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RESUMO

[i]

Apesar do impressionante crescimento do pds-guerra e da procura persistente pela re-
distribuicéo da riqueza petrolifera do pafs, o sistema de protecdo social de Angola fica
muito aquém do de paises compardveis em fermos de cobertura e recursos. Como se
chegou a esta situac@o? Através da consfrucdo de novas séries temporais de dados
fiscais, administrativos e juridicos, este estudo traca a evolucdo de quatro programas cen-
frais de transferéncias sociais desde a independéncia até aos dias de hoje, mapeando
um ferreno empirico até agora inexplorado e proporcionando novas perspectivas sobre
o funcionamento efefivo do sistema. A andlise mostra, em primeiro lugar, que a desigual-
dade extrema tem sido uma caracteristica persistente, manifestando-se afravés da in-
clusdo/excluséo e das disparidades no @mbito dos beneficios, tanto entre os regimes
de profecdo social como no seio dos mesmos. Em segundo lugar, a opacidade dos
direitos e a heterogeneidade dos beneficios moldaram de forma decisiva a negociacao
politica em torno das transferéncias sociais e tornaram a (in)certeza dos beneficios uma
questao central. Em terceiro lugar, a histéria da guerra infroduziu um viés militar no sistema
de protec@o social, o qual, embora transcenda em grande medida as divisdes decor-
renfes do conlflito, reproduz, ainda assim, as desigualdades sociais existentes. Situando
as mudancas polfticas no contexto militar, econémico e politico mais amplo, a andlise
fornece ainda perspectivas sobre os factores que tém moldado continuamente o sistema.
Orienfado por uma légica de recompensa e apaziguamento, em vez de seguro, o seu
desenvolvimento reflete, consequentemente, a flutuacdo dos recursos fiscais e a influén-
cia polftica exercida por um pequeno conjunto de grupos sociais. O resultado final & um
sistema severamente limitado, com pouca correspondéncia com as necessidades obje-
fivas. Tendo como pano de fundo a guerra civil, as rendas do petréleo e as insfituicoes
estatais autoritdrias, Angola oferece uma perspectiva extrema, mas informativa, sobre a
politica social enquanto politica redistributiva.
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/USAMMENFASSUNG

Trotz des beeindruckenden Wachstums in der Nachkriegszeit und der anhaltenden For-
derung nach einer Umverteilung des Olreichtums des Landes bleibt das Sozialschutzsys-
tem Angolas hinsichtlich seiner Abdeckung und Ressourcen weit hinter dem vergleichbarer
Léinder zurick. Wie konnte es dazu kommen? Anhand neu erstellter Zeitreihen mit fiskali-
schen, administrativen und rechtlichen Daten zeichnet diese Studie die Entwicklung von vier
zentralen Sozialtransferprogrammen von der Unabhangigkeit bis heute nach, erschlieft
damit bisher unerforschtes empirisches Terrain und liefert neue Einblicke in die tatséichliche
Funktionsweise des Systems. Die Analyse zeigt erstens, dass extreme Ungleichheit ein be-
stindiges Merkmal war, das sich durch Inklusion/Exklusion und Unterschiede im Leistungs-
umfang sowohl zwischen als auch innerhalb der Sozialschutzsysteme manifestierte. Zwei-
tens haben die Undurchsichtigkeit der Anspruchsvoraussetzungen und die Heterogenitat
der Leistungen die politischen Verhandlungen iber Sozialtransfers entscheidend gepragt
und die (Un-)Sicherheit der Leistungen zu einer zentralen Frage gemacht. Drittens hat die
Kriegsgeschichte zu einer militarischen Ausrichtung des Sozialschutzsystems gefihrt, die
zwar Konflikispaltungen weitgehend tberwindet, aber dennoch bestehende soziale Un-
gleichheiten reproduziert. Indem die Analyse politische Veréinderungen in den breiteren
militérischen, wirtschaftlichen und politischen Kontext einordnet, liefert sie zudem Einblicke
in die Faktoren, die das System kontinuierlich gepragt haben. Da seine Entwicklung eher
von einer Logik der Belohnung und Beschwichtigung als von einer Versicherungslogik ge-
leitet wurde, spiegelt sie enfsprechend schwankende Haushaltsmittel und den politischen
Einfluss wider, den eine kleine Zahl sozialer Gruppen ausibt. Das Endergebnis ist ein stark
eingeschranktes System, das kaum den objektiven Bedurfnissen entspricht. Vor dem Hinter-
grund von Birgerkrieg, Oleinnahmen und autoritéren staatlichen Institutionen bietet Ango-
la einen extremen, aber aufschlussreichen Einblick in Sozialpolitik als Umverteilungspolitik.
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1. INTRODUCAO

Tendo ingressado no grupo dos paises de rendi-
mento médio dofados de recursos fiscais signifi-
cativos, Angola continua a ser um dos paises mais
desiguais do mundo, realidade que se manifesta
tanto pela riqueza ostensiva dos que estdo no topo
como pela pobreza persistente dos que se encon-
fram no base. Apesar das promessas incessantes
de desenvolvimento social e de uma distribuicdo
mais justa da riqueza nacional, mais de duas dé-
cadas apos o fim da guerra civil, a maioria dos
angolanos continua a viver com margens econé-
micas reduzidas — ou sem quaisquer margens — e
sem acesso & mais bdsica protecdo social.

Apenas 8,7% dos angolanos estdo cobertos
por um programa de protecdo social, valor que
representa menos de metade da média africana
(18,8%) e apenas um terco da média dos paises
de rendimento médio-baixo (31,5%). Também em
termos de recursos publicos, Angola gasta menos
de um terco (1,4% do PIB) do que os restantes
paises africanos (3,7%) ou os pafses de rendi-
mento médio-baixo (4,2%) (OIT, 2024). A maior
parte dos recursos destina-se a segmentos da po-
pulacé@o urbana relativamente mais abastados,
fazendo pouco para reduzir a desigualdade ou
melhorar as condicdes de vida da populacdo ru-
ral pobre (World Bank, 2023). Assim, ao longo
das Ultimas décadas, os atores internacionais tém
convergido num ponto: é necessario aumentar a
despesa social e garantir profecdo aqueles que
mais precisam.

Grande parte dos desafios atuais de Ango-
la pode ser afribuida a um regime colonial com
pouca preocupacdo pelo desenvolvimento, bem
como & longa e destrutiva guerra civil que se lhe
seguiu. Com a chegada da paz em 2002, An-
gola ficou com mais de 4 milhdes de pessoas
deslocadas (Porto & Parsons, 2003, p. 11) e 230
mil pessoas com deficiéncia resultante da guerra
(INE, 2016), num territério repleto de minas ter-
restres, mas com poucas pontes ou escolas em

1 Um conflito separatista de menor intensidade, contudo,
continuou em Cabinda. Tendo um impacto limitado no
resfo do pais, ndo seré abordado na presente andlise.

funcionamento, administrado por um aparelho
estatal que, durante décadas, se havia concen-
frado na sobrevivéncia militar. O desenvolvimento
social e a reconstrucdo econdémica — proclama-
dos como a principal prioridade politica - re-
presentariam um enorme desafio para qualquer
governo.

A construcdo de estradas e caminhos de fer-
ro requer fempo, competéncias e investimento; o
mesmo se aplica & reabilifacdo das infraestruturas
sanitarias e das redes eléfricas. A prestacdo de
educacdo e cuidados de sadde exige a cons-
frucéo de novas escolas e clinicas, bem como o
recrutamento de professores e profissionais de
satde. A (re)construcdo de habitacdes requer
tempo, planeamento e investimento simulténeo
em infraestruturas auxiliares. A protecdo social,
contudo, ¢ diferente. Ao contrdrio das infraestru-
turas ou dos hospitais, os esquemas de profecdo
social, capazes de melhorar rapidamente a si-
tuacdo dos mais vulneraveis, ndo necessitam de
grandes investimentos iniciais nem de uma capa-
cidade administrativa macica (Seekings, 2017).
O que exigem s@o recursos fiscais — algo que
Angola possui em relativa abundancia.

Entdo, por que razéo, duas décadas apds o
fim da guerra civil, a protecéo social em Angola
confinua num esfado t&o rudimentar e é distribui-
da de forma t&o desigual?

A quest@o vai ao ceme da politica angolo-
na no pods-guerra civil, caracterizada, como ar-
gumenta Soares de Oliveira (2015, p. 206), por
“uma retérica de inclusdo universal contradita por
uma prdéfica de excluséo em massa”. Contudo,
a exclusdo é uma quest@o de grau e, acima de
tudo, de contestac@o constante. Para compreen-
der alogica daincluséo e da exclusdo — ou sejq,
quem recebe o qué — na Angola do pds-guer-
ra, e gerar percecdes sobre a economia polffica
da distribuicdo noutros paises afetados por con-
flitos, & essencial estudar tanto a evolucéo das
condicdes dos incluidos como daqueles que se
encontram nas margens a lutar por entrar. Para
além da sua importancia infrinseca para o de-
senvolvimento social, e da prioridade que lhe é
atribuida pelos cidaddos angolanos (Schubert,
2017), o estudo das politicas sociais pode, por-
fanto, constituir uma lente analitica valiosa para
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iluminar dinadmicas politicas que, de outro modo,
permaneceriam opacas.

Até & datfa, porém, existe pouca investigacdo
sistematica sobre a politica social angolana. A
maioria dos estudos sobre a Angola contempora-
nea fem-se cenfrado na sua guerra civil, nas suas
dimensées internacionais e econémicas (Le Billon,
2001); em questdes de memdrio, identidade e
reconciliac@o (Schubert, 2017; Spall, 2020); ou
na economia politica da corrupcdo das elites, da
repress@o e do “estado-sombra” (Hodges, 2001
Roque, 2021; Soares de Oliveira, 2015). Alguns
estudos tém, no enfanto, destacado a importan-
cia de varios dominios da politica social como
insfrumentos de clientelismo em Angola (Soque,
2025). A este respeito, o programa de habitacdo
do pos-guerra tem merecido especial atencéo
(Cain, 2020) como um exemplo marcante de
“patrimonialismo de desenvolvimento” (Croese,
2017). Os regimes de profecdo social t&m re-
cebido menos afencdo e, quando abordados,
sGo fratados principalmente de um ponto de vista
técnico. Ndo obstante os relatérios recentes do
Banco Mundial (World Bank, 2023) ou da Uni-
versidade Catodlica de Angola (“Relatério Social
de Angola”), que fornecem refratos instantaneos
da despesa social e das suas implicacdes para a
pobreza e a desigualdade, continua a faltar-nos
uma compreensdo abrangente da evolucdo da
protecdo social ao longo do tempo e dos fatores
que as moldaram.

Num primeiro passo para colmatar esta lacu-
na, o presente estudo procura fornecer um rela-
fo empirico da evolucao da protecdo social em
Angola, desde a independéncia até aos dias de
hoje. Para avaliar a evolucdo dos programas de
profec@o social ao longo do tempo, serdo con-
sideradas frés dimensdes analiticas: cobertura
(abrangéncia), ambito dos beneficios? e por fim,

2 Osniveis de prestacdes s@o expressos quer como mal-
fiplos do rendimento mediano de 2009, quer como
taxas de substituicGo efetivas. Note-se que, embora a
taxa de subsfituicGo seja convencionalmente definida
como o nivel da prestocdo em percentagem do dlfi-
mo saldrio recebido, a taxa de substituicdo efetiva ref-
ere-se a um saldrio simulténeo contra factual auferido
por uma pessoa de categoria semelhante (o “saldrio
de padréo comparativo”). A razéo ¢ dupla: em pri-
meiro lugar, a definicdo padrdo da taxa de substitu-
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a fiabilidade dos beneficios e direitos, que, como
se fornard evidente, assume particular importan-
cia em Angola. Em outras palavras, procura-se
responder a quem recebe quanto e com que
grau de certeza. N&o obstante a dimensdo limi-
tada do incipiente Estado-providéncia angolano,
a sua esfrutura fragmentada — e, na verdade, ne-
bulosa — combinada com uma acentuada falta
de documentacdo e de estatisticas detalhadas,
torna impossivel analisd-lo na sua totalidade no
ambito deste estudo. Concrefamente, portanto, o
presente frabalho limita o seu @mbito empirico a
desenvolvimento dos quatro programas mais im-
portantes de fransferéncias sociais®, que estdo no
centro da contestacéo polifica e absorvem quase
fodos os recursos publicos destinados & prote-
cdo social’. Sem negar a importancia de outros
sisemas de bem-estar ou quase-bem-estar, com
consequéncias sociais e distributivas igualmente

ic@o baseia-se numa légica de seguro estrita, que néo
¢ evidente em Angola — nem em termos polfticos, nem
orcamentais. Em segundo lugar, num pafs em que os
niveis salariais reais flutuam de forma acentuada, os
valores salariais finais anteriores consfituem um fraco
indicador do padréo de vida expectével. Assim, os
niveis salariais atuais de individuos compardveis e ain-
da em atividade consfituem, muito provavelmente, uma
base de comparacdo mais relevante.

3 As fransferéncias sociais séo aqui entendidas como
os beneficios concedidos, em dinheiro ou em espécie,
a individuos ou agregados familiares, com o objetivo
de os proteger ou dliviar de riscos sociais especifi-
cos (incapacidade, desemprego, velhice, etc.) ou de
situacdes de pobreza extrema. Em contraste com as
definicdes convencionais, a drea dos cuidados de
sadde de curta duracdo ndo ¢ incluida na presente
andlise. Em Angolo, os cuidados de sadde s@o, em
principio, gratuitos, mas de facto altamente restritos.
Devido aos elevados custos de investimento e & na-
tureza de bem coletivo dos servicos hospitalares, estes
seguem uma légica muito diferente da das prestacées
e da assisténcia social.

4 Ainda ngo existe um sistema de seguro de desemprego
em Angola. O seguro de invalidez existe apenas para
veteranos e militares. As prestacdes de maternidade, os
abonos de familia e o seguro de rendimento em caso
de doenca existem, mas continuam a ter uma importan-
cia global marginal. Por fim, embora o investimento na
habitacdo tenha constituido uma rubrica orcamental
governamental substancial desde pelo menos o fim da
guerra civil, os subsidios e as ajudas & habitagdo con-
finuaram a ser uma componente minUscula das despe-
sas com a profecdo social.



significativas (como a sadde, a educacao, constru-
cao de habitacdes, e os subsidios gerais aos pre-
cos), as transferéncias sociais — em principio fanfo
individualizadas como quantificaveis — oferecem
uma lente comparativa particularmente nitida.
Como estudo de caso de um Unico pafs, a
principal abordagem andlitica consiste no ma-
peamento e na comparacéo ao longo do fempo,
em que a criacdo, expansdo, resfricdo ou estabi-
lidade ao longo do tempo de disfintos regimes de
profecéo social sdo colocadas em relacdo com
o contexto politico, militar e econdémico da épo-
ca. Este exercicio permite, em Ultima andlise e de
forma complemenfor, efetuar comparacdes entre
os diferentes regimes, proporcionando uma viséo
sobre a evolucao da sorte e da influéncia de gru-
pos sociais distinfos. A andlise baseia-se em vérios
fipos de dados primarios. Em primeiro lugar, foram
compiladas e consolidadas estatisticas relativas &
despesa publica, abrangendo um periodo de mais
de trés décadas, com o objetivo de proporcionar
uma visdo global do crescimento relativo e abso-
luto das transferéncias sociais. Embora a elevada
inflacdo, os procedimentos orcamentais deficien-
tes e as despesas extraorcamentais representem
desafios analiticos e reduzam a fiabilidade dos
dados publicados, a interpretacéo cuidadosa e
a articulacéo das rubricas orcamentais ano a ano
proporcionam, ainda assim, um quadro informati-
vo das tendéncias agregadas a longo prazo. Em
segundo lugar, através de uma andlise exaustiva
do Didrio da Republica e da compilacdo e codi-
ficacdo de cerca de 400 atos legislativos, foram
reconstruidas as cronologias dos principais regi-
mes de protecéo social e a evolucdo do @mbito
efetivo das suas prestacdes. A combinacéo das
disposicdes formais relativas &s prestacées com
medidas sinféficas dos saldrios produz uma ima-
gem defalhada da evolucdo ao longo do tempo
das prestacdes sociais, mesmo na auséncia quase
fotal de dados ao nivel individual sobre as presta-
coes efefivas. Em terceiro lugar, os dados sobre a
cobertura das politicas, incluindo o nimero de be-
neficidrios e a sua distribuicao geogrdfica, foram
obtidos diretamente junto de instituicoes governa-
mentais angolanas e complementados por fontes
secunddrias, sempre que necessdrio. Por fim, para
frafar e interpretar corretamente os dados, bem
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como para reconstruir aconfecimentos significati-
vos e fatores contextuais, foram utilizadas diversas
fontes secunddrias: desde relatérios do FMI e do
Banco Mundial até¢ monografias, publicacdes de
especidlistas e meios de comunicacdo locais e in-
fernacionais.

