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O EMPOWERMENT COMO ELEMENTO
FUNDAMENTAL NAS ESTRATEGIAS DE LUTA
CONTRA A POBREZA EM AFRICA

Elvira Sofia Pereira"

L INTRODUCAO

Quando se trata de pobreza “ndo podemos nunca esquecer 0 sofri-
mento e a tragédia que se escondem atrds dos nimeros.”
(White e Killick, 2001)

A afirmagio dos direitos humanos inaliendveis como o direito a um
padréio de vida decente, a alimentago, a educacio, aos cuidados de satde,
4 habitaggo e ao trabalho, por um lado, e a persisténcia, extensdo e visibi-
lidade da pobreza, por outro, levou a que no inicio dos anos 90 se passasse
a considerar a redugo da pobreza como uma prioridade, multiplicando-se
as declaragbes, tanto nos paises desenvolvidos como nos paises em desen-
volvimento, expressando a necessidade de um maior empenho nesta maté-
ria (World Bank, 1997). :

A Africa Subsariana & actualmente a regidio com maior percentagem de
populagdo a viver com menos de um délar por dia e com pior desempenho,
em geral, ao nivel dos indicadores sociais (World Bank, 2001b}. Esta situ-
agio impde a necessidade de reapreciar as estratégias de luta contra a
pobreza, uma vez que esta situagdo indica que as “estratégias tradicionais
de redugfio da pobreza” tiveram poucos resultados.

Embora a questio de como definir a pobreza de maneira adequada con-
tinue por resolver, a evolugdo conceptual e o desenvolvimento de estudos
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empiricos permitiu enriquecer de forma determinante o conhecimento e a
compreensdo da pobreza, com importantes implicagOes em termos do con-
junto de acgdes relevantes para a sua redugéo.

O aparecimento da promogio do empowerment cOmo Um elemento
importante, se ndo fundamental, nas estratégias de luta contra a pobreza, e
4 sua cada vez maior aceitagio, nos anos 90, nas principais organizagdes
internacionais ¢ entre oS investigadores da 4rea, decorre, com efeito, de
uma compreensdo mais aprofundada da pobreza que, sendo um fendémeno
multidimensional, complexo e heterogéneo, exige estratégias integradas e
especificas ¢ uma acgéo concertada com o envolvimento de todos os acto-
res implicados, aos mais diversos niveis, nomeadamente e principalmente
dos pobres.

Este trabalho pretende, por um lado, jlustrar a “falta de voz e poder”
como um mecanismo de perpetuagdo da pobreza, devendo por isso ser
integrada na sua analise, €, por outro, defender a importincia do empower-
ment nas estratégias de luta contra a pobreza, em particular nos contextos
africanos. Neste sentido, comegard por fazer uma primeira incursdo ao
reconhecimento da falta de poder como causa € dimensdo relevante da
pobreza ¢ & apresentagdo da pobreza como (dis)empowerment. Numa
segunda parte, procurar-se-4 explicar as razdes que levaram & aceitagéo
generalizada do empowerment cOmo um clemento importante nas estrate-
gias de luta contra a pobreza. Por Gltimo, expor-se-80 as razbes para a
defesa do empowerment em Africa, no contexto da luta contra a pobreza.

10 (DIS)EMPOWERMENT E POBREZA

“ds pessoas pobres estdio muitas vezes expostas a may tratamento
pelas instituigdes do Estado e da Sociedade e niio tém poder para influen-
ciar as decisfes chaves que afectam as suas vidas. "

(Lusting, 2000)

1. A falta de poder como dimensio ¢ causa da pobreza

Reflexo da complexidade da pobreza, a questdo de como defini-la de
maneira adequada esta ainda por resolver. Considera-se que ndo havera
uma forma universal de o fazer, aplicavel 3s diferentes realidades no
tempo € no espago, & que a0 mMesmo tempo sirva todos os objectivos que
levam 4 sua conceptualizagdo. Tlustrativas desta realidade complexa sdo as
diferentes posigdes teoricas relativamente &s formas de abordar o conceito

de pobrezaea propria proliferagdo de diferentes conceitos de pobreza com
base nessas abordagens, que tiveram o mérito de situar a compreenséo da
pobreza num quadro multidimensional, afastando a ideia de um fendmeno
unidimensional baseado no rendimento.

A pobreza pode ser identificada com uma situagdo em que ndo 580
satisfeitas determinadas necessidades (ou capacidades), por caréncia de
recursos ou dificuldade de acesso a activos, existindo sempre um elemento
de privagio material involuntaria.

Considera-se, assim, que sdo 0s activos € 0 acesso a0s activos que
determinam as capacidades ¢ a extensio das estratégias de luta conira a
pobreza dos individuos, agregados familiares ou comunidades (Cox, Far-
rington e Gilling, 1998). O aprofundamento da compreensdo da pobreza
permitiu identificar um Jeque diversificado de activos, tangiveis e intangi-
veis, relevantes neste contexto: humanos, naturais, financeiros, fisicos,
sociais e politico-institucionais, aos niveis individual, do agregado fami-
liar, comunitario e extracomunitario,

Um factor que aparece patente na evolucdo conceptual € nos estudos
empiricos, € que 08 contextos institucionais’, nomeadamente as relagoes
de poder instituidas, sdo determinantes no acesso dos pobres 208 activos.
A%(...) pobreza nfo ¢ apenas um assunto técnico da economia mas tende a
enfrentar obstaculos relacionados com a distribuicdo do poder politico e
recursos...” (Schneider, 1999: pp.6).

Com efeito, as estruturas dominantes numa sociedade, ligadas & classe,
género, geragao, raga e etnia, determinam (ou influenciam de forma deter-
minante) quem tem acesso ao§ recursos & activos, desde o nivel local ao
nacional (Bebbington, 2000). Dito de outro modo, a “armaditha da
pobreza é tanto um fenémeno social como econdmico, em muitos casos
mais social que econdmico” (White and Killick, 2001: pp. xiii).

Assim, a auséncia de poder aparece 3o s6 como uma dimensdo impor-
tante da pobreza, mas cOmo uma das suas causas; os pobres sdo pobres
porque lhes falta poder para sair da pobreza: “as familias pobres néo t€m
poder social para melhorar as condigBes de vida dos seus membros” (Fri-
edmann, 1992: pp. 71).

Atente-se aqui que o termo poder no debate da pobreza ndo deve ser
compreendido no seu sentido mais restrito de poder pelitico, embora o

1 0 contexto institucional & constituida por complexos de normas € comportamentos que per-
sistern através do tempo, servindo valores colectivos — as instituigdes - que podem ou nde ter forma
organizacional (Uphoff, 1993) e que regem as interacgdes entre os individuos.
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inclua. O uso do termo deriva da observagdo de que “(...)os pobres fre-
quentemente néio tém os meios, que sdo a base do poder num sentido lato,
para sair da pobreza. Estes meios incluem conhecimento, educagio, orga-
nizagio, direitos e “voz”, assim cOmo, recursos materiais ¢ financei-
ros”(Schneider, 1999: pp. 13).

E neste contexto que a pobreza pode ser sistematizada como (dis)
empowerment e que a falta de voz e poder devem ser considerados elemen-
tos relevantes, se nio fundamentais, na anélise da pobreza.

2. A apresentacio da pobreza como (dis)empowerment

A abordagem da pobreza como (dis)empowerment & um dos conceitos
de pobreza mais recentes tendo sido sistematizado por Friedmann {1992),
que o considera uma variante politica da abordagem das necessidades
basicas. A pobreza é definida como a falta de acesso as bases de poder
social, 0 que tem subjacente a ideia de que a pobreza se deve ao facto das
familias pobres ndo terem poder social para melborar as condi¢des de vida
dos seus membros (Friedmann, 1992).

O modelo do (dis)empowerment tem como unidade de analise central
a economia doméstica e considera que sdo oito as bases de poder social,
que séo definidas como os principais meios disponiveis para uma econo-
mia doméstica na produgdo da sua propria vida e condigdes de vida:
espago de vida defensével, tempo excedente, conhecimento ¢ técnicas,
informag¢do adequada, organizagdo social, redes sociais, instrumentos de
trabalho e condigdes de vida, e recursos financeiros (Figura 1).

