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CABO VERDE

DANDO VIDA NOVA A POLITICA DE REFORMAS, E DEPOIS ..."

1. Introducio

H4 uma década Cabo Verde iniciou um processo de reformas
econémicas orientadas para o mercado. Embora de alcance limitado, as
reformas tiveram inicio no fim dos anos de 1980 sob o regime de partido tnico
do PAICV (Partido Africano para a Independéncia de Cabo Verde) e foram
alargadas e aceleradas apds as primeiras elei¢cGes legislativas e presidenciais
multipartiddrias de 1991, que deram a vitéria ao MpD (Movimento para a
Democracia). Em meados dos anos de 1990, a politica de reformas parecia
estar as portas da morte com um agravamento nitido da posicdo fiscal e um
crescimento econémico que ficou aquém das expectativas.! Com inicio em
1997-1998, concomitantemente com uma remodelacdo do Governo, infundiu-
se uma nova vida na via das reformas e foram introduzidas novas medidas para
assegurar a retirada do Estado de muitas 4reas da actividade econdmica. Esta
renovagao da politica de reformas foi acompanhada de um envolvimento muito
maior da comunidade doadora multilateral, em especial do FMI, do Banco
Mundial e da Unido Europeia.

O objectivo deste documento é examinar a nova vida infundida na

politica de reformas desde 1997-1998 e avaliar o seu resultado econémico. Um

* Uma versio anterior deste documento beneficiou de comentdrios construtivos de Richard Bomboma,
Dominique Lecompte, Carl-Erhard Lindahl, Jdlio Morais, Inga Persson, Addo da Silva Rocha, José
Anténio Vaz Senedo e participantes em semindrios na Praia e em Estocolmo. Os meus agradecimentos
também a Luis Dupret e a Isa Morais Rodrigues pela valiosa assisténcia prestada durante as minhas
estadas na Praia em Janeiro e Maio de 2000 e a todos os funciondrios e outras pessoas em Cabo Verde
pelo tempo que me dedicaram a prestar informagSes sobre a situagdo econdémica e politica. O autor
também agradece a Laura e Dominique Lecompte a inesquecivel exploragio pelo interior badiu na ilha
de Santiago.

! Sobre a primeira onda de reformas econémicas, vd. por exemplo Bourdet (1998) e (1999).



Yves Bourdet

aspecto principal das recentes mudancas diz respeito ao fortalecimento da
posi¢do da politica fiscal, que surte efeitos directos assim como indirectos
(através do seu impacto no crescimento econdémico) no emprego € na pobreza.
Um objectivo secundirio € consequentemente discutir o impacto desta
“segunda onda” de reformas econdmicas na situacdo de emprego e pobreza.
Cabo Verde enfrenta sérios constrangimentos de desenvolvimento estrutural na
forma de maé situacdo geogréfica e custos de transaccdo elevados, pequenos
mercados internos, infra-estruturas fisicas mal desenvolvidas e um stock
inadequado de capital humano, que impedem o pais de iniciar um processo de
crescimento econémico rapido e auto-sustentdvel. Um terceiro objectivo do
documento € ver em que medida o aprofundamento do processo de reformas
pode contribuir para atenuar estes constrangimentos ¢ garantir um crescimento
a longo prazo. Uma discuss@o da articulagdo entre a politica de reformas e
aspectos mais estratégicos de desenvolvimento € tanto mais importante para
Cabo Verde por duas razdes principais. Primeiro, a ajuda bilateral tem
diminuido durante os tltimos anos e prevé-se que venha a diminuir ainda mais
no futuro. A razio principal por tras desta tendéncia é o rendimento per capita
relativamente elevado que o pais regista hoje, cerca de 1,200 US$, que €
superior ao nivel de elegibilidade exigido por muitos paises doadores para a
obtengdo de assisténcia para o desenvolvimento. Segundo, é provével que o
fluxo de remessas de cabo-verdianos que vivem no estrangeiro diminua no
futuro como resultado de uma diminuig#o significativa da emigrac@o durante as
duas Gltimas décadas.’

O documento estd estruturado conforme o seguinte. O Capitulo 2
estuda as reformas estruturais e a sua articulacdo com o fortalecimento da

politica fiscal. Coloca-se uma ténica especial no periodo apds 1997. O Capitulo

? Cabo Verde ainda pertence ao grupo dos Paises Menos Desenvolvidos (PMDs) apesar de um produto
interno bruto per capita superior ao limiar usado para determinar a lista de PMDs. E a vulnerabilidade
econémica do pafs, em especial a sua grande dependéncia das remessas dos emigrantes e da ajuda
estrangeira (ao todo 40 por cento do PIB) que motiva este tratamento especial. O secretariado da
CNUCED empreendeu um estudo de perfil de vulnerabilidade em Dezembro de 1999 (CNUCED
(2000)), que resultou numa proposta por parte do Conselho Econémico e Social da CNUCED que Cabo
Verde continue no grupo dos PMDs até 2003, altura em que serd elaborado um novo estudo de
vulnerabilidade.
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3 concentra-se no impacto da politica de reformas no crescimento econémico
dispensando especial atencdo a distribui¢do do crescimento entre os sectores e
as ilhas. O Capitulo 4 examina o calcanhar de Aquiles da politica de reformas
(e da economia cabo-verdiana), nomeadamente a situagdo de (des)emprego e
pobreza. O Capitulo 5 debruga-se sobre a politica de reformas de uma
perspectiva estratégica a prazo mais longo e examina as perspectivas do pafs de
melhorar o seu desempenho comercial e iniciar uma via de desenvolvimento
mais auto-sustentdvel. Num capitulo final, examinamos de forma sucinta a
dindmica de saida (exit), voz (voice) e lealdade (loyalty) em Cabo Verde e a
forma como estas podem afectar a sustentabilidade politica do processo de

reformas.

2. Aprofundando as Reformas Estruturais e Fortalecendo a Politica Fiscal

As reformas econdémicas introduzidas no inicio dos anos de 1990
podem ser agrupadas sob trés rubricas principais: 1) medidas microeconémicas
que visam melhorar a afectacio de recursos de producdo e estimular o
crescimento econémico. Estes primeiros tipos de medidas incluem a eliminaco
de controlos de precos, a privatizagdo (ou, se nfo for vidvel, a liquidacdo) de
um grande numero de empresas estatais (32 empresas entre 1994 ¢ 1997), o
fortalecimento dos direitos de propriedade na agricultura, a promogido de
investimentos directos estrangeiros, a revisdo do Cédigo Laboral para aumentar
a flexibilidade do mercado de trabalho ¢ a modernizacdo da legislacéo
comercial. 2) uma posi¢do macroecondémica com a separacdo das politicas
fiscal e monetéria (através da criacdo de um sistema bancério duplo) de modo a
fornecer a politica ptblica os instrumentos necessarios para a condugido da
politica de estabilizacdo. 3) integragdo da economia cabo-verdiana na economia
mundial através da eliminagdo de restrigdes quantitativas as importacdes, da
simplificacdo e da reducgfo das tarifas de importacdo e da introdugéo de vérias
medidas de promocdo da exportacdo, tais como o estabelecimento de zonas de

promocdo de exportacdes no Mindelo e na Praia. Estes terceiros tipos de
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medidas também incluem uma reforma fiscal abrangente que visa alargar a
matéria colectdavel, melhorar a eficiéncia do sistema fiscal e garantir. um nivel
de receitas tributdrias compativeis com os objectivos de desenvolvimento do
Governo, assim como uma taxa de cAmbio nominal controlada (primeiro face a
um cabaz monetirio e depois de Julho de 1998 face ao escudo portugués e
indirectamente ao euro), para criar uma credibilidade anti-inflacionista.’

O resultado da primeira onda de reformas, isto € das reformas
introduzidas durante a primeira metade dos anos de 1990, foi misto.* Este foi o
caso quer para o crescimento quer para o equilibrio interno. Entre 1991 e 1996,
o crescimento do PIB atingiu cerca de 4 por cento em média.’ Isto pode parecer
aprecidvel, mas de facto a maior parte do crescimento poderia ser atribuida a
um aumento significativo da assisténcia internacional e a uma politica fiscal
expansiva. Os investimentos piblicos tiveram um crescimento vertiginoso, em
especial entre 1993 e 1997. O deficit fiscal montou a ndo menos de 16 por
cento do PIB em 1993-1997 e como resultado a divida publica quadruplicou,
medida em termos do PIB, durante o mesmo periodo. Um deficit fiscal
insustentdvel e um aumento quase explosivo da divida piblica interna foram os
males macroeconémicos dominantes em meados dos anos de 1990. Além disso,
a taxa de desemprego manteve-se considerdvel, da ordem dos 38 por cento de
acordo com o Inquérito as Forgas de Trabalho de 1996 e de cerca de um quarto
da populagdo activa conforme os nimeros oficiais do Ministério das Financas,

cobrindo principalmente o mercado de trabalho urbano.

? Outra razio importante por trds da adopgfo de uma taxa de cAmbio nominal controlada € o desejo de
garantir o valor e o fluxo das remessas dos emigrantes que correspondem a cerca de 20 por cento do
PIB. O fluxo efectivo das remessas € provavelmente superior a este nidmero, pois muitas destas
remessas entram no pafs por canais clandestinos. Foi dada prova disto durante o periodo de 1996-1998,
quando os comerciantes de rua cobraram apenas um prémio insignificante por divisas apesar dos
pedidos considerdveis e ndo satisfeitos (atrasados nos melhores dos casos) de divisas no sistema
bancdrio formal. Em relagdo a este episédio, vd. Olters (1999).

* Para uma avaliagdo mais completa com base nas estatisticas disponiveis na altura, vd. Bourdet (1998).
5 Os niimeros para as taxas de crescimento do PIB foram revistos no sentido ascendente com respeito
ao célculo das contas nacionais em 1998. A revisio reflecte principalmente novas actividades
econémicas, que ndo foram tomadas em linha de conta (ou apenas tomadas em conta de forma
incompleta) nos célculos anteriores. Para o periodo entre 1991 e 1996, a revisdo significa que o
crescimento real do PIB foi em média de cerca de 5 por cento em vez de 4 por cento. Os novos
niimeros ainda ndo eram conhecidos, quando o Governo reorientou a sua politica de reformas em 1997
€ por conseguinte mantivemos os ntimeros anteriores, quando examindmos os factores por trds da
reorientagdo no texto principal.
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Um recomecgo de vida!

Os resultados mistos da primeira onda de reformas foraﬁ o factor
principal por trds da reorientacdo da politica econdémica que teve lugar em
1997-1998. Esta reorientacdo foi acompanhada de uma remodelagdo do
conselho de ministros em Maio de 1998 e da nomeagdo de Anténio Gualberto
do Rosério para o cargo de vice-primeiro-ministro. Anténio Gualberto do
Rosério pode ser considerado o arquitecto principal da nova vida infundida na
politica de reformas. O seu papel decisivo na concep¢do e implementagédo da
politica econdémica, tal como na vida politica actual em Cabo Verde, pode ser
mais fortalecido no futuro pelo ja anunciado afastamento da politica do actual
primeiro-ministro, Carlos Veiga, depois das eleicdes legislativas a realizar no
inicio de 2001. Outra caracteristica importante da reorientacdo da politica
econémica diz respeito ao grande papel desempenhado por organismos
multilaterais, em especial pelo FMI. A primeira onda de reformas no inicio dos
anos de 1990 foi desenvolvida por Cabo Verde e tinha sido concebida e
implementada com um contributo limitado por parte da comunidade doadora. A
perda de controlo da politica fiscal em meados dos anos de 1990 foi o factor
principal por trds do envolvimento do FMI na condugdo da politica econémica
em Cabo Verde. Este envolvimento assumiu a forma de uma operagdo de
ajustamento do FMI, que foi proposta pela primeira vez em 1997, mas que sé
comecou a ser implementada em 1998.° Outros organismos multinacionais que
aumentaram o seu empenho na concepg¢do da politica econémica foram o
Banco Mundial e a Uniio Europeia. Por outro lado, nos dltimos anos tem-se
assistido a uma falta de empenhamento por parte de alguns doadores bilaterais,
a excepcdo digna de nota de Portugal, a ex-poténcia colonial, e do

Luxemburgo.

% O acordo com o FMI contém um crédito contingente de cerca de US$ 2.8 milhdes. Inicialmente, este
acordo de crédito contingente cobria o perfodo entre Fevereiro de 1998 e Abril de 1999. Porém, foi
prolongado primeiro até ao fim de 1999 (concomitantemente com um acréscimo de 40 por cento do
tamanho do crédito contingente) e depois até 15 de Margo de 2000.
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A nova vida infundida na politica de reformas desde 1997 consiste
numa maior integracdo das vdrias componentes com um papel principal
atribuido a um novo instrumento, o Trust Fund. (Falamos de um novo
instrumento no sentido em que nfo pertencia a primeira onda de reformas.) O
objectivo principal do Trust Fund é contribuir para o restabelecimento do
equilibrio macroeconémico através da reducdo gradual da carga da divida
publica interna nas finangas publicas. Serdo necessirias duas décadas para
liquidar toda a divida piiblica interna.” A construcio do Trust Fund depende da
acelerac@o das reformas estruturais, em especial da privatiza¢do acelerada de
empresas estatais, e de uma maior confianga por parte da comunidade doadora
na politica de reformas. Isto € assim porque o financiamento do Trust Fund
provém de duas fontes principais: das receitas provenientes da privatizacdo de
empresas estatais (US$ 80 milhdes) e da assisténcia multilateral e bilateral
(US$ 100 milhdes principalmente na forma de doagf)es).8

Deste modo, a aceleracdo do processo de privatizagdes depois de 1997
foi necessdria para formar a componente doméstica do Trust Fund. Esta
aceleracdo, combinada com outras medidas estruturais e de estabilizaggo,
também foi necessdria para os doadores multilaterais e bilaterais se
empenharem a nivel financeiro na constru¢io do fundo. Os contribuidores
estrangeiros principais sdo o Banco Mundial, a Unido Europeia, Portugal, o
Banco Africano de Desenvolvimento, a Suica e a Austria. O financiamento por
parte da comunidade doadora ainda estava aquém das expectativas em meados

de 1999 faltando cerca de US$ 26 milhdes para atingir os planeados US$ 100

7 O capital investido no Trust Fund foi convertido em certificados (TCMF: Titulos Consolidados de
Mobilizagdo Financeira). Estes sio geridos pelos bancos comerciais e por outras instituigoes
financeiras, em vez dos instrumentos da divida piblica interna, e sdo remunerados a partir das receitas
do Trust Fund. Os TCMFs deverdo ser recomprados pelo Governo paralelamente 3 melhoria da
situagdo fiscal.

¥ Apenas 90 por cento das receitas do Trust Fund sio usados para efectuar o servigo da divida piblica
interna. Cinco por cento sdo usados para financiar um fundo especial de emergéncia (FEED: Fundo
Especial de Estabilizagdo e Desenvolvimento) que pode ser mobilizado em caso de secas ou de outras
catastrofes naturais. Este dltimo aspecto foi especialmente importante para o apoio de alguns doadores
ao Trust Fund. O FEED foi mobilizado pela primeira vez em 1999 para financiar um programa de
obras piibicas que visava aliviar o impacto da seca de 1998 na pobreza.
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milhdes. Duas razdes explicaram este resultado. Uma primeira razdo foi que
alguns doadores bilaterais, com cuja participagdo no comego o Governo cabo-
verdiano contava, nio se manifestaram. Uma segunda razdo foi o atraso
recorrente notado pelos doadores bilaterais na transferéncia das receitas das
privatizagdes para o Trust Fund.’ No entanto, dois eventos melhoraram as
perspectivas de o Trust Fund ser capitalizado na integra antes do fim do ano
2000. Dois novos paises, a Holanda e a Suécia, decidiram contribuir para o
Trust Fund no ano 2000 com cerca de USS$ 2.3 e 1.7 milh&es, respectivamente.
Além disso, devido a depreciagdo do escudo cabo-verdiano face ao délar US,
os fundos necessdrios para financiar o Trust Fund sdo agora de US$ 160

milhOes em vez de US$ 180 milhdes, conforme planeado no inicio.

Programa de privatizagdes ambicioso e politicamente controverso

Um aspecto critico no aprofundamento da politica de reformas diz
respeito ao programa acelerado de privatizagdes da maior parte das restantes
empresas estatais. Cerca de 45 por cento do Trust Fund deverdo ser financiados
pela venda das empresas estatais. As privatizacGes sdo consequentemente
decisivas para a operagdo de reducédo da divida publica interna e para o apoio
por parte da comunidade doadora. Também € necessdrio abrandar o
constrangimento na politica fiscal. O programa acelerado de privatizagOes estd
a ser levado a cabo em estreita cooperagido com o Banco Mundial.