A seccdo que se segue destaca frés fatores
salientes — guerra, autocracia e petfréleo — que,
com base em estudos anteriores, provavelmente
moldaram o sistema de protecdo social ango-
lano, embora de formas ambiguas. Um breve
contexto politico prepara entéo o terreno para
a andlise empfrica, cenfrada principalmente no
periodo pds-Guerra Fria. Uma visdo geral subse-
quente das despesas publicas destaca o cresci-
mento lento das despesas com a protecdo social,
apesar da chegada definitiva da paz e do au-
mento das receitas petroliferas.

A parte empirica principal traca a evolucao
dos quatro programas consecutivos de profecdo
social. Ordenada cronologicamente pela data
da sua criacdo, a andlise centrada no progra-
ma comeca com as pensdes de veferanos, infro-
duzidas no inicio da década de 1980 como o
primeiro sistema de protecdo social na Angola
pos-independéncia. No que se segue, o fermo
veterano é utilizado para designar qualquer pes-
soa que, em principio, possa ser beneficiaria pri-
mdria desse sistema — incluindo, nomeadamente,
os anfigos combatentes, que participaram de al-
guma forma na luta de liberfacdo, mas também
aquela cuja elegibilidode decorre da parficipa-
cGo (e eventual ferimento) nas fases subsequentes
da guerra civil.

Em segundo lugar, encontra-se o sistema ge-
ral de protec@o social, criado no inicio da déca-
da de 1990. Embora preveja uma variedade de
prestacdes sociais e, feoricamente, esteja aberto
a todos os frabalhadores formalmente empre-
gados, tem fornecido sobretudo um sistema de
pensdes destinado & classe média predominan-
tfemente urbana e empregada no setor publico.

O terceiro é o sistema de pensdes militares
que, separado do sistema geral, concede pres-
facdes sociais particularmente generosas aos
membros das Forcas Armadas Angolanas, em
especial ao seu corpo de oficiais. Em contraste
com os veteranos, os militares sGo definidos ndo
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pelos sacrificios implicitos ou por necessidades
especificas, mas simplesmente pela sua pertenca
continua & hierarquia militar do Estado, quer este-
jam no ativo, quer reformados.

A quarta seccdo analisa os sucessivos pro-
gramas de desmobilizacdo e reintegracdo, que
consfituem um sistema evolutivo de beneficios so-
ciais para as centenas de milhares de ex-soldo-
dos desmobilizados de todos os lados do conflito
civil. Na prdtica, dominados por soldados rasos,
a sua caracteristica definidora é a exclusdo da
hierarquia militar apés qualquer um dos trés pro-
cessos de paz.

Cada um destes programas, porfanto, visa gru-
pos distinfos — mas, na prdtica, frequentemente
sobrepostos — veteranos, trabalhadores formais,
militares e ex-soldados — que, juntamente com
o governo e diversos afores internacionais, cons-
fitvem os principais intervenientes no relato que
se segue. Importa salientar desde o infcio que
nenhum destes grupos é estdfico ou passivel de
definicao clara a priori. Pelo confrério, como se
tornard evidente, as préprias definicdes de grupo
e a sua composicdo constituem um ponto focal
no processo continuo de luta pelo, e consequen-
tfemente o desenvolvimento da profecdo social
em Angola. Apesar da fluidez das fronteiras entre
grupos, o conjunto restrito de grupos beneficidrios
aqui identificado fornece uma primeira peca do
quebra-cabecas para compreender as aparen-
tes disfuncionalidades do sistema de bem-estar.
Ao oferecer beneficios generosos a um peque-
no segmento de trabalhadores formais (civis ou
militares), enquadra-se num padrdo comum de
"estado-providéncia truncado” (Diaz-Cayeros &
Magaloni, 2009) observado em vdérias regides
do Sul Global. No entanto, se o desequilibrio e o
alcance limitado do sistema de bem-estar ango-
lano n&o sdo Unicos, o caso de Angola apresen-
fa-se cerfamente como exiremo e com um cunho
marcadamente militar. Por que razéo, num con-
fexto de tanta necessidade, t&ém sido aplicados
tGo poucos recursos estatais na protecdo social
— e por que razdo uma parte t&o significativa
desfes tem sido destinada a grupos que ndo os
mais desprotegidos? Como a andlise que se se-
gue ird deixar claro, o desenvolvimento da pro-
tecGo social em Angola néo tem sido, de facto,
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impulsionado principalmente pela necessidade
social, mas sim por uma légica de recompensa e
apaziguamento. No entanto, para compreender
como esta légica geral pode moldar concreta-
mente as politicas sociais, & necessdrio apresen-
far ainda trés caracteristicas salientes da historia
pos-independéncia de Angola, suscetiveis de es-
fruturar a sua politica distributiva.

2. FATORES SUBJACENTES

Com base em investigacdo anterior sobre o de-
senvolvimento do bem-estar e dos bens publicos,
imediatomente emergem frés caracteristicas proe-
minentes de Angola no pés-independéncia como
fatores explicativos plausiveis e complementares:
a guerra, a autocracia e o pefréleo.

Em primeiro lugar, a guerra civil angolana
(1975-2002), que se seguiu & guerra de indepen-
déncia (1961-1974), foi um dos conflitos armados
mais mortiferos e prolongados da segunda metade
do século XX (Dixon & Sarkees, 2016). A guerra em
larga escala foi um motor critico para o desenvolvi-
mento do Estado-Providéncia no Ocidente (Obin-
ger, Pefersen & Starke, 2018), mas esse processo
assenfou em vdrias condicdes que estdo longe de
ser universais. Nomeadamente, no modelo ideal, o
aumento da procura por profecdo social em fem-
po de guerra (Dryzek & Goodin, 1986) foi prece-
dido pela existencia de insfituicdes de bem-estar
incipientes, acompanhado por um imperativo de
igualitarismo e solidariedade nacional (Titmuss,
1950), e seguido por um dividendo do pés-guer-
ra em que a capacidade fiscal construida para
o esforco militar poderia ser redirecionada para
fins sociais (Peacock & Wiseman, 1961).

Em confraste, como argumenta Skocpol (1992),
a rdpida expansdo das pensdes de veteranos
apds a Guerra Civil Americana, sem a correspon-
dente capacidade fiscal, acabou por afrasar a ex-
panséo do bem-estar a longo prazo. Além disso,
investigacdes recentes salienfam que as guerras
civis, ao minarem o controlo estatal e a coesdo
social, tendem a promover politicas sociais restri-
tas e fragmentadas, em vez de universais (Cam-

mett, 2014; Liu, 2022).



Em segundo lugar, apesar da realizacdo de
varias eleicdes multipartiddrias desde 1992, a
responsabilizacdo democrdtica em Angola per-
manece baixa, com o partido MPLA a monopoli-
zar efetivamente o poder desde a independéncia.
Um sistema eleitoral opaco, a repressdo de vozes
dissidentes (Roque, 2021) e uma estrutura estatal
extremamente cenfralizada e hierdrquica (Soares
de Oliveira & Taponier, 2013) deixam poucas
vias pelas quais os cidaddos possam influenciar
a expans@o das politicas sociais (Huber & Ste-
phens, 2012). Os estudiosos da economia poli-
fica comparada argumentam que os aufocratas,
ao dependerem de uma “coligacéo vencedora”
mais resfrita (Bueno de Mesquita, Smith, Siverson
& Morrow, 2003) do que os governos democra-
ficos, podem responder a ameacas internas atra-
vés da repress@o ou da cooptacéo por meio de
redistribuicéo selefiva. Especificamente, Knutsen e
Rasmussen (2018) argumentam que a autocracia
molda a politica social de, pelo menos, duas for-
mas: devido & existéncia de uma coligacdo ven-
cedora restrita (os “apoios criticos”), os autocra-
fas tendem a promover programas direcionados
em defrimento de politicas universais; e, como for-
ma de compensar a auséncia de mecanismos de
responsabilizacdo, os seus apoiantes pressionam
pela criacdo de seguros fidveis de longo prazo,
como as pensdes de velhice, em vez de benefi-
cios de curto prazo. Grinewald (2021) confirma
que as autocracias apresentam, de facto, siste-
mas de pensdes de velhice simulfaneamente mais
resfritos e particularmente generosos.

Em terceiro lugar, até hd poucos anos, o go-
verno angolano beneficiou de amplas receitas
provenientes do petrdleo. Apesar da guerra em
curso, a producdo pefrolifera offshore protegida
do pafs comecou a crescer a partir de meados da
década de 1980, infensificando-se apds o fim da
guerra, no inicio dos anos 2000, fornando Angola
o segundo maior produtor de pefréleo em Africa
(OPEC, 2024). A disponibilidade de receitas pe-
troliferas “féceis” pode ter amplificado a légica de
cooptacdo na distribuicdo dos beneficios sociais,
ainda que com resultados incertos. Por um lado,
como as rendas do petrdleo tendem a reduzir a
competifividade e a relevancia fiscal de outros se-
tores, a influéncia (como contribuintes e produto-
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res) dos grupos ativos nesses setores ¢ diminuida.
Assim, a coligacdo vencedora de que o governo
depende torna-se ainda mais reduzida, resultando
num circulo de beneficidrios mais restrito.

Por outro lado, as rendas petroliferas podem
igualmente fornecer os meios para alargar a dis-
fribuicdo de beneficios (Beblawi & Luciani, 1987:
Karl, 1997), sobretudo quando o governo enfren-
fa sérias ameacas infernas (Eibl & Hertog, 2024).
Seja qual for o desfecho, as rendas abundantes
aumentam a aufonomia do governo, reduzindo a
influéncia ndo sé dos grupos produtores nacio-
nais, mas também de atores externos, como os
doadores internacionais. Por fim, a volatilidade
das receitas do petroleo tende a agravar o pro-
blema de compromisso do governo. Enquanto
0s grupos sociais fém um inferesse crescente em
programas de seguros bem definidos e de longo
prazo, o governo, inversamente, prefere benefi-
cios vagamente definidos e ad hoc, que maximi-
zem a elasticidode da despesa.

Estas hipoteses orientam a andlise que se segue
sobre os quatro principais programas de protecdo
social, com foco no periodo a partir de 1990. No
entanto, para situar as dinamicas da politica social
nas Ultimas trés décadas, a seccdo seguinte forne-
ce um breve enquadramento poltico.

3. ENQUADRAMENTO POLITICO

Apos a refirada apressada dos porfugueses em
novembro de 1975, os trés movimentos de inde-
pendéncia angolanos voltaram as armas uns con-
fra os outros. Com o répido colapso da FNLA, o
cendrio ficou definido para uma longa e violenta
disputa entre a FAPLA, braco armado do MPLA,
que controlava a capital, lLuanda, e as forcas da
FALA, braco militar da UNITA, com bastides no
Sul e no leste do vasto territério. Ambos eram,
acima de tudo, movimentos nacionalistas, mas
com bases sociais disfinfas.

O MPLA, de orientacdo marxista, refirava a
sua lideranca de uma elite mestica e bem-edu-
cada, e conseguiu mobilizar apoio popular do
segundo maior grupo étnico, os Umbundu, bem
como da pequena classe empresarial sediada
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em Luanda (Hodges, 2001, p. 8). A lideranca da
UNITA, igualmente proveniente da minoria instruf-
da, tinha uma viséo rural e, embora mobilizasse
principalmente o maior grupo étnico do pafs, os
Ovimbundu, também dependia dos lideres tra-
dicionais para obter um seguimento mais amplo
(Roque, 2024, p. 117). O imperativo de distincéo
durante a guerra civil e os incentivos proporcio-
nados pela competicéo da Guerra Fria levaram
os partidos a posicdes ideolégicas polarizadas.
Inspirado pelo marxismo, o MPLA adotou for-
malmente o marxismo-leninismo e recebeu, em
froca, apoio material da Unigo Soviéfica e efe-
fivos cubanos. Por sua vez, a UNITA proclamava
lutar pela verdadeira independéncia angolana
~ agora contra as forcas do comunismo inferna-
cional (Roque, 2024, p. 123) - e, consequente-
mente, foi apoiada pela Africa do Sul e por vérios
paises ocidentais.

Durante mais de uma década apds a inde-
pendéncia, os dois lados combateram por todo
o territério, num conflito que se fornou uma das
guerras civis mais destrutivas de Africa. Além dis-
so, apos a saida dos portugueses, Angola ficou
com um Estado vazio e uma economia formal

desprovida de capital humano. Nesse contexto,
o governo, que periodicamente confrolava ape-
nas a provincia da capital, orientou os seus es-
forcos de obtencdo de receitas para rendas de
facil acesso: garantir apoio material do exterior
e maximizar o nascente setor petrolifero offshore.
Assim, & medida que a economia ndo extrativa
definhava (Ferreira, 2002), o governo formou-se
cada vez mais dependente da industria pefrolife-
ra (Le Billon, 2001). As despesas concentraram-se
apenas num obijefivo: o sefor militar. O escasso
numero de escolas e hospitais deteriorou-se sob
o peso do desinvestimento e da guerra (Hodges,
2001, pp. 32-34), mantendo-se apenas gracas
as dezenas de milhares de professores e profissio-
nais de satde cubanos que chegaram juntamente
com os numerosos soldados que se juntaram as
forcas da FAPLA. O MPLA continuava a prometer
desenvolvimento social - a ser concretizado as-
sim que a guerra fosse vencida.

Apds 15 anos de guerra civil, o fim da Guerra
Fria anunciava uma nova era: as poténcias ex-
ternas refiraram-se, o MPLA abriu-se a eleicoes
multipartiddrias e, com os Acordos de Bicesse de
1991, uma paz fragil parecia surgir no horizonte.

Figura 1. Angola 1990-2025: cronologia dos principais eventos
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Naturalmente, as coisas ndo seriam tdo simples.
Como se pode observar na Figura 1, p. 6, que
apresenta uma linha temporal dos principais acon-
tecimentos de fundo para a andlise subsequente,
a guerra civil ressurgiu em breve, a fransicéo para
uma economia de mercado seria marcada por cri-
ses e corrupgdo sistémica, e o MPLA teria tantas
dificuldades em abdicar do poder politico quan-
to em diversificar o seu sistema fiscal dependente
do petréleo. Enquanto uma pequena elite de fa-
milias politicamente ligadas, e alguns generais do
exército lucravam enormemente com a manipu-
lacdo cambial, concessdes mineiras, seguranca
privatizada e, por fim, um processo de reconstru-
cdo opaco (Hodges, 2001; Soares de Oliveira,
2015), a promessa de desenvolvimento social
para a maioria demoraria muito fempo para se
concretizar.

Figura 2. Despesas publicas, 1991-2024

4. Despesa SociaL APOS A GUERRA FRIA

Esto seccdo apresenta um esboco da evolucdo
da despesa social em Angola. Deixando para
seccdes posteriores a quest@o dos grupos-alvo e
das politicas subjacentes, o objefivo aqui é forne-
cer uma primeira andlise sobre quando e em que
medida o govemo priorizou a despesa social ao
longo do periodo pés-Guerra Fria.

O estudo das financas publicas em Angola
apresenta vdrios desafios. Em primeiro lugar, a
fiabilidade, o detalhe e a consisténcia inter-anual
dos dados orcamentais (particularmente no que
se refere & execucéo) deixam a desejar, espe-
cialmente durante as décadas de 1990 e inicio
dos anos 2000 (World Bank, 2005). Os valores
precisos e as flutuacdes anuais neste periodo de-
vem, portanto, ser interprefados com cautela. Em
segundo lugar, o crescimento econémico voldfil
e a evolucéo irregular das receitas dificultam a
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Nota: Com base nos dados do PIB do WDI do Banco Mundial (World Bank, 2024), nos dados de execucao orcamental do Ministério das Financas de
Angola («Resumo Geral De Despesa por Funcdo») e nos valores orcamentais retirados do Orcamento Geral do Estado. Os valores relativos aos anos
1991-2018 correspondem as despesas realizadas e ao PIB real; os valores relativos aos anos 2019-2024 correspondem &s despesas orcamentadas e
ao PIB projetado. As despesas excluem as operacdes de refinanciamento da divida.
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comparacdo ao longo do tempo. A alta inflacéo
agrava o problema. Dito isto, uma andlise cuida-
dosa dos dados fiscais pode, ainda assim, ofere-
cer informacées valiosas.

