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RESUMO

Hoje em dia, a democracia tem estado cada vez assigciada a
necessidade de os governos abrirem as suas aésideal escrutinio
publico, envolvendo a sociedade na gestdo pubksta € uma
exigéncia cujo argumento repousa na ideia de qaeears/olvimento da
sociedade potencializa a democratizacao e corgoaial das politicas
publicas, contribuindo para que os governos sejaais refetivos,
responsivos, transparentesaecountable (s) Tendo como base este
pano de fundo, muitos paises tém experimentadgesparticipativos
dos mais diversos formatos, como é o caso dos OEFsnselhos
Gestores, no Brasil, e dos Conselhos Consultivo€s)C em
Mocambique. Embora se reconhegcam as potencialidattestas
experiéncias, também séo Ihes apontados variotedimAssim sendo,
este estudo, analisa as possibilidades e limite<Cdts como fatores de
democratizagé@o e controle social das politicasigeil Este € um caso
de estudo, pelo que seu foco é o distrito de Angioblossa andlise é
baseada em trés variaveis explicativas, consideratzortantes para o
sucesso ou hdo das experiéncias participativass gegam a vontade
politica, a tradicao associativa local e o desensiitucional. Usamos o
método qualitativo, com recurso a entrevistas, mbgéo participante e
consulta de documentos oficiais. Os resultados tappmma série de
limites para que os CCs se transformem em fat@eakethocratizagédo e
de controle social das politicas publicas. Entrérasudificuldades,
destacar o controle politico dos CCs, a sua posigiginal no conjunto
das instituicBes politicas, dificuldades que esidsociadas a fraca
densidade associativa e, particularmente, ao frangpromisso politico
(o projeto politico do partido no poder, por raz@dgersas, esti
orientado para a centralizacdo, 0 que contrasta amrexigéncias de
uma participacdo efetiva). Por outro lado, os tadoks mostram uma
realidade que questiona a efetividade dos modelaricos usados no
estudo, uma vez que varias de suas categoriaseafaesdificuldades
de adequacéo ao contexto. Assim, embora a insftitatzacdo dos CCs
seja considerada um passo significativo, levandea@mta o histérico de
um pais bastante centralizado, a constatagdo @igda ha um longo
caminho por trilhar para que a participacao sectefativa.

Palavras-chave participacdo, controle social, politicas publicas






ABSTRACT

Nowadays, democracy has been increasingly assdorgth the need
for governments to open their activities to puldrutiny, involving
society in governance. This is a requirement wharggiment rests on
the idea that this involvement enhances the dermpatan and social
control of public policies, making governments moedfective,
responsive, transparent and accountable. Basechisnbackground,
many countries have experienced participatory titstins of different
formats, such as the Participatory Budgeting (Opy] Management
Councils, in Brazil, and Advisory Councils (CCs) Mozambique.
Although it is acknowledged the potential of theseeriences, they
also face several limits. Hence, this study examthe possibilities and
limits of CCs as factors of democratization andialomontrol of public
policies. This is a case study, so it focuses ogoshe district. Our
analysis is based on three explanatory variablasidered important to
the success or failure of the participatory expeds, namely the
political will, the associative tradition and irtetional design. We used
the qualitative method, based on interviews, paditt observation and
official documents consultation. The results intkca number of limits
to the CCs to become factors of democratization sowilal control of
public policies. Among other difficulties, emphasihe political control
of CCs, the marginal position of the CCs in the eétpolitical
institutions, difficulties that are associated witie low associative
density and mainly the weak political commitmete(political project
of the ruling party, for various reasons, is gedweuards centralization,
which contrasts with the requirements of effectiagticipation). On the
other hand, the results show a reality that questibe effectiveness of
the theoretical models used in the study, sincerséwf its categories
do not fit the context. Thus, albeit the institmadization of CCs is
considered a significant step, taking into accdhbet history of a very
centralized country, the finding is that theretifi a long way to go so
that participation becomes effective.

Keywords: participation, social control, public policies.
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1. INTRODUCAO

Esta pesquisa enquadra-se no ambito do progrargatddantes
Convénio de Pds-Graduacédo (PEC/PG), do governdeim@asao abrigo
do qual, muitos paises em vias de desenvolvimémtoat possibilidade
de aumentarem a qualificacdo académica de seusoguadravés da
realizacdo de estudos de pés-graduacao em vasiitsigbes de ensino
superior (IES) brasileiras. Mocambique, pais dal gou originario,
integra a vasta lista de paises que vém benefimjamél varios anos,
deste programa de cooperagdo internacional, queseqga como
objetivos a cooperacdo educacional com paises eendagvimento
com o0s quais o0 Brasil mantém acordo de Cooperaghmagional,
Cultural ou de Ciéncia e Tecnologia, contribuir gpar formacédo de
recursos humanos, por meio da concessdo de bodsasestrado e
doutorado para realizacdo de estudos em IES hrasilgue emitam
diplomas de validade nacional, em programas degp@ibiacao stricto
sensu com nota igual ou superior a 03 (trés), sEgutassificacao
estabelecida pela CAPES, aprimorar a qualificac&o ptbfessores
universitarios, pesquisadores, profissionais e ug@dds do ensino
superior, visando sua contribuicdo para o deseimehto de seus
paises (PEC-PG, 2013).

Considerando essa logica, este estudo sobmsssbilidades e
limites dos conselhos consultivos como fatoresemeodratizacéo e de
controle social de politicas publicasusca respostas que contribuam
para o entendimento do alcance (em termos de aépliae
aprofundamento de praticas democraticas na gestéticg das
reformas politico-administrativas que Mogambiqua tealizado, desde
a metade de 1980 (momento em que o pais se torambm do Banco
Mundial e do FMI), com enfoque particular a pade& 1990, ano da
adocao da constituicdo fundada em preceitos pmitee econémicos
liberais. Um dos principais vetores destas reforénasdescentralizacéo
(politica e administrativa) da gestdo publica, alge traduz, entre
outras coisas, na abertura para a participacdecidadédos no processo
de gestdo das politicas publicas (planejamentougfe, avaliacdo e
controle). Esta participacéo cidada concretizatise/@s das Instituicbes
de Participacdo e Consulta Comunitaria (IPCCs)tiquéairmente os
Conselhos Locais (CLs), ou, Conselhos ConsultivBE€s), como
doravante designados.

Os CCs sao instituicbes de participacdo que juntaffstado e a
sociedade no planejamento das politicas de desémeoito no nivel
local e o seu principal instrumento normativo éea&/2003, designada
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Lei dos Orgdos Locais do Estado (LOLE) e respectagulamento
(DECRETO 11/2005). Nesse contexto, tém sido reddigaalguns
estudos que alimentam o debate sobre estas iQ8&aiie seu
desempenho como arenas de participagcdo. A partprelmissas das
teorias democratico-participativas e com base emollmar bastante
influenciado pelas experiéncias brasileiras de iqgipacao,
particularmente os orgamentos participativos (OPsfe estudo busca
contribuir no debate sobre a participacdo em Mogameh ampliando o
olhar sobre as possibilidades e limites dos CCs como fatores de
democratizacé@o da gestdo publica (em que medidaseséio inclusivos?) e de

controle social das politicas publicas (sera quéesssao realmente fatores de
empoderamento?).

1.1 PROBLEMATICA

Desde a adocdo da constituicdo liberal em 1990, que
Mocambique deixou para tras 15 anos de experiésoialista
(economia planificada e partido Unico), passandm pan regime
multipartidario e de economia de mercado. Na semj@éo pais vem
realizado uma série de reformas politicas e adtratiigas, onde a
descentralizacdo aparece como uma das faces nwigivi desse
processo. A descentralizacdo tem sido, muitas yeagsociada ao
processo de transicdo democratica (democratizad@qlais, apds 16
anos de guerra civil, a qual terminou em 1992, eomssinatura do
Acordo Geral de Paz, em Roma. Contudo, esta estd mais ancorada
nas politicas neoliberais assumidas pelo paisdezidas nas reformas
em curso, focadas na promoc¢do da boa governangdp & cabeca
organismos multilaterais, como o Banco Mundial &MI. Portanto,
este € um processo que ndo resulta de lutas eizagb#s populares,
como se deu no caso brasileiro, por exemplo, eatdel a resisténcia
contra o regime militar e consequente democratizdodpais, cujo auge
foi a constituinte de 1988 (AVRITZER, 2009, GUIMAES, 2009), a
campanha das Diretas J4, a campanhaipgieachmento Collor e a
eleicdo de Lula, em 2002 (GUIMARAE®BeM).

Nessa perspectiva, a descentralizacdo é tomada uoraodas
vias fundamentais para a promoc¢éo da boa governpregsupondo-se
que ela contribui para aumentar a transparéncigfi@éncia e a
accountabilitydo Estado, uma vez que permite ao cidadéo estar mai
préximo dos centros de tomada de decisbes, alémpade&ipar dos
processos decisorios. Um dos principais objetiasl@scentralizagéo é
o0 empoderamentdos pobres, isto €, ela deve remover barreirdedie
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a natureza e permitir que as pessoas pobres teatesB0o aos processos
institucionais responséaveis pela escolha e impltagén de politicas
publicas que afetem suas vidas, o que implica das @&evem ter
controle social sobre as mesmas, tornando-as esp®msivas as suas
necessidades. Portanto, as instituicbes devenibedna eaccountables
ou seja, transparentes, com mecanismos democrétidesparticipacao
popular e monitoria cidada do poder publico loc8ANCO
MUNDIAL, 2000).

No contexto de suas reformas, Mocambique aprovo@ um
Emenda Constitucional em 1996, através da Lei 96465,22 de
Novembrd, a qual introduz os principios e disposicées sabRoder
Local e Orgdos Locais do Estado (OLE), apontandcaminho da
descentralizagdo e da participacdo da sociedadgestio publica.
Assim, a Constituicdo estabelece que a Administr&giblica estrutura-
se com base no principio de descentralizacdo eonlematracao (art.
250, CRM, 2004), onde o Poder Local (municipios) “tem como
objetivo organizar a participacdo dos cidadaosohado dos problemas
préprios da sua comunidade e promover o desenvehionlocal e o
aprofundamento da democracia, no quadro da unidkideEstado
Mogambicano” (art. 27lidem) e os OLEs tém a fungéo de representar o
Estado no nivel local para a administracdo e omebdmento do
respectivo territério, contribuindo para a integi@e unidade nacionais
(Art. 262°, idem), garantindo a participacdo ativa dos cidadaos e
incentivando a iniciativa local na solugdo dos f[@olas das
comunidades (Art. 263/jen).

Como se depreende, o0 pais adotou duas formas de
descentralizacdo, quais sejam a descentralizadéwagp® democratica
(devolucdo) e a descentralizacdo administrativac@iecentracdo). A
primeira forma é caracterizada pela transferéneiaagtoridade para
tomada de decisdo, tanto financeira, quanto admatiis, para
unidades quase autbnomas de governo local (mussgimiu poder
local), que elegem seus prefeitos e deputados iparsc arrecadam
suas receitas e tém autonomia para realizaremdgsaiie investimento,
possuindo fronteiras geogréficas claras e legaknestonhecidas. A
segunda forma, considerada a forma mais fraca deedgalizacao,
consiste na redistribuicdo de autoridade de tonuealecisdo e de
responsabilidades financeiras e administrativa® eliterentes niveis do
governo central, com delegacdo de responsabiliddolgsder publico

' Publicada pelo BR, | Série, Suplemento, n°47, d&122996.
% Constituicdo da Republica de Mogambique.
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central ao poder publico provincial e distrital 3), cujos governantes
sdo nomeados pelo governo central. Este traballté@ esntrado
precisamente nesta segunda forma de descentralizaca

Foi nesse ambito, e buscando materializar os dismss
constitucionais, que surgiu a Lei 8/2003, de 18d@ (Lei dos Org&os
Locais do Estado — LOLE). Esta Lei fixa os prinofi normas de
organizacao, competéncias e funcionamento dos $ifgéais do Estado
(especificamente os distritos). Conforme a mesmnddeorganizacdo e
funcionamento dos 6rgéos locais do Estado obedaosmrincipios da
desconcentracdo e da desburocratizacao, visando
descongestionamento do escaldo central e a aprgiin@os servicos
publicos as populacdes, de modo a garantir a dallgie a adequacéo
as realidades locais” (art. 3°).

Nessa perspectiva, o distrito ganha relevanciaseapa assumir-
se como uma unidade de grande importancia na atraigdo local,
ampliando as possibilidades de participacdo daedade na gestdo
publica. A mesma lei determina que “o Distrito éradade territorial
principal da organizacdo e funcionamento da adir@g&o local do
Estado e a base da planificacdo do desenvolvinemaedmico, social e
cultural da Republica de Mogcambique” (art. 12°jsad, LEI 8/2003).
O regulamento desta lei trouxe maior clareza, efacdie ao
envolvimento da sociedade no desenho e implementdepoliticas
publicas, ao dispor que “0s 6rgdos locais do Estedem assegurar a
participacdo dos cidadaos, das comunidades, dasiag®es e de outras
formas de organizacdo, que tenham por objeto asaleflos seus
interesses, na formacdo das decisfes que lhesedissespeito” (art.
1000, inciso I, DECRETO 11/2005), ou, “os planosideenvolvimento
distrital sdo elaborados com a participacdo da lpgfa residente
através dos conselhos locais e visam mobilizar rsesu humanos,
materiais e financeiros adicionais para a resolugqroblemas do
distrito” (art. 103°, inciso lidem).

Ainda de acordo com 0 mesmo regulamento, o plastatdl é o
instrumento principal do desenvolvimento econdmgmgial e cultural
da Republica de Mocambique, sendo a base parabarat@io do
orcamento distrital (art. 124°, idem) e o procetsgua elaboracdo deve
observar a metodologia e as normas estabelecitfas agplanificacdo
participativa, de forma a assegurar a participagiounitaria em todas
as fases, até a sua implementacéo (art. 125°, .idestg participacao
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deve ocorrer através dos Conselhos Lddais, conselhos Consultivos),
nos niveis de: a) distrito, b) posto administratied localidade, e d)
povoacad (art. 117°, DECRETO 11/2005), sendo este mecanismo
objeto do presente estudo.

