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Resumo

Nos ultimos anos assistimos a uma explosdo dos programas de transferéncia
condicionada de renda, tidos como uma das politicas mais eficazes na reducdo da
pobreza. As comunidades epistémicas podem desempenhar um papel importante quer
na inclusdo de um tema na agenda, quer no momento de decisdo da politica publica.
Neste documento tentaremos demonstrar como as comunidades epistémicas estao a agir
junto do governo de Mocambique com vistas a que este adopte medidas para lutar
contra a pobreza e, mais particularmente, um programa de transferéncia condicionada

de renda.
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Para alguns, o facto de Mocambique estar a estudar a possibilidade de adoptar um
programa de transferéncia condicionada de renda ndo passaria de propaganda do

governo. Mas sera que tudo se resume a isso?

Desde o final da década de 90 assistimos a um aumento exponencial do nimero de
paises que adoptam programas de transferéncia condicionada de renda. Mogambique é
um dos paises que esta neste momento a considerar adoptar uma politica destas com o
intuito de reduzir os elevados niveis de pobreza que existem actualmente. A ideia de
considerar esta possibilidade foi inicialmente sugerida pelo Fundo Monetério
Internacional e é fortemente apoiada por académicos e profissionais que lidam com

questdes ligadas ao enfrentamento da pobreza e com o sistema de proteccdo social.

A pergunta a que procuraremos responder é a seguinte: de que forma a accdo da
comunidade epistémica conduz o governo de Mocambique a considerar a adopcao de

um programa de transferéncia condicionada de renda?

Procuraremos demonstrar que a ac¢do da comunidade epistémica junto do governo
mogambicano esta a ser determinante para que este coloque a luta contra a pobreza no
topo das suas prioridades e para que este tome em consideracdo a hipétese de adoptar

um programa de transferéncia condicionada de renda para tais efeitos.

Cabe ressaltar aqui que este é um trabalho ainda em desenvolvimento, pelo que nédo
serdo apresentadas ainda conclusdes finais, mas apenas conclusdes preliminares

decorrentes do que pudemos observar até agora.

Numa primeira parte explicitaremos o que entendemos por comunidades epistémicas e
veremos em que fases da politica pablica é que elas podem ser importantes. Num
segundo momento, veremos em que € que consiste um programa de transferéncia
condicionada de renda. Por fim, veremos como a situacdo de Mocambique justifica que
se considere a hipotese de adopcao de um programa de transferéncia condicionada de
renda e como é que as comunidades epistémicas tém actuado junto do governo
mogambicano para defender a urgéncia de tomar medidas para enfrentar a pobreza e
como elas apontam as politicas de transferéncia condicionada de renda como uma das

possiveis medidas a tomar.



Comunidades Epistémicas e Politicas Publicas

Nesta primeira parte mostraremos em que momentos e de que forma as comunidades
epistémicas intervém nas politicas puablicas. Antes de mais, definiremos o que
entendemos por comunidades epistémicas. Depois, analisaremos a forma como as
comunidades epistémicas actuam em dois momentos chave do ciclo de politicas

publicas — definicdo de agenda e processo decisorio.

O Conceito de Comunidades Epistémicas

A nocdo de comunidades epistémicas ndo é nova, mas tem-se revestido de uma
importancia cada vez maior desde que foi utilizada por Haas e por outros autores para
explicar a coordenacdo de politicas a nivel internacional, numa data de artigos

publicados num ndmero da revista International Organization dedicado ao tema.

Haas da-nos a seguinte definicdo de comunidade epistémica: “an epistemic community
is a network of professional with recognized experience and competence in a particular
domain and an authoritative claim to policy-relevant knowledge within the domain or
issue-area” (Haas, 1992). Por outras palavras, € um grupo de profissionais que tém algo
relevante para dizer sobre uma area especifica. Apesar de frequentemente o termo
comunidades epistémicas se restringir a cientistas e académicos, Haas alarga o conceito,
passando este a englobar profissionais em geral. E este sentido de comunidades

epistémicas que adoptamos aqui.