A Figura 2, p. 7 apresenta a evolucdo da
despesa total entre 1991 e 2024, distribuida por
cinco categorias, com base em dados do Minis-
tério das Financas de Angola. Podem distinguir-se
frés periodos. Em primeiro lugar, até meados dos
anos 2000, o despesa é geralmente elevada,
mas com variacdes anuais extremas, fanto no to-
tal como nas suas componentes. Uma das razdes
¢ a elevada inflacdo - que atingiu o pico de
4.000% em 1996 e s6 foi reduzida para menos
de 100% em 2003 - o que tornava o planeamen-
to orcamental dificil. No entanto, essas variacées
refletiam igualmente as prioridades politicas, cla-
ramente manifestadas nos aumentos acentuados
das despesas com a defesa em 1993 (apos o
fracasso do processo de Bicesse e o reatamento
da guerra) e em 1999 (infensificacdo da Gltima
fase da guerra civil).

Em segundo lugar, apés o periodo imediata-
mente pds-guerra, a despesa caiu bruscamente
(2004) e depois aumentou de forma constante
até atingir 50% do PIB na década seguinte. Con-
tudo, essa evolucdo deve ser inferpretada & luz
de uma dréstica expansdo do PIB impulsionada
pelo pefrdleo (Figura 3, p. ). No auge de
2014, a despesa real tinha quadruplicado em
comparacao com a fase final da guerra civil.

A queda internacional do preco do petréleo
no mesmo ano marca o inicio da terceira fase,
caracterizada por uma forte confracdo fiscal.
Tendo o govemno aproveitado o rendimento pe-
frolifero em expansdo para contrair empréstimos
externos baratos, em vez de investir em instrumen-
tos fiscais alternativos,® a queda stbita de 2014
teve um friplo impacto efeito de confrair as recei-
tas, reduzir o acesso ao crédito internacional e
aumentar drasficamente os custos dos juros da
i@ substancial divida publica. Forcado a ajustar-
-se, em poucos anos a despesa, como percen-
tagem do PIB, foi reduzida em mais de metade,

5 As receitas n&o provenientes de recursos naturais au-
mentaram de uma média de 6,5% durante os turbulen-
fos anos 1990 para cerca de 8% em meados da dé-

cada de 2010 (Prichard, Cobham & Goodall, 2014).
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sendo um quarto desse montante destinado ao
pagamento de juros. Em termos reais, a reducdo
foi ainda mais drastica (dois tercos), trazendo a
despesa publica de volta aos niveis do perfodo
imediatamente pds-guerra.

Tanfo as mudancas nas prioridades governa-
mentais (devidas & guerra) como as flutuacdes
extremas do espaco fiscal (relacionadas com o
pefrdleo) deveriam ter implicacées para o cres-
cimento relativo das diferentes dreas de despe-
sa. No entanto, de forma geral, as variacdes sdo
menos dramdticas do que seria de esperar.

Em primeiro lugar, ao longo de periodos de
guerra e de paz, de crescimento e recessdo, os
recursos relativos dedicados & sadde e & edu-
cacdo mantiveram-se notavelmente estdveis, si-
tuando-se ligeiramente abaixo dos 5% do PIB,
excefo por uma reducdo moderada apés a crise
de 2015. Embora estejam longe de cobrir as ne-
cessidades reais e frequentemente direcionados
para grupos de elite, estes niveis permanecem
semelhantes & média regional.®

Em segundo lugar, a despesa com seguranca
manteve-se elevada e surpreendentemente esta-
vel. Enquanto os perfodos mais infensos de com-
bate se refletem claramente em picos de despe-
sa enormes, a chegada da paz, por oufro lado,
¢ menos visivel. No préspero perfodo pos-guerra,
a despesa com seguranca manteve-se em forno
de 7% de um PIB em répida expansédo, sendo a
despesa militar a componente maior — e crescente
(). No seu auge, pouco antes da crise, a despesa

6 Na Africa Subsariana, a despesa média dos gover-
nos com satde aumentou de 1,4% do PIB no inicio dos
anos 2000 para 1,8% do PIB duas décadas mais tarde
(WHO, 2025). No mesmo periodo, a despesa publi-
ca em educacdo passou de 2,9% para 3,5% (UNES-
CO, 2024). Assim, embora Angola se tenha compara-
do favoravelmente com os seus vizinhos em termos de
despesa fotal em educacdo, a sua composicdo tem
estado fortfemente enviesada para o ensino superi-
or, servindo, na prdfica, apenas uma pequena elite
(World Bank, 2023, p. 50). Grandes parcelas de am-
bos os orcamentos — satde e educacdo — também
tém sido desfinadas aos cuidados hospitalares e aos
estudos universitdrios no estrangeiro para uma fracéo
mindscula da populacéo (Hodges, 2001, p. 41). Estes
dltimos t&m igualmente servido como um meio, ampla-
mente crificado, de evitar o servico militar obrigatério

(EIU, 1999q, p. 14).



Figura 3. PIB, exportacées e reservas do petréleo, 1975-2023
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Nota: Dados sobre o petréleo baseados em informacées da OPEP (OPEC, 2024). Valor nominal das exportacdes de pefréleo calculado com base

nas médias anuais reportadas do volume didrio de producdo de petréleo bruto e no preco do mercado mundial (USD real de 2017). PIB com base
nos Indicadores de Desenvolvimento do Banco Mundial (USD real de 2015, ajustado por um factor de 1,03 para tornar consistente com os nimeros de

2017). Erros em relatérios e flutuacées intra-anuais podem resultar em médias anuais imprecisas.

militar (5% do PIB) era trés vezes superior & média
da Africa Subsariana (SIPRI, 2022). S6 quando
a crise fiscal atingiu o pais & que a despesa com
seguranca foi drasticamente reduzida, acabando
por se esfabilizar em cerca de 2,5% do PIB.

A primeira vista, a despesa com protecéo social
(barras vermelhas) parece mais varidvel. Apesar
das grandes flutuacées anuais, ela permaneceu
muito limitada no primeiro perfodo, marcado pela
guerra civil, antes de crescer a partir de 2005. No
entanto, esfa percecdo é em grande parte iluséria,
pois durante a maior parfe do periodo os orca-
mentos do governo angolano incluiam subsidios
aos precos — principalmente aos produtos petroli-
feros — na rubrica de “protecdo social”.

Os subsidios aos combustiveis podem desem-
penhar um papel importante na protecdo dos
grupos sociais vulnerdveis confra as flutuacées
dos mercados internacionais. Contudo, num pais
como Angola, onde o consumo de petréleo estd
fortemente concentrado nos estrafos superiores
da hierarquia de rendimentos, esses subsidios be-

neficiam em grande medida os ricos.” Além disso,
sendo Angola um produtor primdrio, a despesa
com subsidios aos combustiveis ¢, até certo pon-
to, um fenémeno contabilistico, revelando mais
sobre as flutuacées dos precos internacionais do
que sobre as acées do governo. Tendo & sido
amplamente analisado (e criticado) noutras fon-
tes,® a andlise que se segue concentrar-se-d intei-
ramente nas politicas sociais formais.

Assim, a Figura 4 (p. 10) apresenta a evo-
lucdo da despesa social liquida de subsidios aos
precos, em percentagem do PIB (painel superior)
e da despesa tofal (painel inferior). Devido & in-
suficiéncia de informacéo sobre a decomposicdo

7

7 Os segmenfos mais pobres beneficiam sobretudo af-
ravés da reducdo efefiva dos precos dos transportes
publicos e do querosene (utilizado para cozinhar). O
facto de uma minoria rica apropriar-se da maior parte
dos beneficios ndo nega que a reducdo dos subsidios
seja sentida de forma mais aguda entre os pobres.

8  Ver, por exemplo, os relatérios do corpo técnico do
FM! ao longo de todo o periodo pés-guerra civil.
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Figura 4. Despesas publicas com a protecdo social, 1991-2024
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Nota: O painel superior mostra as despesas sociais como percentagem do PIB; o painel inferior mostra as despesas sociais como percentagem das des-
pesas fotais. Com base nos dados de execucdo orcamental do Ministério das Financas de Angola («Resumo Geral De Despesa por Natureza,/Funcéo»)
e nos valores orcamentados do Orcamento Geral do Estado. Os dados do PIB sdo do WDI do Banco Mundial (2024). Os valores relafivos ao perfodo
1991-2018 correspondem &s despesas realizadas (e ao PIB real); os valores relafivos ao periodo 2019-2024 correspondem s despesas orcamentadas
(e ao PIB projetado). Os cdlculos baseiam-se no pressuposto da inclusdo dos subsidios aos precos na rubrica orcamental da protecéo social para o
perfodo 2005-2016. No que diz respeito as transferéncias sociais, sdo ufilizados os valores orcamentados a partir de 2017, As transferéncias sociais

séo beneficios em dinheiro ou em espécie recebidos por individuos ou familias com o obijetivo de aliviar a pobreza ou profeger contra riscos sociais.

Os valores baseiam-se na rubrica orcamental «Transferéncias Correntes Para Familias», excluindo transferéncias para autoridades tradicionais (Sobas) e

bolsas de estudo (Bolsas de estudos). Néo hd uma discriminacéo detalhada ou definicdo disponivel, mas, na prdtica, é quase fofalmente composta por

beneficios de pensaes.

orcamental precisa de cada ano, cada ponto de
dados deve ser interpretado com cautela. No
enfanfo, em termos da evolucéo da despesa so-
cial ao longo do tempo, oferece cerfamente uma
imagem mais fidedigna.

Como se pode observar no painel superior,
o que podemos chamar de despesa social pro-
priamente dita (barras vermelhas) apresentou um
aumento perceptivel na fase final da guerra civil,
caiu apds o periodo imediatamente pos-guerra e,
em seguida, comecou um crescimento mais signifi-
cafivo com o boom do petréleo. Tendo atingido o
pico de mais de 2% do PIB, diminuiu gradualmente
para pouco mais de 1% apds o inicio da crise.

O que emerge destes dados &, em primeiro
lugar, que a despesa social sempre foi modesta,
apesar de um aumento tempordrio no periodo
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pos-guerra. A maior proporcdo relativa dedicada
& despesa social durante o periodo de crise re-
cente (painel inferior) ndo foi suficiente para com-
pensar a drésfica reducéo do espaco fiscal. Em
segundo lugar, mesmo excluindo os subsidios aos
combustiveis, o aumento da despesa social pare-
ce esftar mais correlacionado com as receitas do
petrdleo (Figura 3, p. Q) e com a turbuléncia
politica (sobretudo a vaga de protfestos de 2012 —
ver abaixo) do que com qualquer efeito de “armas
por manteiga” aquando da chegada da paz.

O que de facto ocorreu no final da guerra ci-
vil foi que as transferéncias sociais — e principal-
mente as pensdes de velhice — comecaram a do-
minar completamente a despesa social. E sobre a
origem desfas despesas que nos debrucaremos
a seguir.



5. PENSOES DE VETERANOS

Alguns anos apds a independéncia, o gover-
no instituiu um Secretfaria de Estado dos Antigos
Combatentes ?, encarregado de cumprir a pro-
messa consagrada na Constituicdo de prestar
assisténcia aqueles que combateram confra o
regime colonial. Um veterano foi definido como
qualquer pessoa, civil ou militar, que tivesse par-
ficipado na “luta de libertacdo nacional” entre 4
de fevereiro de 1961 e 24 de outubro 1975.° Em-
bora o Gabinete fivesse como funcdo implemen-
far e executar politicas destinadas & reabilitacdo
fisica e & integracdo econémica dos veteranos, o
contetdo concreto dessas politicas permaneceu
vago até ao inicio da década de 1980, quan-
do foi finalmente infroduzido um sistema de be-
neficios legalmente regulamentado e financiado
pelo Estado.”

Esse sistema abrangia os combatentes da li-
bertfacéo (Anfigos Combatentes), aqueles que
participaram do lado do governo na fase inicial
da guerra civil (Combatentes da Defesa da Pa-
fria), bem como todos os que se alistaram nas
forcas armadas a partir de 19782 Além de um
sislema de pensées da funcéo publica herdado
da era colonial® — de pouca importéncia pratica
—, o regime de pensdes dos veteranos, ou regi-
me especial, foi o primeiro sistema de protecdo
social genuinamente angolano. Era composfo
por uma vasta gama de beneficios: em primeiro
lugar, os soldados feridos recebiam subsidios de
invalidez que podiam atingir até 100% do sald-
rio anferiormente auferido, complementados por

Q@  Conforme a lein2 81 /78, de 20 de abril de 1978.

10 O afaque & prisdo de Séo Paulo, em 4 de fevereiro de
1961, marcou o inicio da luta pela independéncio, se-
gundo o discurso oficial do MPLA; esta data coincide
com o inicio da invasdo sul-africana e, portanto, com a
fransicao da “luta pela independéncia” para a “defesa
da pétria”.

11 Decreto n.285/81, de 16 de outubro de 1981.

12 Contudo, a lei especificava cuidadosamente que
se aplicava a quem tivesse partficipado na luta “sem
abandono ou traicdo” — provavelmente em referén-
cia s violentas purgas infernas conduzidas contra os
"traidores” do MPLA em meados de 1977.

13 Regulomentado através do Decreto n.2 52 /75.
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um subsidio de cuidador para os casos de inco-
pacidade grave. Em segundo lugar, em caso de
morte,” os conjuges sobreviventes recebiam /5%
do saldrio original, caso esfivessem impossibilita-
dos de trabalhar; e os filhos recebiam um subsidio
mensal fixo. Por fim, os veteranos idosos incapa-
zes de trabalhar recebiam igualmente uma pen-
sGo mensal equivalente a 75% do saldrio ante-
rior, ou um minimo de 4.000 Kz, introduzindo, na
prdfica, um sistema de penséo de velhice. Para
referéncia, o saldrio médio dos trabalhadores sin-
dicalizados do setor agricola, & época, era de
4.466 Kz, sendo a média geral dos trabalhado-
res sindicalizados de 7.692 Kz (IMF, 1990, p. 76).
Assim, a pensdo minima — provavelmente apli-
cada & maioria — estava longe de ser luxuosa,
mas certamente situava-se acima do rendimento
médio num pafs dominado pela agricultura de
subsisténcia informal.

Atendendo a um grupo n&o sé com necessi-
dades especiais, mas fambém de mérito particu-
lar, o sistema incluia ainda outros privilégios. As-
sim, os veteranos — a maioria ainda jovem e apta
para o trabalho — beneficiavam de prioridade
no acesso a empregos e promocdes, bem como
de vantagens especiais no sistema de pensdes
existente. Notavelmente, o limite de idade para
acesso & pensdo de velhice no sistema herdado
foi reduzido em cinco anos, e todos os anos pas-
sados como combatente do MPLA contavam a
dobrar no céleulo do tempo miimo de servico.

Os veteranos com deficiéncia recebiam ainda
férias adicionais, reducdo de hordrio de trabalho,
prioridade no acesso a habitacéo subsidiada ou
gratuita, reducao nas farifas de transporte piblico
e acesso preferencial a servicos piblicos.

Como seria de esperar num sistema destinado
aos mais merecedores da nacdo, os cusfos eram
suportados pela populacdo em geral, uma vez
que o financiamento provinha direfamente do or-
camento geral do Estado.

Embora n&o existom dados sobre a cobertura
inicial efefiva do sistema, a auséncia de qualquer
aumenfo significativo nas fransferéncias de bem-es-

14 Embora ndo claramente estipulado na lei, legislacdo
posterior (por exemplo, Decreto n.? 28,/92) indica que
se frata de soldados mortos em servico.
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far (World Bank, 1991, p. 340) indica que o nimero
de beneficidrios efefivos era reduzido e aumentou
apenas de forma gradual. Também em termos de
direitos, pouco mudou durante a primeira década;
excefo, claro, pela desvalorizacdo constante dos ni-
veis de beneficios induzida pela inflacdo, que che-
gou a cerca de um terco no final dos anos 1980.

No entanto, no final da Guerra Fria, com a crise
econémica e a aceleracdo da inflacdo ligada &
refirada do apoio externo, a situacdo deteriorou-
-se rapidamente. Com a aproximacéo das primei-
ras eleicdes democrdticas em sefembro de 1992, a
pensdo mensal minima dos veteranos néo compra-
va sequer um frango no mercado de Lluanda (IMF,
1994, p. 13);"” pouco digna de um grupo-chave
de apoio ao governo. Além disso, com a perspeti-
va de paz trazida pelos Acordos de Bicesse, surgiu
a necessidade de prover para dezenas de milha-
res de soldados rebeldes feridos.

A reforma implementada em meados de 1992
abordou ambos os problemas. Primeiro, com um
fiming eleitoral inequivoco, os niveis das pensdes
dos veferanos foram aumentados pela primeira
vez, e de forma drdstica: a pensdo padrdo au-
mentou mais de 30 vezes, levando os valores reais
a niveis sem precedentes. Segundo, o a@mbito do
sistema foi alargado para incluir qualquer militar
incapacitado durante a guerra afé & formacdo
das novas Forcas Armadas unificadas (setembro
de 1992) — efefivamente garantindo beneficios
aos soldados desmobilizados da UNITA (FALA).
Embora referéncias explicitas ao MPLA (ou FAPLA)
fenham sido removidas, os anfigos combatentes
mantiveram um sfatus privilegiodo.