£ identificado conceptualmente um nivel de pobreza absoluta definido
pelo facto das unidades domésticas que se encontrem nele, ou abaixo dele,
ndio poderem sair da pobreza sem ajuda.

A melhoria do acesso as bases do poder social passa, em primeiro
Jugar, por um esforgo baseado na propria unidade doméstica. S&o conside-
radas quatro bases essenciais neste dominio: espago de vida, tempo exce-
dente, organizagdo social ¢ redes sociais. 50 depois das unidades domésti-
cas terem garantido o acesso a estas bases & possivel a essas unidades
encararem 0 acesso is outras bases do poder social: conhecimentos, téc-
nica e informaggo, instrumentos de produgfo e recursos financeiros.

Por outro lado, existem seis dimensGes influenciadas pela ac¢do do
Estado: informag&o adequada, tempo excedente, instrumentos de trabalho
e condicBes de vida, conhecimento e técnicas, espago de vida defensavel e

recursos financeiros. Nestas dimensdes, as unidades domésticas podem
aumentar o acesso pela acgao comunitaria, pela cooperagéo entre as unida-
des domésticas. Mas a melhoria do acesso a estas bases deve passar tam-
bém por uma acgdo colectiva de reivindicagSes junto do Estado para
melhorar as condigBes de acesso. Isto implica ao mesmo tempo que 0 com-
bate & pobreza “exige a transformagdo do poder social em poder politico e
uma politica capaz de transformar reivindicagBes politicas em direitos

legitimos” (Friedmann, 1992: pp. 75).

Rades
sociais

Recursos
financeiros

Informagae
adequada

Tempo excedente
além das
necessidades de
subsisténcia

Espago de vida
defensavel

S Instrumentas de trabalho
@ condigdes de vida

Conhecimentos
¢ técnicas

Organizaclo
Social

= Acglio do Eslado
= Espago de participagdo e negoclagdo

EUD Econcmia das unidades Fonte: Fridmann (1992); p.72

Figura 1, Pobreza como falta de acesso as bases do poder social

Um primeiro factor a destacar & o facto deste modelo reconhecer a
pobreza — o (dis)empowerment - COmo um processo cumulativo e ndo
como uma situagio.

Além disso, pde a tonica nos activos - tendéncia registada na evolugéo
conceptual da pobreza - ¢ alarga a analise da pobreza em termos indirectos
mostrando que existem meios, até ai ndo considerados, que s&o importan-
tes para melhorar as condigdes de vida, como, por exemplo, as redes
sociais.
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Com efeito, a importancia do capital social, definido como um mejo
para obter beneficios ou recursos adicionais através da pertenca a umarede
ou estrutura social, ¢ bastante enfatizada pelos pobres (Narayan, 2000).
Estas redes, além de permitirem aos pobres satisfazerem as necessidades
do dia-a-dia, sdo importantes, ou mesmo as {inicas, redes de apoio, em

contextos onde os programas formais de assisténcia e seguranga sio ine- .

xistentes ou nio beneficiam os mais pobres 2,

Por outro lado, este modelo realga a importincia do capital social ndo
s6 em termos de protecgio mas também em termos de ac¢do colectiva e
assim como uma forma de self-empowerment.

No mesmo sentido, a ténica no acesso da unidade doméstica 4s bases
do poder social implica uma acgéio de luta contra a pobreza de baixo para
cima, baseada quer na acgfio da unidade doméstica individualmente consi-
derada, quer na acgfio colectiva das vérias unidades domésticas. Deste
modo, ¢ enfatizada a criagdo das condi¢des de vida pelos proprios pobres
ou a liberdade dos pobres levarem a vida que valorizam, methorando o seu
acesso aos activos.

1IL. ESTRATEGIAS DE LUTA CONTRA A POBREZA

“Fortalecer os activos das pessoas e dar-lhes capacidade de lutar con-
tra a pobreza deve ser o objectivo central da erradicagiio da pobreza.”

(UNDP, 1997)
1. Estratégias tradicionais de luta contra a pobreza

A constatagio de que, longe de estar erradicado, o fendmeno da
pobreza persiste e ganha “novas formas”, deu uma nova visibilidade a0
problema, pondo em causa as estratégias de luta contra a pobreza até aqui
seguidas. O reconhecimento do falhango destas estratégias levou a neces-
sidade de repensar as estratégias & luz dos novos desenvolvimentos con-
ceptuais.

Com efeito, o primeiro passo para conceber uma estratégia eficaz de
luta contra a pobreza, & conhecer com profundidade a natureza, caracteris-
ticas e determinantes especificas da pobreza, €, para tal, é fundamental

2 “Configuradora de dircitos e obrigagdes reciproces, a rede comunitiria assume uma fungdo
de protecgio social, particularmente importante em situagGes de grande incerteza, ao estabelecel
um principio de responsabilizagio colectiva assente em diversos mecanismos redistributivos & de_
entreajuda” (Serrdo, 1995: pp. 13).

considerd-la um fendmeno multidimensional, complexo e heterogéneo,
nio s econémico mas também social, com causas ligadas as estruturas
econdmicas, sociais e politicas.

Até aos anos setenta a pobreza foi, essencialmente, vista como um
fenémeno unidimensional, resultante de falta de rendimento e, consequen-
temente, acreditava-se que bastava promover o crescimento econdmico,
criando emprego ¢ aumentando a produggo de bens € servigos, para redu-
zir a pobreza.

Nos anos setenta, comegou a surgir a percepgio de que o crescimento
por si 86 néo tinha sido capaz de reduzir a pobreza. Surgiram, assim, duas
novas abordagens para a redugiio da pobreza®: crescimento com redistri-
puigho? e necessidades basicas® (UNDP, 1996).

Uma estratégia nacional de redugio da pobreza deveria pois integrar
trés componentes: dar capacidades aos pobres para melhorarem as suas
condicBes de vida, através da disponibilizagdo de servigos sociais bésicos;
aumentar as suas oportunidades promovendo um crescimento que favore-
cesse 0 emprego; e para aqueles que ficassem de fora das oportunidades
por incapacidade — idosos, criangas, deficientes — seria imprescindivel
estabelecer transferéncias directas para que pudessem ter uma vida digna
~redes de seguranga.:

Niio obstante o facto destas componentes inclujrem varias dimensdes
de pobreza, a preocupagao essencial era com o rendimento, o Estado era o
interveniente principal e o fendomeno era tratado de forma homogénea.
Este foi, na esséncia, 0 modelo prevalecente até ao inicio dos anos 90, ape-

3 Considerava-se ainda, nesta altura, a necessidade de reduzir o forte crescimento populacio-
nal, visto como uma das causas da pobreza. Actualmente, a0 contririo, a tdnica ¢ colocada no com-
bate & pobreza como findamental para reduzir o crescimento demografico para niveis sustentaveis,
tanto na vertente de aumento do rendimento, como na melhoria dos niveis educacionais da mulher
¢ na diminuigio da taxa de mortalidade infantil - “o Desenvolvimento ¢ o melhor contraceptive™.

Consideram-se, essencialmente, dois objectivos para o Estado no combate 4 pobreza: cresci-
mento econdmico (aumentar o bolo) & redistribuigho (distribuir o bolo mais equitativamente).
Podem-se considerar trés formas de redistribuigio: redistribuigio de rendimentos (com um sisterna
fiscal global e efectivamente progressivo ¢ transferéncias directas para 0s pobres), redistribuicéo
dos factores produtivos: terra e capital (que tem essencialmente a ver com as leis de propriedade ¢
acesso ao crédito) e, em terceiro lugar, correcgdo de disparidades relativamente 2 um terceiro fac-
tor produtive - o trabatho, melhorando a distribuigfio do capital humano (com a melhoria do acesso
a0s servigos de educagfo ¢ sadde).