A segunda onda de privatizagdes foi aprovada pela Assembleia
Nacional em 1997, mas s6 comegou a ser implementada em 1998. Néo se prevé
que seja concluida antes de 2002, mas a maior parte das empresas em questio
deverd ser privatizada em 1999 e 2000. Esta segunda onda diz respeito a nio
menos de 27 companhias nos sectores da inddstria e dos servicos, incluindo os
servicos piiblicos.'” Apenas trés empresas, nos sectores alimentar (massas e

moagem de farinhas) e de manutengio (FAMA: Fdbrica de Massas de Cabo

® Em 1999, o atraso poderia, até certo ponto, ser atribuido ao facto de o Governo ter preferido usar
algumas receitas das privatizagdes para financiar o FEED (vd. nota de pé de pdgina 9) em vez de as
depositar no Trust Fund. Em Janeiro de 2000, as receitas das privatizagdes depositadas no Trust Fund
ascenderam a US$ 37.5 milhGes, isto é a cerca de metade da contribui¢do nacional planeada.
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Verde, MOAVE: Moagens de Cabo Verde e SONACOR: Sociedade Nacional
de Conservagdo e Reparagdo de Equipamentos), foram privatizadas.em 1998.
As privatizag¢Oes aceleraram em 1999 com a venda dos dois bancos comerciais
(BCA: Banco Comercial do Atldntico e CECV: Caixa Econdémica de Cabo
Verde), da companhia de seguros (GARANTIA), da firma de capital de risco
(PROMOTORA), das restantes ac¢des da empresa de telecomunicacgdes (Cabo
Verde Telecom), da companhia petrolifera (ENACOL: Empresa Nacional de
Combustiveis), da empresa de electricidade e dgua (ELECTRA: Empresa de
Electricidade e Agua), de uma empresa de construcoes (CVC: Construgdes de
Cabo Verde) e da agéncia de viagens e da agéncia maritima (ARCA VERDE e
ANV: Agéncia Nacional de Viagens). O Governo manteve-se como accionista
minoritdrio quer nos bancos quer nos servicos publicos. Falta privatizar trés
grandes companhias no decorrer do ano 2000, a companhia de transportes
aéreos (TACV: Transportes Aéreos de Cabo Verde), a empresa pliblica de
abastecimento (EMPA: Empresa Publica de Abastecimento) e a empresa de
administragdo dos portos (ENAPOR: Empresa Nacional de Administra¢do dos
Portos), assim como vérias pequenas e médias empresas, principalmente nos
sectores dos transportes, dos estaleiros e dos produtos alimentares.

A implementacdo do programa de privatizagcdes tem-se processado
mais lentamente do que foi planeado, quando este foi concebido em 1998. Uma
razdo principal € que o Governo subestimou o tempo necessirio para a
implementacdo das privatizagdes (estimagdo do valor de uma empresa, a
organiza¢do da venda, o tempo necessario para os compradores interessados
participarem, seleccdo do comprador mais adequado, etc.). Em alguns casos o
atraso resultou da prépria natureza das actividades econémicas das empresas a
privatizar e das dificuldades arrostadas ao estimar o valor dessas empresas e/ou
ao conceber rapidamente um enquadramento regulador adequado no caso de
monopolios naturais. Isto refere-se, por exemplo, a empresa encarregada da

administracdo dos portos, ENAPOR. Também se refere a empresa piblica de

' Para uma lista das empresas e dos sectores em questdo, vd. FMI (1999), p. 33. Para as receitas
previstas e o calendério das empresas a privatizar, vd. Repiblica de Cabo Verde (1999a), Anexo B.
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abastecimento, EMPA, que estava encarregada da importagéo e distribui¢io de
produtos alimentares (obtidos principalmente através de doagdes alimentares) e
de outras mercadorias-chave (tais como o cimento). A histéria da EMPA esta
intimamente ligada ao tipo de sistema econdémico regulado existente em‘ Cabo
Verde antes do inicio da politica de reformas.'’ A EMPA desfrutava de um
poder monopolistico (ou quase monopolistico) em muitos sectores, que foi
depauperado pelo processo de liberalizacdo das importagdes e pela abertura de
algumas actividades econdmicas a novos concorrentes nacionais e estrangeiros.
Embora essas mudancas surtam efeitos econémicos, positivos e claros para a
sociedade como um todo, afectam o valor financeiro da EMPA de forma
negativa, tornando a privatizacdo da EMPA mais incerta, a ndo ser que o
Governo esteja disposto a desdobré-la e a reduzir drasticamente o seu preco. '
Além do seu papel no financiamento do Trust Fund e na reducio da
divida publica interna, o programa de privatizagdes visa aumentar o alcance do
sector privado na economia e melhorar a eficiéncia estatica assim como a
dindmica (isto é, o grau de eficiéncia com que os recursos sdo usados na
producdo e o ritmo de actividades inovadoras e de progressos técnicos). Um
problema sério que podera surgir no caso de Cabo Verde é o facto de a maior
parte das empresas a privatizar se encontrar numa situagdo monopolistica (ou
quase monopolistica), e por conseguinte as privatiza¢cGes poderdo apenas
resultar na transformacdo de um monopdlio piblico num monopélio privado. O
tamanho pequeno da economia cabo-verdiana pode contribuir muito para este
resultado. O problema pode ser muito preocupante nos sectores econdémicos

que estdo isolados da concorréncia estrangeira. A participacdo estrangeira

' A EMPA foi legalmente criada em 1975 modelada conforme os Armazéns do Povo existentes nas
dreas liberadas na Guiné-Bissau antes da independéncia (Lobban (1995), pp. 137 e 166). Os lucros que
a EMPA obteve das vendas da ajuda alimentar foram usados pelo Governo para financiar os programas
de obras publicas de intensidade de mdo-de-obra, as FAIMOs (Frentes de Alta Intensidade de Méao-de-
Obra). A transformagio em curso das FAIMOs num programa anti-pobreza, financiado principalmente
por doadores estrangeiros (sobretudo pelo Banco Mundial e pela Unifio Europeia) deve ser entendida
nesta perspectiva. Esta transformagao nao sé reflecte o desejo de melhorar a eficiéncia das FAIMOs no
combate a pobreza, como também a necessidade de encontrar fontes alternativas de financiamento para
uma forma de politica “activa” do mercado de trabalho. O fundo especial de emergéncia (FEED)
recentemente criado desempenha uma fungio semelhante a das FAIMOs, visto que pode ser usado para
financiar programas de obras publicas em situagdes de emergéncia.
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dominante (principalmente portuguesa) na detencdo de accdes de empresas
recentemente privatizadas também pode resultar na transferéncia de rendas
monopolisticas para o estrangeiro em vez de estas serem investidas e
consumidas em Cabo Verde. E por conseguinte extremamente importante para
o sucesso de longo prazo do processo de privatizagdes que este seja
acompanhado de uma ‘politica de concorréncia’ activa, cujo objectivo principal
deverd ser facilitar a entrada de novos concorrentes. Uma politica que incentive
0s investimentos nacionais e estrangeiros nos sectores em que as empresas
privadas desfrutam de uma situagdo monopolistica (ou beneficiam de um grau
ndo insignificante do poder do mercado) é nitidamente o melhor remédio contra
a emergéncia e a persisténcia de um comportamento anti-competitivo. Para
além do seu impacto na concorréncia efectiva, uma tal politica aumenta a forca
de uma potencial concorréncia (isto é, a atrac¢do e a probabilidade de novas
entradas), que, em sectores tais como o dos servigos publicos, € a melhor
maneira de a eficiéncia e as receitas dindmicas das privatizagdes nido serem
captadas pelas rendas monopolisticas.

A forma como o programa de privatizagdes tem sido implementado até
agora, em especial o grande papel de interesses comerciais portugueses na
privatizagdo de grandes empresas nos sectores bancério, dos seguros e dos
servigcos publicos, foi tema de um debate animado em Cabo Verde. O principal
partido da oposi¢do, o PAICV (Partido Africano para a Independéncia de
Cabo Verde), o partido que exerceu um poder monopolistico entre 1975 e
1991, tem tecido criticas, o que ndo € para admirar, uma vez que o partido tem
mantido uma plataforma econdémica socialista. Porém, o programa de
privatizacdes também tem sido criticado abertamente (num artigo de jornal em
fins de 1999) por altos funcionérios do partido no poder, o MpD (Movimento
para a Democracia), entre outros pelo, na altura, presidente da cimara da
Praia, Jacinto Santos, e pelo presidente da Assembleia Nacional, Ant6nio

Espirito Santo Fonseca. Um argumento principal diz respeito a perda da

2.0 Governo iniciou a privatizagdo parcial da EMPA (60 por cento das ac¢des) em meados da
Primavera do ano 2000 e espera conclui-la em fins de Julho de 2000.
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soberania econémica nacional implicada pela privatizagido de grandes empresas
estatais a favor de companhias na maior parte portuguesas € por vezes
pl’lblicas.13 Este argumento, e a critica, também deverdo ser vistos a luz do
acordo da taxa de cambio entre Cabo Verde e Portugal em 1998, que de facto
implica que o pais ja abandonou a sua soberania face a politica monetéria e de
taxa de cdmbio. Um segundo argumento é que a forma como as privatizagoes
tém sido implementadas ndo tem dispensado aten¢do suficiente a consideracdes
mais estratégicas (tais como a contribui¢do para o crescimento a longo prazo,
ao desenvolvimento das capacidades empresariais nacionais, ao
desenvolvimento de capital humano e a promoc¢io de uma concorréncia
dindmica).

As criticas levaram a sérias fric¢des dentro do partido no poder entre os
criticos (e os seus defensores) e as duas figuras-chave do Governo, o vice-
primeiro-ministro, Anténio Gualberto do Rosério, o arquitecto principal do
programa de privatizagdes, € o primeiro-ministro, Carlos Veiga. A ‘crise’
politica dentro do MpD conduziu por fim a uma remodelacdo do conselho de
ministros em fins de 1999.'* O Governo afirmou que o calendério, o alcance e a
forma do que resta do programa de privatizagdes serdo implementados
conforme planeado porque a credibilidade da politica de reformas e o
financiamento do Trust Fund dependem desse programa. No entanto, € incerto
de que forma o tumulto politico dentro do MpD ird afectar a estabilidade
politica e o consenso amplo na politica de reformas no pafs a mais longo prazo.
O MpD ainda goza de uma maioria confortdvel na Assembleia Nacional, com
cerca de 70 por cento dos assentos (mas incluindo os assentos dos criticos).

Além disso, um candidato independente, Anténio Monteiro, que foi apoiado

1 O Governo seleccionou as companhias estrangeiras com a oferta financeiramente mais vantajosa. O
facto de esta escolha ter caido nos concorrentes portugueses reflecte o facto de as companhias
portuguesas terem apresentado as ofertas mais atractivas. O que continua a ser um quebra-cabegas, no
entanto, € o facto de quando vdrias companhias estiveram envolvidas, como por exemplo no caso da
ELECTRA, a oferta da companhia portuguesa era muito mais elevada do que a dos seus concorrentes.
' Remodelag@es no conselho de ministros tém sido relativamente frequentes em Cabo Verde desde
1991, muitas vezes com respeito a criticas tecidas a politica de reformas dentro do MpD. Em Margo de
1993, por exemplo, criticas internas contra algumas medidas, que se considerava beneficiarem apenas
um pequeno grupo de pessoas, resultaram numa grande remodelagio do Governo (Lobban (1995), p.
143).
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pelo MpD quer nas elei¢des presidenciais de 1991 quer nas de 1996, detém o
cargo de presidente. Sem ddvida as préximas eleigdes legislativas e
presidenciais a realizar-se em 2001 irdo langar muita luz no impacto politico da

discérdia dentro do MpD.15

Recuperando o controlo da politica fiscal

O aumento consideravel da divida publica interna antes da reorientacio
da politica de reformas em 1997-1998 foi o resultado de um deficit orcamental
com um crescimento vertiginoso entre inicios e meados dos anos de 1990. (O
deficit saltou de cerca de 9 para 16 por cento do PIB entre 1991 e 1996). A
reforma fiscal, introduzida em dois passos em 1991 e 1996, contribuiu para
alargar a matéria colectdvel e melhorar a cobranga de impostos. Em meados
dos anos de 1990, o nivel de receitas tributdrias relativas ao PIB em Cabo
Verde (cerca de 20 por cento) estava muito em conformidade com o de paises
com rendimentos per capita semelhantes. O deficit orcamental crescente
poderia, consequentemente, em grande medida ser atribuido a um aumento de
despesas ndo compativel com o nivel de receitas tributarias e ndo tributarias e
de assisténcia externa. O aumento das despesas disse principalmente respeito a
despesas de capital, cuja parcela do PIB subiu de 18 para mais de 30 por cento
entre 1991 e meados dos anos de 1990. Porém, também disse respeito a salarios
publicos (que aumentaram de cerca de 9 para 12 por cento do PIB durante o
mesmo periodo) e a pagamentos de juros sobre a divida publica interna que
ascenderam a cerca de 4 por cento do PIB em 1996-1997. Em suma, pode-se

dizer que o Governo tinha perdido controlo da politica fiscal em meados dos

' As Eleigdes do Concelho Municipal realizadas em Fevereiro de 2000 ddo uma indica¢@o do impacto
politico da crise interna do MpD. Em comparagio com elei¢Bes anteriores, o apoio politico ao MpD
diminuiu de forma significativa, ao passo que aumentou para o PAICV. O MpD e o PAICV ganharam
cada um sete dos concelhos disputados, tendo os restantes trés ido para candidatos independentes. Nas
eleicdes de 1996, o MpD, o PAICV e os independentes tinham ganho 8, 4 e 4 concelhos,
respectivamente. (Um novo concelho, de Sdo Miguel na ilha de Santiago, foi criado depois de 1996.) A
derrota do MpD teria provavelmente sido maior, se 0 Supremo Tribunal para uma candidatura registada
oficialmente demasiado tarde ndo tivesse desqualificado o candidato do PAICV na itha da Boavista.
Discordia e descontentamento internos com alguns aspectos da politica de reformas parecem ter
debilitado o apoio politico ao MpD. Um resultado simbolicamente indicativo das elei¢des é a derrota
do MpD ¢ a vitéria do PAICV na capital, Praia. Jacinto Santos, o ex-presidente da cAmara do MpD e
um dos principais “dissidentes” do MpD, n#o se candidatou as eleicBes.
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anos de 1990."® O deficit orcamental poderia ser considerado insustentdvel no
sentido em que ndo foi compativel com os pedidos de empréstimo nacionais e
estrangeiros sustentdveis e com o alvo para o crescimento econémico. E de
notar que no caso de Cabo Verde a criagdo monetéria e a inflacdo ndo podem
ser usadas para estabilizar (ou mesmo diminuir) o ricio divida interna-PIB
porque o alcance do Governo para politicas inflacionistas é limitado por
constrangimentos externos na forma do sistema de uma taxa de cambio fixa e

de reservas estrangeiras limitadas.

Figura 1. Operacdo Geral do Governo, 1991-1998 (como percentagem do PIB)

60 -
receitas totais

40 o \A\/

receitas ndo-tributarias doagdes externas

20 A1

receitas tributarias

0 T T T T T T T |

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

-20 1 despesas de capital

-60 - despesas totais

Nota: As despesas em pagamentos de juros das dividas interna e externa néo estio incluidas.
Fonte: Autoridades cabo-verdianas.

' Factores politicos contribufram para esta perda de controlo. O deficit publico crescente poderia até
certo ponto ser atribuido ao aumento vertiginoso das despesas de capital em 1994 e 1995, antes das
eleigdes legislativas de Dezembro de 1995. Este papel de consideragdes politicas ndo é especifico para
Cabo Verde. Um estudo recente confirma a existéncia de ciclos econémicos politicos € o uso da
politica fiscal para influenciar resultados de eleigbes em paises em desenvolvimento (Schuknecht
(2000)). Uma conclusio deste estudo € que um aumento das despesas piblicas, mais do que redugdes
dos impostos, € o instrumento preferido pelos governos para estimular a sua popularidade antes de
elei¢des. Mais especificamente despesas de capital (tal como o emprego tempordrio em programas de
trabalho por assisténcia), e nfio despesas correntes, s3o o instrumento preferido por tais governos. A
razdo por que incidem em programas de obras piiblicas é que estes podem ser sintonizados e visar
potenciais votantes, sdo ficeis de interromper depois das elei¢des e ndo implicam um compromisso que
possa ser dificil de anular depois das eleigdes.
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Recuperar o controlo da politica fiscal € a prioridade macroeconémica
principal da reorientag@o da politica de reformas concebida em cooperagio com
o FMI. Em Janeiro de 1998 o Governo cabo-verdiano ¢ o FMI assinaram um
acordo sobre um programa de ajustamento estrutural. O fortalecimento da
politica fiscal depende do sucesso do Trust Fund em reduzir a carga da divida
interna nas finangas publicas. Porém, recuperar o controlo da politica fiscal
também requer uma reducdo das despesas publicas, de modo a coloca-las num
nivel que seja compativel com o nivel das receitas tributarias e nfo tributarias e
da assisté€ncia estrangeira.