Com a reformo, o sistema também se tornou
mais generoso para beneficidrios secunddrios,”
e, & semelhanca das pensdes da Guerra Civil
americana analisadas por Skocpol (1992, p.
111), perdeu grande parte da sua légica original
de seguro, fransformando-se num regime direto

15 Para efeito de comparacao, no inicio dos anos 1980,
equivalia a 45 frangos.

16 Decreto n.2 28/92, de 26 de junho de 1992.

17 Por exemplo, cada érféo de um veterano receberia
70.000 Kz, ou mais de 50% da pensdo padréo de
131.000 Kz. Num contexto em que as familias normal-
mente tinham muitos filhos, este valor poderia represen-
tar um rendimento bastante substancial.
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de beneficios sem referéncia a necessidades es-
pecificas.’®

Nos anos seguintes, assolado pela inflacéo
acelerada, o ajuste intermitente dos niveis de pen-
sdo pelo governo teve pouco efeito. Como se ob-
serva na Figura 5 (p. 13), que visualiza a evo-
lucGo em termos reais das pensdes dos veteranos
(com a renda mediana de 2009 como referéncia),
s6 no final de 1996 é que as pensdes recuperaram
temporariamente.

O contexto é revelador: na sequéncia do fra-
cassado Programa Econdmico e Social lancado
um ano antes e da consequente hiperinflacéo, em
meados de 1996 o descontentamento urbano jd
se manifestava nas ruas (Hodges, 2001, p. 111).
Enquanto a proliferacéo de forcas de seguranca
privadas e da Policia de Intervencao Rapida for-
necia um "bastdo” para dissuadir profestos (EIU,
1996, p. ), as armas tiveram de ser combinadas
com "manteiga” sob a forma de pensées ade-
quadas — sobretudo para os veteranos endureci-
dos pela guerra. No entanto, o alivio foi de curta
duracdo, por conta da inflacdo ressurgente que
anulou ropidamente grande parte do aumento.
Apds vérios anos de declinio, as pensdes reais
acabaram por se estabilizar durante a fase final
da guerra civil.

No entanto, foi apenas apés o fim da guerra
que qualquer mudanca significativa entrou em vi-
gor. Imediatamente apés o acordo de cessar-fo-
go no infcio de 2002 (refroativamente aplicavel
desde dezembro de 2001}, as pensdes foram
drasticamente aumentadas. Alguns meses de-
pois, o sistema foi reformado pela segunda vez,”
expandindo efetivamente a sua aplicacdo para
aqueles mortos ou incapacitados na dltima fase
da guerra e adicionando novos beneficios.

Enguanto alguns desfes beneficios eram cla-
ramente desfinados a cobrir as necessidades
basicas dos mais vulnerdveis — como o subsidio
Unico por falecimento, tratfamento médico gra-
tuito e ajudas de mobilidade, assim como varias
medidas de integracdo social — outros, incluindo

18 A partir desse momento, fodas as pensdes passaram a
ser concedidas como valores fixos, sem referéncia aos
saldrios anteriores; as pensdes de velhice eram afribui-
das independentemente da capacidade de trabalho.

19 Lein.2 13/02, de 15 de outubro de 2002.



Figura 5.

Nivel das pensdes dos veteranos ao longo do tempo
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Nota: Evolucéo ajustada & inflacéo das pensdes dos veteranos legalmente estipuladas, expressas em multiplos do rendimento médio angolano no
inicio de 2009 e com base na legislacdo consecutiva publicada no Didrio da Republica. Os valores da inflacdo para o periodo anterior a 1991 sédo
altamente incertos e os valores reais calculados devem ser considerados como uma estimativa aproximada. Os valores acima de 8,5 sdo truncados,
nomeadamente para alguns meses em 1992 e 1993, quando os niveis das pensdes atingiram um méximo de 16 vezes o rendimento médio de 2009.

As éreas cinzentas indicam periodos de conflito.

acesso prioritdrio ao ensino universitdrio e frata-
mento médico no esfrangeiro, parecem mais ser
privilégios para os j& afluentes.

Os veteranos ficaram fambém isenfos de im-
posto sobre o rendimento, beneficiaram de impor-
facdes isentas de imposfos (com base em critérios
vagos) e fiveram direito & aquisicGo subsidiada
de ativos estatais privatizados. Tais medidas dificil-
mente ajudariam a maioria dos soldados pobres,
agora agriculfores, abrangidos pelo sistema, dei-
xando espaco ébvio para a corrupcdo.®

Apds a consolidacdo inicial da paz e apesar
da recente ampliacdo dos beneficios, o govemno
voltou a negligenciar as pensdes dos veteranos,
que, em dois anos, perderam dois tercos do seu

20 Hodges (2001) observa tanto a despesa publica “cho-
cantemente elevada” dedicada a bolsas de estudo no
estrangeiro e hospitalizacées, beneficiando principal-
mente um circulo pequeno e bem ligado (p. 41), como
a venda de ativos estatais por valores simbolicos, mui-
tas vezes a oficiais militares (p. 119).
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valor. Sé no inicio de 2004, em meio a acusacdes
de desvio de fundos em grande escala e & cres-
cenfe crifica ao governo por ndo cumprir as pro-
messas de desenvolvimento social (EIU, 2004), as
pensdes foram restauradas aos niveis iniciais.
Durante meio decénio, as pensdes para mais
de 120 mil beneficidrios foram mantidas estaveis
em cerca do dobro da renda mediana confempo-
rénea, gracas a ajusfes frequentes. Mas, apds um
Glfimo ajuste em meados de 2008, e com as elei-
cdes de setembro desse ano, voltaram a ser dei-
xadas a declinar. O fator de fundo aparente foi o
colapso subito dos precos infernacionais do petfré-
leo na segunda mefade de 2008 (OPEC, 2024) .
Mesmo com a recuperacdo lenfa dos precos
do petréleo em 2009 e 2010 (ver Figura 3, p.
9), o govermno omitiu-se de reajustar os niveis

21 Segundo dados da OPEP, os precos do mercado inter-

nacional do petroleo cafram cerca de 70% nos dltiimos
seis meses de 2008.
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dos beneficios. Tendo perdido um quarto do seu
valor, foi a falha em efefuar o pagamento atem-
pado das pensdes — incluindo o “13.2 més”, intro-
duzido uma década antes — para as festividades
de final de ano de 2010 que acabou por levar
os veteranos as ruas (Albano, 2011 a). Inconfor-
mados com as alegacdes do governo de falta
de fundos no meio de um boom petrolifero, ao
longo da primavera de 2011os antigos comba-
fentes e os deficientes de guerra organizaram
manifestacées exigindo pagamentos em atraso,
reajuste dos niveis de pensdo (Albano, 2011b)
e, em Ultima insténcia, a sua inclusdo no sistema
regular de seguranca social das Forcas Armadas
(ver abaixo) (RFI, 2011).

Em meados de 2011, o governo reagiu final-
mente, aumentando significativamente os niveis
das pensdes. Com as receitas do petroleo a fluir,
o governo garanfiu a manutencdo das pensdes
dos veteranos afravés de ajustes anuais adequa-
dos. At¢ que, na proxima queda do preco do
pefrdleo, iniciada na segunda mefade de 2014,
mais prolongada do que a anferior, e com a in-
flacao a acelerar, as pensdes reais comecaram a
declinar de forma constante.

Em meados de 2017, as pensdes dos vetera-
nos ja finham perdido mefade do seu valor; em
meados de 2021, frés quartos. Apesar de um
desconfentamento cada vez mais generalizado e
vocal (Camuto, 2022; Voice of America, 2024),
os veteranos, de forma geral, absfiveram-se de
voltar &s ruas. Passou-se uma década — duran-
fe a qual as pensdes dos veteranos passaram de
representar um quarto das transferéncias sociais
para apenas /% — afé que o governo reajustasse
os niveis de pensdo, embora para um valor infe-
rior & renda mediana de 2009.

Vérios fatores provavelmente contribuiram para
a prolongada inacéo do governo. De forma geral,
a gravidade da crise fiscal: a despesa teve de ser
drasticamente e duravelmente cortada em fodos
os sefores. Isto, junfamente com a recessGo que se
seguiu, forou crivel a alegacéo do governo de
falta de fundos; e embora as pensées dos vetera-
nos tenham perdido valor, eles permaneceram um
grupo privilegiado em comparacdo com a maioria
dos angolanos, sem qualquer forma de rede de
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seguranca. A viabilidade poliica de exigir pen-
sdes mais elevadas estava severamente limitada.

A situacéo fiscal também obrigou o governo a
negociar com instituicdes financeiras infernacio-
nais. Uma exigéncia central do Banco Mundial
foi reduzir os subsidios aos combustiveis e aumen-
tar transferéncias monetdrias direcionadas “pro-
-pobres” (World Bank, 2015). Embora as nego-
ciacdes ndo se tenham centrado explicitamente
nas pensdes dos veteranos (sendo estas efetiva-
mente mais “pro-pobres” do que os subsidios aos
combustiveis), o Banco Mundial assinalou que a
situacdo oferecia uma oportunidade “para refletir
sobre a confinuacéo dos beneficios aos vetera-
nos” (World Bank, 2018, p. 6). Na viséo do Ban-
co Mundial, a escassa despesa social deveria
ser atribuida de acordo com a necessidade, n@o
o mérito. Reduzir o peso fiscal das pensdes dos
veteranos seria cerfamente bem-recebido pelos
credores exfernos.

Por fim, apos quase quatro décadas & frente
do pafs, em setembro de 2017, José Eduardo dos
Santos enfregou a presidéncia a Jodo Lourenco.
Como ex-Ministro da Defesa, os observadores
viram a sua nomeacdo como uma forma de apa-
ziguar o poderoso estabelecimento militar (Bye,
Inglés & Orre, 2021, p. 8), e seria compreensivel
assumir que ele defenderia os interesses tanto dos
soldados atfivos como dos antigos combatentes.

No entanto, em termos dos recursos dedica-
dos ao setor militar, ele provou ser consideravel-
mente mais frugal do que o seu antecessor. Tendo
i@ iniciado processos para “limpar” as pensdes
militares regulares (Jornal de Angola, 2016) e
as associacdes de combatentes desmobilizados
(Jornal de Angola, 2017), em 2018 chegou a vez
dos veteranos. Foi concebido um novo cartdo
de identificacdo de beneficidario, 22 e surgiu uma
proposta para uma lei revista sobre os antigos
combatentes, que imporia critérios de elegibilida-
de mais rigorosos, particularmente para os filhos
dos veteranos (Jornal de Angola, 2018).

Na realidade, como a maioria desses critérios
i& constava na legislacao vigente (lei 13/02), a
iniciativa pareceu mais um sinal politico: em vez
de nova legislacdo (nunca infroduzida), pre-

22 Decreto Presidencial 68,/18, de 5 de marco 2018.



Tabela 1. Numero de beneficidrios do regime especial para veteranos

2013 2023 (ou ano mais proximo) 2024
N (%) N (%) A N (%) A

Total de beneficidrios 159,075 100 134,619 100.0 -15.4 64,531 100.0 -51.3
Antigo Combatentes 69993 44 /0,542 524 0.8 41,846 64.8 -40.7
Deficientes de Guerra 25452 16 20,260 15.0 -204 14,932 231 -26.3
Orfaos 50,904 32 31,742 23.6 =376 3,636 56 -88.5
Outros beneficiarios 12,726 8 10,032 75 -21.2 4,096 6.3 -59.2
Vitvas 6,211 4.6 3,160 49 -491

Pais dependentes 3,212 2.4 607 09 -81.1
Assistentes 609 0.5 329 0.5 -46.0

Nota: Os nomeros relativos a 2013 sdo da Associacéo de Militares Mutilados de Guerra de Angola, citados por Valmario Franca (2014, p. 14), com os
nomeros dos beneficidrios das subcategorias imputados a partir da percentagem do total. Os nomeros relativos a 2023 e 2024 baseiam-se em dados

recebidos da Direccdo Nacional de Protecéo Social (Ministério da Defesa), Luanda, Fevereiro de 2025.

nunciava uma acdo para eliminar beneficidrios
inexistentes ou inelegiveis. O sistema tinha-se
tornado, de facto, demasiado inclusivo. No ano
seguinte, o governo emitiu um decreto regulando
o previsto “processo de recadastramento e prova
de vida", que viria a reduzir drasticamente o nu-
mero de beneficiarios.”

Apds a conclusdo da guerra civil e a inclu-
séo de novas coortes de deficientes de guerrq,
o numero de beneficidrios tinha afingido pouco
menos de 120 mil, dos quais 29 mil deficientes
e 47 mil anfigos combatentes (Agéncia Lusa,
2004c).* Dez anos depois, & medida que novas
coortes de combatentes da libertacdo atingiam a
idade de reforma ou faleciom — deixando vidvas
e 6rfdos —, o total cresceu para mais de 160 mil
(ver Tabela 1, p. 15). Contando apenas os /0
mil antigos combatentes, isso representaria cerca
de 16% dos homens angolanos com mais de 60
anos,” atingindo assim uma parte ndo desprezi-
vel das familias. Segundo o ministro responsavel,
o total atingiu 174 mil antes do inicio do proces-
so do novo cadastro em 2019 (Jornal de Angolo,
2024).

23 Decrefo Executivo Conjunto 220/19, de 26 de agos-
to 2019.

24 Os numeros exatos apresentados pelo presidente da
Assembleia Nacional foram 47 408 antigos com-
batentes, 28 588 deficientes de guerra e 41 824 de-
pendentes.

25 Com uma populacdo de 431 000 habitantes, de acor-
do com o recenseamento de 2014 (INE, 2016, p. 98).
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No final do processo muito atrasado (2023
ou ano imediatamente anterior), e com base em
dados a nivel provincial obtidos junto do Minis-
tério da Defesa, o numero tinha descido para
133 mil. No entanto, a mudanca drdstica ocorreu
apos a conclus@o do processo, em 2024, quan-
do o numero de beneficiarios foi reduzido para
meros &4 mil.

Como as autoridades tém sido acusadas ha
muito de negar injustamente o acesso a benefi-
cios publicos a varios grupos de veteranos — e,
inversamente, concedé-los a quem ndo cumpria
os critérios (ver abaixo) —, é pertinente estudar os
nUumeros com maior defalhe.

A severidade da reducéo variou substancial-
menfe enfre as caftegorias de beneficiarios. Os
"6rfaos” foram reduzidos de mais de 50 mil em
2013 para menos de 4 mil em 2024. Como a
categoria deveria incluir apenas criancas com
menos de 18 anos, o valor anterior era quase
cerfamente inflacionado.?® Os pais dependentes

26 Qualquer érfdo de um soldado que tenha falecido na
guerra, ferminada no inicio de 2002, teria complefado
18 anos no maximo em 2020, o que, salvo estudos
universitarios — um privilégio ainda reservado a muito
poucos —, o desqualificaria para receber beneficios.
Como categoria particularmente privilegiada, os filhos
de antigos combatentes poderiam também ser consid-
erados érféos mesmo que a morte do progenifor néo
fivesse sido relacionada com a guerra (e, portanto,
potencialmente ocorrida apés 2002). No entanto,
em 2002, os anfigos combatentes mais jovens teriam
i&d cerca de 45 anos; o nimero de descendentes de
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— muitos dos quais provavelmente & faleceram
— também foram drasticamente reduzidos; as viu-
vas, menos. A categoria central dos antigos com-
batentes também foi substancialmente reduzida,
embora apenas no final do processo. Como a
coorte mais jovem de antigos combatentes teria
completado 65 anos em 2024, muitos dos seus
camaradas mais velhos & teriam falecido.

A categoria que sofreu a menor reducéo foi a
dos deficientes de guerra. Dado o numero inicial re-
lativamente resfritivo — 29 mil no seu pico, para um
pafs com centenas de milhares de mortos na guerra
— e a elegibilidade das coorfes mais jovens, a re-
ducdo relativamente moderada parece logica. Esta
claro que os registos de beneficidrios ndo refletiam
com precisGo a verdadeira populacéo de pessoas
elegiveis; e o tamanho relativo da reducdo entre as
categorias sugere que uma explicacdo significativa
reside na falha em cessar pagamentos a beneficid-
rios que j& ndo eram elegiveis.