FEsta abordagem chama a atengdo para o papel fundamentat dos servigos piblicos na redugdo
da pobreza. A reducio da pobreza passava, assim, por garantir determinados servigos bisicos a que
toda a populagdo devia ter acesso: educagio, agua potével, saneamento e servigos de satde.
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sar do desenvolvimento conceptual que entretanto se foi desenrolando e
a expansdo do conhecimento empirico.

Hoje podemos apontar algumas criticas a esta abordagem que terdo
contribuido para o seu falhango, como a confianga exclusiva no Estado
como actor na luta contra a pobreza, o facto de ndo focar suficiente-
mente as barreiras que os pobres enfrentam no acesso 205 reCursos e
activos, e porque apesar de multidimensional ndo era integrada, e nfio
promovia o envolvimento dos pobres como agentes na luta contra a
pobreza, nfo considerando assim a complexidade, heterogeneidade ¢
especificidade do fenémeno, indo mais ao encontro das manifestagdes
da pobreza do que combatendo as suas causas.

2. A “introdugiio” do empowerment nas estratégias de Iuta
contra a pobreza

No fim dos anos 90, foi desenvolvida uma série de estudos “Consul-
sations with the Poor” para que se pudessem integrar as “vozes dos
pobres — suas experiéncias, prioridades e recomendagdes” no Relatorio
de Desenvolvimento Mundial que o Banco Mundial estava a preparar
para 2000 (World Bank, 2001b). Com base em oitenta e uma
“AvaliagBes Participativas de Pobreza” (Participatory Poverty
Assessments) conduzidas em 50 paises, foi, assim, publicado pelo Ban-
co Mundial um livro intitulado “Voices of the poor — Can anyone hear
us” (Narayan, 2000) que explora as definigBes de pobreza pelos pobres
documentadas nestes estudos.

Com base nos novos dados, recolhidos nestes & noutros estudos -
que apontam, por exemplo, problemas de “governagdo”, a fraca capaci-
dade instituciona! do Estado para uma eficiente prestagéo de servigos e
distribuigio dos recursos, o problema da vulnerabilidade ¢'a falta de voz
¢ poder dos pobres nas instituicSes estatais e na sociedade - o Banco
Mundial, no Relatorio de Desenvolvimento Mundial 2000/2001, alar-
gou a “agenda” das estratégias de luta contra a pobreza, incluindo
nomeadamente a promogio do empowerment € a redugdo da vulnerabi-
lidade como duas componentes chave da estratégia de luta contra 2
pobreza.

A figura seguinte (Figura 2) demonstra esquematicamente as dimen-
ses e principais preocupagdes de uma estratégia de luta conira 2
pobreza na actualidade.

Aumentar
/ Oportunidades

“a

Melhorar

as Capacidades Empowerment

> Pl

Preocupagfio essenclal com os
activos:

Estabelecimento de parcerias;
Abordagem “bottom -up’.

Reduzira

Vulherabilidade

Fonte: Pereira, 2001: pp. 14

Figura 2. Estratégia de Luta contra a Pobreza na Actualidade

A nogfio do empowerment como uma dimensgo importante das estraté-
gias de luta contra a pobreza, néo ¢ nova®, mas actualmente recolhe um
consenso mais ou menos generalizado na literatura. O mesmo ndo se pas-
sando, diga-se, relativamente ao significado que lhe ¢ atribuido.

O referido Relatorio de Desenvolvimento Mundial 2000/2001, do
Banco Mundial, este ano sobre a luta contra a pobreza, dedica uma das
suas partes a0 empowerment - incluindo nesta dois capitulos “Como tornar
as instituigSes do Estado mais sensiveis aos pobres” e “Remogéo de bar-
reiras e fortalecimento das instituigBes sociais” - mas escusa-se conscien-
temente 2 defini-lo de uma forma clara’ (World Bank, 2001a). No relatdrio
final pode ler-se a seguinte formulagdo: “Empowerment significa aumen-
tar a capacidade dos pobres de exercer influéncia sobre as instituigdes esta-
tais que afectam as suas vidas, mediante o fortalecimento da sua participa-
¢d0 na actividade politica e no processo decisério local. E significa
remover as barreiras politicas, juridicas e sociais que se erguem contra cer-

50 paradigma de desenvelvimento mais centrado nas pessoas, que COMEGOU a CMeTEIr em
meados dos anos 70, j4 apelava a participagiio e empowerment dos grupos vulnerdveis. .

Durante a discussio electromica sobre este relatdrio, que se seguiu & disponibilizagio de uma
versdo provisoria do mesmo na internet, vérios intervenientes sugeriram/reclamaram uma definicio
mais clara de empowerment e o entio director da equipa que estava a preparar o relatdrio, Ravi Kan-
bur, justificou a opgio da sua niie definicio como uma forma de nio restringir o seu significado.
“Em vez disso (de definir), preferimos pensar no Empowerment como sendo um amplo cabegalho
sab o qual se consideram um nimero de factores institucionais estatais e nfio estatais subjacentes &
pobreza e 4 redugdio da pobreza” (Kanbur, 2000).




tos grupos e reforgar 08 activos dos pobres a fim de habilita-los a ingressar
efectivamente 1n0s mercados” (World Bank, 2001a: pp.39).

Para a OCDE, 0 empowerment & 0 aumento das capacidade dos pobres
(homens e mulheres) para influenciar 0s processos sociais & politicos que
afectam as suas vidas (OECD, 2001). “Dependendo das condigdes preva-
lecentes, os pobres podem eXercer o Seus direitos humanos e mobilizar-se
para 0 self-empowermenr”(OCDE, 2001: pp. 35).

O PNUD, referindo-se ao poder econdmico, politico e social, fala em
expansdo das oportunidades através das quais os pobres podem fazer mais
por eles proprios (UNDP, 1998a). “O empowerment depende da expanséo
das capacidades dos individuos — expansdo que envolve vm alargamento
das escolhas e, portanto, um aumento da liberdade. (...) O empowerment
tem uma conotagdo adicional — que no seu dia-a-dia as pessoas possam
participar em, ou apoiar, tomadas de decisdio que afectem as suas vidas”
(UNDF, 1996: pp. 55).

Podemos, assim, considerar o empowerment cOmMoO significando um
aumento das capacidades que permita aos pobres melhorarem as suas con-
dicdes de vida e de existéneia, e sair da pobreza. Os activos de uma
maneira geral — incluindo os sociais e politicos — s&0 fundamentais neste
contexto. Nesse sentido, 0 empowerment traduz-se numa melhoria de
2SS0 A0S Tecursos e activos, conduzindo a uma maior confianga e auto-
nomia, maior “conirolo” dos seus modos de vida e influéncia na tomada de
decisbes que os afectem. ‘

O acesso 2 estes activos — fisicos, hutnanos, financeiros, sociais, poli-
ticos e naturais - € o seu controlo s&o determinados pelo contexto institu-
cional, nomeadamente pelas relagdes de poder ¢ normas legais e socials,
que muitas vezes configuram barreiras (ou oportunidades) de acesso para
os pobres. Dai que sem mudar as institnicBes —ou as relagdes de poder ins-

titucionalizadas - os pobres continuariio a ser discriminados no acesso aos’

activos e em todas as decisdes de alocagio de recursos, € ndo conseguirdo
sair da situagdo de pobreza em que 5¢ encontram. )

Como estratégia de luta contra a pobreza, o empowerment “‘ataca
directamente as causas mas, a0 mMesmao tempo, é um fim em si mesmo; per-
mite que o8 pobres “tomem a lideranga, exer¢am a sua voz, actuem em
defesa dos seus proprios interesses € moldem os seus destinos atraves d_e
processos democraticos e instituigdes que mobilizam e canalizam a partt-
cipagio” (Halvorson-Quevedo € Schneider, 2000: pp. 16).