Estes processos de descentralizacdo e participagéitecem em
um contexto caracterizado pela centralizacdo doempatb Estado,
heranca do modelo socialista, que vigorou no passde a
independéncia (1975) até 1990, momento da intraddgaliberalismo
politico e econdmico, através da revisdo constinali e predominio de
um regime de partido dominante, onde um Unico gmrtvem
governando h& quase 40 anos, mesmo em presencanuerecia
multipartidaria, desde 1990, e realizacdo de queleigbes gerais, 0s
partidos da oposigdo nunca conquistaram o podeRT®RI, 1976
apud FORQUILHA; ORRE, 2012). E um regime neopatrimosial
isto é, caracterizado por instituicbes fracas,osaglientelistas, onde a
distincdo entre publico e privado se acha compridaetfetado pela
corrupcdo (econbmica, ou ligada a uma troca sociapotismo,
tribalismo, etc., em que a elite no poder busqarsieger e se manter de
qualquer forma (BADIE; HERMET, 2004apud FORQUILHA, 2009).
Por outro lado, em um contexto marcado por altdgcés de pobreza
(54%), analfabetismo (50,3%) e elevadissimos nikeipopulacéo rural
(69,6%). Estes fatores véo refletir-se na forma @ampais pensa e
realiza a descentralizacdo e a propria participagépactando suas
din&micas.

Do ponto de vista das teorias da democracia paativh, a
participacdo tem o potencial, conforme mencionanaggma, de
democratizar a gestdo publica e garantir control#ak das politicas
publicas, ao promover a inclusdo e distribuir adsmte, o que afeta
positivamente aspectos comoesponsivenesgesposta as demandas) e
aaccountability(prestacdo de contas) dos governos (WAMPLER, 2005,
CORTES, 2005). Contudo, estes processos ndao samatidos, sendo
apontados varios riscos que podem comprometer sdtados da
participacdo, tais como a vulnerabilidade a probkende poder e

® Orgdo de consulta das autoridades da administréag®, na busca de

solugdes para questdes fundamentais que afetanmadss populacdes, o seu
bem-estar e desenvolvimento sustentavel, integegdgrmonioso das condigGes
de vida da comunidade local, no qual participambtmm as autoridades

comunitarias (artigo 111, DECRETO 11/2005).

* E a subdivisdo politico-administrativa que compddocalidade e pode

contemplar povoados, aldeias, etc.
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dominacgdo, por parte de elites ou facgbes poderasamnipulagdo, a
cooptacdo, o controle politico e administrativo,e gpodem estar
associados a questdes como a pobreza, analfabegigm®domando em
conta estes e outros aspectos, 0 contexto sédiepolocal vai ser

importante na analise dos limites e possibilidatkegarticipacdo, onde
0s atores envolvidos, tanto sociais, quanto estataias instituicbes
desempenham papel relevante. Dito de outra forreasas analises
torna-se indispensavel olhar para os contexto®caltirais e politico-

institucionais, para um melhor entendimento dasipiislades e limites

da participacao.

Desse modo, embora ainda ndo exista uma teorialaada que
permita fazer leituras precisas dos resultados imE#ucionalidades
participativas, para a leitura analitica dos dastiige o desempenho da
institucionalidade participativa, objeto deste &b, recorremos a um
modelo de andlise que combina diferentes perspactitedrico-
metodoldgicas (culturalista, democratica e nedtirgbnalista),
baseando-nos em trés variaveis explicativas: desenstitucional,
compromisso politico do governo e tradicdo assweiatOnde,
dependendo do nivel de associacdo, ou combinat@oemtas variaveis
as instituicbes participativas apresentam maioras menores
possibilidades de sucesso (LUCHMANN; BORBA, 20@argumento
aqgui é que a organizagdo e a atuacdo dos atoréaissEA0
condicionadas tanto por configuracdes politicotimsibnais (reflexo do
projeto politico e compromisso governamental), tuaela diversidade
e densidade associativa, os quais, por sua veactaqp o desenho
institucional e sua operacionalizago, isto é,0egsso de participacao.

Entretanto, vale dizer que, embora este estudo esaf@asado
pelas teorias democratico-participativas, estasesgotam limites
explicativos para a realidade em analise. Sao jgemad concebidos em
contextos diferentes daquele que caracteriza acobgepresente estudo,
dai que algumas de suas categorias ndo estdo dantibode explicar
integralmente as dindmicas em andlise. Importaltasspor exemplo,
que estamos analisando uma sociedade que busda sailonialismo e
construir um Estado-nacdo (sofrendo, no entantdanpmes de
formagcédo convulsionada, primeiro a guerra colonidgpois a
independéncia e com ela veio o socialismo e a gwéril, na sequéncia
0 abandono do socialismo, o fim da guerra civil docéo do
liberalismo), aspectos ja ultrapassados nas re@idam que estes
paradigmas foram concebidos. Ao que se acresce to da
Mocambique, como muitos paises africanos, ser aciadade baseada
em padrdes de organizacéo que diferem dos padriEtais.
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Considerando a problematizacdo realizada, surgese@sintes
guestdes de pesquisathando para as especificidades da realidade
mocgambicana, os Conselhos Consultivos (CCs) podecpasiderados
fatores de transformacgfes das relagfes basicase emtEstado e a
sociedade, democratizando a gestédo publica e prendav o controle
social das politicas publicas? Quais séo os limégsossibilidades dos
CCs em promoverem a inclusdo e o empoderamentofiteD@isso,
podem estas arenas ampliar a participacdo e apmdina democracia?

1.2 DELIMITACAO DO TEMA

Esta pesquisa apresenta-se sob a forma de estedsaem que
0 campo de pesquisa € o distrito de Angoche, sitmadprovincia de
Nampula, em Moc¢ambique. A escolha de Mocambiqueochutal de
pesquisa deve-se ao fato de o autor ser mogambea@mender, por
isso, que uma pesquisa sobre uma realidade beneadahpodera
constituir-se em mais-valias significativa paraadsp por um lado. Por
outro, esta escolha cumpre o espirito do programaEstudantes
Convénio de P6s-Graduacao (PEC-PG), o qual defgmel@s bolsistas
devem desenvolver projetos de pesquisa em areagsamgts e de
interesse para seus paises de origem. A escoltstrito de Angoche
como nosso campo de pesquisa justifica-se por fager parte da
restrita lista de distritos (Angoche, Moma, Mog@l Mongicual,
Mecuburi) que acolheram pela primeira vez, em Mdgque, as
experiéncias participativas, tendo este distritoraesformado em uma
das maiores referéncias no pais, como o é Portgréleno caso
brasileiro, por exemplo.

1.3 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA TEORICA DA PESQUISA

A escolha do tema desta pesquisa esti associadaosso
interesse em assuntos como Estado de Direito, Drewiae Cidadania,
um interesse desenvolvido ainda durante a graduagaeés do contato
com matérias da grade curricular do curso de Refaf@iernacionais e
Diplomacia, entre elas, a Teoria de Estado e deitDjro Direito
Constitucional e a Filosofia Politica, que acalmarior influenciar o
rumo profissional, marcado essencialmente porsativicivico, através
de atuacdo em organizacdes da sociedade civil (@&@yomocado da
cidadania. Por outro lado, as transformagfes queaMbique tem
vivido, hé algumas décadas, impactam questdes eooidadania. Esta
metamorfose do Estado mogambicano, que conduziuralipacdo do
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espaco politico, ao processo de descentralizagdodo um conjunto de
reformas politicas, administrativas e econémic&sovou 0 NOSSO
interesse em seguir trabalhando nessa tematiceyrpralo contribuir
para o entendimento deste processo todo, tendo cuwmeso foco
aspectos como democracia, participacdo e cidadania.

Nesse sentido, entendemos que este estudo é ptprlo fato
de trazer elementos de contribuicdo no debate salgens dos
principais aspectos dessas transformacoes, qy@is aeglemocratizacéo
da gestdo publica e o controle social das politipablicas. Se
considerarmos, a partir do ponto de vista de Teixg002), que as
politicas publicas traduzem, no seu processo ddomrledo e
implementacgédo e, sobretudo, em seus resultadosagode exercicio do
poder politico, envolvendo a distribuicdo e redisicdo de poder,
torna-se vital, nessa conjuntura de reformas dad&stdebrucarmo-nos
sobre as formas como as mais diversas sensibifidsmeociedade sdo
integradas no complexo ciclo de gestdo das mesBwisdar esses
mecanismos significa contribuir para a melhoria pdaticipacdo da
sociedade civii no processo decisorio, contribuindambém,
simultaneamente, no processo de producdo de comdi@a em uma
area ainda relativamente nova no Pais.

O presente estudo é, portanto, uma contribuicda @arquecer
as discussdes sobre a gestdo participativa dasicg®lipublicas,
trazendo para o debate novos elementos de anélis® o fazemos
aqui, através do recurso a combinacdo de modeldsicde
metodoldgicos, baseados no tripé desenho institati@ompromisso
governamental e tradicdo associativa, que nos @atetar-se do
primeiro uso em se tratando de uma abordagem smbmealidade
mocambicana. Ou seja, este trabalho vem reforg@ebate existente,
trazendo novos elementos que ajudam a enrigueceanpo, ao
proporcionar outras perspectivas de leitura da lenadfitica da
participacdo e seus efeitos democratizantes ouAssim, mais do que
uma justificativa para obten¢éo de grau acadéreta, pesquisa é uma
necessidade na busca pela compreenséo de um pré&esmportante
para 0 rumo do pais, em termos de praticas deruagat
(democratizacdo da gestdo publica e controle satda politicas
publicas).

1.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa foi realizada com base em métoddgatjiuas,
sendo classificada, segundo tipologia apresentad&ib (1991), como
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descritiva, isto é, faz a caracterizagdo de umnfem®d (Conselhos
Consultivos), estabelecendo relacdes entre vasiav&onforme

argumenta Gil, as pesquisas descritivas, juntamecben as

exploratérias, sdo as que habitualmente realizanpeassjuisadores
sociais preocupados com a atuacdo praflmdefr). Nesse processo,
coletamos informagdes referentes a experiénciaCdiss recorrendo a
varias fontes, escritas e orais.

Nesse contexto, para compor a nossa pesquisaalinégite,
fizemos levantamento bibliografico, revisando arditura, de modo a
localizar o estudo no campo tedrico em que elenserdra inserido,
proporcionando as bases para a pesquisa de campa) acorreu em
um segundo momento. Assim, tivemos que revisateaalura local
(brasileira), internacional e do pais de origem ¢dtobique), onde se
encontra o campo de pesquisa deste estudo. Erartémfgo e
indispensavel o acesso a literatura produzida ewbes Mocambique,
uma vez que a realidade em estudo era mocambibEnaevisdo de
literatura 0 nosso foco teméatico foi a democraciam destaque para a
participacdo, onde o modelo dos OPs (Brasil) fodAmental para fazer
as aproximacdes que nos permitiram a leitura dos€&dCMogcambique,
salvaguardando, obviamente, todas as diferencatextoais e de
préticas.

Tendo em vista analisar os limites e possibilidadies CCs, no
distrito de Angoche, como fatores democratizacao da gestao publica
e controle social das politicas publicagalizou-se uma pesquisa de
campo que durou um més, entre 14 de Marco de 20#43de Abril de
2013. As técnicas utilizadas foram analise de decuwos, dados
secundarios, observacao de reunides e entrevidtas.isto buscou-se
observar e levantar dados e informacdes sobre t@xton os motivos,
0S recursos, as percepcdes e indicadores que puodemsxiliar na
leitura e interpretacéo das dindmicas dos CCs.

Primeiramente, fez-se a coleta, levantamento eisanale
materiais e documentos oficiais (Atas das reunifassCCs, legislacéo,
PEDD, PESODSs). As informacdes obtidas permitiras-nmoder
analisar os temas, os conteldos e, de alguma mmaaeitatureza das
relacbes que se estabelecem entre os diversos atooiis nesses
espacgos participativos. As atas das reunies baf@im para a
percepcdo da dindmica interna do processo decism$o conselhos
locais, o processo de interacdo entre os atores esultados dessa
interacdo sobre quem sdo os atores e de onde éles Estas
informacdes ajudaram na leitura sobre as relaciessq estabelecem
entre os atores (horizontais, verticais, nivel ddibdracdo). A
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legislagdo, particularmente, a Lei 8/2003, o Decretl/2005,
forneceram-nos os elementos fundamentais do deseshtucional,
seus significados, funcionamento dos CCs, ajudamdmmpreender
como este se relaciona com o compromisso goverrtamen

Na sequéncia e intercalando com as entrevistabzame®s a
observacao, participando em trés reunides, umaasla nivel, isto é,
localidade (Muchepua), posto administrativo (Angsskde) e distrito
(Angoche). Com a observagéo, buscamos captar agdesl que se
estabelecem entre os atores sociais, 0 processbrileccomo se dao
os discursos, quais as tematicas, os comportameosoatores, € o fim
ultimo deste exercicio era de relacionar todas m®rrmacoes
conseguidas com o desenho institucional, tentandgpeender como
ele é operacionalizado.

As entrevistas revelaram-se de interesse fundahpar@a nossa
pesquisa. Esta € uma metodologia que, corretamalutézada, permite
ao pesquisador retirar das suas entrevistas ing@®sae elementos de
reflexdo muito ricos e matizados (QUIVY; CAMPENHOWUD1992),
ou, por sua natureza interativa, ela permite trdéatemas complexos
que dificilmente poderiam ser investigados adeguaddée através de
questionarios, explorando-os em profundidade (ALNESZZOTTI;
GEWANDSZNAJDER, 1999). Estas foram semiestruturazlabertas.
Foram realizadas (16) dezesseis entrevistas, §@&)dmm agentes do
poder publico, (9) nove com membros dos CCs, (2sdiom OSE
nacionais (AMODE e Plataforma da Sociedade Civil-Nampula), uma
(1) com ONG internacional (SNY e (2) duas com parceiros de
cooperacao internaciofigHolanda e Banco Mundial

® Organizacdes da Sociedade Civil.

® Associacdo Mogambicana para o Desenvolvimentoneddeacia.

’ Servico Holandés de Cooperacéo e Desenvolvimento.

® Para efeitos desta pesquisa, parceiros de codpeirternacional refere-se aos
paises e agéncias internacionais com quem Mocamigantém relacdes de
cooperacéo (particularmente no que diz respeit@@mwo — tanto financeiro
quanto técnico — ao desenvolvimento).