No entanto, o estudo da distribuicdo geogra-
fica dos beneficiarios sugere uma histéria com-
plementar e mais polftica. Notavelmente, cinco
provincias — Bengo, Lunda Sul e Norte, Cuando
Cubango e Moxico — destacam-se pela densi-
dade extrema de beneficidrios antes de 2024%
e pela reducdo igualmente extrema depois disso.
Varias desfas provincias experienciaram comba-
fes intensos durante a guerra civil; ainda assim,
em termos de deficientes de guerra — o grupo
que deveria reflefir a participacao significativa na
guerra civil pos-liberfacdo —, as cinco provincias
ndo diferem muito do restante pafs.

Em vez disso, os nimeros extremos devem-se
principalmente a quantidades severamente in-
flacionadas de antigos combatentes da era da
guerra de libertacdo e dos seus orfaos. De facto,
em frés destas provincias, o nimero de beneficia-
rios registados como antigos combatentes supe-
rava em muito o fofal de homens com mais de 65
anos.”® A pequena Lunda Norte, por conseguin-

anfigos combatentes ainda com menos de 18 anos em
2020 deveria ter sido limitado.

27 Variando enfre 14 a 24 por 1.000 habitantes anfes da
reducdo de 2024. Para a maioria das provincias, a ci-
fra situava-se entre 1,5 e 2,5.

28 Bengo, Lunda Sul e Moxico. Com base em projecdes

populacionais da UNFPA (2022) e dados fornecidos
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te, ostentaria tantos combatentes da libertacdo
quanto a provincia da capital, luanda, que fem
uma populacdo oito vezes maior e cem vezes
mais pensionistas militares regulares.?”

Os nimeros tornam-se ainda mais infrigantes
se se considerar que, com excecdo de Bengo —
um reduto da guerrilha da FAPLA durante a guer-
ra de independéncia (Hodges, 2001, p. 8) — ne-
nhuma das outras quatro provincias, claramente
periféricas, é uma regido natal intuitiva para os
combatentes da independéncia. Na realidade,
o que as distingue demograficamente é o pre-
dominio de duas minorias linguisticas: os falantes
Chokwe (6,5% dos angolanos), predominando
em Lunda Norte, Lunda Sul e Moxico; e os Ngan-
guela (3,1% dos angolanos), predominando em
Cuando Cubango. Notavelmente, embora os
seus ferritdrios de origem — inacessiveis, estrate-
gicamente importantes e ricos em recursos — fe-
nham constituido campos de batalha primordiais
durante a guerra civil, esfes grupos geralmente
ndo finham afiliac@o proxima a nenhum dos frés
movimentos de liberfac@o. Se alguma coisa, a
filiacdo éica sugeriria que estas provincias es-
fivessem desprovidas de veteranos da libertacdo,
e ndo repletas até ao limite.

Tal discrepancia extrema dificilmente pode ser
explicada por ineficiéncia administrativa ou erro.
De facto, embora as estruturas administrativas te-
nham sido certamente seriamente enfraquecidas
durante a guerra, hd poucos indicios de que as
burocracias das provincias periféricas em ques-
tdo fossem significativamente piores do que as de
outras regides de Angola.®

pela Direcao Nacional de Protecdo Social (2023 ou
ano imediatamente anterior). Uma parcela desconhe-
cida, mas n&o negligenciavel, de anfigos combatentes
séo mulheres. O cdlculo ¢, no entanto, conservador,
pois inclui individuos que finham apenas 17 anos em
1974, o ltimo ano da guerra de libertacéo.

29 Segundo dados obtidos pelo aufor junfo do ISSFAA
em Luanda, outubro de 2024.

30 Paratomar apenas um indicador revelador, a proporcédo
de pessoas com cerfidéo de nascimento era, na altura
do censo de 2014, cerca de 53% em Angola. Trés das
provincias em questdo apresentavam uma propor¢do
mais elevada (lunda Sul: 77%; Bengo: 62%; Moxico:
56%) e duas apresentavam uma proporc&o mais baixa

(Cuando Cubango: 47%; Lunda Norte: 45%).



O que as distinguia era a sua sensibilidade po-
litica pés-guerra. Os seus habitantes pagaram um
preco elevado, & medida que os seus ferritérios se
fornaram o foco da guerra e da exiracdo econé-
mica que a sustentava. Mas, devido ao seu esta-
tuto de minoria e & fraca afiliacdo aos principais
movimentos politico-militares, foram amplamente
excluidos dos beneficios resultantes e, igualmen-
te importante, da narrativa nacional angolana
da luta anticolonial e da construcdo do Estado
(Hodges, 2001, p. 163). A precariedade polftica
desfas provincias economicamente importantes,
mas dificeis de policiar, fornou-se evidente nas
eleicoes parlamentares de 1992, quando o Par-
fido de Renovacao Social (PRS) regionalista se
tornou o segundo maior partido nas duas Lundas,
ficando em terceiro lugar a nivel nacional. Os for-
tes resultados repetfiram-se nas primeiras eleicdes
pos-guerra de 2008, representando uma causa
4bvia de preocupacéo para o governo.

Neste contexto, os nimeros inflacionados de
beneficidrios parecem ser ndo tanfo um resultado
de erro administrativo, mas sim um reflexo de uma
estratégia de cooptacdo do Estado junto das re-
gides periféricas (ver também Soares de Oliveira
& Taponier, 2013). Embora o sucesso da estraté-
gia ndo deva ser exagerado — a demanda po-
pular por autonomia continua a manifestar-se e é
violentamente reprimida nas provincias orientais
—, fornecer uma grande parcela de familias com
uma pensado estavel atribuida e, por conseguinte,
politicamente contingente ainda que duvidosa,
consfituiu uma forma relativamente barata de mi-
figar queixas materiais, tornando as familias de-
pendentes do Estado-MPLA.

No entanto, o uso indevido do sistema de
pensdes dos veteranos feve implicacdes para os
restantes beneficidrios.

Tendo-se recusado a reajustar os niveis das
pensdes dos veferanos até que os seus registos
fossem limpos (Angola 24 Horas, 2023) — colo-
cando assim o énus dos pagamentos incorrefos
sobre o colefivo de beneficiarios —, o governo
acabou por cumprir a sua promessa e aumenfou
as pensdes em frés vezes em meados de 2024. A
relacdo implicita entre a cobertura (limitada) e o
ambito (generoso) das prestacdes era evidente.
Na prdtfica, no enfanto, o resultado foi um nivel
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geral de beneficios significativamente inferior ao
das duas décadas anteriores, de facto abaixo do
saldrio minimo, pago a um nimero drasticamente
reduzido de beneficidrios. Se os combatentes da
libertacao, as suas familias e os veteranos inca-
pacitados foram outrora privilegiados de forma
Unica, j@ hd muito haviam sido ultrapassados por
uma nova classe média.

6. O SisteMA GERAL DE PROTECAO SOCIAL

No final de 1990, com a paz pds-Guerra Fria e
as eleicdes multipartiddrias no horizonte, o gover-
no do MPLA infroduziu o primeiro sistema geral
de seguranca social do pafs. Como ¢ referido no
predmbulo da lei do Sistema de Seguranca So-
cial (Lei 18/90), embora o Estado tenha desde
cedo cumprido os seus compromissos constitucio-
nais em relacdo aos combatentes da libertacdo e
suas familias, apenas uma mindscula parcela dos
“tfrabalhadores” do pals estava protegida pelo
sisema de pensdes "herdado do passado”. A
criacdo de um sistema contributivo, em principio
abrangendo todos os trabalhadores formais e
independentes, bem como as suas familias, desti-
nava-se a colmatar esta lacuna.

O sistema previa um conjunto abrangente de
beneficios, incluindo subsidios de maternidade e
de incapacidade tempordria, pensdes de velhi-
ce e de sobreviventes, abonos familiares, seguro
de desemprego e de acidentes de trabalho. No
entanto, o pilar central do sistema era, e continua
a ser, as pensdes, enquanto os oufros ramos fo-
ram implementados tardiamente ou nem sequer,
possuindo, na melhor das hipdteses, importancia
fiscal marginal (World Bank, 2023, p. 74).*'

As pensdes, por outro lado, foram generosa-
mente concebidas. Embora o novo sistema, em
confraste com o regime especial, exigisse pa-
gamentos por parte dos futuros beneficiarios, as
taxas de contribuicdo eram baixas.*? As pensdes

31 As pensdes de invalidez abrangeram cerca de 4.000
beneficidrios nos anos seguintes ao fim da guerra civil
(INE, 2010), mas depois diminuiram de forma consfante.
Parece fer sido efefivamente abolida por volta de 2017,

32 2% do saldrio bruto para os empregados e 5% para os
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Tabela 2. Disposicdes legislativas gerais relafivas & pensdo de velhice,

reformos sucessivas

lei Decr. Lei Decr. Decr. Decr. Presidencial
18,/90 12/99 76/05 40/08 299/20
Valido a partir de 1990 1999 2005 2008 2021 > 2024
Periodo minimo de contribuicdo (anos) 15 15 15 15 15
Idade minima,/tempo de servico (anos) 60/35 60/35 60/35 60/35 60/35
Periodo de referéncia salarial
(anos antes da data de reforma)
Funciondrios publicos . 0 : 1 2 5
Sector privado 1 3 4
Taxa de substituicdo nominal® 100% 100% 100% 100% 100%
Nivel minimo 100% 100% 90% 100% N/A**

(% do salario minimo legal)

* Presumindo 35 anos de tempo servico.
** Ajustado periodicamente por meio de decretos.

de velhice eram concedidas a partir dos 60 anos
ou 35 anos de servico, sob a condicdo de terem
sido feitas contribuicdes durante 15 anos. Os an-
figos combatentes voltavam a fer condicdes privi-
legiadas, com os anos passados na luta de liber-
facdo a contar o dobro. Além disso, frabalhado-
res em profissdes arduas podiam reformar-se a
partir dos 50 anos.®* Apds 35 anos de servico, as
pensdes de velhice eram fornecidas a uma taxa
de substituicdo nominal de 100%, baseada nos
saldrios dos dois Ultimos anos.

A primeira vista, isfo era exiremamente generoso.
Na prdtica, porém, as altas taxas de inflacdo for-
navam-se um fafor significativo e complicador. Pri-
meiro, com a alta inﬂquo, os saldrios nominais au-
mentam rapidamente. Consequentemente, estender
o periodo de referéncia para trés depressa diminui
a média. Ao longo da década de 1990, as taxas
anuais de inflacdo na ordem das centenas torna-
vam o saldrio de referéncia praticamente sem valor.
A situacdo foi amenizada apéds as greves no sefor
publico em meados de 1999 (EIU, 1999b), quando
o periodo refrospectivo foi completamente elimina-
do para os funciondrios publicos e reduzido para
um ano no sefor privado. A medida que a inflacdo
foi lentamente controlada, as reformas subsequentes,
descritas na Tabela 2 p. 18, foram gradualmen-

empregadores (Decrefo 17 /91, 25 de maio de 1991,
posferiormente aumentados para 3% e 8%, respetiva-
mente (Decreto 7 /99, 28 de maio de 1999).
Conforme o Despacho Conjunto 69/93, de 3 de se-
tembro de 1993.

33
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te expandindo o periodo de referéncia para trds,
mantendo geralmente um status mais favordvel para
os funciondrios publicos. Mesmo com uma inflacdo
pds-guerra relafivamente modesta, essas extensdes
fiveram consequéncias importantes. Com uma infla-
¢Go anual média pés-guerra de cerca de 16%, um
saldrio de referéncia baseado no dliimo ano de fra-
balho serd 7% inferior ao saldrio final; um baseado
nos Ultimos cinco anos serd 29% inferior. Assim, em-
bora os sucessivos governos tenham mantido a taxa
nominal de substituicdo em 100%, puderam usar os
ajustes no periodo de referéncia para efefivamente
aumentar ou diminuir as pensées.

Mais importante ainda, o sistema geral de se-
guranca social — tal como o regime especial —
nunca foi equipado com um mecanismo de atua-
lizacéo automdtica dos beneficios. Assim, mesmo
com um saldrio de referéncia inicialmente razod-
vel, a inflacdo erosionava confinuamente o seu
valor real, deixando os beneficidrios dependentes
de ajustes periddicos decretados pelo governo. O
resultado foi um sisfema que, embora globalmente
muito generoso (World Bank, 2018, p. 46), ¢ dificil
de avaliar e aberfo a manipulacao discriciondria.

Para compreender como o sisfema funcionou na
prdtica nas Ultimas frés décadas, é necessdario con-
siderar as alteracdes nos niveis salariais nominais, a
formula do saldrio de referéncia, os ajustes perio-
dicos das pensées e do salério minimo legal, bem
como a inflacdo. Na auséncia de estatisticas sala-
riais, foi construida uma série salarial sintética para
um frabalhador educado no final de carreira (o so-



Figura 6. Simulacdo geral da pensao por idade, 5 anos apés a reforma
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Nota: O salério de padréo comparativo (linha vermelha) é um indicador salarial sintéfico que simula o saldrio de um trabalhador com formacéo aca-

démica no final da carreira, com base nas tabelas salariais legais consecutivas para professores, tal como publicadas no Diério da Republica. As linhas

prefas e cinzentas representam a penséo efefiva resultante recebida por um ex-funciondrio do sector publico e privado, respetivamente, apés 5 anos de

reforma, suavizada ao longo de 12 meses. Séo contabilizadas as alteracdes no célculo do salério de referéncia (pré-reforma) e todos os ajustamentos

subsequentes dos niveis de pensdo (5 anos apés a reforma). Todos os valores sdo ajustados & inflacdo e expressos em multiplos do rendimento médio

angolano de 2009. Os valores acima de 25x s@o truncados; nomeadamente para alguns meses em 1992, quando os niveis salariais atingiram um ma-

ximo de 67x o rendimento médio de 2009. As dreas cinzentas indicam periodos de conflito.

lario de padréo comparativo), com base nas tabe-
las salariais legalmente esfipuladas para professores
enfre 1991 e 20253 A evolucéo mensal é mostrada
pela linha vermelha na Figura 6 (p. 19), expressa
como miliiplos do rendimento mediano angolano
em 2009.

Semelhante as pensdes dos veteranos (Figura 5,
p. 13), os saldrios do setor piblico experiencia-
ram alguns aumentos notdveis no inicio da década

34 Para o periodo em andlise (1991-2025), os saldrios
dos professores foram regulados primeiro de acordo
com a tabela salarial geral do sefor publico (1991-
1997) e, posteriormente, de acordo com trés tabelas
subsequentes especificas do setor da educacdo (infro-
duzidas em 1997 2010 e 2018). Foi tido o cuidado
de ligar corretamente cada sisfema subsequente, com
base em avaliagdes qualitativas e séries salariais so-
brepostas, mas, dado que a equivaléncia em posicdo
relativa ou nivel de educacao ndo pode ser garantida
enfre as inferrupcdes, a comparacdo ao longo de fodo
o perfodo pode n&o ser tofalmente precisa.

SOCIUM

de 1990 e novamente em 1996, quando os pro-
fessores entraram em greve em profesto pela perda
do poder de compra. Apds novas greves no sefor
publico no final de 1999 e em 2000 (EIU, 2001, p.
12), e em meados de 2002 (AFP. 2002), os niveis
salariais foram novamente drasticamente aumenta-
dos, mantendo-se depois elevados. Contudo, com
a queda do preco do pefréleo iniciada em 2014,
0 governo regressou a ajustes meramente simbo-
licos, levando a um declinio acentuado nos anos
seguinfes.

Durante grande parte desta década, os reforma-
dos de velhice encontraram-se, no entanto, conside-
ravelmente pior. Embora nominalmente ligados aos
saldrios anteriores, os ajustes geralmente fracos e ad
hoc dos beneficios de velhice, em contextos de alta
inflacdo, corroeram o seu valor real em relacdo aos
niveis salariais confemporaneos.

Esta tendéncia ¢ ilustrada pelas linhas preta e
cinzenta na Figura 6 (p. 19), que representam
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insfant@neos mensais de um trabalhador hipoté-
fico cinco anos apds a data da reforma, tendo
cumprido o perfodo completo de servico.® Assim,
durante todo o perfodo da guerra civil, os aumen-
tos de pensdes — normalmente seguindo a con-
juntura dos aumentos salariais — ndo compensa-
ram a inflacdo. Mesmo os pensionistas com sald-
rio final muito elevado rapidamente cafam para o
saldrio minimo legal, representado pela linha azul
grossa. Uma vez nesse nivel, ndo havia forma de
recuperar.

S6 bem avancado o periodo pds-guerra,
quando os aumentos reais de saldrios anteriores
se combinavam com taxas de inflacdo modera-
das, é que as coortes subsequentes de pensio-
nistas passaram a usufruir de pensdes razodveis
— de facto, altamente privilegiadas. Finalmen-
te, com a crise fiscal, os niveis reais de pensdes
iniciaram um declinio dramdtico, perdendo trés
quartos do seu valor em uma década. O facto de
os aumenfos nominais das pensdes superarem,
pela primeira vez, os aumentos salariais apenas
reduziu ligeiramente a queda.