Num contexto de direitos garantidos de igualdade de oportunidades '

(legalmente estabelecidos e protegidos) € fundamental também o
empowerment psicolégico, uma vez que o individuo ao ganhar confianga
emm i € nas suas capacidades, pode mobilizar-se para ultrapassar as barrei-
[as nO 4CEsSO A0S activos, agindo como um requerente legitimo de direitos.
Isto significa que o empowerment & um processo endogeno, que pode ser
individual ou colectivo, para 0 qual os agentes externos apenas podem
contribuir criando um ambiente que lhe seja favoravel e actunando como
catalisadores do processo (Sen, 1997).

3. A promogio do empowermeiit

Tendo em conta o que foi exposto, podemos identificar varios elemen-
tos que deveriam compor uma estratégia de redugfio da pobreza, na sua
vertente de promogio do empowerment.

Um desses elementos serd uma acgfo sobre 0 enquadramento instituci-
onal e legal, nfio s6 para eliminar as barreiras que dificultam a participagéo
dos pobres nos processos de decisdo e no acesso aos activos, mas tambem
para criar condigdes que favoregam essa participagio, mesmo que isso
implique, numa primeira fase, o estabelecimento de medidas de discrimi-
pagdo positiva a favor de grupos desfavorecidos, nomeadamente as mulhe-
res ¢ certos grupos étnicos. Esta claro que tal ndio é uma condigéo sufici-
ente, uma vez que as instituigoes informais, que afectam o acesso dos
pobres aos activos e perpetuam as situagdes de pobreza, normalmente nao
se alteram com a mesma xapidez de uma legislagéio, muitas vezes insufici-
entemente implementada.

Neste contexto, a informagéo € um instrumento de poder muito impor-
tante. Assim, o acesso & informacdo deve ser promovido uma vez que esta
aumenta, de facto, as escolhas dos pobres € as suas oportunidades, mas
também d& a possibilidade de conhecer € reivindicar direitos, & exercer
pressio sobre as instituigdes, nomeadamente as piblicas, no sentido de
uma maior transparéncia e uma governagao mais participada que proteja
os seus interesses de forma efectiva e que seja responsavel perante 0s
pobrest.

Com efeito, nos relatos dos pobres nos assessmernts participativos con-
duzidos pelo Banco Mundial, embora seja reconhecida a importincia dos

8 {ma boa forma de aumentar as capacidades (politicas) dos pobres seria assim, por exemplo,

o estabelecimento de uma rede de servigos de ajuda legal que informasse a comunidade dos seus
direitos protegidos por lei (Moore e Putzel, 1999).
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bens e servigos piblicos, o Estado e as instituigGes estatais séo vistas como
ineficazes, inacessiveis e corruptas. Estas instituigdes “néo so falham em
fornecer os servigos, ¢las retiram poder aos pobres, € silenciam-1n0s pela
humilhagio, exclusdo e corrupgdo” (Narayan, 2000: pp. 109).

O empowerment asseguraria assim um melhor desempenho do Estado
na promogio das oportunidades, capacidades e seguranga — 0s outros trés
elementos fundamentais na estratégia de redugéo da pobreza. Encontram-
se, alids, varios exemplos documentados sobre a relagio positiva entre
governagfo participativa e redugio da pobreza (UNDP, 2001a; Schneider,
1999). Ha aqui uma relagiio de duplo sentido, o empowerment dos grupo;
desfavorecidos pode levar a uma melhoria da acgéo do Estado na luta con-
tra a pobreza e, a0 mesmo tempo, o Estado € um actor importante na cria-
¢io de um ambiente que promova o empowerment destes grupos’.

A descentraliza¢do do poder de decisfo e execugio tem sido defendida
como uima forma de melhorar a governagfo. Com efeito, a descentraliza-
¢iio, além de ser uma forma de devolver poder as instituigdes locais, pode
ser uma forma de envolver as populagdes na resolugéo dos seus proble-
mas, aumentar o seu empenho e criar novos foruns de discussdo onde se
possam encontrar solugdes criativas e participativas para a luta contra a
pobreza. Ao mesmo tempo, podem-se encontrar formas comunitarias de
prestagdo de servigos, em que as pessoas poderiam contribuir com tempo
e trabalho para o desenvolvimento local, colmatando assim a insuficiéncia
de recursos externos e envolvendo e responsabilizando todos.

No entanto, a descentralizagdo tem encontrado dois proeminentes
obsticulos: as estruturas centrais de poder sdo relutantes em devol-
ver/transferir poder e recursos, e as elites locais tendem a dominar as estru-
turas descentralizadas, impedindo a participagdo dos segmentos mais
pobres (Osmani, 2000; UNDE, 1998a).

As elites locais sdo, assim, também vistas pelos pobres como parte do
problema. “A elite local ¢ os lideres locais funcionam como guardides a
assisténcia fornecida pelo Estado, ou desviando os recursos para seu pro-
prio usufruto ou aumentando o seu poder sobre os pobres, tornando-se
seus distribuidores de recursos” (Narayan, 2000: pp. 270). As estratégias
de descentralizagio que nio tém em conta o poder destas elites'® sdo inefi-
cazes na integragio dos interesses dos mais pobres.

9 . . .
O modelo de (dis)empowerment sistematizado por Friedmann ilustra bem esta relagdo.
Apesar de se considerar que as clites podem ser um “obsticulo” na luta contra a pobreza,
uma vez que estas sio muitas vezes insensiveis ao problemas dos mais pobres e o que podem

Um estudo recente sobre descentralizaggo em vérios paises verificou
que na generalidade dos casos, nomeadamente os africanos, a descentrali-
zagio teve um impacto reduzido tanto na participagio dos pobres como na
melhoria de diversos indicadores socioecondmicos, em particular cresci-
mento, equidade e desenvolvimento humano (Crook e Sverisson, 2001).
para que a descentralizagdo tenha efeitos positivos sobre os pobres €
necessdrio que se inicie, a0 mesmo tempo, ou que Se tenha iniciado um
processo de empowerment dos grupos mais desfavorecidos, com o apoio
das estruturas centrais de poder.

O empowerment dos pobres exige também que s¢ promova a sua parti-
cipagdo e organizagdo em associagbes, movimentos € partidos de forma a
fortalecer o seu capital socjalh. A capacidade de organizagio local é essen-
cial, nfio s6 para mobilizar recursos na resolugdo de problemas comuns,
melhorando o seu acesso a0s activos, mas também porque a probabilidade
das suas vozes serem ouvidas & maior.

Por outro lado, uma estratégia de redugéo da pobreza que tenha em
consideragio a necessidade e importincia do empowerment promove a
participagdo dos pobres, € das suas organizagdes comunitarias, na concep-
¢iio e implementagdo das estratégias. “A colocagdo das iniciativas locais e
da ac¢dio comunitéria no centro das estratégias de erradicagfo da pobreza
& o tnico caminho a tomar, apesar de dificil, para garantir que essas estra-
tégias sdo centradas nas pessoas” (UNDP, 1997: pp. 97).

A capacidade dada aos pobres de identificarem os obstaculos locais,
desenharem e implementarem 0 programas € controlarem os resultados
dé resposta & necessidade de uma abordagem que considere a heterogenei-
dade, é normalmente mais eficaz porque os pobres conhecem melhor as
condi¢Bes locais e mais eficiente porque conduz 4 apropriagdo das estraté-
gias (ownership) € assim a um maior empenho. Estes métodos participados
permitem encontrar solugdes de redugiio da pobreza mais adequadas e sus-

entender que um ganho para 0s mais pebres implica sempre uma perda para clas, a fiteratura recente
tem apontado alguma evidéncia de que estas ideias podem ser maledveis, e de que, com 0s argu-
mentos “correctos”, as elites podem de facto ser mobilizadas na luta contra a pobreza (Hossain &
Moore, 1999; Moore € Putzel, 2001; White e Killick, 2001).

U Neste sentido os dois tipos de capital social identificados por Narayan sdo importantes: um
“horizontal” que liga as pessoas dentro do grupo social e um “vertical” que liga as pessoas entre
diferentes grupos sociais (Narayan, 1959). Ambos siio fundamentais num contexto de empower-
ment ¢ estdo positivamente associados com © CONSUMO doméstico, a acumulagio de activos € 0
acesso ao crédito das familias (World Bank, 2001a}.
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tentaveis; existem numerosos exemplos empiricos que confirmam esta
realidade (UNDP, 2001a; World Bank, 2001a).