Mas o que faz com que estes grupos de profissionais sejam considerados comunidades
epistémicas, um grupo distinto, em lugar de serem apenas mais um grupo de
profissionais entre tantos? As comunidades epistémicas tém caracteristicas especificas
que ndo sao observadas noutros grupos. A primeira dessas caracteristicas é a partilha de
crengas e de normas. A segunda é a partilha de crencas causais. Mais ainda, partilham
das mesmas nogdes de validade. Finalmente, ttm em comum uma ideia sobre o

empreendimento de politicas (Haas, 1992).

Quanto mais complexos sdo os contextos em que sdo desenvolvidas as politicas

publicas, maior importancia tém as comunidades epistémicas. Com efeito, 0 aumento da
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complexidade leva a uma necessidade cada vez maior de recorrer aos profissionais que
compdem a comunidade epistémica tanto no momento de definir os temas a integrar a
agenda, quanto no momento de decidir que tipo de politica sera adoptada e qual sera o

seu desenho.

As comunidades epistémicas podem existir em niveis diferentes. Elas podem ser
nacionais e dirigirem as suas ac¢des para um unico pais, ao qual pertencem. No entanto,
em alguns casos, observamos a formacdo de comunidades epistémicas transnacionais
(Adler, 1992).

Comunidades Epistémicas, Definicdo da Agenda e Processo de Decisédo

As comunidades epistémicas podem desempenhar um papel importante quer na

definicdo da agenda, quer no processo de decisdao, como mencionado anteriormente.

No que respeita a definicdo da agenda, as comunidades epistémicas podem ajudar a
identificar problemas e pdr pressdo no governo para que este os inclua na agenda
governamental. Tal pode revelar-se importante, pois € uma forma incluir na agenda
temas que normalmente os governos ndo incluiriam. Um bom exemplo disto é a
inclusdo da questdo ambiental na agenda politica, que apenas foi possivel gragas a
intensa accdo de conscientizacdo e a pressdo exercida pelas comunidades epistémicas,
que identificaram a existéncia de alteracGes que poderiam causar graves problemas e
alertaram para a urgéncia de tomar medidas para travar os efeitos negativos destas sobre
0 meio ambiente (Keck e Sikkink, 1998).

Mas ndo é apenas na fase de definicdo da agenda que as comunidades epistémicas
podem intervir. Como ja foi dito acima, elas podem também estar presentes de forma

activa no processo de decisao.

Com efeito, devido a um aumento constante da complexidade, os governos ndo dispdem
de meios que lhes permitam lidar com todos os problemas com que se deparam, pois
ndo conseguem obter e gerir informacdo sobre todos os temas. Para poderem responder
aos problemas, torna-se imperativo que 0s governos encontrem formas de aceder a

informacao que é relevante para a questéo a tratar e de receber 0 apoio que € necessario



para lidar com o problema em causa. “Epistemic communities are one possible provider

of this sort of information and advice” (Haas, 1992).

As comunidades epistémicas fornecem ao governo informagéo que tem por base as suas
crengas. E esta informagdo que vai definir a forma como o problema vai ser posto e,

consequentemente, o tipo de politica que vai ser adoptada para lidar com ele.

Os membros da comunidade podem influenciar a escolha da politica de duas formas
diferentes. Por um lado, elas podem fornecer ao governo informacéo e aconselha-lo a
optar por um certo caminho. Por outro lado, elas podem ser mais incisivas e, em vez de
apontarem simplesmente um caminho possivel, podem identificar directamente qual é o
problema, que tipo de politica deve ser adoptada com vistas a resolvé-lo e que desenho

esta Ultima deve ter (Haas, 1992).

A importancia das comunidades epistémicas é ainda maior durante periodos de crise ou
de incerteza (Haas, 1992), sendo um periodo de incerteza aquilo que George define
como uma situacdo em que os actores sdo forcados a escolher sem disporem de
informacdo suficiente sobre o problema (George apud Haas, 1992). Confrontados com
uma situacdo de incerteza, 0os governos tendem a voltar-se para as comunidades
epistémicas em busca de alguma informacao que os possa ajudar na tomada de decisdes
(Haas, 1992). Vale, no entanto, lembrar que embora 0s governos recorram com maior
frequéncia as comunidades epistémicas durante os periodos de incerteza, tal ndo

significa que a ajuda ndo possa ser solicitada em qualquer ouro momento.