O desenho do sisfema e a sua gest@o em con-
texto de precos voldteis conduziram ndo apenas a
variacdes drdsticas no longo prazo, mas também
a resultados exiremamente injustos em qualquer
momento, mesmo para reformados com hisféricos
comparaveis. Uma razdo imediata foi a diferenca
legalmente estipulada no cdleulo do saldrio de re-
feréncia entre o sefor publico e privado, cujo efeito
é claramente visivel na diferenca entre a linha preta
e a cinzenta da Figura 6 (p. 19).

Mais importante ainda, fanto os aumentos
abruptos nominais de saldrios, a curfo prazo,
quanto as variacdes de longo prazo na extensdo
em que os ajustes de pensdes acompanharam os
saldrios, infroduziram um forte componente de ar-
bitrariedade e incerfezas nos direitos a pensao,
fornando-os em grande parfe uma questdo de
temporizagdo.

A Figura 7 (p. 21) ilustra esta situagdo, tracan-
do a evolucdo das pensdes para coortes distintas
de pensionistas em comparacdo com os niveis

35 Com excec@o do primeiro periodo de cinco anos
(1991-1996), quando as linhas representam um tra-
balhador que se reformou na primeira data da amos-
fra, ou seja, agosto de 1991.
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salariais atuais, com base nos mesmos dados e
pressupostos da Figura 6 (p. 19). Manter o sa-
lario de padrdo comparativo (aplicével a alguém
ainda em servico) constante e distinguir entre coor-
fes permite avaliar a relacdo enfre a evolucao dos
saldrios e das pensdes, bem como a medida em
que as diferencas nos niveis de pensdo contempo-
raneos dependem da data de reforma.

Assim, todos os que entraram na reforma na
década de 1990 iniciaram com uma faxa de
substituicdo baixa, caindo rapidamente para o
minimo legal. As coortes pds-guerra foram mais
afortunadas, mas com variacdes significativas
dependendo da data de reforma. Notavelmente,
na década seguinte & guerra, as autoridades ele-
varam infermitentemente as pensdes relativamen-
fe aos saldrios correntes, por vezes deixavam-nas
deslizar e, por vezes, ajustavam-nas meticulosa-
mente. S6 em 2011 — marcado pelos protestos
dos anfigos combatentes e pela incerteza politica
ligada & incipiente Primavera Arabe - ocorreria
uma ruptura decisiva: as pensdes mais baixas
recuperaram parte do seu valor e, doravante, o
govemo passou a ter cuidado para ndo deixar
que os niveis das pensdes caissem em relacdo
aos saldrios. Finalmente, nos dltimos anos da crise
econémica e com a rapida queda dos saldrios
reais, 0s governos sob o novo presidente Louren-
co fentaram claramente atenuar a descida das
pensdes, parficularmente das situadas na extremi-
dade inferior. No entanto, os niveis de beneficio
permanecem altamente desiguais, mesmo para
pensionistas com histéricos profissionais compa-
raveis. Por exemplo, de acordo com as simulo-
¢des da Figura 7 (p. 21), um individuo instruido
que se reformou no final dos anos 1990 recebe-
ria atualmente uma pensdo minima. Isto equivale
a apenas 30% do saldrio de padrdo compara-
fivo e aproximadamente igual & renda mediana
de 2009. Em contraste, alguém que se reformou
uma década depois receberia cerca de 80%, en-
quanto um recém-reformado receberia 140% (1).
A desigualdade incorporada foi ainda amplifica-
da pelas acentuadas diferencas de rendimento
entre diferentes setores e niveis de educacdo, tor-
nando o sistema como um todo nitidamente desi-

gual (ver, por exemplo, World Bank, 2018, p. 46).



Figura /. Simulac@o geral da pensdo de velhice, taxa de substituicdo por coorte (grupo)
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Nota: O saldrio de padréo comparativo (linha vermelha, constante a 100 %) ¢ um indicador salarial sintético que simula o saldrio de um trabalhador com

formacdo académica no final da carreira, com base nas tabelas salariais legais consecutivas para professores, tal como publicadas no Didrio da Rept-

blica. As linhas pretas mostram a evoluggo simulada dos niveis de penséo para diferentes grupos de pensionistas idosos, assumindo o emprego no sector

publico, expresso como uma percentagem do nivel salarial simulténeo. A entrada de cada grupo na reforma ¢ marcada por um losango(diamante) preto.

A pensdo minima legal ¢ fracada pela linha azul. Sdo contabilizadas as alteracses no céleulo do saldrio de referéncia (pré-reforma) e todos os ajustamen-

tos subsequentes dos niveis de pensao. Todos os valores sGo suavizados em médias méveis de 12 meses. As dreas cinzentas indicam periodos de conflito.

Né&o obstante toda a sua arbitrariedade, os be-
neficidrios do sistema geral de pensdes perma-
neceram privilegiados. Mesmo apds o répido
aumento de beneficidrios na sequéncia da crise
do preco do petréleo — o nimero de pensdes de
velhice e de sobreviventes no sistema geral au-
mentou de nimeros muito baixos nos anos 1990
para pouco menos de 100.000 na véspera da
crise petrolifera, duplicando depois para quase
200.000 em 2021% - representfavam apenas
cerca de 15% da populacdo com 60 anos ou
mais. Além disso, aplicando-se quase exclusiva-
mente ao sefor formal (e em particular ao sefor
publico) num pafs dominado por atividades in-
formais e de subsisténcia, os beneficidrios de
pensdes, desproporcionalmente concentrados

36 De acordo com os nimeros do Banco Mundial (World
Bank, 2018) e os dados fornecidos pelo Instituto Na-
cional de Seguranca Social, em Luanda, em 2024.
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na provincia da capital, continuam consideravel-
mente mais ricos e mais instruidos do que o resfo
da populacao (World Bank, 2023, p. 79).

No sentido mais geral, estes privilégios tem
sido resultado do poder dos funciondrios relati-
vamente bem-educados, em grande parte sedia-
dos em Luanda, para os quais o sistema constituia
um seguro de velhice essencial. As greves ndo sé
representavam o risco de inferrupcdes dispen-
diosas nos sectores criticos tercidrio e exirativo,
como podiam expor falhas na fachada ou frente
repressiva. A generosidade nominal do sistema,
bem como os niveis salariais altamente voldteis,
mas geralmente elevados que o sustentam, re-
fletem este facto. No entanto, compcrodos com
os niveis salariais, os niveis efefivos das pensées
foram, nas duas primeiras décadas, irrisérios. A
raz&o técnica para a discrepancia foi defalhada
acima; as razées politicas sdo mais dificeis de
determinar. Se os pensionistas, por razdes éb-
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vias, & néo dispdem da arma da greve, por que
razdo a aparenfe auséncia de protestos, e por
que a falta de uma mobilizacéo concertada por
parte dos futuros beneficidrios? Néao obstante
a concentracdo urbana dos beneficidrios — em
confraste, por exemplo, com os anfigos comba-
fentes — a desigualdade e a falta de transparén-
cia do sistema provavelmente atuaram contra a
acdo coletiva. Com a taxa de substituicao formal
de 100% sendo em grande parte uma quimera, e
sem acesso aos regisfos oficiais, teria sido dificil
fazer uma avaliac@o coerente do que era efefiva-
mente pago a quem. O problema foi agravado
pela exirema variacdo nos niveis de pensdo: ndo
apenas enfre aqueles situados em diferentes ex-
fremidades da escala salarial pré-aposentacdo,
mas, de forma ainda mais drdstica, entre coortes.
Sem uma compreensdo coerente do problema,
era dificil mobilizar-se por uma solucdo.

Inversamente, a estabilizacdo das pensdes em
relacdo aos saldrios, primeiro em 2004, e depois
de forma mais duradoura a partir de 2011, coin-
cide claramente com periodos de descontenta-
mento publico geral e protestos anti governo i-
gados & corrupcdo e & falta de desenvolvimento
social. A luz disso, a renovada atencéo aos niveis
de pensao urbanos aparece como uma estraté-
gia de prevencdo, buscando contfer a expansdo
dos profestos a um grupo central, mas até entdo
tranquilo, de apoio.

Por que, entdo, os niveis de beneficios das pen-
sGes comecaram a superar os saldrios (publicos)
alguns anos apds a crise fiscal? Uma razéo seria
a necessidade de profeger os pensionistas urba-
nos dos aumentos de precos que afetavam agu-
damente a classe média. No enfanfo, as pensdes
foram aumentadas em toda a linha, incluindo para
os escaldes mais alfos — dificilmente um método
custo-efetivo para profeger os mais vulneréveis em
tfempos de crise. Uma explicacdo complementar
reside na pressdo exercida por atores infernacio-
nais, e pelo FMI em particular. Para aceder aos
fundos urgentemente necessdrios oferecidos pelo
FMI em 2018, o governo angolano comprometeu-
-se a afingir metas minimas rigorosas de despesa
social como excec@o & austeridade geral (IMF,
2019). Embora os doadores internacionais certa-
mente fivessem preferido uma rdpida expansdo de
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programas “pro-pobre” direcionados (ver abaixo)
e, inversamente, criticassem gastos adicionais com
veteranos, as pensdes ordindrias finham a vanta-
gem de serem aceitdveis para o FMI e promete-
rem retornos politicos domésticos.

7. PENSOES MILITARES

O terceiro grande sistema de pensdes em Angola
~ e até recenfemente consfituindo o maior compo-
nente do gasto em protecéo social (World Bank,
2023, p. 75) - ¢ o sistema de pensdes militares,
criado na véspera dos Acordos de Lusaka, em
meados da década de 1990 (Decreto-lei 16,/94).

O novo sistema foi particularmente generoso,
em varios aspectos. As confribuicdes eram idénti-
cas s do sistema geral, mas as pensdes de velhi-
ce eram concedidas j¢ a parfir dos 55 anos (em
vez de 60), ou apds 30 anos de servico (em vez
de 35 anos); e, em caso de morte - fora do ser-
vico — proporcionava pensdes de sobreviventes
de 80% (em vez de 70%). Contudo, o mais impor-
fante era que, enquanto o sistema geral permitia
uma desconexdo enfre os pensionistas de refor-
ma e os seus colegas ainda no activo, frequen-
femenfe com consequéncias desasirosas para os
primeiros, o novo sistema militar assegurava que
os seus desfinos econémicos permanecessem es-
freitamente ligados, utilizando os saldrios actuais
dos militares ainda no acfivo como base para o
cdlculo das pensdes (Decreto 11-1/96). Indepen-
dentemente do contexto macroeconémico e da
atencdo politica relativa dedicada &s pensdes,
um oficial militar reformado receberia uma pen-
sé@o equivalente a 100% do seu saldrio atual, em
termos contra factuais. Para além de aumentar a
fransparéncia, esta medida atenuou parte da in-
certeza quanto aos niveis futuros das prestacoes.

Esta disposicdo reflefiu tanto as licdes apren-
didas com o (des)funcionamento do sistema ge-
ral de pensdes como o estatuto moral e polftico
especifico dos militares. Implica igualmente que
qualquer andlise das pensdes militares ao longo
do tempo &, acima de tudo, uma andlise dos sa-
l&rios militares e dos seus determinantes. Como
ilustra a Figura 8 (p. 23), ao fracar a evolucdo



Figura 8. Niveis das pensdes militares ao longo do tempo
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2008). As dreas cinzentas indicam perfodos de conflito.

das remuneracdes militares legalmente estipula-
das, com oficiais de patente infermédia represen-
tados pelo posto de Capitéo (linha vermelha) e
as suas pensdes concomitantes (linha preta), isso
seria, em grande parte, vantajoso.

A reafivacdo da guerra civil em 1998 e a hi-
perinflacdo daf resultante implicaram rendimen-
tos crescentes, embora extremamente voldteis,
para os militares: os oficiais de patente infermédia
safram geralmente em melhor situacé@o do que o
tipico trabalhador civil qualificado, tracado na Fi-
gura 6 p. 19, e, mais importante, as pensdes
militares foram mantidas em niveis sustentaveis. Se
a alta patente tivesse sido a maior beneficidria
da retomada da guerra - o "bénus de guerra”
efefivo implicou um aumento seis vezes superior
para generais, em comparacdo com um dobro
para os restantes — o aumento pds-guerra seria
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igualmente benéfico para oficiais e soldados de
patentes inferiores. Durante vérios anos, a maioria
das remuneracdes militares manteve-se perfeita-
mente estavel, em niveis elevados, mas fortemente
desiguais conforme o posto.”

No entanto, com o aumento das receitas pe-
troliferas e numa aparente tentativa de reforcar o
apoio politico, na véspera das eleicdes nacionais
de 2008, os saldrios dos oficiais foram subitamen-
te duplicados ou mesmo triplicados. Os aumentos
foram consideravelmente maiores do que os mo-
destos, embora igualmente evidentes, aumentos
pré-eleitorais do setor publico em geral ou das
pensdes de veteranos (ver Figura 5, p. 13). O

37 Por exemplo, um General ganhava quase oito vezes
o saldrio de um 1.2 Sargento e vinte vezes o de um

soldado alistado.
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facto de os soldados da linha de frente — nume-
ricamente mais significativos e mais baratos de
‘compensar” - ndo ferem recebido aumentos
equivalentes, reflete o estatuto especial da classe
de oficiais angolanos. Apesar de poucos para ter
uma influéncia decisiva nos padrées de votacao,
como grupo-chave de apoio ao govermno, a sua
lealdade era, ainda assim, imperativa.

Com as pensdes militares indexadas aos sald-
rios atuais, os militares reformados beneficiaram
automaticamente. Assim, em 2008, a pensdo mi-
litar média era aproximadamente 10 vezes supe-
rior as |& bastante generosas pensdes civis. Con-
sequentemente, embora representassem 20% dos
pensionistas, os ex-militares receberam dois fer-
cos do gasfo publico com pensdes contributivas
(World Bank, 2023, p. 75), a maior parte pago
através do orcamento geral.*®

As generosas pensdes dos militares das FAA
constituiam um objefo de inveja para grupos
que reclamavam terem sido injustamente exclui-
dos. logo apds a guerra civil, antigos oficiais da
UNITA e representantes politicos comecaram a
crificar o governo por violar o acordo de paz, ao
recusar pensdes militares aos oficiais desmobili-
zados (Agéncia Lusa, 2004a, 2004b). De facto,
se algum dos cerca de 100.000 soldados recém-
-desmobilizados da UNITA — além dos 5.000
efefivamente integrados nas FAA — tinha direito
a pens@o, e em caso afirmativo, sob qual sistema,
estava longe de ser claro. Por um lado, a legisla-
cGo original das pensées militares de 1994 pre-
via “pensdes exiraordindrias” para aqueles que
“em virtude dos Acordos de Paz de Angola [os
em grande parte silenciosos Acordos de Bicesse
de 1991], estd@o registados nos érgdos de pes-
soal das Forcas Armadas Angolanas” (Lei 16,/94,
art.2. 2.1(b) & art.2. 32). Por outro lado, aparente-
mente permanecendo lefra morta, a questdo dos
direitos a pensdes foi explicitamente excluida do
processo de desmobilizacdo e reintegracdo de
2002 (Porto & Parsons, 2003, p. 35). Assim, ape-
sar de integrarem nominalmente as FAA como
parte do processo de desmobilizacdo, a maioria

38 Para os nimeros de beneficidrios, ver a Figura 9. Des-
9
pesas estimadas com base em dados do Banco Mun-

dial (World Bank 2023, p. 75, Figura 74).
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das varias centenas de milhares desmobilizados
de cada lado e dos processos de paz subse-
quentes permaneceu excluida.®

Na esfeira dos protestos dos veferanos em
2011, e & medida que as pensdes militares afin-
giam niveis extremos, crescia o descontentamento.
No inicio de 2012, um grupo de antigos soldados
da FAPLA escreveu uma carfa aberfa protestando
pela sua exclus@o do Fundo de Seguranca Social
das FAA (CSS/FAA|, enquanto “generais fantas-
mas”, empresdrios e figuras politicas que “nunca
foram pessoais militar do MPLA, UNITA ou FNLA”,
recebiam beneficios generosos (Maka Angola,
2012¢). Quando os organizadores de um protesto
planeado foram violentamente agredidos alguns
meses depois, desencadeou-se uma reacdo que
iria realmente perturbar o regime. A 7 de junho de
2012, trés meses antes das eleicdes nacionais, cer-
ca de 3.000 soldados desmobilizados, predomi-
nantemente da FAPLA, marcharam em direcéo ao
Ministério da Defesa em Luanda. O nomero por
si s& era notdvel num contexto em que a mais pe-
quena manifestacdo publica podia ser reprimida
com letalidade. A dinamica resultante ilustra igual-
mente o poder potencial dos ex-soldados: tendo
afravessado jatos de dgua e vérias linhas de guar-
das presidenciais e policia antimotim fortemente
armados, os manifestantes desarmados e na sua
maioria idosos fizeram uma pausa em frente ao mi-
nistério e comecaram a cantar anfigos canticos de
guerra do MPLA (Maka Angola, 2012a). Frente @
frenfe com colegas mais jovens e a poucos metros
dos generais sob cujas ordens tinham arriscado as
suas vidas, a mensagem mais profunda era clara e
inequivoca: com pouco respeito pelas armas, mas
com um curriculo patridtico mais limpo do que a
maioria, a sua reivindicacdo por protecdo social
bdsica ndo podia simplesmente ser ignorada.*°

39 Supde-se que um numero desconhecido de oficiais
comissionados desmobilizados da FAPLA (MPLA)
tenha sido integrado no sistema de pensdes militares
(All Africa, 2012).