As receitas puiblicas ascendem a soma das receitas tributérias, das
receitas ndo tributdrias e da assisténcia externa (doagGes e empréstimos). A
Figura 1 mostra que as flutuagdes no ricio receitas totais / PIB reflectem
principalmente flutuacdes na assisténcia externa. Porém, existe também uma
tendéncia clara para um decréscimo da assisténcia externa, principalmente da
assisténcia bilateral, com o tempo. Por outro lado, as receitas tributéarias
relativas ao PIB aumentaram lentamente e com regularidade de cerca de 14 por
cento em 1991 para mais de 17 por cento em 1998. Isto estd longe de ser
insignificante e resulta de um aumento quer dos impostos nacionais (impostos
sobre rendimentos e lucros) quer dos impostos sobre o comércio internacional.
O aumento das receitas tributarias nacionais (em termos do PIB) resulta de dois
factores: 1) da simplificagdo do sistema fiscal em 1996 com a unificagdo dos
impostos sobre os vencimentos, do rendimento do trabalho por conta prépria,
do imposto de rendas e dos lucros comerciais; 2) de uma melhoria da
administracdo encarregada da cobranga dos impostos. O aumento dos volumes
de importacio, a seguir a liberalizacdo do comércio e a expansdo vertiginosa do
sector privado, explica o aumento dos impostos sobre o comércio internacional

relativo ao PIB."” As receitas ndo tributdrias (principalmente do imposto sobre

'" A 1 de Janeiro de 1999, concomitantemente com a eliminagdo das restantes restrigdes quantitativas a
importacdo, o Governo aumentou um pouco as tarifas sobre as importag¢oes, de 15 para 20 por cento em
média. Nio € claro como é que estas mudangas irdo afectar as receitas das tarifas de importaggo,
mesmo podendo-se suspeitar que o impacto positivo da eliminagdo das quotas de importa¢do sobre os
volumes de importagdo ird compensar o impacto negativo de um aumento das tarifas sobre os volumes
de importagao.
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a propriedade e de licengas e de diversas taxas) mantiveram-se de uma maneira
geral constantes durante o periodo examinado, a excepcdo digna de nota de
1998, altura em que aumentaram de repente como resultado do reembolso de
dividas por parte das empresas publicas. Estas tém um caracter permanente e as
receitas ndo tributérias irdo provavelmente voltar a um nivel mais normal apds
a conclusdo do processo de privatizacgdes.

De qualquer das maneiras, a maior parte dos esfor¢os de ajustamento
concentrou-se no lado das despesas do or¢camento. Isto € natural, visto que a
deterioracdo da posic¢@o da politica fiscal em meados dos anos de 1990 se deveu
principalmente a uma expansdo descontrolada das despesas piblicas.
Ironicamente, a assisténcia mais bem acolhida neste aspecto adveio da revisao
das contas nacionais, em especial dos nimeros de crescimento, em 1998. Esta
revisdo resultou efectivamente num acréscimo do nivel das despesas publicas,
relativas ao PIB durante a primeira metade dos anos de 1990, que foi
significativamente inferior a anteriormente pensada. Esta ndo é, contudo, a
histéria toda. Também se tém envidado esfor¢os de ajustamento consideraveis
desde meados dos anos de 1990, em especial das despesas de capital, que foram
reduzidas a quase metade (como parcela do PIB) entre 1994 ¢ 1998.

Por outro lado, as despesas correntes, isto é salarios e vencimentos no
sector publico, mantiveram-se mais ou menos constantes (como parcela do
PIB) durante a maior parte do periodo examinado, atingindo em média cerca de
19,5 por cento do PIB. Dois factores explicam esta constancia. O primeiro é um
aumento dos vencimentos piiblicos que foi superior 2 taxa de inflagdo.'® O

segundo € um aumento do nimero de funciondrios piblicos e de empregados

** Os vencimentos do sector piblico em Cabo Verde sio baixos em conformidade com os padrdes
internacionais e este aumento surtird um efeito limitado no diferencial entre os vencimentos piiblicos e
os privados. Em meados dos anos de 1990, por exemplo, o vencimento médio dos funcionérios
publicos para o PIB per capita montava a 1,9. (O vencimento médio foi estimado pela divisio do total
das despesas salariais pelo nimero de funcionérios publicos.) Este rcio ¢ significativamente inferior ao
encontrado na maior parte dos paises africanos (vd. por exemplo Azam and Morrisson (1999), pp. 23-
25). Note-se que o aumento dos vencimentos piiblicos em Cabo Verde tem sido acompanhado de um
diferencial salarial de ampliacio entre quadros especializados e quadros pouco especializados. Por
exemplo, o rdcio entre os vencimentos de trabalhadores muito qualificados e trabalhadores ndo
especializados no sector publico aumentou de 2.8 para 3.3 entre 1991 e 1998. A ampliacio dos
diferenciais salariais € ainda mais pronunciada quando se trata de cargos mais “politicos”. Durante o
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do sector pitblico (principalmente no sistema de educagdo) durante a maior
parte do periodo analisado. Conforme estatisticas oficiais, o emprego publico
aumentou em ndo menos de 25 por cento entre 1991 ¢ 1997."° Para combater
esta tendéncia ascendente, o Governo iniciou um programa de austeridade
ambicioso para os funciondrios publicos em 1998, o Programa de Abandono
Voluntirio.”® Contudo, o programa est4 a avangar muito lentamente. Em 1998,
tratou-se de cerca de 300 funcionérios publicos, principalmente de empregados
pouco especializados, isto é cerca de 2 por cento do emprego pitblico.”’ A
grande aspirag@o do programa de austeridade, em termos de uma componente
concomitante de formagfo e emprego alternativo, os seus custos (incluindo os
custos dos despedimentos) e a condicdo apresentada pelo Governo sobre
financiamento da assisténcia externa; todos estes factores limitam o seu alcance
de forma significativa. Porém, estd para ser iniciada uma segunda fase, que
deverd dizer respeito a cerca de 800 funciondrios publicos, isto € a cerca de 6
por cento do emprego publico, durante um periodo de dois anos. No entanto, as
dificuldades em encontrar financiamento externo fazem periclitar esta segunda
fase.

N3o restam dividas de que a maior parte da carga do ajustamento caiu
nas despesas de capital, cuja parcela do PIB baixou de 32 por cento para 17 por
cento entre 1994 e 1998. Esta grande contrac¢do decorreu paralelamente a um
decréscimo relativo significativo na assisténcia externa a Cabo Verde (em % do
PIB; vd. Figura 1). Até certo ponto ¢ este decréscimo na assisténcia externa que
reside por tras do decréscimo das despesas de capital, uma vez que os projectos
de desenvolvimento financiados pela assisténcia externa incluem
frequentemente uma componente nacional e requerem fundos de contrapartida.
Em 1998, a contrac¢io das despesas de capital também reflectiu a decisdo do

Governo cabo-verdiano de se abster de pré-financiar projectos de investimento

mesmo periodo, o ricio entre gestores superiores e trabalhadores ndo especializados saltou de 3.7 para
5.3. Para dados sobre vencimentos piiblicos, vd. FMI (1999), p.60.

' Repiiblica de Cabo Verde (1999), p. 7.

% Para uma apresentacdo oficial, ibid.

! Os funciondrios publicos representam cerca de 3 por cento da populagio total e cerca de 10 por cento
da forga de trabalho. Cerca de metade dos funciondrios piiblicos pertencem ao sistema de educagdo e
cerca de 60 por cento encontram-se na ilha principal, Santiago. Ibid., pp. 7-9.
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a financiar pela assisténcia estrangeira, excepto nos casos em que este

financiamento tenha sido atrasado.?

Figura 2: Distribui¢o por Sectores (em %) das Despesas dos Investimentos Piblicos,
1991-1998.
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Fonte: Autoridades cabo-verdianas

A distribuicdo das despesas de capital pelos sectores econdémicos
ilustra as prioridades do Governo. Também reflecte a importancia dos diversos
sectores na economia. A economia cabo-verdiana € dominada pelo sector
tercidrio, cerca de 68 por cento do PIB, seguido dos sectores secundirio e
primério com 19 por cento e 13 por cento do PIB, respectivamente. Poucos
recursos naturais, condi¢gdes climaticas desfavoraveis, o grande papel do Estado
na economia apds a independéncia e o grande volume de remessas dos
emigrantes quando relacionadas com o PIB (cerca de 20 por cento): todos estes
factores contribufram para formar a estrutura especifica da economia cabo-
verdiana. O total das despesas de capital tem diminuido quer em termos
relativos (conforme relacionado com o PIB) quer em termos absolutos. A
forma como as despesas de capital t¢ém sido distribuidas pelos sectores é
ilustrada na Figura 2. Mostra que os investimentos publicos foram

concentrados no sector terciario e que esta concentragdo tem aumentado com o

2 EMI (1999), p. 20.
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tempo. As parcelas de investimentos publicos dedicados aos sectores primario e
secunddrio tém diminuido com o tempo. Este € particularmente o caso do
sector secunddrio e reflecte o processo de falta de empenhamento por parte do
Estado nas actividades industriais. O decréscimo de investimentos ptblicos no
sector primdrio diz essencialmente respeito a agricultura. Os investimentos nas
pescas t€m flutuado com o tempo. Aumentaram de modo marcante entre 1992 e
1994 e de novo e de forma significativa em 1998, o que explica o salto nas
despesas em investimentos publicos dedicados ao sector primério no fim do
periodo na Figura 2.

Os investimentos publicos no sector terciirio estdo principalmente
relacionados, em ordem de importincia, com os sectores dos transportes e
comunicac¢des (17 por cento do total dos investimentos publicos em média
entre 1991 e 1998), da educagdo (12.9 por cento), da energia, dgua e esgotos
(10.5 por cento) e social (satde, promogdo social e alivio a pobreza, 6.3 por
cento). Os investimentos nos sectores da educacdo e social t€m aumentado em
termos relativos com o tempo, reflectindo os esforgos envidados pelo Governo
no sentido de desenvolver capital humano em Cabo Verde.” A politica do
Governo de modernizagdo do sector publico resultou num aumento tendencial
semelhante mas menos pronunciado de investimentos na administra¢ao publica,

de cerca de 9 para 11 por cento do PIB entre 1991-1992 e 1997-1998.

Restringindo o deficit orgamental e contendo a divida publica interna

sem estimular a inflagdo

A politica de ajustamento em Cabo Verde visa a eliminagdo do deficit
orcamental primério (isto é do deficit fiscal total menos o juro sobre a divida

publica) e o uso do Trust Fund para reduzir gradualmente a divida ptblica

3 A Unido Europeia estd a prestar assisténcia técnica especial a estes dois sectores para melhorar a
transparéncia e a afectagdo de recursos. A assisténcia da Unido Europeia diz respeito a todo o processo
or¢camental e visa a modernizagdo dos procedimentos e uma melhoria do controlo do Ministério da
Coordenaciio Econémica de todos os gastos publicos. Ainda é demasiado cedo para ver se o eventual
fortalecimento das regras e institui¢bes fiscais serd suficiente para garantir a disciplina fiscal e evitar
politicas de despesas expansionistas, em especial por altura de elei¢Ges.
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interna. Estima-se que o tempo necessario para liquidar toda a divida publica
interna € de cerca de duas décadas. Uma pré-condi¢do para o orcamento
primério equilibrado, para que possa reduzir o racio divida-PIB, € que a taxa de
crescimento do PIB seja mais elevada do que a taxa de juro real. Prevé-se que
uma redugdo do ricio divida-PIB surta um efeito de atrac¢do (crowd-in) nos
investimentos privados e permita um crescimento mais elevado do PIB, o que
efectivamente € o objectivo principal da politica de reformas em Cabo Verde.
Um factor que poderd contribuir para a credibilidade do programa de
ajustamento fiscal do Governo, e¢ reduzir as expectativas dos agentes
econémicos da futura taxa de inflagdo, é a adopgdo de um acordo da taxa de
cambio fixa entre Cabo Verde e Portugal. Este acordo tem dois efeitos
benéficos no ajustamento fiscal: 1) amarra as m3os do Governo para que este
ndo possa usar a criacdo monetéria e a inflacdo para reduzir o récio divida
interna-PIB. 2) surte um efeito disciplinar na politica fiscal, visto que inclui a
obrigacdo por parte do Governo cabo-verdiano de respeitar os chamados
critérios de Maastricht (um réacio divida-PIB inferior a 60 por cento ou
diminuindo a um ritmo satisfatério, um deficit piblico inferior a 3 por cento do
PIB, uma taxa de inflagdo quando muito a 1.5 pontos percentuais acima da taxa
de inflacdo dos trés paises com melhor desempenho e uma taxa de juro de
longo prazo quando muito a 2 pontos percentuais acima da taxa de juro dos trés
paises com melhor desempenho em termos de inflagdo).

A Figura 3 mostra o desenvolvimento do deficit orcamental primadrio,
da divida publica interna e da inflagdo entre 1991 e 1998. A contracgdo das
despesas de capital desde meados dos anos de 1990 e o fortalecimento da
politica fiscal fizeram com que o deficit orcamental caisse de cerca de 14 para
cerca de 4 por cento do PIB. Como se pode ver, o decréscimo do deficit
orcamental primdrio tem sido considerdvel desde 1997. A situagdo fiscal
continuou a melhorar em 1999 como resultado de mais disciplina fiscal e de um

. .. - 24 ..
crescimento vertiginoso da producdo (cerca de 8 por cento).” O decréscimo

* Algumas dificuldades fiscais em meados de 1999 levaram a uma diminuicio das reservas
internacionais e ao racionamento de divisas. Contudo, a situagdo foi rapidamente corrigida ¢ o
racionamento de divisas foi levantado em fins de 1999.
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vertiginoso do deficit orcamental primério em combinagdo com o crescimento
vertiginoso do PIB permitiu, primeiro, a conten¢@o do aumento vertiginoso da
divida publica interna e, por fim, um decréscimo significativo do récio divida
interna-PIB, de 40 para 35 por cento entre 1996 e 1998. Este decréscimo foi
acompanhado de uma ligeira melhoria na estrutura da divida publica interna
com uma transformacdo de uma fatia menor das dividas de curto e médio

prazos numa divida de longo prazo.

Figura 3: Deficit Orgamental Primario, Inflacéo e Divida Publica Interna, 1991-1998.
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Fonte: Autoridades cabo-verdianas

A nova vida infundida na politica de reformas contribuiu (juntamente
com a revis@o das contas nacionais) para uma melhoria significativa da situagio
fiscal em Cabo Verde. O controlo das despesas or¢camentais ainda €, no entanto,
deficiente e um Inquérito as Despesas Publicas esta a ser elaborado com a ajuda
da Unido Europeia para melhorar os procedimentos orcamentais € o controlo
das despesas publicas. Outra medida que é apoiada pela Unido Europeia é uma
melhoria da capacidade de controlo ex-post do Tribunal de Contas de Cabo
Verde. Este foi estabelecido em 1993, mas o seu papel no controlo das despesas
publicas € fortemente limitado pelo seu tamanho pequeno (apenas 13

empregados) e pela falta de peritos adequados. Um melhor controlo das
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despesas or¢amentais ¢ uma maior transparéncia foram condi¢des estabelecidas
pela Unido Europeia para a prestacdo de uma contribuicdo adicional de US$ 5
milhdes ao Trust Fund (a contribuicéo inicial da Unido Europeia era de US$ 10
milhdes). Os constrangimentos da elaboragdo de procedimentos de controlo
pelos escassos recursos humanos atrasaram a implementac@o do acordo entre a
Unido Europeia e o Governo cabo-verdiano, mas durante 1999 operaram-se
progressos dignos de nota e a contribuigdo adicional da Unido Europeia ao
Trust Fund foi efectuada em fins de 1999.%

A Figura 3 mostra que a melhoria da posicao fiscal foi acompanhada
de uma taxa de inflacdo um tanto flutuante, mas relativamente baixa em
conformidade com os padrdes dos paises em desenvolvimento. Desde meados
de 1998, a politica monetidria em Cabo Verde tem estado subordinada as
restrigdes impostas pelo acordo da taxa de cimbio entre os Governos cabo-
verdiano e portugués. A Figura 3 sugere que o acordo, juntamente com a
posicdo fiscal mais positiva, foi eficaz na redug@o quer da inflagcdo corrente
quer das expectativas de inflacdo (nos casos em que as expectativas de inflagdo
reflectem, de um modo geral, as expectativas que dizem respeito ao
financiamento monetdrio de deficits fiscais no futuro). A inflagdo corrente
também ird reflectir as expectativas de agentes econdmicos relativamente ao
futuro desenvolvimento dos precos.”® A taxa de inflacio foi reduzida a metade
entre 1997 e 1998, de 8.6 para 4.4 por cento. O nimero para o ano de 1999, 4.4
por cento, confirma a falta de fortes pressdes inflacionistas em Cabo Verde. No
entanto, o nimero ainda € superior a taxa de inflacdo média da zona do euro,
em cerca de dois pontos percentuais. Isto reflecte provavelmente o facto de que
leva tempo a adaptar as expectativas do desenvolvimento dos pregos no futuro
no sentido descendente. Uma implicacdo do diferencial de inflacdo entre Cabo
Verde e a zona do euro é uma perda gradual de competitividade para os

produtos de exportacdo cabo-verdianos quando comparados aos produtos da

% Uma consequéncia do atraso na constituicio do Trust Fund foi que os pagamentos de juros sobre a
divida interna se mantiveram a um nivel elevado em 1998 e 1999. Para atenuar o impacto or¢amental
do atraso Portugal concedeu um chamado empréstimo-ponte de US$ 6.5 milhdes em 1999.

6 vd. por exemplo Agénor and Montiel (1999), pp. 163-165.
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zona do euro. A grande depreciag@o do euro face ao ddlar US, de cerca de 15-
20 por cento durante 1999, implica, no entanto, que a competitividade de Cabo
Verde tem melhorado de forma significativa em relagdo a dos paises, cujas

moedas estdo controladas face ao délar US.