Transferéncias Condicionadas de Renda

Uma das opc¢des para fazer frente ao problema da pobreza, actualmente bastante

difundida nos paises do Sul, sdo os programas de transferéncia condicionada de renda.

Um programa de transferéncia condicionada de renda destina-se, geralmente, a familias
pobres com criangas na sua composicdo e prevé a transferéncia de um certo montante
para que estas possam responder melhor as suas necessidades e investir em capital
humano (Schady, 2009).



E, entdo, uma estratégia que combate a pobreza em dois eixos: reduz a pobreza imediata
através da transferéncia de renda, e quebra o ciclo intergeracional de transmissdo da
pobreza, através da formacdo de capacidades, possibilitada ndo sé pelo aumento de
renda que permite fazer mais investimentos nessa area, mas também pelo cumprimento

das condicionalidades associadas a este tipo de politica.

As condicOes estdo, normalmente, associadas a uma ou, em certos casos, a ambas as
areas que se seguem: educacdo e saude/nutricdo. As condicBes concretas variam de
acordo com o desenho de cada programa, mas podemos identificar algumas
caracteristicas gerais. Na area da educagdo, normalmente é pedido as criancas e/ou
adolescentes em idade escolar que assistam a uma determinada quantidade de horas de
aulas e, em alguns casos, embora menos frequentemente, é pedido que apresentem
resultados. Na éarea da salde e nutricdo, de um modo geral, é exigida a vacinagdo das
criancas e 0 seu comparecimento em consultas de rotina, bem como o acompanhamento
das gravidas durante o periodo pré-natal (Schady, 2009). Os desenhos de alguns
programas prevéem que, além de cumprir condicionalidades nas areas de sadde/nutri¢do
e/ou educacdo, os beneficiarios participem de accbes complementares, como formagéo e
grupos de discussdo. Exemplo de tal é o programa Oportunidades, no México, que exige
que as maes beneficiarias participem de platicas, workshops destinados a formacao nas

areas de nutricdo e satde (Soares, 2007).

Estes programas tém sido alvo de uma atencdo cada vez maior. Tal explica-se ndo 6
pelo proprio desenho dos programas, mas também pelas evidéncias de sucesso destes.
Efectivamente, o desenho do programa chama a atencdo ndo sé por se estruturar de uma
forma que permite enfrentar a pobreza tanto no imediato, quanto futura, mas também
por razdes de economia politica. Observa-se que o facto de o programa impor
condicionalidades faz com que seja melhor aceite pelos contribuintes e pela opinido
publica do que outro tipo de politicas de alivio da pobreza (Schady, 2009).

Os programas sdo, como ja mencionamos, apoiados por evidéncias de alguns sucessos.
Devemos, no entanto, ter em conta que os programas sdo relativamente recentes e que
muitos dos seus objectivos apenas podem ser observados a longo-prazo, pelo que nao é
possivel fazer uma andlise de todos os impactos que se espera que 0S programas
venham a ter. Apesar de os programas Progresa/Oportunidades (Meéxico) e Bolsa

Familia (Brasil) serem, provavelmente, as duas experiéncias mais relevantes até a data,



0s impactos positivos dos programas de transferéncia condicionada de renda ndo se
limitam a estes dois casos, podendo ser observados em praticamente todos os paises que
adoptaram uma politica do género.

Eis alguns dos impactos observados:

1. Existe uma reducgéo imediata da pobreza, um aumento no consumo e uma alteracéo
na estrutura de consumo (Schady, 2009). Com efeito, observa-se que o montante
atribuido, por exemplo, as despesas com alimentacdo aumenta, pelo que os beneficiarios
passam a comprar alimentos em maior quantidade e/ou a comprar alimentos de melhor
qualidade e/ou a incluir na sua dieta novos tipos de alimentos aos quais anteriormente

ndo tinham acesso, tais como carne, vegetais e fruta (Hoddinott apud IFPRI).