° A escolha da Holanda deveu-se ao fato de terwsitoos principais paises a
apoiarem a descentralizacdo e o planejamento ipatfio na provincia de
Nampula e, particularmente em Angoche. A escolh®aloco Mundial tem a
ver com a sua intervengdo em todo o processo demra$ que o pais tem
estado a realizar desde que se tornou membro issitaicdo e do FMI, em
1986, e também, particularmente pelo fato deste asgalmente o maior
financiador do processo de descentralizagdo no pais
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Por parte do poder publico, um dos entrevistadoaréicipante e
presidente do Conselho Consultivo do Distrito (adstiador), os
outros dois sdo quadros de escaldes médio (prallircimédio-baixo
(distrital), o objetivo destas entrevistas espeaifiente era de coletar
informacdes que ajudassem na avaliacdo da percepgdoatores
estatais sobre o0 processo, isto €, o significade gtribuem a
participacdo e a instituicdo participativa em sia srelevancia no
contexto da gestéo publica local, o que contripdita 0 entendimento
da varidvel compromisso governamental. Por parte rdembros dos
CCs, as entrevistas pretendiam colher o seu olharredacdo a
participacdo e aos CCs, com perguntas feitas eta,v@bbretudo, do
desenho institucional e do compromisso governarhenta

Em relacdo as OSC, buscou-se captar a sua le#éata grocesso,
como atores ativamente envolvidos (prestam assiatétraves, por
exemplo, de a¢bes de capacitacdo dos membros dgsn@S também
fazem trabalho de advocacia pelas comunidadesp jdiot poder
publico), A entrevista com a ONG internacional feita na ldgica
daquela feita a sociedade civil, uma vez que o0ss gEpeis se
confundem e por vezes sobrepéem-se. Por fim, agersas mantidas
com os parceiros de cooperacgdo internacional visaepturar o olhar
de guem apoia o0 processo (assessoria técnica redina), isto é, as
suas razdes, motivacdes, expectativas e como iarval

1.5 ESTRUTURA DA DISSERTAGCAO

A presente dissertacdo foi disposta em cinco dapjtunais as
consideracdes finais. Parte significativa dos o#gdt deteve-se na
abordagem da histoéria do pais, como forma de ingiod leitor no
contexto, auxiliando na compreensdo do tema daumesqDessa
maneira, 0 primeiro capitulo subdivide-se em seigdss, onde, a
primeira sec¢édo faz uma breve introducédo da loagiizayeogréafica do
pais, apresentando também alguns dados sociaispgdifinos e
econdmicos. A segunda secdo aborda as sociedadeslpniais,
fazendo o enquadramento das primeiras formas daiaagao social e
politica nos territérios atualmente designados Muiggque. Nesta secéo
€ destacado o papel das autoridades tradicionessanorganizacao, e
ainda o impacto da colonizacdo sobre as formasrg@nizacdo que
vigoravam antes da colonizacdo. A terceira secdoufaa primeira
abordagem ao associativismo em Mocambique, o gaabee ligado as
reacdes contra as politicas coloniais discrimimatoe vai contribuir
para a emergéncia do nacionalismo, que tambémnagldramesta secao,
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com enfoque no processo que deu origem ao Movinsmidbertacéo
de Mocambique (FRELIMO). A quarta secdo trata danicho
percorrido na luta de libertagcdo até a independéndéstacando a
adocao do socialismo na primeira Republica Mocaangice a ideia de
democracia popular que o regime buscou implemeAtauinta secao
aborda o processo de transicdo do socialismo parapialismo, 0s
efeitos da guerra, a adesdo ao FMI e Banco Muntliakbxta e Ultima
secdo, deste capitulo, fala da consolidacdo dadeama e do processo
de descentralizacdo, que iniciou como parte dasmefs que o pais se
viu obrigado a realizar e que tomaram corpo atraeSsprogramas do
banco mundial e FMI. Nesta secdo é tratada a compurgue vai
conduzir a introducdo das instituicdes de partg@pa no ambito do
processo de descentralizacéo.

O segundo capitulo, subdividido em duas secdesdal@oteoria
da democracia participativa, enquadrando o debate idstituicdes
participativas, suas justificativas, seus riscoprifeira secao apresenta
as justificativas para a promogdo da participagéimiatizando o0s
argumentos de Cohen (1999) e Bohman (2000) sohezessidade de
superacédo do modelo habermasiano, em que se defemgertancia de
0 cidaddo ndo apenas influenciar os debates, nrabéta ter a
capacidade de propor agendas. A segunda secada resariscos
associados a participacdo e apresenta algumas spesppara sua
superagao.

No terceiro capitulo, subdividido em trés seclex-sk a
abordagem dos padrfes associativos e de organigacégpolitica em
Mocambique. Assim, a primeira secdo trata do padsimciativo de
governo, buscando entender como esse padrdo impgmtacesso de
descentralizacdo e as arenas de participacdo BoAakegunda secado
volta ao debate do tema das autoridades tradisionauscando
compreender a forma como estas se articulam e moidapadrbes de
organizacao nas sociedades tradicionais e comsé&ssssocia a ideia
de capital social nessas sociedades e a sua r&agfios processos de
participacdo. A terceira e Ultima sec¢do, do capittdtoma a discussdo
sobre o associativismo, enfocando o periodo pdsiswoo. Aqui se
lanca o olhar sobre o tipo de associativismo vigeribrmas e
caracteristicas, buscando compreender como issctemp desempenho
das instituic6es de participacéo.

O quarto capitulo aborda o processo de desceaitdbiz na
relacdo direta com a participacdo. Este capitubmiside-se em trés
secOes. A primeira secdo retrata o desfasamente endiscurso e a
prética participativa no contexto do processo decelgralizacdo em
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Mocambique. A segunda se¢do busca situar os CCsomonto de
iniciativas de politicas publicas inseridas no pesD de
descentralizagdo. A terceira e Ultima se¢do abosdarincipais limites
dos CCs a partir do olhar da literatura. Nestetolpfaz-se uma analise
cujo argumento enfoca na variavel compromisso gaeental.

O quinto e Ultimo capitulo, subdividido em duastes; faz a
andlise empirica a partir da pesquisa de camposeNeentido, a
primeira secdo apresenta o desenho institucional @6s e seus
aspectos gerais. A segunda secéo, subdivididarn subsecoes, faz,
nas primeiras quatro subsec¢fes, uma breve conlieatio do distrito
de Angoche, apresentando aspectos como localizag&grafica,
caracteristicas sociais e demograficas. Na Ultinidsexzdo sdo
apresentados os resultados especificos de Angdekendo-se a
respectiva discusséo. Por fim, sdo apresentadesnaileracdes finais,
onde séo colocadas as principais constatacdespiesiaisa.
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CAPITULO 1 — MOGAMBIQUE: DAS SOCIEDADES PRE-
COLONIAIS AO ESTADO LIBERAL

11 BREVE~CONTEXTUALIZAQAO: LOCALIZAGAO,
POPULACAO, ECONOMIA

Em se tratando do estudo de uma realidade divarbaadileira e
sobre a qual existem poucas referéncias localmemtendemos ser
importante fazer uma breve introdugcdo sobre o paissim,
apresentamos, resumidamente, aspectos relativeddgradia, politica,
economia e historia.

FIGURA 1: Mapa de Mogambique e Limites Geogréficos
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A Republica de Mogambique situa-se na costa ofigiatéfrica,
com uma superficie de 799.380 km2. E banhado peta@ indico,
com uma extensdo de 2.515 km e uma fronteira tezrds 4.330 km.
Limites geograficos: Norte: Tanzania, Noroeste: dal e Zambia,
Oeste: Zimbabwe, Leste: Oceano indico, Sul e Sed&stazilandia e
Africa do Sul. (vide figura 1, acima). Tem uma arigacdo politico-
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administrativa que compreende Provincias, DistritoBostos
Administrativos e Localidades (os distritos sdodévibGes da provincia,
0s postos administrativos sdo subdivisdes do isras localidades sdo
subdivisdes do posto administrativo). Possui 1lviRoias: Niassa,
Cabo Delgado, Nampula, Zambézia, Tete, Manica,|&ofiahambane,
Gaza, Maputo Provincia, incluindo a cidade de Mapcapital do pais,
com estatuto de Provincia, e 133 distritos. (vigerd 1, acima). Os
governadores provinciais sdo nomeados pelo PréeidanRepublica e
os administradores distritais sdo nomeados peloistmin da
Administracdo Estatal. Todas as capitais proviecidio municipios (o
gue significa que os seus Orgdos de gestdo sdosgldilos territorios
dos distritos também existem municipios (ocupameg®es designadas
de cidades e ou vilas).

Segundo o Instituto Nacional de Estatistica de Nhigque
(INE), a populacgéo do pais é de 20.632.434 dedmbit (em 2009,
dos quais 10.702.238 sdo mulheres, o que equivakl,8%. A
densidade demografica é de 26 hab./km2. A maiaipapulacdo vive
na zona rural, correspondendo a 69,6%, contra 30i4étdo na zona
urbana. Sua populagéo é jovem, o que se traduz6e9fodde pessoas
abaixo de 15 anos de idade. Possui uma taxa delaetzdmo de 50,3%,
dos quais 64,1% sdo mulheres, maioritariamentezdaas rurais. A
incidéncia da pobreza é de 54,7%. A taxa glob&tdendidade € de 5,7
filhos por mulher. Apenas 1,9% da populacdo podgua canalizada
dentro de casa. A esperanca média de vida da péjpudade 50,9 anos,
sendo 48,8 para os homens e 52,9 para as mullidEes2009).

Mogambique tem o portugués como lingua oficial.ré&anto,
este € um pais caracterizado por elevada diversiélmita e linguistica,
sendo dificil de precisar a quantidade de linguasonais existente.
Lopes (2004), por exemplo, fala de 20 linguas medsy no entanto, se
considerarmos que estas possuem variantes, esaasddmenas sao
superadas em grande medida, podendo atingir asogdetenas, ou
préoximo disso. Algumas destas linguas destacanmeseo cas mais
faladas, conforme seguemakhua26,3%,xichamganal4,4%,elomwe
7,9% ecisena7,0%. O portugués, embora seja a lingua oficiédjatlo
por apenas 40% da populacdo (INE, 1999). A agticaué o maior setor
da economia em termos de geragdo de emprego, nena@odaa, de
subsisténcia, com 80,5%; seguida pelos servicos) £6,1% e a
industria com 3,5%, com a induUstria extrativa ascee bastante nos

1% As projecdes indicam uma populagéo em torno dmit¥bes, em 2012 (INE,
2009).
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Gltimos anos, em resultado das descobertas desoscugue vem
acontecendo na area de minerais e petroleo e gasdddo bastante
negativo é o fato de possuir uma economia esseraig informal,
sendo que a populacdo economicamente ativa no &atoal ndo

alcanca 15%.
1.1.1 Provincia de Nampula

O nosso campo de pesquisa, o distrito de Angochga (c
contextualizacdo é feita no capitulo décimo temelocaliza-se na
provincia de Nampula, pelo que consideramos impttaazer alguns
dados bésicos sobre a regiéo.

A provincia de Nampula situa-se na regido nort®deambique
(h& 2150 km de Maputo), mais precisamente a nadear fronteira: a
Norte: com as provincias de Cabo Delgado e NiasSadoeste: com a
provincia da Zambézia, a Este estd o Oceano indlossui uma
superficie de 79.010 km2, com uma populacdo decFH28 habitantes
e densidade demogréafica de 50,44 hab./km2 (em 20DZ)pa o
terceiro lugar no histérico do PIB nacional, set B 0,402, seu indice
de esperanca é 0,329, o indice de educacdo € 0,038tice de
esperanca de vida a nascenca € 44,7, sua taxaatebatismo de
adultos é 36,1, o que reflete um dos piores desamogeem todos os
indices. Mas também possui a pior taxa de comhinde&scolaridade,
que é 44,7 (MACUANEet al, 2012). Também possui indice de
incidéncia da pobreza em dois pontos percentuaigldee uma taxa de
prevaléncia de ma nutricdo cronica de 56%, sensleganda pior taxa
do paisipidem).

1.2 SOCIEDADES PRE-COLONIAIS

Mocambique tem um registo historico caracterizado pma
imensa, rica e variada atividade politica, sobi@tadpartir do momento
gque se estabeleceram as primeiras sociedades &waienas quais se
mantinham gragas a combinagdo de atividades comgrieultura, o
pastoreio, a caca e a pesca. A fixacdo destagisdes sedentarias, ndo
s6 na regido de Mogambique, mas também em pratitartada Africa
subsaariana, resultou de um processo de expansdoodos Bantu, a
partir da grande floresta congolesa, na Africareénpor volta de 2000
a. C.

Entretanto, apenas entre os séculos | e IV é qiBanti, povos
com dominio da agricultura e da metalurgia do fesmestabeleceram
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nos territérios de Mogambique. Este movimento @ em si, também
um movimento politico, uma vez que, para além de delo
impulsionado por razbes econdmicas (seca, usosiuterdo solo e
busca de terrenos mais férteis), tinha motivac@aftiqgas (guerras,
estratégias de conquistas e defesa) (MANGUE, 2007).

Na sequencia, testemunha-se, ao longo dos sécuos,
desenvolvimento de diversas formas de organizagfiicp, econdmica
e social, com base em fatores como clima, coméiaityéncias
culturais de além-mar, conflitos entre estruturaltipas tradicionais,
banditismo endémico, migracfes, invasdes e dononagditica de
invasores estrangeiros (LOURENCO, 2005).

Embora a expansdo Bantu tenha tornado as estrytaliisas,
nestes territdrios, mais complexas, as regrasctoadiis de organizagéo
ainda se encontravam baseadas na linhagem (descenémiliar), a
qual podia ser matrilinear (a descendéncia é difiom base na
linhagem da mulher) ou patrilinear (a linhagem doém é que define
a descendéncia), variando de regido para regidtas Esstruturas
politicas eram designadas chefaturas, ou reguladoglo que muitos
dos que tinham na “agricultura de aldeia” a suae besonbmica,
sobretudo as de linhagem matrilinear, pela natyrezearia da mesma,
apresentavam-se com um poder politico fraco. Enqudsso, as
chefaturas cuja base econémica era a pecuariartinina poder mais
forte e centralizado, conferido pela posse de gagde, permitia a
acumulacao de riquezas transferivéaglem).