3. Colhendo os Frutos do Crescimento e da Expansio de Pequenas

Empresas Privadas

Um objectivo principal da reorientacdo da politica de reformas em
1997-1998 foi uma aceleracdo da taxa de crescimento econdémico. Um
crescimento mais elevado foi considerado o melhor remédio para a situagdo de
desemprego sombria e para a pobreza disseminada. Mudangas politicas no seio
do MpD e as prerrogativas consideraveis concedidas a Anténio Gualberto do
Rosério, o vice-primeiro-ministro, alteraram o equilibrio entre as forgas
tecnocraticas e as forgas politicas dentro do Governo e contribuiram para esta
maior incidéncia em aspectos de crescimento. Um factor que sem divida
desempenhou um papel decisivo foram os nimeros de crescimento (na altura)
desanimadores, que revelaram um abrandamento da taxa de crescimento
econémico em meados dos anos de 1990. Em comparagdo com outros paises
sub-sarianos, considerou-se que a economia cabo-verdiana tinha registado um
desempenho bastante débil, quando se tomou em linha de conta o impacto do
desempenho econémico mediocre dos paises CFA no crescimento médio sub-
sariano, devido ao grande alinhamento deficiente do franco CFA antes da sua
desvalorizagio em Janeiro de 1994.”” Cabo Verde ndo sofreu de um tal
alinhamento deficiente da taxa de cAmbio, mas ainda assim nao foi capaz de
conseguir uma taxa de crescimento mais elevada. Isto € ilustrado na Figura 4,
que mostra que o crescimento do PIB em Cabo Verde (usando os nimeros
oficiais anteriores) foi apenas ligeiramente superior ao da Africa sub-sariana e

que o pais entrou numa linha tendencial de crescimento mais lenta depois de
1995.

7vd. por exemplo Bourdet (1998), pp. 18-21.
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Figura 4. Crescimento Real do PIB, 1992-1999 (1992=100)
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Nota: Os nimeros para 1999 sdo uma estimativa para Cabo Verde e uma projecgdo para a
Africa sub-sariana assentes no crescimento médio do PIB para o periodo de 1995-1998.
Fontes: Autoridades cabo-verdianas e estatisticas do FML

As Contas nacionais revistas para o periodo de 1993-1997, publicadas
pela primeira vez em 1998, modificaram de forma considerdvel o registo do
crescimento da economia cabo-verdiana apés 1992. Isto € bem ilustrado na
Figura 4. O crescimento do PIB foi de cerca de 3 pontos percentuais mais
elevado entre 1993 e 1995 do que se tinha pensado primeiro. Porém, abrandou
de forma significativa em 1996, antes de entrar a seguir numa linha tendencial
de crescimento mais rapido, cerca de 7 por cento anualmente. A Figura 4
também mostra que o crescimento elevado do PIB em Cabo Verde durante os
ultimos trés anos do periodo colocou o pais muito a frente dos outros paises
sub-sarianos.

O crescimento econémico tem sido distribuido de forma bastante
regular pelos sectores primadrio, secunddrio e terciario. Isto € ilustrado na Figura
5, que mostra que o periodo vertiginoso do crescimento econémico desde o
inicio dos anos de 1990 tem tido um impacto limitado na distribuicdo das

actividades entre os trés sectores principais. O ligeiro aumento do tamanho
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relativo do sector tercidrio durante os anos de 1990 parece reflectir uma
tendéncia de longo prazo no sentido da terciarizagdo da economia cabo-
verdiana. Note-se, no entanto que o sector tercidrio registou um crescimento
relativo mais significativo, em especial quando comparado com o sector
secundério, durante os dltimos trés anos do periodo. Por outro lado, o aumento
repentino do tamanho relativo do sector primério em 1999 reflecte as condigdes
climéticas excepcionalmente favoraveis, com chuvas abundantes, durante este

ano e o bom desempenho do sector agricola daf resultante.

Figura 5: Distribui¢do do PIB por Sectores Econémicos (em %), 1985-1999.
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Fontes: Contas Nacionais, 1985-1995, e autoridades cabo-verdianas.

A economia cabo-verdiana difere substancialmente da economia da
maior parte dos paifses sub-sarianos em termos do papel dominante
desempenhado pelo sector terciario, cerca de dois tercos do PIB. Mudangas no
tamanho e na composi¢do deste sector sdo por conseguinte de grande
importancia para o desempenho global do crescimento e para a estrutura do
emprego. A Figura 6 repete o exercicio da Figura 5, mas sé para o sector
terciario. Uma constatagdo impressionante € que as mudangas intra-sectoriais
no sector terciério sdo muito maiores do que as mudancas nos outros dois
sectores principais. Outra constatacdo da Figura 6 é que a parcela de comércio

foi quase reduzida a metade durante a ultima década e meia do periodo,
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enquanto a dos transportes e comunica¢des aumentou um pouco. Uma terceira
constatacdo diz respeito ao sector privado. A parcela dos servigos publicos
aumentou de forma significativa durante a primeira metade dos anos de 1990,
reflectindo a politica fiscal expansiva levada a cabo pelo Governo. Depois de
1997, contudo, € perceptivel um decréscimo na parcela dos servigos publicos
no sector tercifrio como resultado da contrac¢do das despesas publicas. As
mudancas subsectoriais mais significativas na Figura 6 dizem respeito a
expansdo relativa muito vertiginosa da banca e dos seguros, da hotelaria e, em
menor grau, de outros servicos desde meados dos anos de 1990. A sua parcela
acumulada do sector tercidrio quase que duplicou, saltando de cerca de 10 para
20 por cento. Esta expansdo vertiginosa contribuiu sem didvida para o
crescimento vertiginoso em Cabo Verde durante a segunda metade dos anos de
1990. A liberalizacdo financeira, o estabelecimento de filiais de bancos
estrangeiros, a privatiza¢do dos bancos comerciais e das companhias de seguros

e a promogao do turismo s@o os factores que explicam esta expansdo.

Figura 6: Distribui¢io de Actividades no Sector Terciario (em %), 1985-1999.

hotéis
habitagéo outros servigos
bancos e seguros

801
%0 \/\_—\—_\/\/‘
501  transportes e comunicagdes

40 1
30 -\_—\/\/_\

201 comércio
10 1
0 ¥ ] T L T L] ) L ) ] L] ] T T
1985 1990 1995 1999

Fontes: Contas Nacionais, 1985-1995, e autoridades cabo-verdianas.

A expansdo de pequenas firmas privadas
Porém, o quebra-cabegcas dos factores por trds do crescimento

vertiginoso (revisto) do PIB durante a primeira metade dos anos de 1990
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continua. O crescimento vertiginoso do nimero de pequenas e médias empresas
desde o inicio dos anos de 1990 poderd lancar alguma luz sobre isto. Isto é
ilustrado na Figura 7, que indica a existéncia de uma forte correlacdo entre a
taxa de crescimento do PIB e o aumento do nimero de empresas ndo-rurais em
Cabo Verde. Os niimeros provém do Recenseamento Empresarial de 1997 que
cobre o periodo entre 1990 e 1997, mas que foi publicado pela primeira vez em
1999. Uma grande parte do bom desempenho de crescimento desde o inicio dos
anos de 1990 pode por conseguinte provavelmente ser atribuida ao aumento
vertiginoso do ndmero de empresas, em especial de pequenas e médias
empresas. O aumento do PIB em cerca de 50 por cento entre 1989 e 1997
decorreu paralelamente a um aumento triplo do niimero de empresas.

A maioria esmagadora destas empresas ndo-rurais € de tamanho
pequeno, mesmo muito pequeno. Em 1997, 89 por cento do nimero total de
empresas empregaram apenas uma a cinco pessoas, € outros 9 por cento seis a
vinte pessoas. Mais de metade das empresas (cerca de 54 por cento) estava
relacionada com venda a retalho e catering de comida. Outros 20 por cento
pertenciam ao sector da industria (sector fabril e de construcio). Cerca de 97
por cento das empresas pertenciam a particulares cabo-verdianos, outros 2 por
cento eram (total ou parcialmente) estrangeiras € o restante um por cento era
estatal (totalmente ou em conjunto com interesses privados). Cerca de um
quinto das empresas ndo estavam oficialmente registadas. (Isto contribuiu
provavelmente para a subestimac@o dos nimeros de crescimento.) Existe uma
nitida dimensdo de género, visto que as mulheres representam apenas um tergo
do emprego em empresas ndo-rurais. Além disso, existe uma tendenciosidade
nitida em questdo de género na reparticio sectorial estando metade das
mulheres empregadas concentradas na venda a retalho e catering de comida. O
emprego masculino estd distribuido de forma mais regular entre actividades
econdmicas com apenas um quinto na venda a retalho e catering de comida, 15
por cento nos transportes € em actividades relacionadas, 12 por cento nas
inddstrias alimentares (comida e bebidas), 10 por cento no comércio por grosso

e 8 por cento na construg@o.
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Figura 7: Crescimento do Numero de Empresas, Total e por Ilhas, 1989-1997.
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica (1999).

Com o tempo o crescimento de empresas nao-rurais esta relativamente
bem distribuido entre as ilhas. Isto pode fornecer algumas provas de um
crescimento relativamente bem equilibrado em Cabo Verde. Para ilustrar este
ponto, a Figura 7 decompde o nimero total de empresas entre as trés ilhas
principais, Santiago, Sdo Vicente e Santo Antdo, e as pequenas ilhas restantes
agrupadas. De uma maneira geral, aumentos do nimero de empresas em
Santiago, S@o Vicente e nas ilhas pequenas seguiram-se a tendéncia agregada.
O aumento na ilha de Santo Antdo é menos pronunciado do que nas ilhas
maiores. Isto é também confirmado pela Tabela 1, que d4 o aumento percentual
do niimero de empresas entre 1990 e 1997. Os maiores aumentos, superiores a
média nacional, ocorreram (por ordem de classifica¢do) nas ilhas do Sal, da
Brava, de Sao Vicente e Santiago. Abaixo da média nacional, mas contudo

muito significativos, podem-se encontrar aumentos nas outras ilhas.

28



Yves Bourdet

Tabela I: Distribui¢do, Aumento, Tamanho e Intensidade de Empresas Nao-Rurais, 1997.

N°de Aumento (%) Tamanho médio Intensidade
Empresas 1997/1990 emprego  vendas de empresas
Boavista 147 133 3.2 2,404 23
Brava 157 191 1.8 967 2.0
Fogo 563 154 2.1 2,058 1.2
Maio 173 134 2.6 4,084 2.0
Sal 266 250 6.9 17,163 L5
Santiago 2,826 183 5.1 12,252 0.8
Santo Antdo 771 110 2.8 1,431 1.0
Sdo Nicolau 281 105 2.6 1,793 1.4
Sdo Vicente 1,407 185 6.2 16,181 1.2
Total 6,591 165 4.6 10,001 -

Notas: 1) Aumento (em %): nimero de empresas em 1997 dividido pelo nlimero de empresas
em 1990. 2) Tamanho médio. Emprego (n° de empregados) e vendas totais divididos pelo
nimero de empresas. (Os dados das vendas sdo em milhares de escudos). 3) Intensidade de
empresas: a fatia da ilha do nimero total de empresas dividida pela fatia da ilha da populagio
activa total; quanto mais elevado for o valor do indice, mais elevada € a intensidade de
empresas, € vice-versa.

Fontes: Computado do Instituto Nacional de Estatistica (1999) e do Instituto do Emprego e
Formagdo Profissional (1997).

Debrugar-nos apenas sobre a distribuicdo do niimero total de empresas
pode, no entanto, dar uma imagem um tanto tendenciosa do nivel de
actividades comerciais pelas ilhas, visto que as empresas podem ter tamanhos
diversos. Isto € ilustrado na Tabela 1 pelo nimero médio de empregados por
empresa. O tamanho (de emprego) médio das empresas € maior nas ilhas do
Sal, de S@o Vicente e Santiago e mais pequeno nas ilhas da Brava e do Fogo,
figurando o resto das ilhas pelo meio. Os nimeros do movimento (volume de
vendas) médio confirmam este resultado (vd. Tabela 1). As maiores diferencas
entre os tamanhos das empresas, quando medidas com vendas médias em
comparagdo com os nimeros do emprego, reflectem a maior intensidade
capitalista de empresas maiores. A concentragio em grandes empresas
confirma a distribuicdo desigual de grandes empresas pelas ilhas: empresas
maiores, com mais de 70 empregados, encontram-se efectivamente apenas nas
ilhas de Santiago, S3o Vicente e do Sal. As empresas médias (com 21 a 70

empregados) e as empresas com 6 a 20 empregados estdo de certo modo
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distribuidas mais regularmente pelas ilhas, estando 85 por cento e 66 por cento,
respectivamente, situadas nestas trés ilhas.

Para compreender melhor as diferencas entre as ilhas, quando se trata
das condigdes para a actividade empresarial, a Tabela 1 também calcula um
indice de intensidade de empresas (a quinta coluna). Este indice mostra se a
fatia da ilha do nimero total de empresas é maior do que a sua fatia da
populacdo total. Quanto mais elevado for o indice, melhores se supde serem as
condi¢Oes para as actividades empresariais, e vice-versa. O indice deverd, no
entanto, ser interpretado com alguma cautela por diversas razdes. Uma é a
distribui¢io desigual de funciondrios publicos e empregados do sector piiblico
pelas ilhas; esse emprego publico tende a surtir um efeito de exclusdo (crowd
out) nas actividades econémicas privadas. Uma segunda razdo é o facto de o
indice ndo tomar em linha de conta o tamanho das empresas. Ambas as
limitagdes operam de forma acentuada em detrimento da ilha de Santiago, onde
se encontram cerca de 60 por cento dos funcionarios piblicos e a maioria das
grandes empresas (das empresas com mais de 70 empregados mais de metade,
53 por cento, encontram-se ali). A segunda limitagdo também se refere as ilhas
de Sdo Vicente e do Sal, onde se encontram as restantes grandes empresas.
Tendo em mente estas limita¢Ges, os resultados da Tabela 1 sugerem que as
actividades empresariais estdo bastante bem distribuidas pelas ilhas. Duas
excepcOes podem ser as ilhas de Santo Antdo e do Fogo, que ndo t€ém nem
grandes empresas nem uma grande parcela de emprego piblico.

O valor do indice para Santiago é um pouco surpreendente, mesmo
quando se toma em linha de conta as limita¢des acima, mas uma decomposi¢do
da ilha por concelhos oferece uma imagem mais clara dos factores em
funcionamento. O valor do indice para a Praia ascende a 1.2 embora se
mantenha na ordem dos 0.7-0.9 para os concelhos de Sdo Miguel, Sio
Domingos, do Tarrafal e de Santa Catarina (e 1.0 para Santa Cruz). Além disso,
o tamanho médio de emprego das empresas na Praia € de 7.6 empregados, ao
passo que € de 2.1-2.8 empregados nos outros concelhos da ilha. Os dados das

vendas fornecem provas de uma discrepancia ainda maior entre o tamanho
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médio das empresas na Praia e no resto da ilha. As vendas médias por empresa
na Praia sdo de cerca de 14 vezes mais elevadas do que no resto da ilha.
Enquanto a comparagdo entre as ilhas fornece muito poucas provas das
tendéncias de aglomeragdo, a comparagdo entre os concelhos de Santiago
fornece provas de efeitos claros de aglomeragéo dentro da ilha.

Em suma, o aumento vertiginoso das actividades econémicas privadas
explica em grande medida o crescimento vertiginoso conseguido por Cabo
Verde desde o inicio dos anos de 1990. Este aumento foi muito ignorado por
estatisticas anteriores que ndo conseguiram reflectir com precisdo o
crescimento enorme do ndmero de empresas privadas. O aumento das
actividades comerciais e do crescimento do PIB parece ter sido relativamente
bem distribuido pelos sectores econdémicos principais. Santo Antdo, Sio
Nicolau e certas regides (concelhos) na ilha de Santiago parecem, no entanto,
ter beneficiado menos deste longo periodo de expansdo. Novos impulsos
provenientes do aprofundamento da politica de reformas e o aumento
vertiginoso subsequente das actividades bancarias, de seguros, de turismo e de
outros servigos explicam a acelerag@o do crescimento do PIB desde meados dos
anos de 1990. Estes lucros de crescimento adicionais serdo provavelmente
distribuidos de forma menos regular pelas ilhas, pela propria natureza dos

subsectores em questdo.