2. Reducdo das desigualdades, especialmente das desigualdades de género. A reducdo
da desigualdade de género é particularmente importante no Sudeste Asiatico, onde a
questdo € um dos objectivos centrais do programa. Também o facto de as transferéncias
serem feitas, na sua generalidade, em nome da mae, visando o aumento do poder de
barganha desta, mas também por se acreditar que 0s seus interesses sao, normalmente,
mais proximos dos interesses dos filhos do que o sdo os interesses dos pais, contribui

para o empoderamento das mulheres (Schady, 2009).

3. Aumento da utilizacdo de servicos de educacdo e/ou saude. Contudo, ndo existem
ainda dados que permitam avaliar o tipo de impacto que a maior recorréncia a este tipo

de servigos pode vir a ter em termos reais (Schady, 2009).

4. Reducéo do trabalho infantil, embora as evidéncias contrariem a hipotese de redugédo
do numero de horas de trabalho entre os adultos (Schady, 2009).

Muita coisa fica ainda por dizer sobre os programas de transferéncia condicionada de

renda, mas 0 nosso objectivo aqui era o de fazer apenas uma breve apresentacao destes.

Sdo estes programas que tém vindo a espalhar-se na Gltima década por um grande
nimero de paises bastante diferentes a todos os niveis, estando agora presentes em
quase todos os paises da Ameérica Latina (Brasil, Chile, México, Equador, entre outros),
no Caribe (Jamaica e Republica Dominicana), na Africa Subsaariana (Quénia e
Tanzania) e na Asia (Bangladesh, Cambodja, entre outros) (Schady, 2009).



O caso de Mocambique

Utilizaremos o caso de Mocambique para analisar como se desenrola a accdo das
comunidades epistémicas junto do governo, com intuito de fazer com que este adopte

uma politica de transferéncia condicionada de renda.

Pobreza em Mocambique

Mocambique é um pais extremamente pobre e um dos piores classificados no indice de
Desenvolvimento Humano (Kring, 2011), tendo obtido o 184° lugar, entre 187 paises
avaliados, em 2011 (4).

Mocambique apresenta um elevado nivel de pobreza. Se considerarmos a existéncia de
uma linha demarcadora da pobreza, estabelecida em 2 ddlares por dia, verificamos que,
em 2005, 86,6% da populacdo viva abaixo da linha, isto é, com um rendimento diario
inferior a este (PNUD, 2011). Mas se colocarmos a linha em 1 délar por dia, separando
assim os extremamente pobres do resto da populacdo, observamos que quase 70% da
populagéo vive abaixo da linha da extrema pobreza (PNUD, 2011). N&o obstante, se
tomarmos em conta apenas as linhas de pobreza e de extrema pobreza, definidas a nivel
global, podemos ndo nos aperceber de que forma a pobreza afecta realmente a
populacdo a nivel nacional. A observacdo da linha nacional de pobreza, adaptada a
realidade mogcambicana, torna-se, entdo, crucial. Ao procedermos a uma avaliacdo da
pobreza recorrendo a esta medida, verificamos que a populacéo que vive em situacgao de
pobreza cai para 0s 54,7%, dados de 2008 (PNUD, 2011). Embora este tltimo nimero
seja consideravelmente mais baixo do que aquele que nos é dado pela linha da pobreza
com um corte nos 2 dolares por dia, tal percentagem mostra-nos a existéncia de um
numero extremamente elevado de pobres tanto em termos percentuais, quanto em

termos absolutos.

A pobreza ndo pode, no entanto, ser quantificada apenas com recurso ao rendimento per
capita, pois trata-se de um fendmeno multidimensional, exigindo, portanto, a

observacgao de diversos indicadores.



No que respeita ao acesso aos servigos de saude, € de notar os esforcos que tém sido
desenvolvidos no sentido de aumentar o niUmero de pessoas com acesso a estes, em
particular nas &reas rurais. No entanto, estudos demonstram que apesar de uma maior
disponibilidade de servicos, os individuos que vivem em situacdo de pobreza continuam
sem recorrer a eles (Chiconela, 2004). Tal explica-se, segundo Chiconela (2004) pela
desvaloriza¢ao das doencgas pelos pobres, que as encaram como algo “normal”. Assim
sendo, 0 nimero de pessoas pobres que usufruem dos servicos de satde, em geral, e dos

servigos de saude preventivos, em particular, é reduzido.