A promogio do empowerment, na medida em que efectua o envolvi-
mento dos pobres, assegura a especificidade da acglo de luta contra g
pobreza e vai de encontro s causas especificas da pobreza que variam de
grupo para grupo.

Por outro lado, 0 empowerment na procura de solugGes locais para
reduzir a pobreza, € sendo um Processo end6geno, ndo tem necessaria-
mente de levar 4 adopgiio de um modo de vida imposto, nem de destruir
todas as instituigdes e praticas tradicionais, embora o objectivo tltimo seja
o de modificar aquelas que impdem batreiras no acesso aos activos e na
afirmag?io de determinados grupos desfavorecidos.

«ge um modo de vida tradicional tem de ser sacrificado para escapar-
se da pobreza devastadora ou da longevidade minfscula (que € como
vivem muitas sociedades tradicionais hd milhares de anos), entdo sdo as
pessoas directamente envolvidas que tém de ter a oportunidade de partici-
par da decisdo do que deve ser escolhido” (Sen, 1999: pp. 47). E claro que
existe, como expde Amartya Sen, um conflito real entre “(...) o valor
basico de que se deve permitir &s pessoas decidir livremente que tradigOes
elas desejam ou nfo seguir (...)” e “(...) a insisténcia em que as tradigGes
estabelecidas sejam seguidas (haja o que houver) (...)" (Sen, 1999: pp. 47).

Um dos problemas ¢ que, muitas vezes, a insisténcia na manutengdo
das instituigbes e praticas tradicionais provem daqueles que mais t€m a
ganhar com ela. Assim, o empowerment pode, ao dar poder aos grupos
mais desfavorecidos, levar, através de uma escolha informada e consci-
ente, ao fim de determinadas préticas ¢ institui¢des que, mantidas em
nome da tradigfio e da cultura (como se esta fosse estatica), infligem um
sofrimento humano inaceitdvel. ’

Fm titima anéalise 0 empowerment permite que as pessoas, utilizando
a expressio de Amartya Sen, “levem o tipo de vida que tém razdo para
valorizar” (Sen, 1999, pp. 109), de um modo corrente/aceite na sociedade,
o0 que constitui o objectivo Gltimo de uma estratégia de redugdo da
pobreza.

Em contextos de fraqueza institucional do Estado o empowerment €
mesmo um elemento absolutamente fundamental, néio s¢ porque resolve
problemas que o Estado é incapaz de resolver como também obriga 4 exis-
téncia de estruturas estatais e piiblicas mais capazes, mais transparentes €

mais responsaveis, melhorando o papel do Estado como actor — também
fandamental - na Juta contra a pobreza.

Pelo que ficou exposto, 0 empowerment & hoje defendido como um dos
elementos que compdem a actual estratégia de redugio da pobreza, que se
pretende integrada. De facto, 0 empowermernt é importante para a criagao
de oportunidades, promogdo das capacidades e redugéo da vulnerabilidade
dos pobres, € a0 mesmo tempo estes elementos sdo importantes, ou MEsmo
fundamentais, para o processo de empowerment dos pobres.

V. AIMPORTANCIA DO EMPOWERMENT EM CONTEXTOS
AFRICANOS :

“ A Pobreza em Afvica é mais do gue um fendmeno individual, E tam-
bém um fendmeno social e politico (...)"
(World Bank, 2000)

1. As causas da pobreza em Africa

Os resultados da Iuta contra a pobreza na Africa Subsariana tém sido
desanimadores - quase todos os indicadores de pobreza se encontram pio-
res que a média do conjunto dos Paises em Desenvolvimento (Quadro 1).

Quadro 1. Indicadores de Pobreza como Privagiio de Capacidades

Indicadores Africa Subsariana ) PYD
Pessoas com esperanga de vida inferior a A0 anos {em % da populagdo total) 1998 34,6 143
Taxa de analfabetismo (% de adultos) 1998 40,6 27,6
Populagfo sem acesso a dgua potavel (em %) 1990/98 46 28
Populagio sem acesso a servigos de satide (em %) 1990/95 * 47 20
Populagio sem acesse 4 saneamento {em %a) 1990/93 52 56
Criangas com peso deficiente menores de 5 anos (em %) 1995/00 30 27
indice de Pobreza Humana (valor em %) 1997 ** 406 27,7

Fonte; UND2 2000z ¢ 2001b; *UNDE, 1998b; **UNDE, ! 999,

Além disso, alguns indicadores de pobreza na Africa Subsariana piora-
ram ou estagnaram: o namero de pobres, medido pela populagdo que vive
com menos de $1 délar por dia, aumentou, enire 1987 e 1998, de 217,2
milhes (46,6%) para-301,6 milhdes (48,1%), a esperanca de vida diminu-
i, entre 1992 ¢ 1999, de 50 para 47 anos e a percentagem de criangas com
menos de cinco anos mal nutridas (medida pela baixa altura para a idade)
aumentou, entre 1980 e 1997, de 37% para 39% (World Bank, 2001b;

120



White e Killick, 2001). Este fenomeno tem sido apelidado de “africani-
zagio” da pobreza global (White e Killick, 2001).

Reconhecem-se as sérias dificuldades encontradas pelos paises afti-
canos no combate & pobreza, que devem ser enquadradas num contexto
mais vasto das dificuldades de desenvolvimento com que estes paises se
tém deparado. “Aluta contra a pobreza ndo € um mero programa ou pro-
jecto. Estd no centro do problema de desenvolvimento em Africa na era
da Globalizagdo” (White e Killick, 2001: pp. 95).

Estes paises tém enfrentado problemas relacionados com: divida
externa, diminuigdo da ajuda, marginalizagdo nos fluxos de investi-
mento externo e de comercio, conflitos internos violentos que destrui-
ram ou desorganizaram nio so as infra-estruturas e o sistema produtivo
como a propria organizagio social, condicdes naturais adversas - secas
efou inundages que levaram a orises econdmicas, taxas de crescimento
populacionais maiores que © crescimento do produto nacional, défice
institucional e administrativo que impossibilitou a implementagdo e
concepgio de politicas apropriadas, degradagéo ambiental, escassez de
recursos, falta de informagéo sobre a pobreza, praticas de clientelismo
que impedem a aplicagio e distribuigio dos recursos do Estado onde
estes sG0 mais necessarios e corrupgio generalizada aos diversos niveis
— desde os politicos aos funcionarios publicos.

Em “African Poverty at the Millenium”, White e Killick apresentam
uma sintese das dimensdes e causas da pobreza em Africa, bem como
das importantes alteragdes'” que se tém verificado, com reflexo na natu-

reza da pobreza. Os autores identificam assim algumas categorias que

consideram tteis na andlise da pobreza: pobres temporarios / pobres L

crénicos, pobres / indigentes, pobres dependentes / pobres economica-
mente activos, apontam ainda diferentes tipos de pobreza, como
pobreza rural e urbana, pobreza baseada no género e na etnia, pobreza
ligada & localizagdo remota ou residéncia em regides pobres, pobreza
ligada & inseguranca alimentar € nOvOS pobres — por exemplo, antigos
funcionarios pblicos (White ¢ Killick, 2001}.

12 Algumas das alteragdes apontadas sio; crescente urbanizagdo da pobreza, efeitos devasia-

dores da SIDA, erosdo das tradicionais redes de seguranga, o proprio crescimento da pobreza,

diversificagio dos modos de vida, intensificacio da ligagdo entre pobreza e degradagao ambiental, -

efaitos desastrosos ¢ devastadores da guerra e conflitos civis.

A conclusdo obvia é de que estamos perante um problema complexo
de natureza multifacetada, de grande heterogeneidade, com variagdes
entre e “intra” paises, onde os factores sociais e politicos (que variam)
desempenham um papel fundamental. O quadro seguinte apresenta uma
sintese das causas de pobreza encontradas pelos autores referidos.