Entretanto, o florescer da atividade comercial dmomarfim e
escravos, entre a costa oriental da Africa e angald arabica, a partir
do século Xl, depois com os portugueses, ja nolsedl, € que veio
permitir o estabelecimento de estruturas politigaggantescas, com
formas de poder muito mais complexas, como foisw @o império do
Mwenemutapa (1325-finais do século XVII) (no entantmporta
ressaltar que had uma divergéncia muito grande ths,dgue se torna
muito dificil precisar quando comeca e termina @s{@rio), frutos de
invasdes, conquistas e aliancas com varios reinesitrios tribais, os
quais se tornavam vassdfos

Sendo o Mwenemutapa a autoridade maxima do impgr®reis
e chefaturas tribais, dos territérios imperiaisa-les reconhecida

' Sem sermos muito precisos e orientados a parirseas limites, podemos
afirmar que o Mwenemutapa estendia-se desde partuldde Mogambique
(provincia de Inhambane), ocupando a regido cedwapais (provincias de
Sofala, Manica e Tete) e ainda o territério coroesfente ao atual Zimbabwe.
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autoridade politica, juridica, religiosa e admiriva sobre os seus
territérios, incluindo a cobranca de tributos, gu@m pagos anualmente
ao Mwenemutapa. O Império dos Mwenemutapas € tdwocum dos
grandes simbolos e marcos da civilizacdo da AfSubsaariana,
estendendo o seu dominio a uma regido limitada fpel@ambeze, a
norte, pelo Oceano Iindico, a leste, pelo rio Limpop sul, e pelo
deserto de Kalahari, a sudoeste (MANGUE, 2007).

Vale ressaltar que todas as autoridades tradigipnai
independentemente da dimenséo de sua estrututzge@ido periodo
de sua vigéncia, desde as pequenas chefaturasledegy baseados na
linhagem, passando pelas formacdes tipo Estado p@grapectiva
weberiana, onde o traco fundamental era a dominagdbcional,
contudo, ndo exclusivo, uma vez que as relacbgmder e fontes de
legitimidade assentavam em principios mistos e &xop, ocorrendo
também significativos niveis de burocratizacdo dmiaistracdo das
unidades politicas), até aos impérios, tinham aasuaridade politica
fundada na capacidade de gestdo de quatro fatoresippis:
geogréfico, politico-militar, econbmico e magictig®so, 0 que era
feito, regra geral, obedecendo a determinados ipmecdemocraticos
(RITA-FERREIRA", 1975,apudLOURENCO, 2005). Ainda de acordo
com a fala de Rita-Ferreiraén),

Apesar desta grande concentracdo de poderes
politico-juridicos, os chefes tradicionais ndo eram
por regra, autocratas governando arbitraria e
despoticamente. Estes deviam cingir-se as normas
do direito consuetudinario e empregar 0s seus
privilégios e riquezas com ponderagdo e
discernimento, tendo sempre em mente 0 bem-
estar geral da comunidade. A autoridade politica
de que dispunham, era contrabalancada pelos
conselheiros e pelos membros da familia
dirigente. Os proprios agentes de execucdo
politica ndo lhes deviam obediéncia cega. Se
exorbitassem as suas func¢des podiam ser depostos
ou mesmos executados por rebelides populares,
como aconteceu em 1791, ao chefe tradicional
Capela, da margem sul da baia de Lourenco
Marques, que, durante uma grande fome, tentou

12 RITA-FERREIRA, Anténio.Povos de Mocambique Histéria e Cultura.
Porto: Afrontamento, 1975.
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extorquir mantimentos aos subditos. A prépria

raridade de movimentos de luta contra opressdes
tirnicas explica-se, largamente, pela moderacéo
da esmagadora maioria dos chefes politicos
tradicionais §pudLOURENCO, 2005, p. 12).

A presenca portuguesa em Mocambique, sobretudata ga
século XIX, momento que se d& o inicio da ocupagfativa do
territério mocambicano pelos portuguééeatravés da implantacéo de
uma estrutura politico-administrativa dirétee indiretd®, interferiu
profundamente na estrutura de organizacéo sodcilifica e econémica
existente nas comunidades pré-coloniais. Na adim@g&o direta, o
Estado colonial, fazendo uso do conhecimento aina @dquirido sobre

¥ No seguimento das determinacées da conferénciedn, realizada entre
19 de Novembro de 1884 e 26 de Fevereiro de 18@%, @ objetivo de
estabelecer as regras de ocupacéo e partilha i ARortugal conduziu um
conjunto vasto de operacfes militares de grandergadura, que ficaram
conhecidas como Campanhas de Conquista e de Redilicem territorios
como Angola e Mogambique, visando assegurar o @ergfetivo dos mesmos.
* A soberania do Estado colonial é exercida diretaensobre os cidad&os
civilizados (néo indigenas e indigenas assimilagos)via do direito publico e
privado colonial. “O direito portugués atuava npaE® restrito dos colonos
cidaddos” (MENESES, 2009, p.19).

® Duas vias de administracdo indireta podem serirharlas na politica
colonial: primeiro, por via das autoridades tramticis, segundo, por via de
concessdes. Para o primeiro caso, os indigenas did&adaos — individuos
nascidos nas coldnias, de pai e mde indigenas,sadlistinguissem pela sua
instrucdo e costumes do comum da sua raca” (CUNI980, Vol.1, p.97apud
CABACO, 2007, p.148)] governados por um direitoeass em habitos e
costumes étnicos (desde que ndo repugnassem iaag@d europeia), que €
inadaptivel ao direito europeu, passam “a ser astmidos localmente por
entidades reconhecidas pelo Estado colonial corpeesentantes legitimos
dessas populagdes: as autoridades gentilicasdicidreais” (MENESES, 2009,
p.15). Segundo, na incapacidade de estabelecemisews de administracdo
colonial direta nos vastos territorios de Mogambijgo governo portugués
decidiu-se pela concesséo de 2/3 dos mesmos (SohasNorte) a companhias
privadas, de capitais majoritariamente ingleses, figaram conhecidas como
Majestaticas, uma vez que detinham direitos quadeeranos, sobre os
territérios explorados e respectivos habitanteslepdo inclusive instituir e
cobrar impostos. Trés Companhias partilhavam essegdrios, a saber:
Companhia do Niassa, Companhia da Zambézia e Cdngpda Mogambique
(HEDGES, 1999).
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o funcionamento das sociedades tradicionais afigjrsobretudo em
relacdo ao importante papel aglutinador e de coeés&empenhado
pelas autoridades tradicionais, concluiu que ossacela governacdo e
estabelecimento da sua soberania politica depentiaito do apoio e
colaboracdo destas autoridades (OSORIO; RODRIG(JES40,apud
LOURENCO, 2005).

Essa posicéo pode ser extraida do argumento deikeg(1980)
ao defender que era impossivel utilizar o negrogeemde ndmero nas
colonias, se tal nao fosse feito recorrendo aémitin ou ordem direta
do seu chefe, fosse ele régulo, ou, outro qualgoem alguma
autoridade. Prosseguindo, refere que, esse clafepeecisar tratar o
outro negro como escravo, exerce sobre sua gentérilmu uma
influéncia absoluta, a qual os portugueses devipgnoveitar apud
LOURENCO,idem.

E dentro dessa logica que se da a integracdo dasdades
tradicionais na nova estrutura politico-adminisiest que ia se
estabelecendo com a ocupacao colonial. Assim, engdracdo colonial
tomava a seguinte forma: Provincia ultramarina deadvbique (com
um Governador-Geral), Distritos (com Governadores [Distrito),
Circunscricdes e Concelt8gdirigidos por um administrador) e ainda
Postos Administrativd$ (dirigidos por Chefes de Po&tp sendo neste
nivel que se encontravam as subdivisbes correspdadas areas de

® Um conhecimento que era fruto de varios séculosxgeriéncia no contato
com estas sociedades, desde o século XVI, comoadwes, depois como
conquistadores (

" OSORIO, J.; RODRIGUES, Jntegracdo dos atuais régulos na obra
administrativa das colonias de Angola e Mogambiqueln Congresso do
Mundo Portugués publicagbes: XV volume: memériascamunicacdes
apresentadas ao Congresso Colonial (IX Congressmyno 2° Il seccéo,
Lisboa, 1940.

'8 Eram unidades administrativas fundamentais, aujggades administrativas
minimas eram as freguesias, sendo habitadas porasok assimilados.

' Eram as unidades administrativas minimas, paateidtunscricdo, sendo
habitadas por popula¢fes africanas indigenas, @asgimiladas.

2 Eram funcionarios publicos com habilitacées espgscexercendo autoridade
alargada, com competéncias administrativas, p@iciaanitarias, fiscais,
estatisticas, demogréficas, cadastrais, notarigiglieiais, e ainda lhes eram
subordinadas as autoridades tradicionais. Eraiadgilnas suas tarefas por um
intérprete africano, conhecedor das linguas lo@ipor sipaios (corpo de
policiais armados, que, geralmente tinham sidoastald africanos do exército
colonial) (CABACO, 2007, p.102).
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autoridade dos Chefes tradicionais, os regedoreségulod’. Esta
integracdo das autoridades tradicionais (que nAdddodo pacifica)
como auxiliares, na estrutura politico-administati colonial,
transformou os chefes tradicionais em maquinasegeoducdo dos
interesses coloniais portugueses e pilares da s&panconsolidagéo do
poder politico e administrativo coIorEﬁ(DINERMAN, 1999).

A estratégia usada pelo Estado colonial neste gsocale
estabelecimento de sua estrutura politico-admatiesr gerou efeitos
negativos na estrutura politica, social e econbdnuea sociedades
mocgambicanas, afetando fortemente a natureza dasridades
tradicionais. Algumas linhagens viram a sua au&ohid politica
destruida, tendo sido integradas em outras, cofordimadas. Foram
acOes deliberadas de fragmentacdo das linhagems, \ista ao
banimento ou enfraguecimento daquelas que podecanstituir
ameaca de resisténcia contra as praticas coloigaalmente, resultou
na interferéncia violenta nas hierarquias e forml@stransmissao do
poder tradicional. A fala de Eduardo Mondlane (199634) é
elucidativa e esclarecedora, ao referir que,

Para assegurar que nenhum chefe africano
pudesse adquirir poder suficiente para desafiar o
homem branco, o governo portugués dividiu as
chefaturas em pequenos territdrios [...] mais
importante ainda, era o fato de o poder do chefe ja
nao derivar de um conceito de legitimidade dentro
da sociedade tradicional, mas estar antes baseado
no controverso conceito de legalidade portuguesa.

2L sybordinavam-se diretamente ao Chefe do Postm exarcicio de suas
fungBes, eram auxiliados por um conselho de anadamda por chefes de
grupo de povoacgdes, que, por sua vez, coordenagsanhefes de povoacao
(idem, p.103).

*2 Os chefes tradicionais desempenharam um papebmepante e ativo na
persuasdo das populagfes rurais parhibalo (trabalho forgado), servigos
publicos e outros, e até mesmo, para 0 pagamentmuksoco(imposto
individual em espécie, devido por todos os homéatidas, maiores de 16 anos)
ou do imposto da palhota, mas também, na gestddedas comunitarias,
resolucdo de confltos e direcdo das cerimbnias icoagligiosas
(DINERMAN, 1999)



Ou, nas palavras de Cunha (1956, p.47),

Daqui resultou uma alteracdo substancial da
posicdo destas autoridades, que deixaram de
exercer um poder em nome proprio, segundo 0s
costumes tribais, para exercerem um poder
delegado conferido pelos colonizadores e que se
mantém apenas enquanto os chefes nativos
merecem a sua confianca. Os chefes passaram a
ser olhados pelas populagdes ja ndo como aqueles
qgue, segundo a tradicdo, deviam deter o poder,
mas como aqueles que o detém, porgue assim o

querem os Brancos.

A ambiguidade da posicdo politica e social das ralstdes
tradicionais em Mogambique manter-se-ia por longnss, desde o
momento de sua integracdo nas estruturas da athapdis colonial,
passando pelo periodo da luta de libertacdo, cafelyela FRELIMO
(Frente de Libertagdo de Mocambique), até o pdspieddéncia
(inclusive foram banidas da estrutura politico-adstiativa pelo
governo mogambicano, logo apds a independéncialpliente, estas
tém o reconhecimento formal de seu poder localmgelie Estado, no
entanto, a ambiguidade prevalece, como veremosadgiate.

1.3 MOVIMENTOS ASSOCIATIVOS, NACIONALISMO E
EMERGENCIA DA PRIMEIRA REPUBLICA

O associativismo desempenhou um papel bastantéicagno
no processo de construgdo do nacionalismo em Mdgambem
particular, e na Africa, em geral. As ocorrénciasoaiativas, em
Mogambique, datam da Ultima década do século Xkfida se
desenvolvido bastante na primeira metade do sétdlcElas foram o
produto do impacto do endurecimento das politica®niaig® no
territério mocambicano, de entre elas, as indigendes assimilagéfb 0
que estava reforcando a natureza dualista de uciredade colonial que

2 A sua implementacédo estava enquadrada nos esfiectcupacao efetiva”
da colénia, o que implicava a necessidade de “cnéfetivo” da mesma pela
metrépole, através, por um lado, do estabeleciméeateua estrutura politico-
administrativa localmente, por outro, da aplicalgial de um quadro juridico-
legal emanado da metrépole.

4 Cf. CABACO, 2007, ZAMPARONI, 2000.
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assentava na segregacgdo social e politica, comnzasaca. Cabaco
lembra-nos que a discriminacéo racial esteve serppesente nas
relagbes entre colonizador e colonizado, no entatgcforma velada
(CABACO, 2007). Todavia, para este autor, 0 cendmimiou nas duas
primeiras décadas do século XX, uma vez que “arewdudas relacdes
com o Outro despiu as vestes de conflito socia eahtraste cultural
com que procurava cobrir-se para se desvelar cmiameomo
discriminacao racial’ilem p.167).

Esta situacdo afetou, especificamente, um gruppedsoas de
origem local, constituido, maioritariamente, porstig®ws e por negros,
gue, ao longo do processo de colonizacdo, tinhaegoido conquistar
um status social e econdmico assinaldvel. O grumustituia um
segmento social que vivia mais ou menos nos molddrirais
europeu®, e estava significativamente bem integrado naesade
colonial, sendo apelidado de “pequena burguddiea da terra’
(ZAMPARONI, 2000) ou “elite local” (CABACOidem).