Mocambique apresenta uma elevada taxa de analfabetismo, que se manifesta com maior
incidéncia entre os adultos (Mattes, 2007). Tal pode ser explicado, em parte, pela
auséncia de um sistema de educacdo adequado durante o periodo de conflito (Kring,
2011), conflito este que conheceu dois momentos: de 1964 a 1975 o pais foi assolado
pela Guerra da Independéncia e de 1976 até 1992 viveu uma guerra civil. Existe uma
relacdo evidente entre a pobreza e a educacao: familias que tém na sua constituicdo
membros com baixos niveis de educagdo tendem a ser mais pobres, enquanto as
familias que sdo mais afectadas pela pobreza tendem a ver as suas hipo6teses de receber
uma educacdo formal reduzidas. Esta relacdo observa-se em todas as regides do pais,
porém ela tem maior incidéncia nas areas rurais, onde a atencdo dada a educacédo parece
ser menor quando comparada as zonas urbanas. Tendo em conta que a questdo do défice
de educacdo representa um problema para o pais e visando diminuir a pobreza que a ele
se associa, 0 governo identificou a expansdo do sistema de educacdo como uma das

metas a cumprir impreterivelmente (Chiconela, 2004).

Se tomarmos em consideracdo o indice Multidimensional da Pobreza, que analisa trés
dimensGes distintas da pobreza — saude, educacdo e nivel de vida — Mogambique
aparece-nos como um dos paises com as mais elevadas taxas de populagdo pobre do
mundo. Com efeito, o indice aponta para uma percentagem de individuos em situagao
de pobreza que se eleva a 73,9% da populagdo. Uma tdo alta percentagem é explicada
por taxas extremamente baixas de frequéncia escolar, pelo facto de a populagdo que
recebeu educacdo formal apresentar pouquissimos anos de escolaridade e pela
existéncia de uma taxa de mortalidade infantil alarmante, alem de outros factores, que
também contribuiram para que Mocambique tenha obtido uma péssima qualificagéo
(OPHI, 2011).
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Vale ainda notar, uma vez que pobreza e vulnerabilidade social estdo associadas, que a
populacdo vulneravel é extremamente elevada e que, apesar de assistirmos a uma
diminuicdo da percentagem de individuos em situacdo de pobreza nos ultimos anos, a
populacdo em risco tende a aumentar, pois o pais tem enfrentado cada vez mais
desastres naturais e tem um numero cada vez maior de infectados com VIH/SIDA, entre

outros factores que contribuem para este agravamento (\Waterhouse, 2011).

As caracteristicas que acabamos de mencionar acima, fazem com que Mogambique seja
um Optimo candidato a adopgdo de um programa de transferéncia condicionada de

renda.

Estudos sobre a Viabilidade de um Programa de Transferéncia Condicionada de Renda

Com o intuito de enfrentar o problema da pobreza e respondendo a pressdes externas,
Mocambique esta actualmente a estudar a viabilidade de um leque de politicas sociais,
entre elas um eventual programa de transferéncia condicionada de renda com os moldes
do Bolsa Familia (2).

As comunidades epistémicas parecem estar a desempenhar, neste momento, um papel
importante no que respeita a escolha de uma politica, ou mais, para responder a questdo
da pobreza. Tal estara a acontecer por duas vias distintas: através da accdo dos membros
mocambicanos da comunidade espitémica e através da pressdo exercida pela
comunidade epistémica a nivel internacional. Note-se aqui que concebemos esta
comunidade epistémica em particular como algo que ndo é homogéneo. Quer isto dizer
que apesar de podermos identificar uma comunidade espistémica transnacional,
verificamos também que existem varia¢fes dentro desta mesma comunidade epistémica,

sendo possivel identificar subgrupos, por vezes nacionais, dentro dela.