Quadro 2. As Miltiplas Causas da Pobreza

Interactiva | Primdria | Prixima

A. Econdmicas

1, Baixo crescimento/produtividade — W
2. Criagio lenta de emprego / intensidade de capital W
1. Activos produtives inadequados W
4. Tnstabilidade Macro e de Mercado v
5. Falhas do Mercado —a v
6. Desigualdades no rendimento e na riqueza VWY
7, Globalizag8o, ajustamento v

B. Situacionais

1. Locaizagdio (distancia/isolamento, regizo pobre, etc.) W
2. Degradaggo ambiental —— v
3. Propensio para choques (desastres, SIDa) —rem W

C. Socinis e Demogrificas

1. Composigao do agregado familiar - v

2, Capital humana pobre; servigos sociais deficientes —— W
3. Dependéncia (invalidez, etc.) ¢ redes de seguranga tradicionais fracas —— W
4, Enviesamento de género —— W
5. Estruturas sociais indutoras da pobreza WY

D. Politicas

1. Guerra, instabilidade, deslocaggo —— WY
2. Disempowerntent, exclusao social W
3. “Falhas do Govemno” WY

Fonte: Phite e Killick, 2001: pp. 28

As causas da pobreza sfo classificadas em trés grupos: 1) factores inte-
ractivos: aqueles que sdo tanto causas cOmo consequéncias da pobreza; 2)
causas primarias: os factores fundamentais enraizados que causam a
pobreza; 3) causas proximas: causas da pobreza que sio elas proprias
resultados de causas mais profundas. A importincia relativa de cada uma
das causas & assinalada com o n° de vistos (v), sendo que trés indicam o
maior nivel de importancia (White e Killick, 2001).
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Embora uma analise detalhada do quadro fosse extremamente interes-
sante, aqui sublinharemos apenas alguns factores que consideramos rele-
yantes no contexto do presente trabalho.

Em primeiro lugar, destacamos a importincia atribuida as “falhas do
Estado” e &s estrutura sociais perpetuadoras da pobreza, COmMO Causas pro-
fundas enraizadas da pobreza — as causas primarias.

Em segundo lugar, a classificaglo de factores econdmicos, a0s quais é
atribuida a mais alta importéncia, que, sendo fundamentais, sio classifica-
dos como causas proximas, assim como o §d0 0 capital humano insufici-
ente ou a guerra e a exclusdo social; ora a raziio para esta classificago € a
de que estes factores sdo o resultado em grande parte de “falhas do Estado”
e das proprias estruturas sociais. Isto ndo quer dizer, que ndo se possa
actuar directamente sobre as causas proximas - até porque ao terem conse-
quéncia benéficas sobre a pobreza podem induzir transformagGes funda-
mentais - mas “as melhorias fundamentais € duradouras da situagdo da
pobreza exigirdo mudangas mais profundas”(White e Killick, 2001: pp.
3.

Por tltimo, destacamos a interacgdo entre a pobreza € as suas causas,
também representada no quadro. Este factor chama a nossa atengio para
aquilo que normalmente se designa de “armadilha da pobreza” mas tam-
bém para a possibilidade de um circulo virtuoso de melhoria.

Como os proprios autores reconhecem, a classificagiio apresentada
pode colocar alguns problemas, nomeadamente o facto de poder ser consi-
derada demasiado subjectiva, o de ndo incluir factores histéricos'?, e de,
em todo o caso, dada a heterogeneidade das situagBes de pobreza, as cau-
sas assumirem niveis de importéncia diferentes em cada uma dessas situa-
¢des. No entanto, ndo deixa de ser uma base util de analise, a partir da qual
faremos a defesa do empowerment COMO estratégia de luta contra a
pobreza.

2. Argumentos para a defesa do empowerinent em contextos
africanos

Tendo em conta tudo aquilo que foi exposto, a importincia do
empowerment em contextos africanos assenta em trés elementos ja identt-

13 Og autores defendem esta ndio inclusio pelo interesse de uma abordagem pragmética.
Embora os factores histdricos tenbam tido, de facto, influéncia na situagio em que estes paises ¢
encontram, nfio sdo passiveis de mudanga (White ¢ Killick, 2001).

ficados: as “falhas do Estado”, os factores socio-institucionais que perpe-
tuam a pobreza e a heterogeneidade da pobreza no continente africano.

Em primeiro lugar, podemos apontar como uma falha do Estado na luta
contra a pobreza a auséncia de um quadro estdvel favoravel ao cresci-
mento — nas ltimas duas décadas mais de metade dos paises africanos
envolveram-se em conflitos. Se bem que existem diferentes causas subja-
centes aos conflitos em Africa, considera-se que um dos elementos que
poderd aumentar o risco de violéncia é a auséncia de direitos democraticos
e o facto dos recursos estatais serem utilizados em beneficio de quem esté
no poder, em detrimento do bem estar da populagio em geral. Ora, isto cria
de facto um incentivo para uma luta violenta pelo poder estatal.

Uma outra falha do Estado estd no desvio dos recursos estatais, assim
como na pobre prestagdo dos servigos sociais e enviesamento na sua distri-
bui¢do — ligados a praticas de corrupgio e clientelismo. Com efeito, veri-
fica-se que, em grande parte dos casos, as elites governantes (nacionais ¢
locais) ndo sdo responséveis perante, nem protegem, a maioria da popula-
0.

O empowerment obriga a uma maior responsabilidade, eficiéncia e
transparéncia na alocagdo dos recursos, assim como a uma governagio
melhor ¢ mais participativa que tenha em conta o bem estar geral da popu-
lagio, eliminando assim um dos incentivos para o conflito violento,
melhorando, a0 mesmo tempo, a prestagdo dos servicos sociais € a utiliza-
¢io/distribuigdo dos recursos estatais.

Por outro lado, se as instituicGes estatais sio “fracas”, como € 0 caso
em grande parte de Africa, entfio a prestagfio de servigos sociais ¢ necessa-
damente melhor se controlada e implementada pelos beneficidrios ou
agéncias auténomas. Alids, existe evidéncia empirica que confirma que os
mecanismos de prestagio de servigos baseados na comunidade tém menos
problemas do que aqueles que nic envolvem a comunidade (World Bank,
2000).

Um terceiro factor relacionado com as “falhas” do Estado, tem a ver
com a auséncia de uma estratégia integrada e participada de redugdo da
pobreza ou falta de vontade politica para a implementar. Em Africa, a pré-
tica do estabelecimento participado de objectivos de redugio da pobreza
est4 ainda muito longe de ser uma realidade. Embora 73% dos paises affi-
canos tenha planos de luta contra a pobreza, ou pelo menos, integre este
objectivo nos planos nacionais ¢ 82% destes paises tenha estimativas de
pobreza, apenas 42% tem objectivos especificos definidos para a reducdo



da pobreza (UNDP, 2000b). Acresce, ainda, que estes objectivos centram-
-se essencialmente na dimenséao rendimento. Dai que se possa afirmar que
a retrica da maijor parte dos paises africanos em aSSUmMir um compIomisso
firme de reduzir a pobreza ndo tem passado para a pratica - existem apenas
intengdes mais ou menos vagas para reduzir a pobreza e néio planos estry-
turados e abrangentes para o conseguir. Um sinal de mudanga favoravel
recente sdo os conhecidos Documentos de Estratégia para a Redugéo da
Pobreza*.

Dai que o empowerment, ao fazer dos pobres requerentes legitimos de
direitos e ao permitir a sua participagdo nos orgios de tomada de decisiio,
pode pressionar a execugio e implementagéio de estratégias de redugdo da
pobreza. Além disso, a sua participagio na concepgdo das estratégias
torna-as, pelo menos em principio, mais eficazes.

Por outro lado, a andlise da pobreza, a identificagdo dos pobres, o
levantamento das suas condigdes de vida e o estudo das determinantes da
pobreza foram dificultados pela escassez de informagdo abrangente e com
qualidade®.