Os mesticos eram produto do processo de penetragémantil
que deu origem a casamentos e relacionamentossinistdicularmente
entre brancos europeus e negras locais. EstesndsegGabaco,
detinham lacos familiares, politicos, econdmicos rilitares com
linhagens locais importantes e assumiam papeigargies no comércio
(incluindo no trafico humano), nos transportesadministracdo publica
e nas forcas militares de recrutamento na col@igue era fruto de
heranca, relagbes estabelecidas, capacidade dag&ediu iniciativa
empresarial (CABACO, 2007). Por seu turno, os negmam produto
da educacdo colonial, particularmente das escolassianarias
protestantes e eram associados ou concorrentes atigislades
econbmicas (CABACO,idem, ZAMPARONI, 2000). Ainda nas
palavras de Cabacmém p.167-168),

A posicéo privilegiada — econdmica e institucional
— que lograram, no século XIX, dentro do
territorio, permitira que tal grupo tivesse aceaso

posse de terras, construisse boas moradias e, de

uma forma geral, se beneficiasse da penetracédo do
capitalismo mercanti em Mocambique. Em
sintese, a conjuntura permitiu que as elites locais

% “Encontravam-se em finais do século XIX, mais oenos desvinculados de
seus lacos sociais anteriores, vivendo no e domeghdo urbano, falando
portugués e seguindo alguns dos habitos europelSMPARONI, 1998,
p.392).
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se situassem numa esfera social proxima do poder
de decisédo (..) as elites se constituiram
principalmente nos centros urbanos mais

importantes como a Illha de Mogambique,

Quelimane, Tete, Inhambane, Lourengo Marques
e Beira.

Entretanto, questdes que se prendem as transfaesacorridas
na economia-mundo, conjugadas com a crise da ecampmriuguesa, a
partir dos finais do século XIX, impactaram profam&nte a dinAmica
econbmica interna em Mocambique, afetando a posiE elites
locai€®, a0 mesmo tempo em que determinavam uma nova
estratificacdo das classes predominantes. Um ceqade seria agravado
pela decisé@o de Lisboa de estimular e favorecegeagéo e fixacio de
colonos em territorios coloniais, incluindo Mocamie, na entrada para
0 século XX (CABACO, 2007).

Toda esta conjuntura e a protecdo social e ecoadbmue a
metropole estava dando aos colonos, sobretudoéatrde legislacdo
cada vez mais discriminatéria em relagdo aos ratievam estreitando
cada vez mais a margem de manobra das “pequergsebiagilha da
casd, ou “elites locais”, que, segundo Cabaco, foranagercebendo de
gue “sua condicdo de “africanos” se sobrepunha gedamais a de
“portugueses” e, descobrindo-se como grupo socigkne
marginalizado, buscaram formas de organizar andic@cdo de seus
direitos” (dem P.170). Ou, como afirma Rocha (1991, p.152),

O associativismo nativista comeca a se manifestar
como um movimento de autodefesa da

comunidade nativa, que, a medida que se vai
sentindo ameacada, tende a alargar as suas
reivindicagBes ao plano politico a fim de procurar

a solugcdo para a sua marginalizacdo entre dois
mundos

Tendo sido nesse ambito que

Algumas personalidades da elite local d&o vida,
em 1906, a um movimento com vista a criagdo de

%% Inclusive tiveram que passar “a viver da rendaatuigas propriedades ou a
buscar trabalho assalariado na burocracia estatahas empresas que se
instalavam no territorio” (CABACO, 2007, p.168-169)
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uma associacdo para a defesa dos interesses da
comunidade negra. Sua primeira iniciativa é a
criagdo de 6rgdo de informaca® Africand’, em

cujo numero experimental se traca as linhas
programaticas do Grémio Africano de Lourencgo
Marques (GALM®, em formacdo (CABACO,
2007, p.170).

Ainda nas palavras do autor, o GALM tinha sido fachal
exclusivamente por africanos da regido, mas carfluiele diferentes
elementos da comunidade nativa urbanizada, enites ehesticas e
africanas, sendo que até alguns brancos colaboravamiam parte
individuos “de formacao catdlica, presbiterianasleyana, falantes de
ronga, changane, portugués e inglés, funcionariasbliqos,
trabalhadores oficinais, agricultores, etc., o guestra bem a
intensidade das relacdes sociais que entdo carastera comunidade
nativa” (ROCHA?®, apudCABACO, idem).

A partir deste momento, regista-se uma atividadsaastiva
intensa, onde perfilam, de entre varias organizcéesociacdes como
as de classe (Associacdo dos Enfermeiros, a Assaciados
Engraxadores, a Associagdo dos Barbeiros, a Agsacaos Lavadores,
etc.), de previdéncia, assisténcia, beneficénciadpemplo, a Caixa de
Auxilio dos Pobres e a Mutualidade de Mocambiqueelifurais e
recreativas (Associacao dos Naturais, Associacamdica, e a Liga
da Mocidade Africana) (NEVES, 2009).

" Fundado no ano de 1908, teve a sua edicdo de atnmiblicada em Janeiro
de 1909. Suas preocupacfes centravam-se nas meaisdasinatérias, nas
injusticas que se multiplicavam e nas exigénciasedenhecimento dos direitos
da comunidade negra e das elites locais. Estesesiau, durante alguns anos,
uma forca de presséo consideravel e, sobretudopanto de referencia que
acabaria por ter repercussdes em todo o Mocamtagabando, no entanto, por
ser vendido a igreja catolica, em 1918 (CABACO,aip, p.171).

2 Fundado em 1908, passou a designar-se Associatéana, em 1938, e
existiu até 1975, ano da independéncia de Mogarabigti ROCHA, Aurélio
A. N. Associativismo e Nativismo em Mog¢ambiqueo Grémio Africano de
Lourengco Marques (1908-1938). Dissertacdo de Mastram Economia e
Sociologia Histérica. Universidade Nova de Lishidaboa, 1991.

* ROCHA, A. Associativismo e Nativismo em Mocambiquecontribuicdo
para o estudo das origens do nacionalismo mo¢canbid®00-1940). Maputo:
Promedia, 2002.
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Todavia, o GALM, abreviadamente Grémio Africano fai
primeira  associacdo  mocambicana  protonacionHlista Era
heterogeneamente constituido, como vimos 0 que pegéipitado
divisdes internas, que acabaram levando a sua eiséonsequente
constituicdo de novas organizacfes, tais como cséllom Nacional
Africano e o Instituto Negrofilo, mais tarde Centissociativo dos
Negros da Colonia de Mocambique. Uma das principaitivacdes
para estas cisbes foram os conflitos com base ifa®rtas raciais,
onde os negros acusavam o0s “mulatos” (mesticosedgpossarem da
organizacdo e de os quererem dominar (ZAMPARONJO2WNEVES,
2009).

N&o obstante estas cisdes terem causado algungesdianento
no Grémio Africano, este se recompds e seguiu diatgrelacausa
africana®, particularmente através do seu joril Brado Africang
fundado em 1918, em substituicdo @eAfricang que fora vendido a
igreja catélica nesse mesmo ano. Pelo papel queémiG Africano
desempenhou, através do seu jornal, como grupoedsedo e formador
de opinido publica manteve-se como a principal @maferéncia de
luta civica em Mogcambique, na primeira metade dmlseéXX, pelo
menos até a 22 Guerra Mundial.

Por outro lado, se é verdade que o movimento adBari
ganhara impeto, ndo é menos verdade que este espeovido de
uma consistente base social e de um poder real. $itmacdo que,
associada a morte de Jodo Alba$jnfigura carismatica e grande
dinamizador das ac¢des do Grémio e d’O Brado Afdcana introducéo
da censura, com a implantagcdo do Estado-Novo (& par1933) em
Portugal, foi gradualmente enfraquecendo e maigaralo o
movimento (CABACO, 2007).

Também é verdade que a emergéncia deste movimento
associativo ndo estava ancorada em nenhuma ide@ortpuista de
independéncia, uma vez que suas liderancas am@titana

% Compreende o periodo histérico de emergéncia dediscurso que se

distingue pelo seu triplo caracter fragmentario remsamento e na acao),
descontinuo (na temporalidade) e ambivalente (ngossicionamento face ao
sistema colonial) (DE ANDRADE, 1998).

%! Neves, a partir da leitura de O Brado Africanongidera que a “causa
africana” assentava sobre trés pilares, nomeadamediucacdo, justica e
trabalho (NEVES, 2009, p.185).

¥ Um dos dois irmaos Albasini, fundadores dos jarr@iAfricano e O Brado

Africano.
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possibilidade de democratizar as praticas colgneéabando com a
discriminac@o baseada na raga. Entretanto, se jetgriicial desses
movimentos ndo eram as independéncias, estes amgbeonforme

Neves, por se constituir em ponte que levaria a@yvimentos

nacionalistas, que lutariam pela independéncia alzidl Mocambicana
(NEVES, 2009).

Na sequéncia, e das experiéncias saidas da sedbueiaia
Mundial, ocorrem o0s passos que levariam a transigio
protonacionalismo ao nacionalismo. O desfecho dastélito originou
uma situacao internacional favoravel, sobre a gsalolénias ergueram
as suas aspiracfes de liberdade e autodetermimpgiaté entdo se
encontravam pisoteadas e sufocadas pela constelagderialista.
Criou-se uma conjuntura que permitiu o aparecimeigovariados
fatores, cuja combinacao fortaleceu o pensamermiomelista. Segundo
Cabaco (2007, p.390),

Foi pela maturacdo da experiéncia sofrida, pelo
estudo e reflexdo da prépria histéria ouvida dos

mais-velhos, pelo conhecimento direto e indireto

de quanto ocorria noutras paragens, mas,
sobretudo do agravamento constante da
segregacdo e da violéncia colonialistas que as
novas geragdes do pos-guerra foram estruturando
um pensamento nacionalista.

O movimento associativo aparece renovado e desdérapdo um
papel importantissimo na mobilizacdo e articulagiums diversos
agentes. Ressaltar 0 papel da Casa dos Estudantespdrio (CEI),
fundada em 1944, em Lisboa, e do Nucleo dos Estesl&@ecundarios
Africanos de Mocambique (NESAM), fundado em 1949. Ckl,
fundada pelo governo portugués visando controlaesiadantes das
colénias na metrépole, acabou se transformando muaportante
instrumento de discussdo, debate e concertagiitica nacionalista
entre estes estudantes na metrépole e entre estes diomdblogos nos
territérios de origem. De entre os mogcambicanosppreld passaram,
referéncia a Marcelino dos Santos, que, entre sutargos, foi
presidente da Assembleia Popular (atual AssembgiRepublica), da
primeira Republica (socialista). O NESAM, por seunb, deu um
grande contributo na divulgacéo dos ideais nadsmal tendo parte de
seus membros acabado por integrar a formacaocpolitiificada que
seria constituida em 1962, a FRELIMO.
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Para além da comunidade académica interna e npodiasa
efervescéncia nacionalista alcancou os emigrantesambicanos que
tinham se fixado nos paises vizinhos, fugindo dadefitios da
colonizacao. Nesses paises, tais como Tanzanialt(ma Tanganyka),
Quénia (ou Kenya), Rodésia (atual Zimbabwe) e Mlassia (atual
Malawi), beneficiando de um ambiente sociopoliti@voravel (as
colénias britanicas estavam ascendendo a indepeiad@&a década
1960) do que em Mocambique, 0s emigrantes, orgadmszaem
associacbes de trabalhadores, constituiram orgdigga politicas,
auxiliados pelas organizacdes nacionalistas locais.

Foi assim que, em 1959, foi fundada a Mozambiquecai
National Union (MANU), com o apoio da Tanganykaiédin National
Union (TANU®); no mesmo ano é criada a Unido Democrética
Nacional de Mocambique (UDENAMO 1960), na Rodésiamm o
incentivo da Zimbabwe African People’s Union (ZAP&l)em 1961, é
fundada a Unido Nacional de Mogambique independg&itAMI), na
Niassalandia, com o apoio do Malawi Congress R&®BACO, 2007,
HEDGES; CHILUNDO, 1999). Entretanto, estas orgagies politicas
recém-criadas possuiam bases sociais e étnicasndéds, estando, por
isso, orientadas para uma perspectiva de naciomaliegional, cuja
prioridade era a libertacdo do espaco geogréficoespondente aos
limites representativos dos respectivos grupos@sniPor outro lado,

Nenhuma das organiza¢gfes tinha um programa
elaborado que visasse a concretizacdo da luta
contra a repressao politico-militar portuguesa, em
Mocambique. [..] Desta forma, nos finais de

1961, a fase de avanco da luta anticolonial tratava
ndo meramente da unificagdo dos movimentos,
mas de construcdo de um programa e de um
aparelho politico, capazes de derrubar a forma
especifica do colonialismo em Mogambique

(HEDGES; CHILUNDO, 1999, p.249).

A compreensdo da necessidade de congregar esfmoQos o
inimigo comum, o imperialismo colonial, deu lugay processo de
unificagdo das trés organizacdes politicas. Naarfoprocesso facil, no
entanto, acabou por se concretizar, sob o patmdmiConferéncia das
Organizagdes Nacionalistas das Col6nias Portugu@s@iNCP), de

% Era composto por emigrantes no Tanganyka (atuakarda), na ilha de
Zanzibar e no Kenya (Quénia).
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Julius Nyerere e outros. Constituiu-se um comitéud#éicacdo, em
Janeiro de 1962, em Dar-es-Salam, dirigido por Simmango, quadro
dirigente da UDENAM&'. Em 25 de Junho do mesmo ano formalizou-
se a unificacdo, criando-se a Frente de LibertafgdViocambique
(FRELIMO), que elegeu Eduardo Mondlane como seumgirb
president®, o qual viria a ser assassinado em 03 de Fev&ralm
1969.

A unificacdo é caracterizada como tendo sido untgsso de
convergéncia das mais diversas experiéncias, jdotas vivéncias
rurais dos emigrados e refugiados, com as da miodele urbana (peri-
urbana, intelectuais e estudantes internos e dspalié, exilados,
trabalhadores, pequenos comerciantes, religiostts) €CABACO,
2007). Dois anos ap6s a unificagédo (1964) comegahiaa armada de
libertacdo de Mocambique, a qual apenas termimi@iaanos depois,
em 1974, com o golpe de Estado, a 25 de Abril degsamo ano, na
metrépole.

1.4 A PRIMEIRA REPUBLICA E A OPCAO SOCIALISTA

Como mencionamos, a FRELIMO, organizagédo que lidartuta
de libertacdo nacional, nasceu a partir da unéicale trés organizacdes
politicas, de bases sociais e étnicas distintas, @bjetivos politicos
também distintos. Entretanto, um objetivo centomhem, a negacao da
estrutura colonial e do seu capitalismo exploradsraglutinou, dando
origem a FRELIMO. O objetivo que deu existénciaREEIMO era
uma das poucas, se nao a Unica certeza, que haviaeio da
organizacdo. Tudo o resto era caracterizado poiddslvincertezas e
muitas diferencas, algo que veio a refletir-se wéigos e sucessivos
conflitos internos pelos quais a organizagcdo paspaacipalmente
durante a luta de libertacdo. Estas dulvidas e tewas podem se
consubstanciar nas palavras de Marcelino dos Sauadirmar que “A
plataforma ideolégica quando a FRELIMO foi criada 4962 era

% Esta organizacdo, tida como a que era ideologicemenais moderna
comparativamente as outras, foi a que assumiu grecie$ o processo de
unificagdo, sendo que um dos seus dirigentes, Maocdos Santos, também
era membro da comisséo executiva da CONCP.