4. O Calcanhar de Aquiles da Politica de Reformas: Nivel Elevado de

Desemprego e Pobreza Persistente

A situacdo de emprego € historicamente ma em Cabo Verde. Isto é
indicado por taxas de emprego baixas (o nimero de empregados relativamente
a populagdo total) niveis de desemprego elevados e persistentes e a existéncia
de um grande sector informal com postos de trabalho precdrios. O fraco
resultado do emprego deve-se principalmente a interac¢éo de vérios factores de
cardcter mais estrutural. Um primeiro factor €, em conformidade com os

padrdes dos pafses em desenvolvimento, o tamanho pequeno e o caricter de
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baixa produtividade do sector agricola. Condi¢des climdticas desfavoraveis,
com secas repetidas e frequentemente de longa duragdo, e a falta estrutural de
recursos hidricos explicam em grande medida o mau desempenho e a baixa
produtividade do sector agricola. Um segundo factor ¢ uma base industrial
bastante pequena. Grandes desvantagens de situagido geogréfica (na forma de
custos de transporte enormes para mercados de exportacdo), um mercado
nacional muito limitado (cerca de 400,000 habitantes) e um stock inadequado
de capital humano impuseram limites ao tamanho e ao crescimento do sector da
industria. Estes dois factores, juntamente com um grande sector de servigos que
até certo ponto € uma consequéncia natural da ajuda estrangeira e das remessas
dos emigrantes, contribuiram para a criacdo de uma estrutura econémica que se
parece com a de um pais desenvolvido, mas com uma produtividade média e

um rendimento per capita significativamente mais baixos.

Emprego: estrutura e formas

Conforme o Inquérito as Forcas de Trabalho de 1996, cerca de 57 por
cento da populag¢do com idade igual ou superior a 14 anos faziam parte da forca
de trabalho em 1996. Seis anos antes, em 1990, a taxa de participagio da forca
de trabalho tinha montado a cerca de 62 por cento. As taxas de participacdo da
forga de trabalho variam de forma significativa entre as ilhas (da ordem dos 49-
66 por cento em 1996), estando acima da média do pais nas ilhas do Sal, de Sdo
Vicente, do Maio, de Santiago e da Boavista, e abaixo da média nas restantes
ilhas. Ndo s6 a geografia, mas também o género, t€ém importancia para as taxas
de participag@o. A mudancga relativamente pequena na taxa de participag@o total
entre 1990 e 1996 oculta diferengas amplas, mas convergentes, entre as taxas
de participacdo de homens e mulheres. As taxas de participacdo da forga de
trabalho para homens e mulheres ascenderam a 87 e 42 por cento em 1990, ao
passo que os numeros correspondentes para 1996 foram de 69 e 47 por cento.
Esta convergéncia nas taxas de participagdo entre os sexos reflecte

provavelmente mudangas na idade em que deixam a escola, na idade da
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aposenta¢do e num aumento da participacdo por parte das mulheres em
actividades do mercado.

Embora a taxa de participacdo da forca de trabalho tenha diminuido
com o tempo, o tamanho absoluto da populacdo activa aumentou
significativamente durante o mesmo periodo como resultado de um
crescimento sustentado da populacdo. (O crescimento da populagido foi
estimado em 2.7 por cento durante os anos de 1990.) Entre 1990 e 1996, a
populagio activa aumentou de cerca de 116,000 para cerca de 136,000.% A
distribui¢do por sectores econémicos da parte da populacfio activa que esta
empregada mudou de forma significativa durante o mesmo periodo. Isto é
ilustrado na Tabela 2. Uma primeira constatagdo impressionante da Tabela 2
diz respeito a agricultura, a pecudria e as pescas, cuja parcela do emprego total
foi reduzida a quase metade entre 1990 e 1996. O decréscimo relativo no
emprego primdrio reflecte até certo ponto o papel relativo decrescente da
agricultura na economia (vd. Figura 5). Porém, a magnitude do decréscimo
entre 1996 e 1990 é muito pouco realista porque a parcela do sector primario
no PIB s6 sofreu uma ligeira contrac¢do. Um tal decréscimo sé poderia ser
explicado por um grande aumento néo reportado da produtividade do trabalho
no sector agricola. Factores sazonais (o inquérito foi empreendido durante o
terceiro trimestre de 1996) e o mau desempenho da agricultura em 1996
parecem ser explicacdes mais realistas. Contudo, esta pode ndo ser a histéria
toda. A Tabela 2 sugere que o decréscimo do emprego do sector primério foi
muito mais forte para as mulheres do que para os homens. Além disso, as
mudangas operadas no emprego do sector primério foram reflectidas por
grandes mudangas no sentido oposto no comércio, nos restaurantes e na
hotelaria. As mudangas operadas nos dois sectores podem estar de certo modo

relacionadas, reflectindo mudangas na divisdo de trabalho em familias rurais

2 Os niimeros ndo sio directamente compardveis, visto que os jovens de 14 anos estdo incluidos na
populagdo activa em 1996, mas excluidos nos nimeros de 1990. O Inquérito & Populagio de 1990, que
usamos para estimar a taxa de participagdo em 1990, inclui todo o grupo etdrio de 10-14 anos sem
informagdes sobre o nimero de jovens de 14 anos. Subtraimos todo o grupo de 10-14 anos da nossa
estimagdo da populacdo activa e da taxa de participagido para 1990. Uma implicagdo disto é que o
aumento da populagio activa é um pouco inferior ao indicado no texto e o decréscimo da taxa de
participacgdo da forga de trabalho é um pouco mais baixo.
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e/ou dificuldades estatisticas na separacdo da produgdo e comercializa¢do de

hortalicas e outros produtos agricolas.

Tabela 2: Distribui¢do do Emprego por Sector e Sexo (em %), 1990 e 1996.

1990 1996
Sector Econémico Total Homens Mulheres Total Homens Mulheres
Agricola, de pecudria e das pescas 31.1 30.6 31.9 15.9 20.8 8.0
Fabril 6.1 6.8 4.8 6.3 8.1 34
Energia 09 1.2 04 1.0 14 0.2
Construgdo 210  27.1 10.6 10.6 15.0 33
Comércio, restaurantes e hotelaria 13.5 83 22.3 19.5 11.9 31.8
Transportes e comunicagdes 6.2 85 22 8.5 12.1 25
Bancos e seguros 0.9 0.8 1.0 1.2 1.2 1.1
Pablico, social e de servigos pessoais 19.4 15.8 25.6 364 288 49.1
Actividades indefinidas 0.9 0.9 1.0 0.6 0.7 0.6
Total 100 100 100 100 100 100

Fontes: Computado do Ministério do Trabalho, Juventude e Promogdo Social (1995) e
Instituto do Emprego e Formagdo Profissional (1997).

Uma segunda grande mudanca refere-se a expansdo vertiginosa dos
servigos publicos, sociais € pessoais, cuja parcela do emprego total quase
duplicou durante o periodo examinado. As mulheres foram os principais
beneficidrios desta expansdo vertiginosa, visto que o sector representa agora
cerca de metade do emprego total feminino. A expansdo do sector publico
durante a primeira metade dos anos de 1990 € provavelmente responsavel por
uma grande parte deste aumento. Em 1996, os servigos publicos representaram
metade dos servigos publicos, sociais e pessoais, com cerca de 25 por cento
empregados no sistema de educagfo, cerca de 2 por cento no sistema de satide e
os restantes 23 por cento noutros servicos piiblicos.”” A parcela do emprego
total na banca e nos seguros aumentou ligeiramente entre 1990 e 1996. J4 era
de prever que o aumento fosse assim tdo modesto, visto que maior parte das
mudangas estruturais neste sector foram operadas a seguir ao aprofundamento
da politica de reformas, em especial a privatizagdo dos bancos comerciais de

1997 em diante (vd. Figura 6).

? Instituto do Emprego e Formagdo Profissional (1997), p. 41.
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Uma terceira grande mudancga diz respeito ao sector da construgdo. A
sua parcela do emprego total foi reduzida a quase metade entre 1990 e 1996.
Isso ndo € assim tdo surpreendente, visto que as duas outras componentes do
sector da inddstria, a fabril e a da energia, aumentaram as suas respectivas
parcelas, ao passo que todo o sector secundirio em termos de PIB sofreu uma
contraccio durante o periodo examinado (vd. Figura 5). Porém, a magnitude do
decréscimo no emprego no sector da constru¢cdo continua a ser um quebra-
cabecas que merece ser mais minuciosamente investigado. Finalmente, uma
quarta grande mudangca € o aumento significativo nos transportes e
comunicagdes de 6.2 para 8.5 por cento do emprego total. Isto estava previsto
devido ao aumento na parcela deste subsector dos resultados do sector terciario
entre 1990 e 1996 (vd. Figura 6). Este aumento do emprego beneficiou
principalmente o emprego masculino.

As mudangas na distribuicdo sectorial do emprego foram
acompanhadas de mudancgas na distribuicdo entre diversas formas de emprego.
Isto é de prever, visto que as formas de emprego diferem entre os sectores e
consequentemente as mudangas na distribui¢@o sectorial dos resultados tendem
a conduzir automaticamente a mudangas na reparticdo de formas de emprego
diversas na economia. Porém, também se pode dar o caso de a distribui¢do de
formas de emprego dentro dos sectores mudar com o tempo como resultado de,
por exemplo, uma mudanga de atitudes da parte quer dos empregadores quer
dos empregados e de mudancgas legislativas. Algumas das mudancas com o
tempo em Cabo Verde poderdo por conseguinte ser o resultado da reforma da
legislagdo laboral, que facilitou a redistribuicio de trabalho pelos sectores
através da simplificac@o de regras de contratag¢do e despedimento e favoreceu a
emergéncia de novas formas de emprego. A Tabela 3 mostra que, entre os
empregados, os empregos fixos constituem apenas 42 por cento dos empregos
totais, os empregos temporarios 16 por cento e outras formas de contratos de
trabalho 42-43 por cento. A falta de nimeros correspondentes para o inicio dos
anos de 1990 impede-nos de avaliar as mudancas operadas com o tempo.

Porém, existem nimeros sobre a distribui¢do entre as mesmas formas de
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contratos de emprego nos centros urbanos do Mindelo, da Praia e de Sao
Filipe.*® Uma comparagdo entre os dois estudos sugere que tanto os empregos
fixos como os temporarios aumentaram em termos relativos com o tempo, a
custa de outras formas de contratos de trabalho, mas que o aumento dos
empregos temporarios € muito mais vertiginoso. Se nos debrucarmos sobre a
distribuicdo entre e dentro dos sectores econémicos (vd. Tabela 3), esta indica
que os empregos fixos sdo mais comuns nos sectores dos servigcos € da energia.
Nao restam dividas de que a parcela elevada de empregos fixos nestes sectores

espelha o papel dominante do emprego ptblico.

Tabela 3: Formas de Emprego (em %), 1996.

Empregados Trabalho por
conta prépria
Empregos Empregos Outros Total em % do
Sector Econémico fixos temporarios emprego total
Agricola, de pecudria
e das pescas 28.6 12.0 59.4 100 39.6
Fabril 32.6 21.7 457 100 349
Energia 50.8 17.6 31.6 100 0
Construgdo 12.9 26.6 60.5 100 19.7
Comércio, restaurantes
e hotelaria 45.9 13.8 403 100 55.6
Transportes e
comunicacdes 49.0 9.7 413 100 12.8
Bancos e seguros 57.2 17.1 25.7 100 6.6
Piblico, social
€ servigcos pessoais 50.0 14.8 35.2 100 6.2
Actividades indefinidas 334 28.6 38.2 100 39.0
Total 41.8 15.7 42.5 100 252

Fonte: Instituto do Emprego e Formagdo Profissional (1997).

Por outro lado, a parcela de empregos temporrios no nimero total de
empregados varia menos pelos sectores, mesmo que 0os empregos temporarios
sejam mais frequentes em dois sectores dominados pelo trabalho masculino, o
fabril e o da construcdo. A Tabela 3 também fornece provas da importancia do

trabalho por conta prépria para o pais como um todo e distribuido pelos

* Computado do Ministério do Trabalho, Juventude e Promog¢do Social (1995), pp. 79-80.
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sectores. Uma comparagdo do nimero para todo o pais, 25 por cento do
emprego total, com a parcela do trabalho por conta prépria nos centros urbanos
em meados dos anos de 1980 (14-19 por cento) sugere que a importancia do
trabalho por conta prépria tem crescido com o tempo. Néo € de admirar que a
parcela de individuos com trabalho por conta prépria no emprego sectorial seja
maior nos sectores do comércio, da hotelaria e dos restaurantes e no sector
primdrio. Como ¢ tipico, todos estes sectores contam sobretudo com a
prestacdo de trabalho por parte dos donos (e das suas familias) sem contratos de
trabalho formais.

Outro aspecto importante do emprego é por conseguinte o grande
sector informal da economia, sendo uma caracteristica principal a falta de
contratos de trabalho formais. Em 4reas urbanas, o sector informal &
principalmente constituido por pequenas empresas privadas no sector dos
servicos, que empregam trabalhadores ndo especializados. Pela prépria
natureza deste sector, os nimeros sobre a extensdo do sector informal devem
ser interpretados com cautela. Conforme o Inquérito as Forgas de Trabalho de
1996, estimou-se que o sector informal em Cabo Verde representava 40 por
cento do emprego total, muito em conformidade com o seu tamanho noutros
paises em desenvolvimento. O estudo também fornece algumas estimativas
sobre a extensao do sector informal pelos sectores econémicos: 50 por cento do
emprego no comércio, nos restaurantes € na hotelaria, 34 por cento no sector
fabril, 25 por cento na construcéo, 17 por cento em servigos pessoais e 9 por
cento nos transportes.’’ A parcela elevada do emprego do sector informal em
comércio, hotelaria e restaurantes sugere que a importancia do sector informal
pode até ter crescido durante os anos de 1990 e que pode ter surtido um efeito
de exclusdo (crowded out) no emprego formal neste sector. As dificuldades
associadas a medi¢d@o de tais actividades também podem explicar o decréscimo
relativo de actividades comerciais no sector tercidrio ilustrado na Figura 6.

Um inquérito empreendido em cinco centros urbanos, no Mindelo, na

Praia, na Assomada (ilha de Santiago), nos Espargos (ilha do Sal) e em Sio

3 Instituto do Emprego e Formagéo Profissional (1997), p. 17.
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Filipe (ilha do Fogo) em 1997 langa mais luz sobre as caracteristicas do sector
informal em Cabo Verde.” Primeiro, cerca de 95 por cento das empresas do
sector informal empregam menos de cinco pessoas em comparagio com 58 por
cento no sector formal. Segundo, o comércio é claramente a actividade
econdmica dominante com cerca de 56 por cento de todas as empresas, seguido
dos restaurantes e da hotelaria com cerca de 19 por cento. Medi¢des em termos
de emprego confirmam esta distribui¢do sectorial. Terceiro, cerca de 40 por
cento das empresas estdo abertas sete dias por semana e outros 55 por cento
cinco a seis dias. Quarto, o nivel de instru¢do dos donos é baixo, 86 por cento
destes t€ém apenas a instru¢do priméria ou menos e a sua idade também é
relativamente baixa, tendo 63 por cento idades inferiores a 45 anos. Quinto, as
empresas informais sdo principalmente negécios de familia: trés quartos
daqueles ocupados na actividade informal trabalham ou como donos ou como
membros de familia. Sexto, cerca de metade daqueles ocupados em actividades
do sector informal sdo remunerados como donos, 28 por cento auferem de um
vencimento fixo, 3 por cento sdo pagos por hora ou a comissdo e uns 15 por
cento (membros de familia) ndo sdao remunerados. E por ultimo, mas ndo
menos importante, uma grande propor¢do (42 por cento) dos donos das
empresas no sector informal tinha um emprego no sector publico antes da
criacdo da sua empresa € muitos donos combinam um emprego no sector
publico com uma actividade do sector informal.

A imagem que emerge do inquérito ao sector informal € assim a de um
sector principalmente composto por muitas pequenas empresas que produzem
sobretudo servicos e outros ndo-comercidveis. As empresas informais sio
frequentemente do tipo familiar e fruem de um nivel baixo de capital humano.
As mulheres estdo representadas por excesso, em especial no comércio. A
legislacdo laboral ndo € cumprida na integra e o grau de flexibilidade salarial é
relativamente elevado, visto que apenas cerca de um quarto do emprego formal
beneficia de um vencimento fixo. Estas caracteristicas correspondem aquelas

encontradas noutros paises em desenvolvimento. Uma excepcdo digna de nota

32 Instituto do Emprego e Formagdo Profissional (1998).

38



Yves Bourdet

poderia ser o nimero relativamente grande de empregados antigos e actuais do
sector publico entre os donos, o que sugere uma mobilidade néo insignificante
entre os sectores formal e informal. Isto devera ser visto a luz do grande papel
do Estado na economia cabo-verdiana apds a independéncia. O encorajamento
que se tem dado a actividades privadas desde o inicio dos anos de 1990 tem

provavelmente contribuido para esta mobilidade.