40 Como relafado por um jornalista: “Um ex-soldado man-
feve-se firme enquanto a policia avancava e gritou que
perdeu o medo quando uma mina ferrestre lhe arran-
cou um membro durante a guerra. ‘Defendemos o vosso
poder, ladrées!” exclamou.” (Maka Angola, 2012a).



Figura . Beneficidrios de pensdes em todos diferentes programas
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Nas semanas seguintes, sucederam-se uma série
de confrontos violentos e altercacées entre solda-
dos desmobilizados e representantes da estrutura
militar. No enfanto, com uma combinacdo de po-
gamentos pontuais individualizados, o jogo entre
os diferentes grupos de ex-militares e represséo
direcionada, o governo acabou por neutralizar o
movimento de profesfo antes que pudesse evoluir
para um movimento coordenado e multipartidério
(Maka Angola, 2012b, 2012d).

O privilégio relafivo dos militares reformados
diminuiria nos anos seguintes, & medida que a
inflacdo corroia os aumentos exfravagantes an-
feriores e as pensdes civis se tornavam progressi-
vamente mais vantajosas. A proporcdo estimada
enfre os niveis de pensdo militar e civil diminuiu
de 10:1 em 2008, para 3:1 em 2013 e 2:1 em
2019.4" Ainda assim, comparados com os exclui-
dos, o abismo permaneceu intransponivel.

41

Os antigos combatentes, em contraste, ficaram em des-

vantagem relativamente as pensdes gerais: diminuiram

SOCIUM -

Em confraste com as pensdes dos anfigos
combatentes — facilmente amplidveis e um seda-
fivo barato para grupos descontentes e desfavo-
recidos — o regime ndo tinha interesse em abrir as
portas ao sistema de pensdes militares. Apoiado
pelas associacdes de desmobilizados, o governo
alegava estar a processar milhares de pedidos
de forma individual (Rede Angola, 2015). Mas
pouco resultou disso. Longe de incluir os anterior-
mente excluidos, como pode ser visto na Figura 9,
p. 25, o nimero de beneficidrios de pensdes
militares, que até entdo crescia rapidamente, es-
fagnou subsequentemente. Se a classe de oficiais
se mostrava relutante em partilhar os seus privilé-
gios sob a generosidade abundante da era dos
Santos, era improvavel que estendesse a mdo

de cerca de metade da média em 2013 para um terco
em 2019, manfendo-se estdveis numa proporcdo de
aproximadamente 1:5,5 em relacdo as pensdes mili-
tares. Estimativas baseadas no nimero de beneficidrios
(Figura 9) e em valores aproximados de despesa do

Banco Mundial (World Bank, 2023, p. 75).
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sob a nova lideranca frugal de Llourenco, que &
em 2016 tinha iniciado um processo para eliminar
os "fantasmas” dos registos.”? Os apelos & solida-
riedade de soldados idosos desmobilizados de
todos os lados em direcdo aos “generais” no inte-
rior continuaram a surgir de vez em quando (Voi-
ce of America, 2022), mas permaneceram sem
resposta. Esta postura ndo salvou os oficiais da
austeridade induzida pela crise, mas, pelo menos
até agora, permitiu-lhes evitar as purgas drdsticas
sofridas por outros grupos de beneficidrios (Figu-
ra 9, p. 25).

Em suma, a situacdo excepcionalmente privi-
legiada dos militares reformados é um resultado
direto da posicao central da classe de oficiais
(ativos) dentro da estrutura do poder em Angola,
do interesse proprio daqueles que ndo s6 trabao-
lharam para manter os saldrios altos, mas também
para assegurar que as suas futuras pensdes per-
manecessem afreladas & paridade. Contudo, se
o inferesse proprio implicava solidariedade com
os seus pares mais velhos, fambém ditava a exclu-
s@o dos seus antigos camaradas de armas agora
desmobilizados.** Mais uma vez, os niveis de be-
nefcios privilegiados assentavam numa inclusdo
cuidadosamente delimitada.

Sem alavancagem material ou organizacio-
nal, os soldados desmobilizados e as suas fami-
lias tinham poucas hipéteses de receber benefi-
cios sociais permanentes. O que poderiam rea-
listicamente esperar eram os beneficios tnicos de
reinfegracdo prometidos como parte dos acor-
dos de paz. Migalhas da mesa dos oficiais, mas
potencialmente decisivas para garantir uma sub-
sisténcia apds anos passados no mato. E mesmo
esses beneficios, tinham de lutar por eles.

42 Isto levou a um breve declinio de cerca de 5% no
numero de beneficidrios.

43 Como enfatizado por um militar de alta patente a
frabalhar na administracdo do Estado angolano, ex-
iste uma clara disfincdo social entre, por um lado, os
desmobilizados, que como o proprio termo “ex-militar”
indica, perdem o seu estatuto de militares, e, por out-
ro, os militares reformados, que mantém formalmente o
seu posto e a sua filiacdo ao corpo militar (conversa
privada, Ministério da Defesa Nacional e Veferanos

da Pétria, dezembro de 2023).
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8. ApoiO A0S SOLDADOS
DESMOBILIZADOS

No final da guerra civil, Angola finha aproxi-
madamente 400 mil ex-soldados que poderiam
reivindicar o direito a assisténcia especial. Mas
quem eram eles e quais eram os seus direitos?

Antes da vitéria definitva do governo em
2002, Angola passou por dois processos de paz
falhados, acompanhados por processos de des-
mobilizac&o igualmente infrutiferos. Embora uma
caracteristica central dos Acordos de Bicesse de
1991 fosse a criacéo de um exército angolano
unificado e muito reduzido (FAA), faltavam dispo-
sices detalhadas sobre a desmobilizacéo dos
150 mil combatentes que seriam ent&o redundan-
fes — quanto mais sobre a sua reintegracéo social
(UNSC, 1991).

Apesar de um cronograma apertado, passa-
ram-se seis meses antes que um 4rgdo responsa-
vel pelo apoio & reintegracao fosse estabelecido
(Porto, Alden, & Parsons, 2007, p. 41). Para além
do pagamento de saldrios em atraso na desmo-
bilizacdo, o governo planeava conceder um sub-
sidio em dinheiro equivalente ao saldrio militar em
vigor por um ano - 12.000 Kz para soldados e
166.000 Kz para oficiais** - reduzido para 75%
no ano seguinte, junfamente com pagamentos
adicionais ligados ao tempo de servico, a serem
pagos no regresso as suas aldeias (Porfo ef al,,
2007, pp. xiii, 62).

Estes eram valores substanciais, mas ainda
assim baixos comparados com os oferecidos
noufros paises pés-conflito e, além disso, excep-
cionalmente favorecidos & classe de oficiais po-
liticamente sensivel (World Bank, 1993, pp. 59-
65). Para além de um clima de desconfianca ao
nivel da elite, isto contribuiu para as baixas taxas
de desmobilizacdo. Para um soldado comum, a
perspectiva incerta de receber uma “gratificacdo
pateticamente pequena” - como expressou o
chefe da missdo da ONU (Anstee, 1996, p. 52)
— e um pagamento de rescisdo rapidamente cor-

44 Isto pode ser comparado com as pensdes pagas aos
antigos combatentes, que foram aumentadas de 4.000

Kz para 131.000 Kz em meados de maio de 1992.



roido pela inflacdo, ndo compensava as deplo-
raveis condicdes dos acampamentos de desmo-
bilizacéo. Milhares desertaram ou falharam em
apresentar-se inicialmente. Apds um ano, apenas
20 mil soldados, na sua maioria do governo, ti-
nham sido oficialmente dispensados (UNAVEM
I, 1992b, p. 6). N&o obstante uma aceleracéo
tardia do processo de desmobilizacdo, a sua in-
completude ndo s6 contribuiu diretamente para a
retomada da guerra alguns meses depois, como
implicou que milhares de ex-soldados (UNAVEM
I, 1992q, p. 13) ndo possuiam documentacdo
que comprovasse os direitos futuros a que pode-
riam fer acesso.

Apos dois anos de combates, os Protocolos de
Lusaca de 1994 representaram uma nova tentati-
va de implementar os acordos de Bicesse. Desta
vez, um prazo mais alargado e o envolvimento
internacional proporcionaram circunsténcias mais
favordveis. Com as forcas da UNITA constituindo
o foco inicial do processo de desmobilizacéo, le-
vou um ano até que o processo de alojamento
comecasse (final de 1995), mais um ano para ser
concluido (final de 1996); e vdrios meses adicio-
nais antes que a desmobilizacao pudesse iniciar
(IOM, 1997 p. 6).

Uma vez em curso, cada soldado recebeu kits
de desmobilizacdo incluindo provisdes alimen-
tares para frés meses e um kit de reintegracdo
contendo materiais bdsicos de construcdo, agri-
cultura e domésticos, fornecidos por doadores in-
ternacionais (IOM, 1997 p. 38). Foram atribuidas
ajudas de reinfegracdo® equivalentes a um ano
de saldrio, embora com consideravel dificuldade,
pela recém-estabelecida agéncia angolana de
reinfegracdo IRSEM (IOM, 1997, p. 29). Além
disso, mais de 10 mil ex-soldados foram classi-
ficados como Militantes de Guerra Invalidados
(UCAH, 1996, 1997), conferindo-lhes, em princi-
pio, direito imediato a beneficios por invalidez ao
abrigo do novo sistema de pensdes militares.*®

Enquanto dezenas de milhares se ausentaram
sem autorizacdo (AWOL), cerca de 50 mil ex-U-
NITA acabaram por receber os seus cartdes de
identificacdo comprovando o estatuto de desmo-

45 Subsidio Especial de Apoio & Reintegracao (SEAR)
46 Ver Resolucdo 11/96, de 8 de agosto de 1996.
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bilizados, antes que a paz voltasse a ruir no final
de 1998 (UCAH, 1998).4

No entanto, para acelerar o processo, de-
cidiu-se omifir a etapa de integracéo formal na
FAA antes da sua dispensa (IOM, 1997 p. 4),
complicando assim qualquer incluséo futura no
sislema de pensées militares.*® Além disso, o pre-
visto “programa nacional de reinsercdo social”
pos-desmobilizacdo dificilmente teve inicio devi-
do & deterioracdo da situacéo de seguranca.

Quando a UNITA foi finalmente derrotada no
inicio de 2002, todas as cartas estavam nas méos
do governo. O acordo de paz atualizado (me-
morando de Luena) previa que a desmobilizacdo
e a reintegracdo social fossem concluidas em um
ano. O governo agiu rapidamente: em meados
de 2002, 85 mil ex-soldados da UNITA e 280
mil dependentes j& estavam alojados. A desmo-
bilizacdo os ex-soldados tinham direito a cinco
meses de saldrio como “subsidio de confingén-
cia”, uma bolsa de viagem e um kit de reassen-
famento, recebidos, desta vez, apds terem sido
“administrativamente absorvidos” pela FAA (Porfo
& Parsons, 2003, pp. 21, 36). No inicio de 2003,
a maioria dos 100 mil ex-soldados & finha sido
formal e efefivamente desmobilizada.

Se, desta vez, o governo mostrou rigor excep-
cional ao impulsionar o processo de desmobili-
zacdo,*” o compromisso com a reintegracdo de
longo prazo vacilava. J& em meados de 2002,
um relatério da ONU expressava preocupacdes
quanfo & falta de capacidade interna e vontade
politica (Gambari, 2002, p. 9). Um projeto do

47 No final, a FAA nunca desmobilizou um Unico soldado.

48 O quadro legal para o processo de desmobilizacao
e reinfegracdo previsto no Protocolo de Lusaca (Res-
olucgo 11/906] continha uma exposicdo detalhada
dos beneficios sociais de longo prazo a que diferentes
cafegorias de desmobilizados poderiam fer direito.
Em contraste com os acordos de Bicesse, que previam
apenas a infegracdo de ex-soldados invdlidos no siste-
ma de pensdes de antigos combatentes, desta vez tan-
to os invélidos quanto os n&o invdlidos seriam abran-
gidos pelas disposicdes do recém-criado sisfema de
pensdes militares — sob a condicdo crifica de primeiro
integrarem a FAA para depois serem devidamente dis-
pensados.

49 Convém notar, no entanto, que apenas algumas cente-
nas de soldados do lado do governo, de um total pre-
visto de 33.000, foram efetivamente desmobilizados.
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Figura 10. Ex-soldados reinfegrados por ano
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Banco Mundial em apoio ao IRSEM foi lancado
para resolver problemas de capacidade (Wor-
Id Bank, 2009). No enfanto, a reintegracdo do
que agora chegava a afté 250 mil ex-soldados,
incluindo os provenientes de processos de paz
anteriores, s& comecaria no inicio de 2004. Além
disso, o progresso foi lento. Em resposta as criti-
cas da UNITA, dos Santos prometeu acelerar a
reinfegracdo (Vines, Oruitemeka, & Oruvitemeka,
2008, p. 255).

Uma série constante de novos projetos de
reinfegracdo, normalmente envolvendo forma-
cGo profissional, microcrédito ou fornecimento
de maquinaria agricola e implementados local-
mente por ONGs internacionais, foi anunciada.
No entanto, o ritmo era extremamente insuficien-
te. Dados fornecidos pelo IRSEM, representados
na Figura 10, p. 28, mostram que entre 2004
e 2008, em média, pouco mais de 11.000 be-
neficidrios foram oficialmente reintegrados por
ano. A medida que o envolvimento internacional
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diminuia gradualmente, o ritmo caiu ainda mais.
O que acabou por motivar o governo a agir foi
a eclosdo dos protestos de 2012, detalhados aci-
ma. Pois, embora o governo mantivesse a porta
das pensdes militares firmemente fechada para
a maioria dos desmobilizados, reconhecia clara-
mente o problema de ter dezenas de milhares de
ex-soldados pobres e descontentes reunidos nas
capitais provinciais. Em contraste com as pensdes,
o apoio & reintegracdo oferecia a promessa de
uma solucdo répida sem compromisso material
de longo prazo. Assim, no ano seguinte, o nimero
de beneficidrios multiplicou-se por dez.

Por imporfante que fosse para aqueles que
agora recebiam formacao profissional e material,
o entusiasmo n&o duraria. A medida que os pre-
cos do pefréleo despencaram, também cairam as
taxas de reintfegracdo. Em 2016, a reintegracéo
estava praticamente paralisada; provando, se
necessdrio, a utilidade fiscal de programas que
confornam direitos individuais de longo prazo. De



representarem cerca de 3% das fransferéncias so-
ciais do governo em 2013, caiv para quase no-
da.*® Mas, com a crise fiscal a aprofundar-se, o
que fazer com os 80 mil ex-soldados registados
ainda & espera de reinfegracéo? Embora o pro-
cesso parecesse ganhar impulso novamente em
2020, os fundos em grande parte confornaram
a agéncia responsavel, o IRSEM. Em vez disso,
passou a depender de um novo “iniciativa presi-
dencial” que distribuiu fratores para as coopera-
fivas agricolas, bem como fransferéncias globais
para as administracdes municipais no dmbito do
novo “Programa Integrado de Desenvolvimento
local e Combate & Pobreza” (PIDLCP). Apesar
do nome, ecoando as prioridades dos doado-
res, /0% dos beneficidrios seriam ex-militares.”’
Proceder afravés de programas ad hoc, como
observou o diretor do IRSEM, aumentava o risco
de individuos inelegiveis receberem apoio & rein-
tegracdo (Ver Angola, 2021). Simultaneamente,
o IRSEM foi encarregado de lancar uma reviséo
dos seus registos, visando localizar e verificar to-
dos os ex-soldados remanescentes (Journal de
Angola, 2021). Como se constatou, dos agora
70 mil que permaneciam nos registos, apenas 5
mil continuaram apos a revisdo. Parte da discre-
pancia certamente derivou de entradas duplica-
das e do falecimento de ex-soldados desde a
desmobilizacdo; outros simplesmente desistiram
de reivindicar os seus beneficios. Em qualquer
circunsténcia, isto permitiu finalmente ao governo
fechar o capitulo de um processo de reintegra-
cGo que durou trés décadas.