35 CERVELLO, J. SA Lenta Coes&o do Nacionalismo

% Esta data foi declarada como dia dos heréis naisios feriado nacional,
sendo comemorada todos 0s anos.
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apenas opor-se a opressao colonial e defendeependéncia nacional.
Nada mais” (EGERO, 1992, p.23).

Por outro lado, um dos varios momentos de cristgdia das
diferencas no seio da organizacdo aconteceu no nomdas
divergéncias havidas sobre que modelo socioecondéveria ser
adotado na administracdo das zonas libertadat porque, desde a sua
fundacéo, a FRELIMO teve que conviver com estaeliicas, as quais
originaram “dois polos” dentro da organizacdo, pon lado, os
chamados “revolucionarios”, por outro, os chamaltieacionarios” o
que, para a FRELIMO, s6 se explica porque haviasuas fileiras
elementos com vocacao capitalista, o que desencanhea luta cerrada,
ideoldgica e politica na organizacao (FRELIMO, 1)9Abrahamsson e
Nilssort® (1994,apudLUIS, 2005, p.26) revelam, entéo, que,

Uma questé@o concreta que se tornou decisiva [...]
era a maneira como se devia manusear 0
excedente da produgdo agricola da populagdo e
como se deveria ter acesso aos bens de consumo.
Os revoluciondrios argumentavam que a produgao
dos bens alimentares, para além do que os
camponeses necessitavam para a sua propria
sobrevivéncia, devia ser coletiva. Este excedente
de producédo deveria financiar as necessidades de
guerra e ser dividido apOs decisdo tomada

coletivamente. A Frelimo devia trazer os bens de

consumo para as zonas libertadas. As forgas
moderadas eram de opinido que nas zonas
libertadas devia haver um sistema comercial

privado, que comprasse o0s excedentes dos
camponeses em troca de bens de consumo.
Quando alguns membros da Frelimo comecaram a
organizar uma rede comercial prépria nas zonas
libertadas verificou-se uma cisdo que pds o0s

revolucionérios e nacionalistas da Frelimo uns

contra os outros. O grupo revolucionario saiu

vencedor nas lutas internas sobre esta questédo

% «Territérios com grande implantacdo social e pmditdos guerrilheiros da
FRELIMO e onde a administracdo portuguesa tinhsadiei de exercer funcdes
devido a guerra” (MOSCA, 2002, p.113).

¥ ABRAHAMSSON, H.; NILSSON, A.Mocambique em Transicdo um
estudo de histéria de desenvolvimento durante t@erl974 -1992. Maputo,
Mocambique: CEGRAF, 1994.
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politica decisiva. Parte da falange vencida deixou
a Frelimo e voltou a Mocambique e aos
portugueses ai residentes. [...]. Outros
permaneceram no exilio em diferentes paises da
Africa, Europa e América do Norte.

As experiéncias vividas na trajetéria da luta arrfadam dando
forma, como diria Cabaco, a silhueta de uma nac¢fio sg buscava
estabelecer. Segundo este autor, “com a consotiddeéd luta de
libertagdo, o nacionalismo ganhou uma dimensa@lse@o objetivo da
independéncia se associou 0 deansformacdo da sociedade
mocambicana (CABACO, 2007, p.417). Isso implicava a necesdala
de negacdo da estrutura que tinha dado origemaa dut seja, a
sociedade capitalista colonial. As referénciasi¢ceaérmais proximas de
um modelo de sociedade contrario ao capitalismondall, que pudesse
permitir a0 povo assegurar 0s seus préprios destiemetiam ao
socialismo. Nas palavras deste auvimerfy p.420),

Foram, contudo, as desigualdades sociais, a
violéncia, os abusos, a iniquidade na distribuicdo
de renda e beneficios e a exploracdo do sistema
colonial que, criando um sentimento de revolta e
uma sede de justica, constituiram os fatores
decisivos na opgao dos guerrilheiros. A pratica da
luta armada implicava um profundo envolvimento
com 0s camponeses, uma intima relacdo do
pensamento nacionalista com a vida do povo, a
consolidacdo da consciéncia de sua miséria, mas
também de sua criatividade e suas capacidades de
sobrevivéncia perante situagdes téo dificeis.

O resultado foi que as duvidas e incertezas, deeconda luta
armada, foram se clarificando cada vez mais, cevotuir do tempo, o
que pode ser testemunhado pelas palavras de Mefitlajuando
afirma:

Uma base comum que todos tinhamos quando
formamos a FRELIMO era o o6dio ao
colonialismo, a necessidade de destruir a
estrutura colonial e impor uma nova estrutura

¥ Entrevista concedida a Aquino de Braganca, em 1&&8ois do Il congresso
da FRELIMO.
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social [...] mas, que tipo de estrutura social,
ninguém sabia Alguns sabiam, tinham ideias
tedricas, mas mesmo esses foram transformados
pela luta. Ha uma evolugcdo do pensamento que se
operou durante os Ultimos 6 anos que me pode
autorizar, que eu me autorizo a mim mesmo
concluir, que a FRELIMO ¢é, realmentmuito
mais socialista revolucionéaria e progressista, do
que nunca, e tendéncia agora é mais e mais em
direcdo ao socialismo do tipo marxista-leninista
(BRAGANGCA; WALLERSTEIN, 1978, apud
CABACO, 2007, p.417-418, grifo nosso).

Sendo que, alguns fatores exdgenos também condribbydara a
opcdo dos entdo combatentes nacionalistas. De elaeesta a leitura
de textos sobre a guerra revolucionéria, em pé#ati@s livros de Mao
Tse Tung e do general vietnamita Nguyen &iap ainda, a conjuntura
internacional, dominada pela guerra-fria.

Embora os paises ocidentais ndo apoiassem
formalmente o sistema colonial, mantinham uma
posicdo ambigua em relagdo a “especificidade
luso-tropical”, Gtil a sua confrontagdo com o bloco
Leste. Parceiros de Portugal na NATO, OS
Estados Unidos e 0s paises europeus recusaram
apoio militar as lutas armadas de libertacdo e se
limitavam a autorizar agbes de ajuda humanitaria
por organizag6es nao oficiais [...] 0 apoio logtsti
para a guerra e o treino militar eram concedidos
exclusivamente pelos paises socialistas, pelo
comité de descolonizagdo da OUA (cujo
armamento oferecido era originario também dos
paises socialistas) e pela Tanzénia (CABACO,
idem p.419-420).

O laboratério dessa nova sociedddéransformada e livre de
todos os valores e préaticagns do capitalismo colonial foram a®nas
libertadas Adan{? (1997,apudCRUZ E SILVA, s/d) lembra-nos que,

0 “Essas leituras inspiraram a elaboracédo da FRELBdbre sua realidade e,
eventualmente, suscitaram o interesse pela laiir@utros tedricos marxistas”
(CABACO, 2007, p.418).

! Contudo, para a FRELIMO, a necessidade de transfgfio ndo era apenas
da sociedade, os Homens precisavam também denséotraar, transformar as
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A sua forma de organizagdo é uma ilustracédo dos
esforcos tentativos feitos pela Frente de
Libertacdo de Mogambique para criar uma
alternativa a sociedade colonial, com uma
economia sem ‘exploracdo do homem pelo
homem’, com formas coletivas de producéo e de
comercializacdo e a implantagdo de bases
democraticas.

Uma democracia que se pretendia popular, com o @xe@endo
0 poder. Assim, o poder popular era exercido dadadireta, através da
realizacdo regular de reunibes populares, ondéseatid os problemas
e se apontavam coletivamente as solu¢des. Comprédisas, as pessoas
aprendiam a trocar experiéncias, a tomar consaémmps seus
interesses, dirigindo, eles préprios, a sua vida. & aprendizado do
exercicio do poder pelo povo que, no processo,vgevaembrido do
Estado popular, que seria implantado no pos-indiraria (FRELIMO,
1977). Efetivamente, a primeira Constituicdo de &fogique
independente, de 25 de Junho de 1975, data daeindi&pcia nacional,
estabelece, no artigo 2°, que,

A Republica Popular de Mogambique @m
Estado de democracia popujJaem que todas as
camadas patriéticas se engajam na construgao de
uma nova sociedade, livre da exploragdo do
homem pelo homem. Na Republica Popular de
Mogambiqueo poder pertence aos operarios e
camponeseainidos e dirigidos pela FRELIMO, e

€ exercido pelos 6rgdos do poder popular
(CRPM®, 1975, grifo nosso).

Nesse sentido, a Constituicdo estatui, no artigh, 8ve a
Assembleia Popular é o 6rgédo supremo do Estadonai® alto 6rgao
legislativo da Republica Popular de Mocambigibédém). Entretanto,
seria na revisdo constitucional de 1978 que oso8rda poder popular

mentes corrompidas e colonizadas, dando origem aHwmem Novo” e
moderno.

“2 ADAM, Y. Evolucdo das estratégias para o desenvolvimento no
Mocambique pés-colonial In: D. SOGGE (ed.Mogambique: perspectivas
sobre a ajuda e o sector ciiimsterdam: Frans Beijaard, 1997, p.1-14.

“3 Constituicdo da Republica Popular de Mocambique.
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passariam a vigorar em todos o0s escaldes da eatrytolitico-
administrativa do Estado, através das assembleiapodd""’. Assim,
segundo o artigo 37° (LEI 11/1978), as Assembldmagpovo sdo os
6rgéos superiores do poder de Estado em cada@Scséndo que, elas
materializam, na realizacdo de suas atividadesyidgade de decisdo,
execuc¢do e controlo a todos os niveis (CRPM, 1% 53crescenta, no
artigo 38°, que os 6rgaos executivos subordinagss&ssembleias do
povo do respectivo escaldo e prestam-lhes conmsuls atividades
(ibidem).

Esta revisdo constitucional era a consequéncia ddassdes
emanadas do lll congresso da FRELIMO, ocorrido 71 as quais
estavam buscando responder as constatacfes qumit® Central deste
partido tinha feito, na reunido havida em Feveralm 1976°. O
congresso reafirmava a necessidade de completaestuigdo do
aparelho de Estado colonieapitalista, acelerando a criacdo de novos
orgéos do Poder estatal no nivel do distrito endalidade (FRELIMO,
1977).

A destruicdo do aparelho de Estado colonial e asifiees;do do
poder popular ja vinham sendo realizados desdeaioduede transigédo
(1974-1975), com o banimento das autoridades ioadis e sua
substituicdo por organizagdes populares de basep cos grupos
dinamizadores (vide explicacdo nos paragrafos stg)i Como a
administracao colonial tinha se apoiado, em grarade de sua gestao,
nas liderancas tradicionais (nas areas indigemasyuais, conforme

“ Assembleia popular do nivel central, Assembleipufar do nivel provincial

e Assembleias do povo dos niveis distrital, de dede de localidade. As
Assembleias sao constituidas por deputados eleétlaspovo, artigo 40° (LEI
11/78).

% As Assembleias do povo sdo o 6rgdo supremo do rpdde Estado
democratico popular na Republica popular de Mocgo®be, através destas, as
massas, guiadas pelo partido, estudam e resolvesaussproprios problemas.
As Assembleias provinciais e distritais reinem-sknariamente, trés em trés
meses, as da cidade tém reunifes ordinarias biiseass de localidade tem
suas reunides ordinarias mensalmente (LEI 11/78).

5 A FRELIMO admitira que o poder da alianca oper&dmponesa néo estava
se manifestando no nivel do aparelho de Estaddpteyor isso, decidido que,
para a materializagcdo d@oder Popular Democratico, Democracia Popular e
alianga operario-camponesa@ 6rgdo supremo do Estado, em cada escaldo, da
provincia a base, era uma assembleia representits/anassas trabalhadoras,
militantes e combatentes e que os 6rgdos execlg@/gsibordinavam, em cada
escaldo, as assembleias do seu escaldo (CORREAEINDH/B??).
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vimos desempenharam papel importante na gestamdamidades, no
periodo pré-colonial e durante a colonizacédo, paRRELIMO, estas
eram a “personificacdo do mal”, pelo que deveriamlmnidas. Para
além de que elas seriam incompatit/etm a sociedade moderna e
baseada no poder popular que se comecava a implassm,

[..] nos primeiros anos da revolucdo
mogambicana, a Frelimo baniu as autoridades
tradicionais e religiosas, numa tentativa de mudar
radicalmente a estrutura governativa herdada da
época colonial. As elites locais e as estruturas de
poder associadas a administragdo colonial foram
fortemente estigmatizadas e as mdltiplas praticas
que se reafirmavam como tradiciofiibanidas

da esfera pulblica, a exemplo do que tinha
acontecido nalguns paises vizinhoRara
substituir o vacuo de poder criado pela aboli¢do
da condicdo de autoridade tradicional, e a partir
das propostas avancadas pela Frelimo durante a
luta armada, constituiranse, ainda durante o
periodo de transi¢do, grupos dinamizadorgésta
forma deorganizacdo popular de basgue nunca
conheceria uma formatacao juridica formal, foi
tomando corpo em instituigbes publicas, em
fabricas e em empresas, em escolas e bairros
residenciais. Considerados os embridesoleas
formas de poder popula partir da base, o acesso
a membro do grupo dinamizador estava vedado a
todos 0s que fossem considerados
‘comprometidos’ com as instancias de poder da
época colonial (0 que excluia, pelo menos
formalmente, a possibilidade de os régulos
poderem participar destas estruturas) [...]
Esperavase que o0s grupos dinamizadores,
fortemente partidarizados e ligados a organizactes
da Frelimo, introduzissem a ‘nova’ histéria
politica e as prioridades politicas do novo governo

" Alegadamente porque eram feudais, obscurantisetségradas.

“8 “Praticas como o recurso a médicos tradicionais;egimonias de pedido de
chuvas e os rituais de combate a pragas agricaesnf consideradas
obscurantistas, e, como tal, fortemente desencasja(MENESES, 2009,
p.26).
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a todos os cidaddos mogcambicanos (MENESES,
2009, p.26, grifo nosso).