Desemprego e a expansdo de pequenas empresas

O desemprego é cronicamente elevado em Cabo Verde. Conforme
sugerido acima, isto deve-se em grande medida a base produtiva pequena e a
estrutura especifica da economia. A existéncia de dois pontos de vista
concorrentes sobre a extensdo da magnitude e das caracteristicas do
desemprego complica a sua compreensdo. O primeiro, o ponto de vista oficial
do Governo, incide em certas ilhas ¢ em certos centros urbanos, enquanto o
segundo, proveniente do Inquérito as Forgas de Trabalho de 1996, cobre todo o
pais e toda a economia. Ambos os tipos de estatisticas sdo aqui usados, visto
que se completam bastante em termos geogrificos e cobrem periodos
diversos.*

O Inquérito as Forgas de Trabalho de 1996 fornece provas de
desemprego macigo em 1996 com cerca de 38 por cento da populac@o activa
desempregada. Revela que as caracteristicas do desemprego em Cabo Verde
sd0: 1) uma proporg¢ado elevada de desempregados de longo prazo (12 meses ou
mais), cerca de metade do desemprego total. 2) uma proporcdo elevada de
jovens desempregados (faixa etdria 14-24 anos), cerca de 58 por cento do
desemprego total. 3) uma propor¢do muito elevada de desempregados com
nivel de instrugdo baixo, cerca de 91 por cento do nidmero total de
desempregados com apenas a instru¢dio primdéria ou inferior. 4) uma diferenga

clara por género estando 48 por cento da for¢a de trabalho feminina

3 Um factor critico por trds das diferencas entre os dois pontos de vista concorrentes tem a ver com a
maneira como as obras piblicas sazonais de intensidade de trabalho, as FAIMOs, estdo integradas nos
célculos. Categorizd-las como empregadas (e ndo como um tipo de desempregados), como parece ser o
caso no ponto de vista oficial (Repiblica de Cabo Verde (1999b), p. 18), reduz a quase metade os
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desempregada, mas “apenas” 30 por cento da forgca de trabalho masculina. 5)
uma concentragdo clara em certos sectores da economia representando a
construgdo e as obras ptiblicas 31 por cento do niimero total de desempregados,
a administracdo ptblica 18 por cento, o sector dos servicos (excluindo a
administracdo ptiblica e a educag@o) 13 por cento, o sector primdrio 11.5 por

L e . . L. 4
cento e o comércio (incluindo restaurantes e hotéis) 8.5 por cento.’

Figura 8: Taxa de Desemprego (eixo-Y) e Crescimento de Empresas Néo-Rurais
(eixo-X) por Ilha (em %).
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Notas: 1) A taxa de desemprego € o niimero de desempregados dividido pelo niimero na for¢a
de trabalho. O desemprego engloba pessoas sem trabalho, disponiveis para trabalho e a
procura de trabalho. Os dados do desemprego provém do Inquérito as Forcas de Trabalho e
referem-se ao ano de 1996. 2) O crescimento de empresas ndo-rurais é o aumento percentual
do nimero de empresas entre 1990 e 1997 (vd. Tabela 1).

Fontes de dados: Instituto do Emprego e Formagdo Profissional (1997) e Instituto Nacional
de Estatistica (1999).

O desemprego varia de forma significativa pelas ilhas e é de esperar
que as diferencas nas taxas de crescimento das novas empresas nao-rurais
desempenhem aqui um papel. Isto € ilustrado pela Figura 8, que sugere que
quanto mais elevado for o crescimento do niimero de empresas ndo-rurais, mais
baixa € a taxa de desemprego. A falta de dados correspondentes sobre o

desemprego inicial (1990) pelas ilhas impede-nos de reportar mudangas no

nimeros do desemprego. Em meados dos anos de 1990, cerca de 17,000 pessoas por ano foram
empregadas nas FAIMOs.
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desemprego para mudangas no nimero de empresas, € por conseguinte de tirar
conclusdes mais definitivas sobre o tamanho quantitativo do impacto benéfico
de actividades empresariais sobre a geracdo de postos de trabalho e
desemprego.® A relacdo é, no entanto, bastante débil, embora mostrando o
sinal previsto. (O tamanho do coeficiente sugere que um aumento em 100 por
cento do nimero de empresas ndo-rurais diminui a taxa de desemprego em
cerca de 9 pontos percentuais. Este nimero devera ser interpretado com muito
mais cautela devido, infer alia, ao nimero baixo de observac¢des.) Uma razéo
por trds da relagdo relativamente débil € provavelmente a existéncia de um
problema correspondente, com uma divergéncia significativa entre a
distribui¢do de novas empresas ndo-rurais por sectores econdémicos ¢ a dos
desempregados. O exemplo mais ilustrativo € o comércio, os restaurantes e a
hotelaria, que representaram mais de metade das empresas ndo-rurais em 1997,
enquanto apenas 8.5 por cento dos desempregados em 1996 vieram deste
sector.

Outro factor que pode explicar a relagdo relativamente débil entre o
desemprego total e o crescimento em actividades comerciais € o facto de os
homens estarem representados por excesso entre os empregados em empresas
ndo-rurais. Conforme o Inquérito as Empresas, os homens constituiam cerca de
dois ter¢os do emprego total nesses negdcios em 1997. Uma implicagdo disto €,
com certeza, que o desenvolvimento de actividades comerciais ira
provavelmente surtir um efeito mais forte nas taxas do desemprego masculino
do que nas do desemprego feminino (e total). A Figura 9, que relaciona taxas
do desemprego masculino pelas ilhas com o crescimento de empresas néo-
rurais, confirma que este é efectivamente o caso. A relagdo mais forte
(conforme medida pelo coeficiente estimado para a varidvel X (i.e. o

crescimento de empresas) nas linhas de regressdo: 0.12 em vez de 0.9) indica

** Para uma analise pormenorizada do desemprego em Cabo Verde, vd. Instituto do Emprego e
Formagdo Profissional (1997). Para um sumério, vd. Bourdet (1998), pp. 21-25.

% Num esforco de rodear o problema, também usamos o indice de intensidade de empresas ndo-rurais
(vd. Tabela 1) em vez do crescimento de novas empresas. Os resultados foram, de um modo geral,
semelhantes aos representados na Figura 8 sendo uma intensidade de empresas mais elevada associada
a taxas de desemprego mais baixas.
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claramente que o desemprego masculino é mais sensivel a mudangas em

actividades comerciais ndo-rurais e no crescimento econémico.

Figura 9: Taxa de Desemprego Masculino (eixo-Y) e Crescimento de Empresas Nao-

Rurais (eixo-X) por Ilha (em %).
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Fontes de dados: Instituto do Emprego e Formagdo Profissional (1997) e Instituto Nacional
de Estatistica (1999).

Desemprego urbano lentamente decrescente

Uma concentracdo nos dados que incidem no desemprego urbano (e
ndo nos dados do Inquérito as Forgas de Trabalho) langa mais luz sobre a
influéncia da politica de reformas no desemprego urbano. A Figura 10 retrata
os niveis e o desenvolvimento do desemprego urbano nas ilhas de Santiago
(Praia e Assomada), de Sdo Vicente, do Fogo e do Sal. Evidencia varios
aspectos interessantes da dindmica, da geografia e da estrutura do desemprego.
Primeiro, uma comparagdo dos ntimeros do desemprego na Figura 10 com
aqueles disponiveis para as cidades da Praia (em Santiago) e de Sao Filipe (no
Fogo) em 1993, 24 e 36 por cento respectivamente, e do Mindelo (em Szo
Vicente) em 1992, 35 por cento, sugere que o desemprego urbano se manteve
mais ou menos constante na Praia e no Fogo entre 1993 e 1996 e diminuiu

ligeiramente em Sdo Vicente entre 1992 ¢ 1996.°° A partir de 1995 pode-se

% Os ntimeros para a Praia, Sdo Filipe e o Mindelo estio disponiveis in Ministério do Trabalho,
Juventude e Promogdo Social (1995), p. 95.
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notar um decréscimo tendencial lento no desemprego urbano para Santiago e
para o Sal, mas apenas movimentos errdticos para Sdo Vicente. Uma segunda
constatacdo emerge aquando da comparagdo dos nimeros do desemprego da
Figura 10 com os do Inquérito as Forcas de Trabalho, que foi empreendido
durante o terceiro trimestre de 1996. Os nimeros na Figura 10 sdo mais baixos
do que os do Inquérito as Forcas de Trabalho, a excep¢do dos nimeros para o
Sal. Os ntimeros estdo, contudo, bastante préximo uns dos outros a excepcao da
ilha de S3o Vicente, para a qual o Inquérito as Forgas de Trabalho apresenta um
numero significativamente mais elevado (44 por cento comparados com 26 por

cento).

Figura 10: Taxas de Desemprego, quarto trimestre de 1995 — terceiro trimestre de
1999.
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Fontes: Instituto do Emprego e Formagdo Profissional, Observatério de Migragdes e
Emprego, Boletim Trimestral, 1995-1999.

Uma terceira constatagdo impressionante diz respeito a falta (ou, pelo
menos, ao nivel muito baixo) de integracdo entre os mercados de trabalho das
ilhas. Os niveis de desemprego sdo bastante diversos e as mudancas com o
tempo ndo estdo correlacionadas. O mercado de trabalho em Cabo Verde
parece assim estar fortemente segmentado a nivel geogréifico. ObservagGes

anedéticas fornecem provas de mobilidade entre as diversas ilhas, mas esta
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mobilidade ndo tem sido suficiente para nivelar as disparidades do desemprego
¢ correlacionar as mudancas no desemprego com o tempo. ExcepcOes
emergentes sdo as ilhas do Sal e de Santiago, onde as mudangas no desemprego
(urbano) com o tempo parecem agora estar mais correlacionadas (vd. Figura
10).

Uma quarta constatagdo é a inexisténcia de efeitos significativos no
desemprego da taxa de crescimento elevada que se registou em Cabo Verde
entre 1997 e 1999 (cerca de 7 por cento em média). Uma razdo pode ser o facto
de o crescimento ter sido concentrado em sectores de intensidade capitalista
tais como o sector bancdrio e o sector dos seguros. Uma quinta constatac¢io é a
grande flutuagio no desemprego durante um periodo relativamente tdo curto.
Isto diz respeito em particular a Sdo Vicente e, em menor grau, ao Fogo. Em
Sdo Vicente, a taxa de desemprego foi reduzida a quase metade entre meados
de 1996 e meados de 1997 e por fim reduzida a metade entre o terceiro
trimestre de 1997 e 1998. Na maior parte dos casos, devido ao tamanho
pequeno da for¢a de trabalho local, é facil relacionar estas flutuagdes com
projectos de investimento especificos. No caso de Sdo Vicente em 1997 e 1998,
os factores proviveis sdo o estabelecimento de companhias estrangeiras na
Zona de Promogao de Exporta¢des do Mindelo e de obras publicas relacionadas
com a ampliacdo e a melhoria das instalagdes portudrias.

Um sexto aspecto interessante realgado pelos nimeros do desemprego
urbano estd relacionado com a distribui¢do do desemprego por género (vd.
Tabela 4). A excepciio do Sal, as mulheres tinham taxas de desemprego mais
elevadas do que os homens em meados dos anos de 1990, mas esta situagdo
inverteu-se a partir de 1998. A melhoria relativa na situagio de desemprego das
mulheres € a primeira vista surpreendente, visto que se mostrou acima que os
homens beneficiavam mais do crescimento vertiginoso em novas actividades
econdmicas. Uma razio poderia ser a expansdo do sector informal, onde as
mulheres se encontram representadas por excesso. Isto é em grande medida
apoiado pelo ricio elevado do desemprego feminino para o desemprego

masculino no Sal, onde o sector informal é de tamanho limitado devido ao tipo
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de actividades que dominam a economia da ilha (actividades de aeroporto e

turismo).

Tabela 4: Estrutura do Desemprego por Género e Duracgdo, 1995-1999.

Santiago -~ Séo Vicente Fogo Sal

Taxa de desemprego feminino / taxa de desemprego masculino

1995 1.3 1.1 n.d. n.d.
1996 14 0.8 0.7 1.0
1997 1.2 1.1 1.6 0.7
1998 0.9 0.8 0.9 14
1999 0.9 0.8 1.0 1.7

Desemprego de curto prazo / desemprego total (em %)

1995 14.1 9.1 n.d. n.d.
1996 17.5 14.0 209 22.3
1998 53.7 38.3 29.5 559
1999 527 44 .4 38.0 69.8

Notas: 1) Um ricio da taxa de desemprego feminino para a de desemprego masculino maior do que um
significa que as mulheres estdo mais desempregadas do que os homens, e vice-versa. 2) Desemprego de
curto prazo é definido como estando-se desempregado por um periodo até seis meses ou inferior. Existe
uma certa ambiguidade sobre se os seis meses estdo incluidos nos dados reportados para os anos de
1995 e 1996, visto que o desemprego (nas estatisticas oficiais) estd dividido entre um a seis meses e
seis meses a um ano. Esta ambiguidade foi posteriormente eliminada, tendo os dados sido divididos
entre um a seis meses ¢ sete meses a um ano. Esta ambiguidade pode explicar parte do grande salto
entre 1996 e 1998. Os cdlculos baseiam-se no quarto trimestre para 1995, no primeiro e no segundo
trimestres para 1996, no terceiro e no quarto trimestres para 1997, nos quatro trimestres para 1998 e
nos trés primeiros trimestres para 1999. Nio havia dados disponiveis para outros trimestres.

Fontes: Computado do Instituto do Emprego e Formagdo Profissional, Observatdrio de Migragdes e
Emprego, Boletim Trimestral, 1995-1999.

Um dltimo resultado de interesse refere-se a duracdo do desemprego.
Um crescimento elevado estd de uma maneira geral associado a mudancas
estruturais dentro e/ou entre os sectores, novas contratagdes e despedimentos e
uma movimento de trabalho mais vertiginoso. Isto por sua vez implica maiores
influxos e uma maior saida do desemprego ¢ mudancgas na estrutura da duracgio
do desemprego no sentido de uma maior propor¢do de desempregados de curto
prazo. Os nimeros na Tabela 4 confirmam que este é o caso para Cabo Verde
mostrando que o desemprego de curto prazo como percentagem do desemprego
total tem aumentado de forma significativa com o tempo, em particular para as

ilhas do Sal e de Santiago. (Vale a pena chamar a atengfo para o facto de estes
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nimeros deverem ser considerados com cautela devido as limitagOes descritas
nas notas da Tabela 4.) As FAIMOs também podem ter contribuido para
quebrar longos periodos de desemprego e desse modo para o aumento da
parcela do desemprego de curto prazo. Visto que o desemprego total diminuiu
de forma moderada durante o mesmo periodo (vd. Figura 10), o aumento da
parcela do desemprego de curto prazo significa uma melhoria clara na estrutura
do desemprego muito provavelmente com um decréscimo no desemprego de
longo prazo. Visto que o desemprego de longo prazo e principalmente todo o
subemprego rural constituem portas de entrada principais para a pobreza, este
desenvolvimento deverd ser considerado um sinal positivo para a futura

dindmica da pobreza em Cabo Verde.”

Activando os pobres?

A pobreza é endémica em Cabo Verde. E a base produtiva pequena que
explica o facto de esta ser espalhada e persistente. O tltimo estudo alargado
sobre a extensdo da pobreza em Cabo Verde foi publicado em 1994, mas com
base em nimeros de fins da década de 1980.** Um novo Inquérito aos
Agregados Familiares que ird permitir uma melhor compreensdo da geografia,
da extensdo e da profundidade da pobreza estd planeado para o ano 2001. Um
resultado principal previsto do estudo de 1994 foi que a pobreza era sobretudo
um fenémeno rural com um pouco mais de dois tergos dos pobres e 85 por
cento dos muito pobres a viverem em &4reas rurais. A pobreza estava mais
espalhada nas ilhas da Brava, de Santo Antio e de Sdo Nicolau.”® Outro
resultado principal, igualmente previsto, foi que as mulheres (e os agregados

familiares chefiados por elas) estavam representadas por excesso entre os

7 Uma pobreza regressiva (em % da populagio da ilha) pelas ilhas no desemprego de longo prazo (12
meses ou mais) como uma percentagem do desemprego total sugere que quanto maior for a parcela de
desemprego de longo prazo, maior é a extensio da pobreza. Duas excepgdes (valores estatisticos
atipicos) sfo a ilha da Brava, com a parcela mais baixa de desemprego de longo prazo e a pobreza mais
elevada, ¢ a ilha do Fogo, com uma das parcelas mais elevadas de desemprego de longo prazo mas com
a pobreza mais baixa. Os perfodos cobertos pelos dados de desemprego e pobreza nfo coincidem
exactamente, mas a natureza estrutural de ambos os fenémenos sugere que isto poderia nfio constituir
um problema. Os dados da pobreza provém de Republica de Cabo Verde (1999c¢, p. 13) e os dados do
desemprego provém do Inquérito as Forgas de Trabalho de 1996.

3% Banco Mundial (1994).
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pobres. Um terceiro resultado estava relacionado com o nivel de instrugido
muito baixo dos pobres (por exemplo, 45 por cento dos agregados familiares
chefiados por analfabetos eram pobres). De uma maneira geral, as
caracteristicas da pobreza em Cabo Verde sdo semelhantes as encontradas
noutros paises sub-sarianos.** Uma diferencga, contudo, é a parcela mais baixa
da pobreza rural na pobreza total em Cabo Verde, que reflecte o papel mais
pequeno desempenhado pelo sector agricola neste pais.*’ A parcela da pobreza
urbana alargou provavelmente durante a tltima década a seguir a aceleragio da
migracdo rural-urbana em Cabo Verde, em particular na ilha principal de
Santiago.*

As Frentes de Alta Intensidade de Mao-de-Obra, as FAIMOs,
desempenharam um papel central nas tentativas das autoridades de aliviar a
pobreza, ou pelo menos de a tornar politicamente sustentdvel.*> As FAIMOs
foram criadas aquando da independéncia do pais em 1975. Tém sido usadas de
tempos a tempos, frequentemente depois de condi¢des climaticas desfavoraveis
e secas terem assolado a produgdo alimentar, para dar aos pobres trabalho
tempordrio e mal remunerado em projectos que visam o desenvolvimento de
infra-estruturas, principalmente de estradas, e a protec¢do do ambiente. O
tamanho das FAIMOs € considerdvel em relagcdo a populagdo activa. Em
meados dos anos de 1990 abrangiam uma média entre 10 e 15 por cento da
forca de trabalho.* Os trabalhadores das FAIMOs recebem um saldrio de
subsisténcia minima que s chega para cobrir as despesas alimentares. Os

postos de trabalho sdo sazonais e variam de 3 a 8 meses por ano conforme as

% Para uma descricdo da pobreza pelas ilhas e dentro delas, vd. Repiblica de Cabo Verde (1999¢), pp.
13-20.