A situacdo dos soldados desmobilizados foi,
em primeira instncia, moldada pela dindmica
complexa de uma guerra civil destrutiva e infra-
tavel. Nas primeiras e precdrias rondas de paz,
nenhum dos lados tinha urgéncia em desmobilizar
e reintegrar efefivamente os seus soldados, dei-
xando dezenas de milhares num limbo juridico-
-administrativo. Apés a vitéria em 2002, a virtual
aniquilacdo da estrutura militar da UNITA signifi-
cava que o governo |a ndo finha qualquer motivo

50 Com base em Banco Mundial (World Bank, 2018,
p. 145) e nos dados de execucdo orcamental do
Ministério das Financas de Angola.

51 Decreto Presidencial 140,/18 de 6 de junho de 2018,
art2 /7.
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imperioso para lhes prestar atencéo. Também os
ex-soldados ndo definham alavancas materiais
ou normativas significativas para exercer presséo.
Primeiro, em contraste com pensionistas mili-
tares ou civis, os soldados desmobilizados care-
ciam de um grupo ativo de pares em cuja autoin-
teresse pudessem confiar. As suas principais ca-
racteristicas eram que j& ndo eram nem Uteis nem
ameacadoramente perigosos para o regime.
Segundo, em confraste com os anfigos com-
batentes, cujos méritos honordveis haviam sido
cuidodosamente construidos para serem politica-
mente indcuos — evocando um ponto de causa
comum e de agéncia nacional antes da divisdo
fratricida — a narrativa oficial da guerra civil era
mais ambigua. Enquanto o regime geralmente se
absteve de vilanizar os ex-soldados de ambos os
lados, também ndo pretendia transformd-los em
herdis. A guerra civil era enquadrada como um
desvio infeliz da histéria, uma calamidade onde
todos eram mais ou menos vitimas das circunstén-
cias (Schubert, 2017). Assim, enquanto a recom-
pensa material aos anfigos combatentes reforca-
va a narrativa do regime sobre a unidade ango-
lana, a compensacdo aos ex-soldados da guerra
civil poderia, inversamente, levantar questdes sen-
siveis sobre um capftulo melhor esquecido.”
Terceiro, os ex-soldados desmobilizados eram
organizacionalmente fracos. Num confexfo poli-
fico | hostil a associacdes independentes, o re-
gime esforcou-se ao maximo para enquadrar as
reivindicacdes dos ex-soldados em termos par-
fidarios, o que permitia descarté-las facilmente.
Além disso, sem qualquer precedente politico de
direito ou mesmo uma definicéo clara do estatu-

to do grupo,* néo possuiam uma lista natural e

52 E revelador que o hall do ISSFAA (responsavel pelas
pensdes militares; sucessor do CSS/FAA) esteja dec-
orado com fotografias de retrato dos trés lideres re-
beldes (Holden Roberto, Agostinho Neto e Jonas Sav-
imbi) tiradas em meados da década de 1970, antes
da guerra civil. (Observacdo pessoal, dezembro de
2023).

53 Num arfigo do Opais de 2023 sobre ex-soldados
que foram impedidos de se infegrar no sistema de
pensdes milifares ou de veteranos, o problema das
definicdes vagas de grupo ¢ ilustrado por um ex-sol-
dado da FALA: "J& fomos ao Gabinete dos Antigos

Combatentes, mas |& disseram-nos que o assunto néo
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unificada de reivindicacdes. Quando o confronto
afingiu o auge em 2012, os manifestantes apos-
taram no grande prémio das pensdes militares...
e perderam.

Q. E os PoBRrese

Durante décadas, a polftica social em Angola foi
direcionada a um conjunto especifico de grupos
Cujos servicos atfivos, ou aquiescéncia, eram essen-
ciais para o governo. Aqueles de quem o gover-
no ndo dependia ativamente — materialmente ou
de outra forma — mas que ainda poderiam causar
problemas (os desmobilizados), recebiam benefi-
cios pontuais quando necessério. Os direitos n&o
surgiom simplesmente por serem pobres (na pré-
fica, era justamente o confrério). Além do gasto
social comparativamente baixo, este viés consfituiu
um ponto central de critica de afores internacionais
e confinuou a dificultar o objetivo declarado de
desenvolvimento social e redistribuicéo.

Cerfamente nunca faltaram programas: em
2018, o Banco Mundial identificou 28 programas
afivos de assisténcia social, em principio oferecen-
do apoio financiado publicamente a individuos e
comunidades vulnerdveis e pobres. No entanto,
quase todos os gastos foram direcionados a pro-
gramas de apoio a ex-soldados e anfigos com-
batentes, iniciafivas de desminagem ou bolsas de
ensino superior. A maioria dos outros programas,
como fornecimento de refeicdes escolares ou
apoio a mulheres rurais, representava bem menos
de 1% de um orcamento j&@ minimo de assisténcia
social, manifestando flutuacdes extremas de ano
para ano (World Bank, 2018, Anexo 6.

Nos Ultimos dez anos, no entanto, tem-se de-
senvolvido um sistema incipiente de assisténcia
social geral, comecando com o Cartéo Kikuia
lancado em 2014 em resposta & crise econd-
mica (World Bank, 2018, pp. 60-61). Em 2020,
foi substituido pelo programa consideravelmente
mais ambicioso Kwenda, fornecendo transferén-
cias direfas de dinheiro a vdrias centenas de mi-

era fratado por eles, que 14 56 se frata de anfigos com-
batentes. Afinal, nés somos o qué?” (O pais, 2023).
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lhares de familias, com base em avaliacées de
pobreza ao nivel municipal (World Bank, 2023,
p. 82). Os beneficios eram limitados a um ano
e a um nivel de 8.500 Kz por més e por familia,
posteriormente aumentado para 11.000 Kz, con-
sideravelmente inferior as pensdes de veferanos
(23.200 Kz na época) ou & pensdo miima geral
(33.600 Kz). No entanto, mais de 1,5 milhdo de
familias pobres e predominantemente rurais be-
neficiaram-se desse programa.

Até & data (FAS, 2025), o programa teve um
impacto mais amplo e melhor direcionado do
que qualquer um dos sistemas de transferéncias
sociais j¢& estabelecidos. Com um custo total mui-
fo inferior ao gasfo em subsidios de combustivel
mal direcionados, representou uma forma eco-
nomicamente eficiente de comecar a concretizar
a promessa de uma melhor redistribuicdo dos
recursos nacionais. Pela primeira vez, os pobres
rurais de Angola, até entdo ignorados pelo cen-
fro, receberiam algo tangivel para melhorar dire-
famente a sua situacéo. Contudo, é evidente que
o programa resultou de uma mobilizacdo bem-
-sucedida “de baixo para cima”. A iniciafiva s6
surgiu apds décadas de pressdo infernacional,
num momento em que o governo foi finalmente
forcado a alinhar-se para ter acesso a financia-
mento externo tdo necessdrio. De focto, com o
Acordo Ampliado de USD 3,7 mil milhdes assina-
do no final de 2018, o FMI pade reforcar as suas
demandas de longa data: eliminar os subsidios
de combustivel, aumentar os gastos sociais e dire-
ciond-los para os pobres (IMF, 2019). Além disso,
um empréstimo do Banco Mundial correspondeu
a mais de frés quartos do financiamento direfo
nos primeiros quatro anos do programa Kikuia
(World Bank, 2023, p. 82). Embora o programa
tenha sido subsequentemente prolongado (ainda
em curso & data da redacéo), o governo tem sido
lenfo em cumprir a sua parte do financiamento
(IMF, 2025fn. 11), e a sua durabilidode perma-

nece incerta.



10. CoNclLusAo

Ao longo do periodo pos-Guerra Civil, indme-
ros atores destacaram repefidamente o fraco e
desequilibrado gasto social em Angola; uma ob-
servacdo que ndo pode ser explicada nem por
falta de capacidade estatal nem por escassez de
recursos fiscais. Ao mapear o desenvolvimento
comparativo dos principais sistemas de protecdo
social desde a independéncia e situd-lo no con-
texto polﬁico—econémico, este estudo procurou
apresentar uma primeira visGo abrangente da
profec@o social em Angola.

Podem distinguir-se quatro periodos: primeiro,
o periodo da Guerra Fria, quando as transferén-
cias sociais se concentravam nos combatentes da
libertacao considerados merecedores; segundo,
a década de 1990, marcada pela fransicéo do
socialismo de Estado, pelos perfodos de guerra
e pela forte inflacdo, quando foram criados os
incipientes sistemas de pensdes contributivas; ter-
ceiro, a fase pds-guerra civil, em que o boom do
petréleo impulsionou um aumento vertiginoso dos
beneficios de pensao, sobretudo para a classe
de Oficiais; e, finalmente, o perfodo p6s-2014
de crise fiscal, caracterizado pela refracdo tan-
to dos niveis de beneficios quanto da cobertura.
Nao obstante uma recente e timida mudanca de
atencdo para grupos mais pobres e anteriormen-
te desprotegidos, quatro décadas de desenvolvi-
mento da politica social resultaram num sistema
de profecdo social atrofiado, caracterizado por
uma multiplicidade de programas na sua maioria
menores — que vdo desde subsidios universita-
rios dispendiosos para os ricos até a mindsculos
auxilios & amamentacdo para os pobres — mas
dominado pelo sistema de pensdes, direcionado
a uma minoria de idosos e de individuos conside-
rados merecedores.

Ao longo das Gltimas décadas, no enfanto,
existem varias caracterfsticas duradouras que con-
fibuem para o cardter peculiar, muitas vezes ex-
fremo, do sistema de profecdo social angolano.
Notavelmente, desde a década de 1990, a extre-
ma desigualdade tem marcado a distribuicdo dos
beneficios sociais. Em certa medida, refletindo uma
sociedade de “insiders” e “outsiders” e diferencas
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salaricis acentuadas, o sistema de transferéncias
sociais fem, em vdrios aspetos, omphﬂcado emvez
de afenuar as desigualdades existentes. A cobertu-
ra esfreita, que com excecdo dos veteranos se diri-
ge a uma pequena classe média urbana e a uma
elite militar ainda menor, criou um abismo entre os
que esfdo “dentro” e os excluidos.

Mas também para os que esté@o “dentro”, des-
frutando dos privilégios dos beneficios do Estado,
as diferencas sdo enormes. Primeiro, devido as
desigualdades produzidas dentro dos sistemas:
desigualdades salariais originais foram exacer-
badas pelo desvio entre coortes (sistema geral de
pensdes); beneficios ad hoc proporcionam van-
tagens adicionais, de facfo acessiveis apenas &
elite (sistema de veteranos). Segundo, e de forma
ainda mais marcante, devido & extrema diferenca
nos niveis de beneficios entre os diferentes siste-
mas, comecando pela classe de Oficiais no topo
e terminando com os pobres rurais na base.

Mas néo é apenas o dmbito e os niveis dos
beneficios que difere entre os grupos beneficia-
rios. Como enfatizado por estudos anteriores, o
problema da credibilidade do compromisso sur-
ge como um fator estruturante no jogo de nego-
ciacdo sobre beneficios sociais. De facto, existe
uma hierarquia clara quanto & fiabilidade de
acesso a beneficios futuros, bem como ao seu
nivel e duracdo. As pensdes dos militares refor-
mados ndo sdo apenas elevadas, mas estdo
seguramente indexadas aos saldrios do grupo
mais poderoso da sociedade. Os veteranos, que
teoricamente também desfrutam de seguranca
vitalicia, por contraste, t8m pouca certeza sobre
o nivel de beneficios a longo prazo ou sobre o
acesso de facto s suas prestacdes. Mais abaixo,
os soldados desmobilizados mantém um direito
individualizado a beneficios limitados, mas lhes é
negada seguranca de longo prazo e tém pouca
certeza quanto ao seu conteddo e calenddrio.
Para os que est@o na base da hierarquia social,
os pobres rurais, o acesso de facto a beneficios
é incerto (e improvavel), estritamente limitado no
fempo, e n&o possui qualquer base em direito in-
dividual.

Num plano mais amplo, a guerra, o pefréleo
e a autocracia contribufram, todos eles, para mol-
dar o sistema. A luta anticolonial e a guerra civil
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que se seguiu definiram as principais categorias
sociais e a respefiva influéncia, tornando a expe-
riéncia militar e a patente — possivelmente mais
do que a adesdo a qualquer um dos lados na
guerra — uma dimensdo esfruturante fundamental
na negociacdo de beneficios. As receitas do pe-
fréleo tém sustentado generosidades periddicas,
mas tfambém fornam os compromissos a longo
prazo onerosos, fazendo da fiabilidade dos be-
neficios uma varidvel saliente e, efetivamente, um
privilégio da elite. Os incentivos politicos de um
regime autocrdtico (competitivo) tem favorecido
esquemas restrifos de protecéo social e benefi-
cios discriciondrios. Embora os beneficios sociais
tfenham sido mobilizados para garantir a estabi-
lidade do sistema, sobretudo em periodos elei-
forais, estes tém-se dirigido a grupos-chave de
apoio (ou a “causadores de problemas”), em vez
de se dirigirem a esfratos eleitorais mais amplos.

O resultado é um sistema de protecdo social
com cobertura estreita, a diferencas agudas no
ambito dos beneficios e a incerteza geral, mas
varidvel, quanto cos direitos futuros.

Estas caracteristicas duradouras do sistema de
profec&o social angolano também evidenciam que
o termo “protecdo social” é, na realidade, um evi-
dente equivoco. Profecdo, no sentido de fornecer
seguro confra riscos (futuros), definitivamente ndo
fem sido um principio orienfador do sisfema. Em
vez disso, ele serviu aos principios de compensa-
cdo (veteranos), recompensa (militares) e pacifica-
c@o (pensdes urbanas, ex-soldados e populacdes
periféricas), tudo sustentado pela l6gica geral de
manter um grupo restrito de apoiantes criticos leais
e os externos calmos, ao mesmo tempo que se pre-
serva a margem de manobra do governo no que
diz respeifo aos recursos fiscais futuros.

A auséncia de qualquer légica de seguro tam-
bém ajuda a explicar a variacdo ao longo do tem-
po: em vez de ser expandido em fempos de neces-
sidade induzida pela guerra ou crise econémica,
tem seguido amplamente a disponibilidade de
recursos — e a precariedade da situacdo politica.
Além disso, a situacdo relativa dos grupos benefi-
cidrios variou ao longo do tempo, ndo em funcéo
das suas necessidades, mas do seu estatuto, recur-
sos e capacidade de mobilizacdo. A curto prazo,
os militares reformados foram particularmente re-
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compensados em conjuniura de guerra e eleicdes;
os funciondrios pUblicos quando recorreram & gre-
ve; e os veteranos e ex-soldados quando demons-
fraram capacidade de mobilizacdo concertada.
No entanto, a longo prazo, o desenvolvimento
comparativo dos beneficios sociais também reflete
uma mudanca estrutural denfro da “coalizéo ven-
cedora”: a posicao inicialmente privilegiada dos
veferanos foi ocupada pelos militares na década
de 1990 e no boom pos-guerra; posicdo que,
por sua vez, estd lentamente a ser rivalizada pela
classe média educada. Contudo, apesar desses
rearranjos infernos, a coalizdo vencedora bésica
manteve-se virtualmente inalterada. Na auséncia
de qualquer logica de seguro, isto manteve igual-
mente a “protecdo social” como privilégio de pou-
cos e tornou a promessa de redistribuicdo prafica-
mente nula.

Nos dltimos anos, contudo, t&m surgido sinais
de uma possivel mudanca em curso. Alinhando-
-se com principios de prudéncia fiscal e reducéo
da pobreza, promovidos pelos credores interna-
cionais, os registos de beneficiarios foram drasti-
camente “limpos” e a assisténcia social estendida
a grupos previamente ignorados. Se a aparente
mudanca é exclusivamente impulsionada pela
pressdo internacional — caso em que é provével
que seja abandonada quando ocorrer o préximo
boom petrolifero — ou se é também motivada por
uma alteracé@o na politica doméstica, confinua a
ser uma questdo critica, ainda sem resposta. Com
o espectro de uma guerra civil renovada a desa-
parecer e o MPLA manchado por décadas de
corrupcdo e promessas incumpridas, a popula-
cdo, comecando pelas classes médias urbanas,
comecou a questionar lealdades politicas an-
teriores. Neste contexto, a lideranca do MPLA
poderd muito bem procurar construir uma verdao-
deira base de apoio popular - algo que exigiria
atender as demandas da maioria pobre.
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