceptualizagio da propria nogdo de
desenvolvimento econémico.
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