“Vd. por exemplo Sahn et al. (1997), capitulo 2.

! Uma determinagio da média da pobreza rural como uma parcela da pobreza nacional nos 14 paises
sub-sarianos citados in Sahn et al. (p. 27) d4 uma parcela de 83 por cento a comparar com 68 por cento
em Cabo Verde.

2 Lesourd (1994), pp. 115 e 124, e Repiiblica de Cabo Verde (1999c¢), pp. 12-13.

# Para uma andlise abrangente das FAIMOs, vd. Resal (1999). Sobre a origem da filosofia de food-for-
work, trocar trabalho por comida, que inspira as FAIMOs, vd. Davidson (1989), p. 133.

* Virios niimeros tém circulado sobre o tamanho das FAIMOs. Numa publicacio oficial recente
menciona-se o nimero 25,000 postos de trabalho por ano (Repiiblica de Cabo Verde (1999b), p. 18).
Isto pode ser comparado com o tamanho total da forga de trabalho em Cabo Verde, que monta a cerca
de 136,000. Ntiimeros mais verosimeis, entre 15,000 e 20,000 postos de trabalho por ano, encontram-se
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condi¢Oes e o desempenho do sector agricola. O financiamento das FAIMOs
tem sido garantido pelas receitas das vendas da ajuda alimentar internacional, a
pregos do mercado mundial para n3o surtir efeitos desfavordveis na produgio
alimentar nacional.

As caracteristicas dos trabalhadores das FAIMOs correspondem as dos
pobres em Cabo Verde.* Primeiro, as FAIMOs dizem principalmente respeito
aos pobres rurais, em particular aos com pouco ou nenhum acesso a terra de
cultivo agricola. Segundo, as mulheres constituem 40 por cento dos
trabalhadores das FAIMOs e até 70 por cento no centro e norte da ilha de
Santiago. Terceiro, os agregados familiares chefiados por maes-solteiras
representam 51 por cento das mulheres envolvidas. Quarto, os trabalhadores
das FAIMOs nio sdo especializados e t¢ém um nivel de instru¢cdo muito baixo.
Finalmente, a juventude est4 representada por excesso tendo 40 por cento dos
trabalhadores das FAIMOs idades compreendidas entre 15 e 29 anos.

Nio existe nenhuma avaliagdo quantitativa rigorosa das FAIMOs, mas
uma comparacdo das suas caracteristicas com aquelas de um bom programa de
trabalho por assisténcia sugere que as FAIMOs poderdo passar um tal teste.*
Note-se que as caracteristicas necessarias a um bom programa de trabalho por
assisténcia também maximizam as possibilidades de um programa de trabalho
por assisténcia ser eficaz em termos de custos e aumentam os rendimentos
actuais dos pobres. Primeiro, a taxa de saldrios nas FAIMOs é um salario de
subsisténcia abaixo do salario do mercado para mao-de-obra ndo especializada.
Segundo, as FAIMOs visam os pobres, na maior parte das vezes com respeito a
choques agro-climiticos. Terceiro, a intensidade de mao-de-obra das FAIMOs
€ significativamente mais elevada do que em projectos semelhantes
empreendidos por empresas privadas. Quarto, os projectos das FAIMOs tém-se
concentrado mais em 4reas rurais pobres, o que significa que as infra-estruturas

criadas (pequenas estradas, conservacdo do solo, protec¢do da Aagua e

em publicagdes de agéncias internacionais (vd. por exemplo PNUD (1997), p. 37, e Resal (1999), p.
10).

* Vd. Resal (1999), p. 9.e Repiblica de Cabo Verde (1999¢), pp. 6-7.

* Sobre os elementos necessdrios a um bom programa de trabalho por assisténcia, vd. Ravallion
(1999), p. 42.
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rearborizacdo) sdo de maior valor para os pobres do que para o resto da
populacg@o.

No entanto, tém-se tecido vérias criticas contra as FAIMOs. Uma € que
as FAIMOs ndo sdo suficientemente produtivas e que na maior parte dos casos
0s projectos sdo implementados sem qualquer controlo da sua eficiéncia. Este
tipo de critica, inspirado nos custos-beneficios, tem sido sobretudo dirigido no
sentido das municipalidades, que se servem das FAIMOs para impedir a
deterioragdo da situagdo do mercado de trabalho local e que néo orientam os
projectos para os mais pobres.*’ Outra critica relacionada é que as FAIMOs
tendem a limitar os pobres e a minar os incentivos para a sua futura integragio
no mercado de trabalho regular.

Foi iniciada uma reforma das FAIMOs para tratar destas duas falhas.
Um primeiro aspecto importante da reforma € a maior influéncia conferida a
actores da sociedade civil, tais como organizagdes rurais e associacdes ndo-
governamentais, na concepgo e na implementagdo das obras publicas. Isto tem
permitido um melhor controlo da qualidade dos projectos FAIMO (uma vez
que as organizagcdes rurais tém um interesse de longo prazo nos seus
resultados) e em alguns casos também tém gerado receitas-extra que t€m sido
usadas para financiar outras obras piblicas.”® Um segundo aspecto da reforma é
a €nfase dada a contribuicdo das FAIMOs para a integracdo dos pobres na
economia ajudando-os a encontrar emprego no mercado de trabalho regular
(por exemplo através de formacdo profissional e em servico) ou a passar a
trabalhar por conta prépria (através de acesso a micro créditos). Um terceiro
aspecto principal é o fortalecimento da capacidade institucional através de uma
melhor coordenacdo entre os vdrios actores (o Comité Nacional de Alivio a

.. . . ~ . 49
Pobreza, as municipalidades, as organiza¢des rurais, etc.).

" Resal (1999), p. 11.

“® Para um exemplo ilustrativo no Porto Novo na ilha de Santo Antéo, ibid., p. 14. Mais uma melhoria
actualmente em discussio é em vez de se conferir ao Governo e as municipalidades a responsabilidade
da implementag@o das obras publicas conferi-la a firmas privadas (Reptiblica de Cabo Verde (1999c),
p. 36).

 Repiiblica de Cabo Verde (1999¢), pp. 8-9.
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A reforma das FAIMOs (por vezes rebaptizadas “actividades para
geragdo de rendimentos” em documentos oficiais) faz parte de um ambicioso
Programa Nacional de Alivio & Pobreza recente.® O programa, que ird
estender-se por um periodo de dez anos, € principalmente financiado pela
comunidade doadora, em especial pelo Banco Mundial, pelo Banco Africano
de Desenvolvimento, pela Unido Europeia e por doadores bilaterais (Alemanha,
Austria, etc.)”! Uma caracteristica principal do programa € uma
descentralizacdo de grande alcance para chegar aos realmente pobres. Uma
segunda € a ténica colocada no desenvolvimento de capital humano (educagao
e saide) para integrar os pobres no mercado de trabalho. Uma terceira € o
desenvolvimento de um enquadramento institucional com trés bases, as
agéncias governamentais, as municipalidades e as organizacdes da sociedade
civil, para melhorar a eficiéncia global. Este programa de pobreza acaba de
arrancar e serdo necessarios alguns anos até que se possam avaliar os seus

resultados no alivio a pobreza.

5. Pondo a Politica de Reformas numa Perspectiva Mais de Crescimento

Estratégico

Na reorienta¢do da politica de reformas € imputado um papel critico 2
politica fiscal. E principalmente o papel macroeconémico da politica fiscal e a
melhor maneira de conseguir o equilibrio interno que é acentuado. Por a
politica fiscal numa perspectiva de prazo mais longo requer uma maior
incidéncia nos tipos de despesas preferidas pelo Governo e na sua contribui¢do
para a acumulacio de capital fisico € humano. Critica aqui € a escolha entre 1)
uma remuneracdo relativamente elevada para os funciondrios publicos,
relativamente poucos funciondrios ptiblicos e despesas relativamente baixas na
satide e na educacdo, € 2) uma remuneracdo relativamente baixa para os

funciondrios publicos, relativamente muitos funciondrios publicos e despesas

% Para uma apresentacdo, ibid., pp. 33-50.
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relativamente elevadas na satide e na educacio.”” Cabo Verde escolheu a
segunda alternativa. Comparado com outros pafses da Africa ocidental, o récio
entre saldrios publicos e privados é baixo em Cabo Verde, 1.9 (nota de pé de
pagina 18), ¢ o nimero de empregados do sector publico relativamente 2
populagdo total (cerca de 3 por cento do total e 10 por cento da populacdo
activa) muito mais elevado. Além disso, o pafs usufrui de niveis relativamente
elevados da taxa de escolaridade do ensino primério (ndo menos entre as
raparigas) e de outros indicadores sociais.” Esta escolha de politica reflecte
prioridades e parece transcender os partidos politicos, mesmo existindo
algumas diferencas entre eles. A este respeito, a mudancga politica operada em
Cabo Verde no inicio dos anos de 1990 fornece um exemplo ilustrativo, tendo-
se os gastos publicos consagrados a educacdo e a saide e o saldrio relativo
entre 0s sectores publico e privado mantido mais ou menos constantes a partir
daf (vd. Figura 11). Uma excepc¢do, contudo, € o aumento do saldrio médio de
gestores superiores relativamente aos de outros empregados publicos no inicio
dos anos de 1990 (vd. Figura 11). Note-se, no entanto, que as despesas na
educagdo e na saide em Cabo Verde sdo tendenciosas a favor das areas

urbanas.’*

10 custo total do programa estd estimado em 75 milhdes de US$, dos quais cerca de 70 por cento sdo
cobertos pela comunidade doadora. A contribuigdo real da comunidade doadora € ainda maior, visto
que cerca de 60 por cento da componente nacional provém das receitas do fundo de ajuda alimentar.
*2Vd. Azam and Morrisson (1999), pp. 23-25.

3 Em 1997, a taxa de analfabetismo era de 29 por cento em Cabo Verde comparada com 42 por cento
na Africa sub-sariana e a taxa bruta de escolaridade do ensino primdrio era de 131 por cento comparada
com 75 por cento. A taxa bruta de escolaridade do ensino secunddrio era, no entanto, da mesma ordem
de magnitude, cerca de 25-30 por cento. Este iltimo nimero representa um empreendimento nio
insignificante para Cabo Verde porque a taxa de escolaridade do ensino secundirio no pais em meados
dos anos de 1980 era apenas de cerca de metade do seu nivel em meados dos anos de 1990 e apenas de
metade do nivel encontrado noutros paises sub-sarianos (vd. Foy (1988), p. 149).
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Figura 11: Despesas Piblicas na Satide ¢ na Educagdo (em % do PIB) e Salarios

Piblicos Relativos, 1991-1998.

despesas publicas na educagio ¢ na satide (em % do PIB)

..

2 dispersio salarial dentro do sector ptiblico (gestores superiores / trabalhadores semi-especializados)

salario publico (trabalhador qualificado) / saldrio do sector privado (mecanico)
0 L} 1 T ) t 1 i
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Notas: 1) As estatisticas dos saldrios para o sector privado s6 déo o saldrio didrio médio por ocupagio.
Para calcular o rédcio entre o saldrio mensal para um trabalhador qualificado {grau I) no sector piblico e
o saldrio mensal para um mecinico no sector privado multiplicimos este saldrio didrio por 21.
2) O récio para a dispersdo salarial no sector piblico relaciona o saldrio mensal de gestores superiores
(grau A) com o saldrio mensal de trabalhadores semi-especializados (grade O).

Fontes: Computado de dados fornecidos pelas autoridades cabo-verdianas e do FMI (1999), pp. 59-60.

Enquanto os pafses que enveredaram pela primeira alternativa
(vencimentos publicos elevados, poucos funciondrios publicos e despesas
baixas na educagdo e na saide) registaram frequentemente desassossego social,
descontentamento rural, legitimidade limitada e fragilidade politica, os paises
que apostaram na segunda alternativa beneficiaram de um grau mais elevado de
estabilidade social e politica.55 Niao admira que este dltimo grupo de paises
tenha apresentado uma acumulagdo mais vertiginosa de capital humano, um
melhor desempenho do crescimento a longo prazo e melhores padrdes de vida.
O processo € cumulativo no sentido em que o desassossego social e politico
conduz a um aumento dos gastos publicos militares, para que os dirigentes
politicos possam reter o poder, e um decréscimo nas despesas na educag@o e na

saude. Por isso, uma estabilidade politica de longa duragfo facilita motivar um

* A este respeito, Cabo Verde parece-se com a maior parte dos outros paises sub-sarianos (vd. por
exemplo Sahn et al, (1997), p. 186). A parcela mais pequena do sector rural em Cabo Verde significa,
contudo, que a tendenciosidade é prejudicial a uma parcela mais pequena da populagio total.
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decréscimo nas despesas militares e um acréscimo nas despesas na educagzo e
na saide. A distribuicdo entre diversos tipos de despesas publicas, que
reflectem estas escolhas diversas, € em grande medida exdgena no sentido em
que € o resultado de factores histéricos. Porém, restam alguns graus de
liberdade que proporcionam aos lideres politicos a oportunidade de alterarem a
distribui¢do. As mudangas politicas operadas em Cabo Verde nos anos de 1990
s0 afectaram marginalmente a mistura de politicas publicas historicamente

determinada.

Melhorando o comércio e o desempenho do crescimento a prazo mais

longo

Resta agora a questdo se o compromisso de Cabo Verde face a um
desenvolvimento a longo prazo serd suficiente para conseguir uma forma de
crescimento auto-sustentado com investimentos principalmente financiados por
poupancas internas e importagdes cobertas pelas receitas das exportagdes quer
de bens quer de servigos. Um factor critico aqui é o tamanho insuficiente da
base produtiva quando relacionada com o tamanho da populagdo. Para expandir
a base produtiva e o emprego relativamente a populag@o total, é necessédria uma
abordagem ampla para os trés sectores econdmicos, combinada com um
compromisso forte face a acumula¢do de capital humano. O decréscimo
relativo das despesas piblicas dedicadas a agricultura é discutivel, visto que
ndo parece estar ligado a uma melhoria da eficiéncia das restantes despesas. A
agricultura ainda representa cerca de 10 por cento do PIB e produz uns meros
10-15 por cento do consumo alimentar nacional. Uma espécie de efeito de
Rybczynski contribuiu para o mau desempenho do sector agricola, tendo o
crescimento elevado da populacdo resultado na substitui¢do da produgio
agricola para venda por uma produgdo agricola para consumo, que € mais

prejudicial do ponto de vista da erosio do solo.”® Por conseguinte, uma

55 Para uma discussdo mais exaustiva, vd. Azam and Morrisson (1999), pp- 17-27.

% O teorema de Rybczynski trata do que acontece com a produgdo, quando o factor recursos
disponiveis da economia muda, mas os pregos sdo constantes. Mostra que se os recursos de um dos
factores de produgéo crescerem, o resultado do produto que usa este factor intensivamente crescera,
enquanto o dos outros produtos diminuird. Para uma prova formal, vd. Rybczynski (1995). Para uma
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melhoria do desempenho agricola requer ndo s6 uma melhoria dos métodos de
producdo e melhores contributos, mas também uma taxa de crescimento da
populagdo mais baixa, que por sua vez depende de um aumento do nivel de
instru¢do em 4reas rurais.

Também € necessdrio fazer mais para melhorar o desempenho do
sector da inddstria e foram introduzidas vérias medidas para estimular o
crescimento industrial e melhorar o desempenho comercial do pais. Os
resultados sdo encorajadores, uma vez que as exportacoes de mercadorias
aumentaram de 4 para 12 por cento das importa¢des de mercadorias entre 1990
e 1998. Ndo obstante, as receitas das exportagdes t€ém um longo caminho a
percorrer antes de poderem cobrir uma quota substancial das importagdes. Uma
investigacdo recente na area da economia internacional acentua o papel dos
custos de transporte elevados e o factor distdncia na estrutura do comércio, na
produgdo e nos rendimentos dos factores de produgﬁo.57 Os custos de transporte
elevados afectam de forma negativa a capacidade de paises remotos
participarem na economia mundial e implicam precos mais baixos para as
exportacOes destes paises. Conforme um estudo empirico recente do impacto
dos custos de transporte nos volumes comerciais, a elasticidade da exportagdo
com respeito aos custos de transporte é muito elevada: uma duplicagdo dos
custos de transporte reduz os fluxos comerciais em mais de 80 por cento.”® Esta
investigagdo tedrica e empirica é muito relevante para Cabo Verde devido a
localizacdo remota do pais e aos custos de transporte elevados daf resultantes.
O facto é que Cabo Verde se encontra isolado ndo s6 por custos de transporte
elevados, mas também por custos de transporte volateis. Isto foi ilustrado em

conexdo com a guerra civil na Guiné-Bissau, que conduziu a um decréscimo

ilustragdo, vd. Bourdet and Lundahl (1992), pp. 80-81. O processo é cumulativo no sentido em que a
diminuiciio de dreas de terra ardvel causada por erosfio do solo, combinada com a continuagdo do
crescimento elevado da populagdo, resultou na continuagdo da substituicdo de produgdo agricola para
venda por produgdo agricola para consumo, etc. Certos aspectos da reforma agréria introduzida no
inicio dos anos de 1980 pode efectiva e involuntariamente ter acelerado este processo, conforme
ilustrado pela situag¢o na ilha do Fogo: “Os proprietdrios querem plantar uma maior extensio de terra
com o seu excelente café, os “guardas” (i.e. os agricultores) querem plantar mais feijio e milho,
enquanto a Comissdo Agrdria tenta encontrar um compromisso.” (Davidson (1989), p. 184).