De facto, muita da informagdo sobre a pobreza s comegou a ser siste-
maticamente recolhida depois do inicio dos anos noventa. No Relatério de
Desenvolvimento Mundial de 1990, Africa era a regifio com informagéo
mais fraca ao nivel do bem estar e pobreza - apenas 6% da populac@o afri-
cana estava coberta nas estatisticas nacionais entéo disponiveis; em 2000
esta informagao abrangera dois tergos da populagio (World Bank, 1999).
Esta falta de informagio prejudicou a possibilidade de realizar um farge-
ting eficaz — isto ¢, intervengGes dirigidas aos grupos mais desfavorecidos

Um targeting eficaz ¢ necessario, por um lado, porque em paises de

14 3 Documentos de Estratégia para a Redugdo da Pobreza (“Poverty Reduction Sirategy
Papers") actualmente exigidos pelo Banco Mundial e Fundo Monetario Intémacional para accio-
nar o processa de redugio da divida ligada 4 iniciativa para os paises fortemente endividados, e que
sio também elementos chave para 0 acesso a uma série de empréstimos, com condi¢des favoraveis,
das instituicdes de Bretton Woods, véo exactamente no sentido de assegurar a escolha de um qua-
dro de redugiio da pobreza adequado a0 pais, com a vantagem de afastar a aplicagio de modelos
impostos de redugfio da pobreza. Alguns dos principios subjacentes a estes documentos sd0: 4 ¢of-
dugiio pelo pais, a promagio de processos participatives, uma abordagem integrada, perspectiva de
longo ?razo e orientagio para os resultados.

13 por exemplo, o facto de haver pouca informagdo aprofundada sobre a pobreza rural dado o
isolamento do mundo rural, aliada ao facto dos govemos estarem mais inclinados para satisfazer as
populagdes urbanas devido ao seu poder politico, entre outras factores, levou a que se desenvolves-
seim, em muitos paises, programas de reduggo da pobreza dirigidos apenas aos pobres urbanos, dei-
xando de parte a maior parte da populagio pobre que vive nas zonas rurais (Opie, 1998).

paixo rendimento os recursos sdo escassos €, por outro lado, para que ndo
haja riscos de apropriagdo inadequada dos fundos. O objectivo ¢ maximi-
gar 0s beneficios para os pobres com um dado montante restrito de recur-
sos, sendo necessario, em consequéncia, ter informagao para identificar
correctamente os pobres € ter organismos eficazes para chegar a eles,
obviando os problemas de desvio de fundos. Esta falta de informagéo
sobre a pobreza e fraqueza institucional, ligada ainda ao facto da maior
parte da populagdo ser pobre, tem dificultado a implementagio bem suce-
dida de estratégias dirigidas.

Embora a informagio disponivel sobre a pobreza em Africa tenba
aumentado consideravelmente, os diversos mecanismos de targeting exis-
tentes incluem custos administrativos, de incentivo e politicos, que, muitas
vezes, hdo podem ser suportados nestes paises. Por essa razio, e conside-
rando que para funcionarem estes esquemas devem ter em conta 0 con-
texto politico e social local, os mecanismos usados devem apoiar-se; a0
maximo, nas organizagdes locais, incluindo-as no desenho, implementa-
¢io e acompanhamento dos programas. Uma razio também para a defesa
do empowerment, uma vez que € necesséria a participagdo ¢ organizagio
dos pobres nestas organizagdes.

A prapria escassez de recursos deveria criar um incentivo para ¢ apoio
3 resolucdo dos problemas pela comunidade, isto nfo s6 porque esta
implica normalmente um ataque mais eficaz 4s causas da pobreza, como
porque potencia os recursos existentes na comunidade e toma em conside-
racdo as estratégias de sobrevivéncia prosseguidas.

Unma segunda ordem de problemas tem a ver com os factores socio-ins-
titucionais que perpetuam a pobreza, visiveis pela persisténcia, € até
aumento, da desigualdade. Encontramos, por um lado, grandes desigual-
dades de rendimento — Africa é a 2° regifio com maior desigualdade de ren-
dimento'® e, por outro lado, desigualdade no acesso aos recursos € activos,
ligada & discriminagdo contra grupos “marginalizados” por razdes de
género, idade, deficiéncia, classe ou etnicidade.

Uma grande desigualdade inicial diminui o impacto do crescimento

16 De acordo com o Banco Mundial, se ajustarmos as diferengas na recolha dos dados, a desi-
gualdade em Africa & maior do que em qualquer outra regido. De facto, em Africa os inquéritos aos
agregados familiares medem a desigualdade usando o consumo, enquanto que a major parte dos
inquéritos noutras regides usam o rendimento — sem ter em conta esta diferenga obteriamos, nos
anos 90, um coeficiente de Gini em Africa de 0,45, abaixo do obtido na América Latina que € 0,49,
ajustando a diferenga, o coeficiente de Gini em Africa é de 0,51, acima do valor obtido na Ameérica
Latina (World Bank, 2000).
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sobre a pobreza. Os resultados de alguns estudos indicam que em paises
com baixa desigualdade, um crescimento do PIB de 10% estd associado
com uma diminuicdo de 8% na pobreza medida pelo rendimento, compa-
rada com uma diminuicio de 5,5% em paises com grande desigualdade
(White ¢ Killick, 2001: pp. 33).

Por outro lado, a evidéncia empirica recente indica que uma grande
desigualdade inicial pode reduzir o potencial de crescimento de uma eco-
nomia. “Sociedades desiguais sdo mais susceptiveis a dificuldades na
acgdio colectiva, possivelmente reflectidas em instituigBes disfuncionais,
instabilidade politica, uma propensdo para politicas populistas de redistri-
buigdo ou maior volatilidade politica, e tudo isto pode reduzir o cresci-
mento” (World Bank, 2001a: pp. 56).

Se considerarmos que o crescimento € uma necessidade em muitos
destes paises para gerar recursos adicionais para a luta contra a pobreza, a
diminui¢do da desigualdade é essencial.

Estas desigualdades sdo em muitos casos determinadas pelo contexto
social, institucional e politico e pela propria localizagio geografica, daf
que s6 com 0 empowerment dos grupos mais desfavorecidos estas poderdo
diminuir. Assim, 0 empowerment permitiria alterar as estruturas sociais
que perpetuam a pobreza —uma das suas causas primarias.

Com uma governagio mais participada e mais responsavel, o Estado
pode melhorar a situagéo de desigualdade usando o poder redistributivo da
despesa orgamental e através de varias formas de reforma agraria -
tomando atencdo para que estas ndo minem a estabilidade social e politica,
ou seja, teptando reunir consensos o mais alargados possivel entre 0s
vérios actores implicados para a realizagio das reformas, e promovendo ao
mesmio tempo o crescimento economico.

Aquilo que se tem verificado em Africa & que existe uma profunda
desigualdade na distribui¢do das despesas sociais, 0s grupos com maior
rendimento recebem mais do que os pobres e 0 acesso 4 educagdo, saide €
4gua potével continua enviesado a favor dos mais ricos, das zonas urbanas
e dos rapazes (World Bank 2000; White e Killick, 2001). O Estado pode
promover 0 empowerment melhorando a distribuigo das despesas socais
e o empowerment dos grupos desfavorecidos pode “obrigar” o Estado a
uma melhor distribui¢éo.

Por outro lado, como ja foi referido, o Estado pode criar um quadro
Jegal favoravel, usando mecanismos até de discriminacfio positiva, para a

climinacdo das barreiras sociais e institucionais dos grupos desfavorecidos
110 2Cess0 a0s activos.

No entanto, a ac¢do do Estado ndo & suficiente para mudar as praticas
e instituicBes enraizadas nas comunidades que perpetuam as desigualda-
des e marginalizam determinados grupos em razéo do género, classe/ocu-
pagdo, idade ou etnia. Esta transformagdo dependerd do sucesso do pro-
cesso de empowerment dos grupos mais desfavorecidos, ou seja, 0
empowerment & um elemento essencial para transformar as estruturas que
perpetuam a pobreza destes grupos e conduzir a uma melhoria sustentavel
e duradoura nas suas condi¢des de vida.