Importa ressaltar que os grupos dinamizadores (Gaisda
recorrendo a Menesesdém), eram constituidos por dez membros
eleitos pela assembleia de residentes, sendodokei@or um secretario
e por um assistente de secretario. Um dos crit@d®seleicdo era
idoneidade dos candidatos, onde aqueles que fossaptados com
praticas descritas conteacionariasou obscurantistasram recusados
(ibidem). Devido a extrema diversidade de atuacdo dos musnuestes
grupos (na altura ainda designados por comitésadtidp), além de
usarem metodologias e estratégias contrarias aopofitos da
FRELIMO, esta decidiu pela obrigatoriedade de fa@oados membros
dos GDs, de maneira a garantir uma atuacdo mdimrmmel e controlada
destas organizacdes. Isto aconteceu em Fevereirt9de, em uma
reunido geral dos Comités Distritais do partido MESES, 2009). Os
GDs desempenharam multiplas func¢@es, incluindo asuitas funcbes
que eram realizadas pelas autoridades tradicionamp a gestdo de
questbes sociais, mediacdo de conflitos, policiameadministracdo e
regulacdoibidem).

Na sequéncia das transformacfes que estavam ero, @irs
FRELIMO decidiu também no seu Il congresso, por¢do das
circunstancia®, transformar-se em Partido politico déanguarda
Marxista-Leninistd’, cuja missdo era “liderar, organizar, orientar e
educar as massas, visando destruir as bases dalisam e construir

9 A posicdo neutral que Mogambique procurou segmirrelagdo aos dois
blocos (ocidente e leste) no &mbito da guerra faamal interpretada pelos
dois lados, tendo prejudicado o pais. O ocidentenelia que Mocambique era
um pais de regime marxista-leninista, por isscgtolgle boicote, por outro lado,
o leste entendia que o pais ndo era nada comuné&tasocialista, recebendo,
por isso, tratamento desfavoravel dos seus pasceioleste. Mogambique
assumia um estatuto interessante sob o ponto tee déssua afirmac¢édo, mas
muito incomodo sob o ponto de vista da sua capdeidi® angariar 0 apoio
necessario para responder a situacio concretaviag¢SAUTE, 2010).

%0 “E quando essa opgao se fez, no movimento nadstamab desenvolvimento
I6gico daquilo que tinha levado a independénciatetrompido, ha uma quebra
de continuidade. Este partido deixa de ser o martid todos aqueles que
lutavam pela construcdo de um pais livre, a dorAimagstrangeira como
plataforma maxima, todos esses foram alijados &cprpolitica. deixamos, de
repente, de ser um partido de massas para sermpartido de quadros. E foi-
se criando um vazio & nossa volta” (SAUTE, 19§8i1dSAUTE, 2010, p.34).
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uma sociedade socialista” (CRUZ E SILVA, s/d). Siameamente,
“criaram-se também osnovimentos democraticos de massgsara
enquadrar os trabalhadores, as mulheres, a jusenwganizacdes
criadas decima para baixosob a tutela e orientacdo do Partido”
(ibidem). Era a consumacdo da fusdo da FRELIMO com odBsta
dando origem ao partido-Estado, Unico guardidcodest os interesses
da emergente nacdo mogambicana. O Estado tornaentm do
processo politico (LOURENCO, 2005), sendo que osswea este
apenas seria possivel via partido FRELIMO, conaalith desta forma o
“centralismo democratiéd (FRELIMO, 1980) do regime em
construcgao.

As organizacfes sociais de base, que, a partipd@, passam a
incluir também os grupos dinamizadores, transfoamase na extenséo
do partido e do Estado dentro da sociedade, fuasidmcomo canais de
mobiliza¢éo popular e como mecanismos de exerdizipoder popular,
de forma direta, através de suas atividades, edianntdiretamente, por
via de sua participacao ativa no processo de elelgé representantes
do povo para diversos Orgaos representativosctaiso a Assembleia
popular e as Assembleias do povo. Meneses (208B), gsclarece que,

Apesar de ter sido decidida a separacdo entre as
funcBes do partido no nivel de base (células do
partido) e as fungBes dos grupos dinamizadores
(sfa, 1979), a promiscuidade entre 0s grupos
dinamizadores e as células do partido Frelimo saiu
reforcada. Por exemplo, os secretarios de bairro
(uma figura cada vez mais relevante no nivel
local) acumulavam simultaneamente tarefas
politicas (responsavel do partido no bairro) e
administrativas.

! “Como a Organizacdo da Mulher Mocambicana (OMMpn€zlhos de

Producdo (mais tarde transformados em sindicattds),Grupos de vigilancia
popular foram também constituidos na altura pacsaap trabalho dos grupos
dinamizadores” (MENESES, 2009, p.26).

%2 pPrincipio mais importante de organizacdo e furarioento do aparelho de
Estado, derivado dos Estatutos da FRELIMO. Combammtralismo e

democracia. Sua esséncia reside no fato de umocémico, gozando da
confianga dos militantes e das massas em geragirdio conjunto das

organizagdes do partido. E neste principio quengssa o principio de dire¢do
e planificacao unitarias da economia e da atividaaal do Estado.
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Ainda segundo a observagéo desta autora, na peftiessistema
significava que o partido era o grande defensoEsiado, indicando
também que o poder das assembleias populares kleds, as quais
em teoria o governo deveria prestar contas, eréontimitado e ténue
(MENESES, 2009). Por seu turno, Buendia (1999)uraenta, por
exemplo, que o acumulo de fungdes pelos gruposnitiadores criou
muita confusdo nas diversas instituicbes estatzas, unidades de
producéo e nas escolas, uma vez que ndo haviaalsobre o que era
de competéncia do grupo dinamizador e 0 que eragpwnsabilidade
das dire¢cdes daquelas instituicdes. A figura deet@io de bairro
prevalece na atual estrutura politico-administeatie continua
exercendo, além de funcbes politicas, algumas éasgie natureza
administrativa.

Para a FRELIMO ndo havia alternativa para promoasr
gigantescas ambicbes de transformacdo estruturalodedade pos-
coloniaf® a n&o ser pela via do proprio Estdd®ai ter se apossado
deste, chamando a si a responsabilidade de ma@dibzarganizacdo e
direcdo da sociedade e do Estado em si, numa pévspede
centralizagdo, que a prépria FRELIMO defende ngsigsées termos,

A vitéria na luta contra o imperialismo e a reacao
interna e pelo lancamento da base material do
socialismo obriga a planificagdo dos passos a dar
em cada momento, com base numa direcédo
central. Esta é a razao principal porque o Estado
tem que centralizar o poder (FRELIMO, 1980,
p.153).

Isto implicava ndo apenas a centraliza¢do do poeies,também
a exclusividade de seu exercicio pela FRELIMO, ogxéa qual esta se
assumiu como a Unica forca dirigente do Estado sodeedade, sendo,

%% Destruir completamente o aparelho de Estado alasibstituindo-o por um
novo, assente numa sociedade moderna, construir mogambicanidade
baseada na unidade nacional, acabar com o subdégeranto em dez anos (,
eliminando, por conseguinte, as distorcdes ecor@sn& sociais (frutos da
dominacgéo colonial) (FRELIMO, 1977).

* O partido usa o Estado como instrumento para lzagdo da sua politica
revolucionaria, assim, o partido traca as linhasnd&mentais de
desenvolvimento em todas as esferas da vida da&dswmiE e controla sua
execucdo (FRELIMO, 1980).
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nesse contexto, que a opgdo por uma economia lceeitrta planificada
se tornou um imperativo. Segundo Mazula (1995,6),15

Nas condicBes econdmicas, sociais, e politicas em
que a FRELIMO encontrou o pais, era inevitavel a

opcédo por um partido Unico, capaz de mobilizar e

congregar, a volta de si, toda a sociedade, de
coordenar as agbGes de arrancada para a
reconstrucdo nacional e garantir estabilidade do
pais.

Desta leitura, pode-se depreender que o nivel mieatizacdo do
poder pelo partido FRELIMO, que caracterizou o @staocambicano,
até a introducéo do liberalismo politico e econ@mnatravés da revisdo
constitucional de 1990, limitou de certa forma aaretizacdo efetiva da
democracia popular, aonde o povo exercesse o pedato. Além de o
partido exercer influéncia direta sobre todos ogdds do Estadd
(NEWITT, 1997), este se tornou em fonte do podemidante e
superior, o qual é exercido de cima para baixo (RGFEL992), tanto no
nivel central, como locdl Recorrendo a fala de Nguiraze, “a expressao
Poder Populay bastante usada pela Frelimo, sintetizou o fenénaen
participacdo sem envolvimento no cotidiano contréidGUIRAZE,
s/d). Ou, nas palavras de Faria e Chichava (1999, p

N&o obstante a administracdo mocambicana
consagrar ou potenciar alguma descentralizacao
pela divisdo administrativa em provincias,
distritos e postos administrativofuncionando
supostamente com base no poder poputasa
descentralizagdo nunca funcionou de facto. O
poder de decisdo cabia em Ultima instancia ao

*® Incluindo as instituices de representacéo palitic

56 Gongavel, sobre a FRELIMO, afirma: “[...] nesseb@nte de massas, 0
secretario da célula local era a pega central pde gravita todo o processo de
tomada de decisdes. Os secretarios e os demaisrowmé celula também
exerciam um papel de controle sobre até que porstoresponsaveis
administrativos, estavam em sintonia com a pol&ics objetivos do partido no
seu local de trabalho. Este sistema de participagdtomada de decisdes era
extensivo até para as forgas armadas, onde o lendeaue os nossos oficiais
tém que ser vermelhos por dentro, vermelho bomnpdma Frelimo ainda
iludia-se de ser vermelha” (GONGCAVEL, entrevista &1/05/2010,apud
NGUIRAZE, s/d).
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partido Unico, cuja estrutura era ja em si muito
centralizadora(grifo nosso).

Foi em meio a esse ambiente de centralizacdo cggirae se viu
forcado a introduzir reformas, encaminhando-se @ailieralizacdo
politica e econdmica, conforme veremos em seguida.

1.5 DO SOCIALISMO AO LIBERALISMO POLITICOE
ECONOMICO

O projeto revolucionario da FRELIMO, de implantagd® um
Estado socialista, baseado numa economia centrenmanificado,
enfrentou, desde o primeiro momento, varias addadsis, tanto de
ordem interna como de ordem externa, alguns doss dfoeam ja
discutidos neste trabalho. O fato de Mogambique asrendido a
independéncia no contexto da guerra fria e ter don@aopcao socialista
como a via para a construcdo e desenvolviment@do pais aumentou
0os desafios que se punham ao jovem Estado, na pacaseus
objetivos. “A opcdo marxista anunciada pela FRELIMuxe
desconforto para o Ocidente, pois a ameaca a swa d® influéncia
politica era clara” (TAIMO, 2010, p.102).

De fato, logo apds a conquista da independénciagambique
condenou todas as formas de colonizacdo, de egplmm de opresséo
do homem pelo homem, que ainda prevaleciam no muxoe paises
vizinhos, a Rodésia (atual Zimbabwe) e a AfricaSuib estavam sob os
governos de minoria brariéavigorando neste Gltimo paisapartheid
Foi nesse espirito que o pais declarou apoioadtaiondicional as lutas
pela libertagdo dos dois paises. Na sequéncia, Wtnigae aderiu as
sancdes das Nacbes Unidas contra a Rodésia, feclenttonteiras
entre os dois pais&s por um lado, por outro, comecou a abrigar os
movimentos que lutavam pela libertagdo, tanto ndéBia, quanto na
Africa do Sul (CRUZ E SILVA, s/d; TAIMO, 2010). Emesposta, 0
governo da Rodésia ajudou a criar, financiar, equegreinar uma forca

*" Eram ambos aliados do Ocidente, na disputa paiszda influéncia na parte
da Africa Austral.

8 A Rodésia (atual Zimbabwe), sendo dependente dasspmocambicanos,
especialmente do porto da cidade da Beira, paecepcdo de combustivel,
assim como para o escoamento de seus produtosntiasse desta medida
(TAIMO, 2010).
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de desestabilizac&b que ficou conhecida comdozambique National
Resistence (MNR®®, atualmente RENAMO (Resisténcia Nacional
Mocambicana), cujas primeiras agfes se deram e, T@mecando
uma guerrd que apenas terminaria em 1992, com a assinatura do
Acordo Geral de Paz, entre a FRELIMO, partido nalgip e a
RENAMO (SAUTE, 2010; CRUZ E SILVA, s/d; TAIMO, 2010

O ambiente externo hostil, associado a varias gegshternas,
entre fatores naturais e erros e equivocos nasesppoliticas e
estratégicas de desenvolvimento do Paipodaram as asasdo
ambicioso projeto revolucionario da FRELIMO, queu vo pais
mergulhar, muito rapidamente, numa situacdo dendaé sobretudo a
partir do comec¢o da década de 1980. Por exemmstratégia seguida
pelo Estado no setor agricola, assumido como a bdse
desenvolvimento do pais, ndo estava sendo satigfat® resultados
nao apareciam. Segundo Adam (199dCRUZ E SILVA,iden),

As medidas econémicas preconizadas pelo Estado
tinham marginalizado os camponeses familiares a
favor do desenvolvimento de uma agricultura
mecanizada, destruindo assim o sistema que havia
garantido a maior parte da producdo para

% Mas, também, tanto a Rodésia, quanto a Africa db Bvadiram e
bombardearam partes do territério mogcambicano, etextio de estarem
perseguindo 0os movimentos que lutavam nos seussp@isd.).

®® Ap6s a independéncia da Rodésia, estas forcasramdsuas bases para a
Africa do Sul, acolhidos pelo governo minoritaricaco, de onde se
desenvolveram e ampliaram as suas interven¢des{ERSILVA, s/d).

®1 Sadte (2010) refere que, para Geffray, a gueria $&lo alimentada também
das rupturas politicas e sociais internas das dadés rurais mogambicanas e
gue o fato de Mogambique independente transmitirsentimento de unidade
entusiastica, rara e fascinante, tera levado aoivecu dos dirigentes
revolucionarios, que nao intuiram no interior daisdade o0 seu carater
diferenciado e amalgamaram-na num processo cujaressgo era
provavelmente lidima. Por outro lado, para Meng2689, p.30), “a auséncia
de reconhecimento dos objetivos e projetos das cmtades locais pelo
moderno Estado mogambicano constitui uma das raque®steve na origem
do longo conflito armado que marcou o pais por meisma década”.