57 Para um suporte tedrico, vd. Venables and Limdo (1999).

%8 Vd. Limao and Venables (1999), p. 19.
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significativo no tréfico maritimo entre Portugal ¢ Cabo Verde e no fim de
contas também a custos de transporte mais elevados. De acordo com.esta nova
linha de investigagdo, ndo s6 o volume mas também a estrutura do comércio € o
tipo de produtos produzidos pelos paises remotos sdo formados pela extensdo
dos custos de transporte. Sendo todas as outras coisas iguais, quanto mais
elevada for a intensidade dos transportes, isto é o custo do transporte quer do
produto final quer dos produtos intermédios usados na producgio, mais provavel
€ que a producdo seja situada no centro por oposi¢do a periferia (4reas
remotas), e vice-versa. Este resultado também € pertinente para Cabo Verde
porque os custos de transporte elevados podem ndo permitir que Cabo Verde
compreenda a sua vantagem comparada para certas mercadorias proveniente da
sua abundancia de factores (custos de trabalho relativamente baixos).

E em parte para vencer os constrangimentos da distincia e da pequenez
que se introduziram medidas (tais como beneficios fiscais, o direito a transferir
lucros para fora do paifs, etc.) para melhorar incentivos para companhias
estrangeiras poderem instalar a produgdo em Cabo Verde. A criagdo de Zonas
de Promogdo de Exportacdes (EPZs) no Mindelo e na Praia, com exoneragio
fiscal durante os primeiros dez anos e isen¢do de tarifas sobre a importagio de
matérias-primas e produtos intermédios, é um exemplo do tipo de medidas
introduzidas para reduzir os constrangimentos da distdncia e dos custos de
transporte elevados nas exportacdes.” A maior parte das companhias
estrangeiras estabelecidas nas EPZs pertence as inddstrias do calcado e téxteis,
mais de 90 por cento durante o periodo de 1997-1999.%° A quota das
exportagOes das EPZs no total das exportacdes aumentou de zero no inicio dos
anos de 1990 para mais de metade do total das exportacdes em fins dos anos de
1990. Este crescimento decorreu paralelamente a um decréscimo drastico na
exportacdo de produtos agricolas (bananas), peixe e marisco, que representou

cerca de 90 por cento do total das exportagdes em 1990, mas menos de 10 por

* Em Cabo Verde seria mais correcto falar de Firmas de Promogdo de Exportagdes, visto que se
concedem isengdes fiscais e outros beneficios a todas as empresas que exportem mais de 85 por cento
da sua producdo independentemente da sua localizagdo. O desenvolvimento de infra-estruturas no
Mindelo ¢ na Praia explica a concentragio de firmas de promogéo de exportagdes nestas duas “zonas”.
% Encontra-se a mesma concentracdo de inddstrias noutros pafses. Vd. por exemplo CNUCED (1993).
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cento em 1998. O impacto das EPZs no emprego é, no entanto, limitado, cerca
de 1,500 postos de trabalho de acordo com a estimativa do Banco Central de
Cabo Verde (Banco de Cabo Verde). Porém, prevé-se que a realiza¢do de
investimentos estrangeiros planeados ird mais do que duplicar o nimero de
postos de trabalho criados.®’ Melhorar a atrac¢do das EPZs deveré constituir
uma prioridade para as autoridades porque as EPZs permitiram um aumento
acentuado das exportagdes, mesmo estando este em parte oculto pelo colapso
das exportagdes primadrias, e contribuiram para um aumento nfo insignificante
das oportunidades de emprego. Experiéncias de outros paises com EPZs
fornecem trés ensinamentos que podem melhorar a concepgao e o resultado das
EPZs em Cabo Verde.®* O primeiro é que a descentralizacdo das EPZs, no caso
de Cabo Verde a nivel de ilha, e uma maior consideracdo concedida a
interesses privados na sua concep¢ao e orientagdo, melhoram a sua atrac¢do por
parte de investimentos directos estrangeiros. O segundo é que mais uma
liberalizag@o da politica comercial global maximizaria os efeitos positivos das
EPZs no resto da economia, através dos chamados efeitos cataliticos (efeitos de
demonstragdo, know-how de exportacdo, acumulacdo de capital humano em
servi¢co ¢ mobilidade da mao-de-obra). O terceiro € que o desenvolvimento das
EPZs devera ser acompanhado de uma politica activa de acumulacdo de capital
humano no sentido de melhorar a produtividade do trabalho e reter
investimentos estrangeiros. O desenvolvimento de capital humano também é a
melhor maneira de mudar para uma producido de valor mais elevado e uma
estrutura da exportagdo mais diversificada, que por sua vez constituem pré-
requisitos para o desenvolvimento de ligagOes substanciais (quer no sentido
regressivo quer no sentido progressivo) € um crescimento econdémico mais

dindmico e equilibrado.

8! Dados de Setembro de 1999 mostram que a realizagdo de todos os investimentos directos
estrangeiros deverd criar 4,162 postos de trabalho, dos quais mais de metade sio em companhias
portuguesas. Os ntimeros do PROMEX (Centro de Promog¢do Turistica do Investimento e das
Exportagbes) eram ainda mais optimistas: em fins de 1999 previa-se a criagdo de cerca de 7,700 postos
de trabalho, dos quais 61 por cento na indistria e 34 por cento no turismo.

%2 Existe uma literatura cada vez maior sobre EPZs e os factores que formam os seus resultados. Vd.
por exemplo Johansson and Nilsson (1997) e o recente inquérito por Madani (1999).
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A ultima espécie de medidas devera ser orientada no sentido do sector
dos servigos, que é o sector dominante na economia cabo-verdiana, embora
principalmente composto por ndo-comerciaveis. Este é também o sector com o
crescimento mais vertiginoso do mundo. Os servigos desempenham ha muito
tempo um papel essencial na balanga comercial de Cabo Verde, representando
cerca de 40 por cento do total das exportagdes de bens e servicos em meados
dos anos de 1990. A exportagdo de servicos consiste principalmente em
diversos servigos portudrios e de aeroporto, comunicacdes, fretamento de
navios e, em menor extensdo, turismo. O turismo tem um potencial substancial
de desenvolvimento devido a existéncia no pais de recursos (naturais)
procurados pelos turistas (sol e temperaturas quentes durante todo o ano) e as
actividades de lazer que o pais tem para oferecer (wind-surf, pesca desportiva,
etc.). O pais estd situado apenas a trés horas de voo da Europa ocidental, onde o
turismo durante todo o ano estd a ter uma expansio vertiginosa, ¢ goza de uma
forte imagem cultural, que ainda nfo foi totalmente explorada. O turismo tem
aumentado nos tltimos anos, em especial nas ilhas do Sal e da Boavista. Entre
os projectos de investimentos estrangeiros planeados e realizados em Cabo
Verde ndo menos de 30 por cento sdo na inddstria turistica, principalmente por
companhias italianas, portuguesas e alemas. No entanto, as autoridades terdo de
fazer mais para realizar este potencial. Aqui também recursos humanos
insuficientes constituem um obsticulo & expansdo. Além disso, mais
investimentos em infra-estruturas, de preferéncia por parte de interesses
privados em vista das restricdes orcamentais actuais, precisam de ser realizados
nas outras ilhas, em particular em Santiago e S3o Vicente, e também nas
comunicagdes entre as ilhas para aumentar as receitas do turismo. A futura
privatizacao das linhas aéreas nacionais, TACV, devera também proporcionar a
companhia melhores oportunidades para integrar e desenvolver excursdes
turisticas. Finalmente, é necessaria mais uma liberalizag@o da legislag@o laboral
para melhorar os servigos para os turistas.

Tudo considerado, pdr a politica de reformas numa perspectiva de

prazo mais longo sugere que o seu sucesso de longo prazo depende em tltima
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andlise do desenvolvimento de mais capital humano. Isto é também a dnica
forma de a produtividade do trabalho atingir o mesmo nivel do rendimento
médio per capita, que hoje reflecte em grande medida o volume elevado das
transferéncias externas. Os investimentos em capital humano deverdo dizer
principalmente respeito ao ensino secunddrio e profissional, onde o
desempenho do pais é modesto numa perspectiva internacional. Porém, a
politica de capital humano também devera visar uma melhor distribui¢do das
despesas no ensino primdrio, estando a maior parte destas despesas orientadas
para as éreas rurais no sentido de reduzir a pobreza. Num segundo estddio, o
desenvolvimento do ensino superior também deverd ser considerado. O
tamanho pequeno do pais e 0s seus escassos recursos impdem, no entanto,
sérios limites ao desenvolvimento do ensino superior em Cabo Verde, ¢ a
alternativa mais eficaz em termos de custos €, provavelmente, em cooperagdo
com a comunidade doadora, concentrar o ensino superior de estudantes cabo-
verdianos no estrangeiro. Para aumentar o crescimento a longo prazo esta
politica de desenvolvimento de capital humano devera ser acompanhada de um
compromisso genuino e de longa duracdo para fomentar a concorréncia em
mercados de produtos e de factores e para combater actividades
patrimonialistas. Isto é necessario devido ao tamanho pequeno da economia
nacional, a existéncia de estruturas de mercado ndo-competitivos em muitos
sectores € ao estado de intervengdo historicamente espalhado da economia de

Cabo Verde.

6. A Guisa de Conclusdo: A Dinimica de Saida (Exit), Voz (Voice) e
Lealdade (Loyalty)

A emigracdo tem desempenhado um papel considerdvel na histéria de
Cabo Verde. Isto diz respeito quer a emigra¢ao voluntéria, em especial para os
Estados Unidos, a Europa ocidental e a Africa ocidental, quer & emigragio
forcada, na forma de trabalhadores enviados pelas autoridades coloniais

portuguesas para S30 Tomé e Principe, para a Guiné-Bissau e para Angola,

58



Yves Bourdet

para trabalharem em planta¢des. A emigracdo tem funcionado como uma
vélvula de seguranca que, em periodos de condi¢Ges econémicas desfavoraveis,
tem permitido a redu¢@o do grau de descontentamento e da pressdo em relagéo
aos decisores. Este foi particularmente o caso antes da independéncia, altura em
que era possivel para a populacdo de Cabo Verde emigrar, pelo menos para
Portugal. A independéncia em 1975, juntamente com as politicas de imigragdo
mais restritas da Europa ocidental e dos Estados Unidos (pelo menos para os
trabalhadores com pouca ou sem nenhuma especializag¢do, que constituem a
parte de ledo da forca de trabalho em Cabo Verde), fechou de uma maneira
geral a porta para a opgdo da saida (exir).”’ Isto significa que a voz (voice)
continua a ser a Unica alternativa disponivel para os individuos interessados em
influenciar a politica e a estratégia econémicas para melhorarem as suas
condi¢des de vida e as dos seus filhos.** O aumento do papel da voz, como
consequéncia de esta constituir o inico mecanismo que resta para melhoria e
correc¢do, tem decorrido paralelamente a uma lealdade (loyalty) depauperada
aos decisores que conduziram o pafs a independéncia e o governaram depois da
independéncia. Isto diz particularmente respeito as novas geracdes, para as
quais o nome de Amilcar Cabral nfio passa muitas vezes de um nome num
cartaz. A taxa elevada de crescimento da populacdo, cerca de 2.7 por cento, € a
fatia crescente de jovens na populagdo total explicam por que razdo a lealdade
politica estd a desaparecer. A grande exigéncia de mudangas institucionais nos

anos de 1980, que finalmente conduziu a instalagcdo da democracia em Cabo

% A opgdo da saida ainda se mantém bem viva na mentalidade do povo e mesmo em publicacGes
oficiais. O instituto encarregado da andlise do desemprego (Instituto do Emprego e Formagdo
Profissional) dedica virias pdginas na sua publicagdo trimestral ao estudo do desejo das pessoas de
emigrar (grau e factores por tras desse desejo). Conforme esta publica¢do mais de metade da populagio
das quatro ilhas principais quer emigrar. Os ndmeros variam um tanto pelas ilhas. Os factores
principais por trds do desejo de emigrar durante o terceiro trimestre de 1999 eram ‘“remuneragio
demasiado baixa” (30%), “razdes de familia” (23%), “aspiracio a uma vida melhor” (20%) e
“desemprego” (16%). A melhoria da situagio de emprego entre 1996 e 1999 reflecte-se num papel
decrescente do desemprego como factor por trds do desejo de emigrar. Em meados dos anos de 1996,
28, 23, 22, 20 e 18 por cento apresentaram o desemprego como uma razio para emigrar nas ilhas de
Santo Antdo, do Sal, de Santiago, de Sdo Vicente e do Fogo, respectivamente.

# Quanto ao papel da saida (exif), da voz (voice) e da lealdade (loyalty) na tomada de decisGes
publicas, vd. Hirshman (1970). Quanto mais fécil é a salda, menos provivel é que a voz se desenvolva,
visto que a voz € dispendiosa em termos de esforco, tempo e organiza¢do. A voz também pode ser
desencorajada por free riding (passageiros clandestinos). Por outro lado, uma menor disponibilidade

59



Cabo Verde Dando Vida Nova a Politica de Reformas, e depois ...

Verde no inicio dos anos de 1990, devera ser vista nesta perspectiva € nio
apenas como resultado do processo global de democratizagio na Africa sub-
sariana.

Uma implica¢do disto €, obviamente, que as expectativas da populagao,
especialmente da juventude, em relagio as novas politicas e estratégias de
desenvolvimento, sdo muito maiores do que teriam sido, se a democratizago
sO tivesse sido um resultado das pressdes externas do mundo ocidental. O
crescimento econémico em Cabo Verde foi elevado em conformidade com os
padrOes sub-sarianos durante os anos de 1990, uma média de 5.3 por cento. Isto
permitiu a Cabo Verde conseguir os melhores desempenhos de crescimento na
Africa sub-sariana e um grande aumento do rendimento per capita. Em 1999, o
PIB per capita em Cabo Verde foi superior a 1,200 US$, o que € mais do que o
dobro do PIB médio per capita para a Africa sub-sariana. Mesmo quando usava
a Paridade dos Poderes de Compra (PPC), isto é tomando em linha de conta os
precos relativos do consumo e do investimento, o PIB per capita em Cabo
Verde é cerca do dobro do da Africa sub-sariana.®® Além disso, o Governo tem
mantido o nivel elevado das despesas na educagdo e na saide que € necessario
para uma futura acumulacdo de capital humano, um crescimento da
produtividade do trabalho e rendimentos mais elevados per capita. Porém,
ainda restam niveis muito elevados de desemprego, em especial entre os
jovens, e a pobreza espalhada esta longe de ser erradicada.

As restrigdes a politica econdmica e a estratégia do desenvolvimento
por condi¢des naturais, geograficas e histéricas significam que o pais terd de
contar, durante um perfodo muito longo no futuro, com a assisténcia externa
nas formas de remessas de emigrantes ¢ de assisténcia estrangeira, para poder
manter o nivel elevado actual do rendimento per capita. Ambas estas fontes
externas de assisténcia irdo, no entanto, provavelmente diminuir no futuro: as
remessas devido a queda na emigracdo durante as duas dltimas décadas e a

assisténcia estrangeira porque o nivel relativamente elevado do rendimento per

(isto € um custo mais elevado) de saida significa que a voz pode afigurar-se como a melhor opgéo
disponivel de um ponto de vista de custo-beneficio.
5 Banco Mundial (2000), p. 318.
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capita do pais faz com que este seja menos elegivel para a obtencdo de
assisténcia de vdrios paises doadores. O tempo e uma estratégia de
desenvolvimento empenhada assente principalmente na acumulag@o de capital
humano sio necessarios para conseguir, a mais longo prazo, uma forma de
crescimento auto-sustentado e um desenvolvimento econdémico mais
equilibrado entre e dentro das ilhas. Agora que a saida passou a constituir uma
alternativa limitada para a populacdo e o “colete de forgas” da lealdade
abrandou, resta a voz como a alternativa principal. A capacidade do sistema
politico em Cabo Verde de conciliar as aspiragdes expressas pela voz com os
graves constrangimentos naturais, geograficos e econémicos enfrentados pelo
pais sera decisiva para a sustentabilidade politica da politica de reformas e para

o futuro econémico do pais.
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