No caso mogambicano, teriamos pressdes vindas de um desses subgrupos, composto
pelos membros mogambicanos da comunidade epistémica transnacional, assim como
pressdes da exercidas por essa mesma comunidade epistémica como um todo. A acc¢do
desse subgrupo seria particularmente visivel no interior da task force que o governo
constituiu para estudar formas de melhorar o sistema de proteccdo social. Alias, o
simples facto de ter sido constituida uma task force com o0s objectivos acima
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mencionados indica a existéncia de pessoas que se mobilizam para mostrar que a
pobreza constitui um problema e a decorrente necessidade de adoptar medidas que

permitam resolvé-lo.

A comunidade epistémica como um todo, isto €, ndo se limitando exclusivamente aos
membros nacionais, mas incluindo todo e qualquer outro membro, actuaria junto do
governo Mogambicano de trés formas: atraves dos governos de outros Estados, atraves

de contactos com a task force e através as organizacgdes internacionais.

No primeiro caso, a sua acgdo processar-se-ia da forma que seguidamente
enunciaremos. A comunidade epistémica actuaria junto de um determinado governo,
este governo doaria ajuda publica internacional a Mogambique, quer por meio de
financiamentos, quer por meio de fornecimento de informacao e de apoio técnico. Pelo
facto de cerca de 40% do rendimento do pais corresponder a doa¢des de outros Estados
(2), estes udltimos deverdo conseguir exercer alguma influéncia sobre o governo
mogambicano. Além disso, mesmo ndo existindo uma relagdo dador-receptor, é possivel
que outras formas de cooperacdo se desenvolvam, permitindo assim o contacto entre

decisores e membros da comunidade epistémica.

Tal como ja mencionamos, Mocambique constituiu uma task force para avaliar a
viabilidade de novas politicas sociais (5). Esta task force é composta por académicos,
assim como profissionais da area (5), que mantém relacdes com outros académicos e
profissionais ndo-mog¢ambicanos. Deste contacto resulta uma troca de ideias e de visdes,
podendo, assim, membros da comunidade epistémica de outras nacionalidades trazerem
as suas opinides e experiéncias para dentro do grupo nacional que compde a task force,

que seguidamente podera transmiti-las ao governo.

E também importante notar que diversos encontros entre delegagcbes mogambicanas e
delegacBes de outros paises foram organizados com o intuito de trocar ideias e
experiéncias sobre politicas sociais. Num destes encontros, ocorrido no Brasil, um
membro da delegacdo mogambicana declarou que o Bolsa Familia estaria a ser estudado
dado que ¢ possivel “aproveitar as experiéncias que deram certo”, “ndo [sendo] preciso

inventar nada” (Victor Borges apud doc.2).

Por outro lado, as comunidades epistémicas podem influenciar o governo mogambicano

através de organizacBes internacionais, tais como o Banco Mundial e o Fundo
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Monetario Internacional. Estas organizagdes internacionais tém nos seus quadros
membros da comunidade epistémica e podem, por isso, transmitir a visdo desta. Além
disso, é frequente estas organizacbes recorrem a consulta de profissionais da area
externos a organizacdo, mas também eles membros da comunidade epistémica. No caso
mocambicano, o Fundo Monetario Internacional tem, desde 2008, sugerido a
possibilidade de adopg¢do de um programa de transferéncia condicionada de renda.
Estaremos, entdo, perante um exemplo da ac¢do das comunidades epistémicas através

das organizac@es internacionais.

Comentarios finais

Neste momento, devido ao estdgio em que a pesquisa se encontra, ndo podemos ainda
apresentar conclusbes precisas quanto a forma como as comunidades epistémicas
actuam. Podemos apenas ressaltar, uma vez mais, que as evidéncias parecem apontar
para a importancia destas quer na inclusdo do enfrentamento a pobreza na agenda do
governo, quer na procura de politicas possam contibuir para solucionar o problema em
questdo. E importante ainda salientar que esta accio se apresenta de formas diversas,
nas quais a comunidade epistémica se posiciona como actor, agindo directamente junto
ao governo, recorrendo a0 mesmo tempo a outros actores, tais como governos terceiros

e organizacdes internacionais.
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