Apesar de podermos identificar outros grupos contextualmente desfa-
vorecidos, as mulheres sd0 um grupo que merece especial atengfo nos
contextos africanos. “As normas e valores costumeiros baseados no sexo
podem levar a desigualdades politicas, juridicas, econdmicas e educacio-
pais que perpetuam para a mulher a falta de acesso aos recursos, controle
sobre as decisdes e participagio na vida piblica” 7 (World Bank, 2001a:
pp. 118). A preocupagdo cada vez maior com o empowerment das mulhe-
tes prende-se ndo so pela grande desigualdade observada, e portanto com
a melhoria das suas condigdes de vida, mas também pelo impacto que tem
nas suas familias e na sociedade em geral.

Com efeito, além do seu importante papel produtivo®, séio as mulheres

7 Em quase toda a Africa encontram-se normas e préticas de discriminagdo das mulheres,
mesmo quando legalmente os direitos da rmuther sio reconhecidos, Nalgumas éreas do Chad, da
Guiné, do Togo, da Nigéria, do Quénia e da Zémbia, por exemplo, as mulheres néo podem possuir
terra, & s6 podem obter direitos para cultivar a terra se tiverem o consentimento dos homens — do
marido, irmdo ou cunhado; noutros casos, as mulheres ndo podem herdar, ou nio lhes sdo reconhe-
cidos direitos na alocagio de terra comunitaria. Em dreas da Suaziiandia, os inicos activos que as
mulheres podem possuir sfio galinhas. Noutros paises como a Tanzdnia e 0 Uganda, o pagamento
do dote Ieva a que o homem considere sua propriedade a muther, assim come toda a sua produgio
{World Bank, 2000). As mulheres sio desfavorecidas numa série de outros aspectos, nomeada-
mente 1o acesso 4 educagdo, 4 salide, ao crédito, A tecnologia, 2 informagéo € na participagdo poli-
tica (White e Killick, 2001).

8 +/4rins analises tém demonstrado que os paises que investem na educagio das raparigas tém
taxas mais altas de crescimento econdmico. “Uma andlise procedente do Quénia parece indicar que,
se ag agricultoras receberem a mesma educagdo e 03 MESMO recursos dados aos homens, a colheita
pode aumentar nada menos do que 22%. A andlise de dados de pesquisas realizadas no Burkina
Faso parece indicar que a producio agricola poderia ser aumentada em 6-20% mediante uma alo-
cagiio mais equitativa de recursos produtives entre agricultores de ambos os sexos (World Bank,
200ia: pp. 119). Também nas areas urbanas as mulheres t8m assumido cada vez mais o papel de
sustento da familia, uma vez que os homens ndo conseguem encontrar emprego adequado (White ¢
Killick, 2001}.
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as responsaveis pela geragao e criagio dos filhos. Uma melhoria nas con-
di¢des de vida da mulher, tanto ao nivel do rendimento como na educagio
e sattde, tem assim um efeito multiplicativo nos filhos — melhor nutrigio,
melhor acesso a satde, menor mortalidade e morbilidade, maior desenvol-
yimento cognitivo ¢ normalmente melhor acesso 4 educagio (World Bank,
2001a).

Por outro lado, a promogéo do empowerment das mulheres, nomeada-
mente através da melhoria no acesso a educacfo e informagao, estd asso-
ciada a menores taxas de fertilidade - as mulberes casam mais tarde e tém
acesso a métodos contraceptivos modernos (White e Killick , 2001).

Consideremos por fim a SIDA que tem tido um efeito devastador em
Africa- 70% da populagdio infectada vive na Africa Subsariana (World
Bank, 2001b). O acesso & educagio formal pode ter um efeito positivo para
combater este flagelo. Estudos realizados recentemente, com base em
inquéritos realizados em 32 paises, encontraram entre as mulheres que néo
{8m acesso A educagdo uma proporgio 4 vezes maior de mulheres que
acreditam que ndo hé forma de evitar a SIDA (Watkins, 2000). Também
aqui 0 empowerment das mulheres teria um efeito extremamente positivo
_ nfo s6 pela informagéo mas pela possibilidade de tomada de decisdo —
ganho de capacidade/poder, ou seja, maior controlo sobre as decisGes que
afectam a sua vida; de notar que as raparigas adolescentes em Africa tém
cinco vezes maior probabilidade de serem infectadas do que os rapazes
(Watkins, 2000).

Em terceiro lugar consideremos a heterogeneidade do continente afri-
cano. Uma estratégia de redugio da pobreza tem de ter em conta as espe-
cificidades de cada pais, regido ou comunidade 20s mais diversos niveis —
organizagdo politica, econdmica e social, cultura, histéria, demografia,

geografia, recursos disponiveis — e, em especial, considerar o contexto ins-

titucional em que a pobreza se insere. O empowerment pela participagdo e
envolvimento na resolugdo dos problemas assegura as especificidade da
luta contra a pobreza e dai que, tambem por isso, seja um elemento funda-
mental das estratégias de luta contra a pobreza em contextos africanos.

O empowerment €, por tudo o que foi exposto, um elemento fundamen-
tal nas estratégias de luta contra a pobreza em Africa — o que ndo significa
que seja uma condigdo suficiente. E necessario o estabelecimento de estra-
tégias integradas que incluam também a criagio de oportunidades, a pro-
mogdo das capacidades e a reducio da vulnerabilidade, e que consigam
reunir o maior nimero possivel de actores - sejam eles pablicos, privados

ou do terceiro sector, aos mais diversos niveis (internacional, nacional,
regional e local), no apoio ao combate dquele que se considera hoje um dos
maiores flagelos da humanidade: a pobreza.

Um altimo argumento de forga na defesa do empowerment: “Se a qua-
lidade da nossa existéncia significa mais do que a quantidade do que con-
sumimos e possuimos, entdo uma preocupagio com o desenvolvimento
tem de ser certamente uma preocupagio com um processo que expanda as
capacidades das pessoas para ser e fazer, tanto como as suas posses” (Beb-
bington, 2000: pp. 7).
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ANOGCAO DE EMPOWERMENT COMO UMA DAS
TESES QUE PODERAO CONTRIBUIR PARA UMA
ORGANIZACAO DEMOCRATICA DO PODER

Anabela Roque

Introducio

Este artigo néo pretende ser mais do que uma froca de ideias e uma refle-
xd0 sobre um dos muitos aspectos que se prendem com “A Demaocracia € a
Gestio do Poder em Africa”, neste caso concreto na Republica da Guiné Bis-
sau. Esta exposicio prende-se com o trabalho de investigag8io que tive opor-
tunidade de fazer na preparagéo da minha tese de mestrado e com o interesse
que estas matérias sempre me tém suscitado.

Antes de mais, gostaria de brevemente justificar o que vos vou apresen-
tar, na medida em que poderfio estranhar ou néo achar clara a ligagdo entre o
tema deste seminario, “Género, Educagio e Poder” e a exposigdo que vos
apresento.

Ou seja, nio irei falar directamente do desenrolar da situaggo politica nos
Yiltimos tempos neste pais — coisa que j4 tem sido aturadamente feita, e muito
bem, por outros estudiosos da matéria, por exemplo em 1999 por Maria da
Conceigdo das Neves Silva — subordinado ao tema “Lbgicas pessoais €
Estado burocratizado alargado: dinfimicas de transi¢cio na Guiné-Bissau”,
mas gostaria em vez disso de reflectir convosco acerca de uma das varias for-
mnas possiveis de encarar o Poder como um fenémeno social no seu todo. Ou
seja, 0 conceito de empowermient ou desenvolvimento participativo’.

A traducio da palavra empowerment levantou e continua a levantar muitas dividas, sendo o
termo desenvolvimento participative o mais comummente usado, Facto é que, se atentarmos no sig-
nificado do termo ¢ no conceito que este implica, teremos qualquer coisa como atribuigdo de poder
a alguém. No contexto em que nos inserimos, este alguém serio os pobres & os socialmente exclui-
dos, como teremos oportunidade de ver ao longo desta breve reflexfio.
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