2 A FRELIMO, no seu IV congresso, realizado em 1988pnheceu alguns
desses erros, como a centralizacdo excessiva dadele e persisténcia “nas
estruturas estatais de métodos que marginalizamow ma solugdo de
problemas econdmicos e sociais” (FRELIMO, 19838p.2
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consumo interno e uma parte da producdo para
exportacdo deste pais.

As necessidades do pais aumentavam a cada diapaeidade
de resposta por parte do Estado se encaminhavantindo inverso
(decrescia). A guerra estava aumentando de insfsidhavia registo de
seca, os termos de troca do pais degradavam-sdniieate, a divida
externa e interna do pais crescia muito e o paiestva conseguindo
reunir divisas para honrar com 0S seus compromis§Eorrem
situacbes de fome, o mercado formal quebrou e ugar lao mercado
negro. Eram sinais alarmantes de uma crise ecoadmicsocial
gravissima, o que fez com que as pressfes intporasiudancas nas
politicas da FRELIMO aumentassem (CRUZ E SILVA).sftlo seio
do partido no poder surgem vozes clamando pelassigesle de
reforcar a politica externa, de temais amigos e menos inimigos
(TAIMO, 2010, p.105).

Por outro lado, as relac6es com o bloco sociali&taestavam se
encaminhando da melhor maneira. Por duas ocadffiEmmbique viu
sua candidatura a membro do COMEC®cusada, sob a alegacao de
que ndo era socialista, o que o impediu de acetEUASOS Necessarios
para fazer face as exigéncias que se lhe impunimas, campos
socioeconémico e militarit(ﬁlderrj. Esta situagdo seria agravada pela
implementac&o da perestroikgpor Mikhail Gorbatchet.

Em 1983, a FRELIMO realizou o seu IV congresso, epnd
mediante 0s sinais evidentes do desmoronamento St@atégia
socialista, a burguesia nacioffaproveitou para colocar maior presséo
no partido para que optasse pela liberalizacdo (MAY, 1995). No

% Fundado em 1949, pelo bloco socialista, em reapastPlano Marshall, o
Conselho de Ajuda Econdmica Mdtua, visava a cogaeraecondmica,
cientifica e técnica entre os paises membros, teiddoextinto em 1991.

% Representava um conjunto de reformas que sigriditaa restruturacdo das
politicas e estratégias da Unido Soviética, deaslido 27° Congresso do
Partido Comunista da URSS, em 1986. Uma das quegidacipais da
Perestroikaera a reducédo dos gastos na defesa, o que ingplecaetirada da
Unido Soviética do Afeganistdo (onde ocupava harids), negociagdo com os
Estados Unidos para a reducao de armamento eiate&eréncia nos assuntos
internos de outros paises comunistas.

®® Secretéario-geral do Partido Comunista da UniddéSioa, 1985-1991.

® Formada a partir dos privilégios do poder politeodo prestigio dai
decorrente, aliada a grupos econ6micos internaisiccam interesse em um
pais liberalizado (MAZULA, 1995).
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final do congresso era confirmada a inevitabilidatde mudanca, o
partido tinha sido forcado a reformular as estiaggde
desenvolvimento, tendo sido nessa base que imciaya contatos
formais com o FMI e o Banco Mundial, em 1984, cdstava adeséo do
pais as instituicdes de Bretton Woods, a qual girie concretizar dois
anos depois, em 1986 Na sequéncia destes acontecimentos,
Mocambique vai assinar, ainda em 1984, o Acordblktematf® com a
Africa do Sul, numa tentativa de cortar os apoiasAfrica do Sul a
RENAMO. Contudo, os primeiros sinais de viragemitfwal tinham
sido dados em 1982, quando “o governo comegoartajar os Estados
Unidos e a fazer a sudragem para o OcidentefHANLON®®, 1997,
apudCRUZ E SILVA, s/d).

A consequéncia da adesdo de Mogambique ao FMIBaroo
Mundial foi ter o pais intervencionado em 1987.

Visando reverter as tendéncias negativas do
crescimento  econdémico através de um

reajustamento estrutural, em 1987 € introduzido o
Programa de Reabilitagdo Econémica (PRE) e em
1990 o Programa de Reabilitagdo Econdmica e
Social (PRES). O programa de ajustamento
estrutural € um pacote que envolve o livre

comércio, a desregulamentagdo e a privatizagao.
O governo liberalizou os pregos, praticamente
terminou a sua gestdo do mercado, cortou 0 seu

" Mocambique nao reunia condicdes que o permitigseracesso aos fundos
do FMI e do Banco Mundial, tendo contando com irtgete apoio de Ronald
Reagan e Margareth Thatcher. O apoio dos Estadmo&)estava enquadrado
na sua politica de “engajamento construtivo” nad®gem que se procurava
induzir os governos a desistirem das ambicOes Istals em troca de
beneficios. O apoio britanico justificava-se petassmas razdes, mas também
estava baseado nas boas relagtes existentes antc@aSMachel e Margareth
Thatcher, fruto do papel desempenhado por Mocarabigm processo de
negociacao da independéncia do Zimbabwe (TAIMOQ201

® “Tratado de n&do agressdo assinado a 16 de mart®8denos termos do qual
0 governo mocgambicano se comprometia a suspendgyom logistico ao
Congresso Nacional Africano (ANC), que combatizegime de Apartheid na
Africa do Sul e em contrapartida o governo suleafib faria 0 mesmo em
relacdo aos rebeldes da Renamo. Nos anos segoirgeserno de Maputo
denunciou transgressdes do acordo por parte daedrsanos” (idem, p.104).

% HANLON, J. Paz sem beneficiascomo o FMI bloqueia a e construcéo de
Mocgambique. Maputo: Centro de Estudos Africano8,719



62

orcamento nos sectores sociais, e introduziu
mudangas nas politicas da salde e da educacao,
onde foi estabelecido um sistema que atribui
acesso com base no rendimento (CRUZ E SILVA,
s/d).

Esta intervencao foi antecedida por um diagnésfeito pelas
duas instituicbes (FMI e Banco Mundial), que peatiente foi uma
imposicdo, dadas as condi¢bes de fragilidade didkde em que se
encontravam o pais e o governo.

Mogambique foi forcado a aceitar o diagnostico
feito pelo FMI sobre as raizes dos problemas
econdmicos que o pais estava enfrentando assim
como a mediagcdo [..] devido a explicacbes
politicas foram elaborados programas de
ajustamento econdmico, baseados em
potencialidades futuras de exportacao, altamente
irrealista, juntamente com a ignorancia total das
medidas minimas necessarias para a reconstrucao
e reabilitacdo das instalacdes e infraestruturas
destruidas durante a guerra, de modo a atingir o
balanco macroecondmico no prazo previsto.
(ABRAHAMSSON:; NILSSON®, 1995 apud
TAIMO, 2010, p.108).

Para Cruz e Silva (s/d), embora as reformas ecaadmi
introduzidas em Moc¢ambique, nas duas Ultimas décatenham
revitalizado a economia, isSso ndo se traduziu megarente em uma
reducdo da pobreza. Esta “entendida como auséasiaahdi¢cdes para
uma vida longa, instru¢do e um padrdo de vidaacdjtafeta a maioria
esmagadora da populagdo de Mocambique” (PNUD, EH86] CRUZ
E SILVA, idem.

Ainda no processo das reformas, a FRELIMO aprovoa nova
Constituicdo, em 1990, introduzindo a democracidtipautidaria, a
liberdade de imprensa, direito a greve, entre sutsto &, introduziu-se
o0 sistema politico liberal (abrindo as possibilieade participacdo). Em
Julho do mesmo ano, iniciaram conversacfes entgoverno e a

® ABRAHAMSSON, H.; NILSSON, A. Ordem Mundial Futura e
Governacao Nacional em Mocambique. Gotemburg /Maputo: Ed.
Padrigu/CEEI-ISRI, 1995.
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RENAMO, que terminaram com a assinatura do Acordealcde Paz,
em Roma, em Outubro de 1992, pondo fim a uma gugue ja

perdurava ha 16 anos. Em 1994 realizaram-se asipasnelei¢cdes
gerais multipartidarias (presidenciais e legisk)ve, em 1998, as
primeiras elei¢cdes para os 6rgaos locais (munijpio

1.6 CONSOLIDAQAQ DEMOCRATICA E PROCESSO DE
DESCENTRALIZACAO

A transicdo de Mogambique do modelo socialista paliéeral
deve ser entendida no &mbito mais amplo da dinahiitérica global,
gue caracterizou o mundo a partir da metade daddéda 1980, cujo
culminar foi a queda do muro de Berlim (1989), ssfidando o final da
guerra fria e o triunfo do neoliberalismo. O Estadacialista gigante e
altamente centralizado estava enfrentado o degiddioter que se
transformar em Estado “minimo” e democrético plufalavanco do
neoliberalismo trouxe consigo uma extensa discugsdotorno dos
efeitos causados pelo autoritarismo e centraliseanditos Estados
africanos, incluindo Mogambique, sendo que o radaliapontava para
o fracasso dos mesmos (WEIMER, 2012). Em Mocambigugierra e,
sobretudo, o projeto de modernizacdo da sociedadperiodo pos-
independéncia, baseado no centralismo democragitados a exclusdo
da tradicdo e da cultura Africana, levaram a maéiarocratizacédo e
fragmentacdo dos governos locais, e a erosdo damidgde do
governo central’ilem p.83).

Com a adocdo do paradigma neoliberal, pelo Estado
mocambicano, através da aprovacdo da ConstituicBo 1690,
formalizou-se a substituicdo do centralismo denmmorabaseado na
economia planificada e partido Unico) pela econodéamercado e
democracia multipartidaria, cujas primeiras elescfigeram lugar no
ano de 1994. Todavia, este processo de transitgio, de marcar a
passagem do pais do socialismo para o capitalisigraficou, também,
a passagem de uma situacdo de guerra para’a Pab que, todo o
processo subsequente de consolidacdo politico-datitac e
institucional vai estar baseado nestes dois vetores

O Acordo Geral de Paz, segundo Forquilha e O®442p.332), era uma
carta de transicao politica para Mogcambique, tecmiustituido as bases do
processo de transicdo democratica do pais. Portanforocesso de transigéo
politica dependia, em grande medida, do sucespadficacdo do pais”.
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Este é o contexto que vai marcar as discussbese sabr
descentralizagdo em Mocambique, sendo apresentagirios
argumentos como fundamento para o apoio a sua nitagio. Os
argumentos justificando a descentralizagdo irdcavaao longo do
tempo. Assim, na primeira metade dos anos 90, ur@mvna
descentralizacdo a garantia da consolidacdo dadpapjs do Acordo
Geral de Paz (AGP) de Roma de 1992, tendo em eostmacdo de
fragmentacdo do Estado e da sociedade, devidoréagper exemplo,
FANDRYCH et al, 1995, ANON, 1996). Para outros, a
descentralizacdo era importante para a democratizacreforma da
administracdo local em curé{GUAMBE, 1992), e para a reducéo da
pobreza (DE JONG, 1999; SOIRI, 1999; CORREIA, 20Q¢&ud
BOROWCZAK; WEIMER, 2012). Mas também, esta é vigtano uma
necessidade absoluta de resposta a diversidadeocieniique — além
da diversidade geografica e socioecondémica, Moggmbié uma
sociedade multicultural (havendo quem considereégmeltinacional) e
ainda como fator para uma maior participacédo eoresbilizacdo dos
cidaddos na resolucdo dos problemas e no desemeoiio local,
reforcando a democracia ou pelo menos aproximasdoidadaos do
centro da decisdo politico-administrativa. Esta awis da
descentralizacdo, enquanto processo potencialngereEdor de uma
continua democratizacdo do pais, de uma partilhgpadker com a
oposicdo interna e de uma maior participagdo e lenvento da
sociedade civil na gestao publica local, é padithpor alguns paises
parceiros de cooperacdo (FARIA; CHICHAVA, 1999).

E nessa perspectiva que paises (parceiros de egépgrcomo a
Holandd?®, argumentam que o apoio & descentralizacéo fssf pela
necessidade de democratizacdo do pais, de promdyaa governanca
(transparéncia,accountability melhoria da qualidade de servigos,
aproximagdo dos servigos do cidadao, etc.) e otiedbjenais amplo
seria a reducédo da pobreza (informacéo verbal).

A questdo da pobreza ganhou maior dinamismo, salreta
partir do come¢o do ano 2000, quando os discursmmesa
descentralizacdo comecaram a focar mais na ideiaxodebate a
pobreza. Esta € uma realidade que esta fortemesgeciada as

2 Destacando-se a necessidade de reintegracdo daisitmao local e o
fortalecimento da sua capacidade na planificacd@opoitantes para a
reintegracdo socioecondmica (BARNES al, 1997 apud BOROWCZAK;
WEIMER, 2012, p.104).

"3 Entrevista em 07/05/2013.
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exigéncias do FMI/Banco Mundial, através do PERBPR e ao
relatério de desenvolvimento do Banco Mundial, do 2000/01, em
que, claramente, se estabelece relacdo entre oat®rabpobreza e a
descentralizacéo, defendendo a necessidade dezlaempoderaf® os
pobres, promovendo mecanismos que assegurem stigippafo
politica, econdmica e social. Para 0 Banco Mur(@a00, p.106),

State institutions are often accused of being too
remote from the daily realities of poor people’s

lives, and decentralization is often recommended
as a solution. Decentralization can be powerful for
achieving development goals in ways that respond
to the needs of local communities, by assigning
control rights to people who have the information

and incentives to make decisions best suited to
those needs, and who have the responsibility for

™ O Plano Estratégico para a Reducéo da PobrezaPPERm plano que as
duas instituicdes passaram a exigir aos paisedepgpassem financiamentos no
ambito da iniciativa de alivio a divida dos paigebres altamente endividados
(iniciativa HIPC). Esta exigéncia determinava gaeestratégias de governanca
dos paises devessem ancorar as suas politicaselevdvimento na obtengéo
de resultados que se traduzissem na reducao dazpolidai que esses planos
passaram a nortear as necessidades de financiandetses paises. O
Programa de Financiamento para Reducdo da Pobr€reseimento (PRGF)
substituiu, em Setembro de 1999, o Programa Reforga Financiamento para
Ajustamento Estrutural (ESAF). Tem como propoésitonar os esforgos de
reducéo da pobreza nos paises membros de baixauendlemento primordial
e mais explicito de uma estratégica econdmica em@vvoltada para o
crescimento. O objetivo do novo programa € aporagiamas que visem o
fortalecimento substancial e sustentivel da podighbalanco de pagamentos
dos paises membros de baixa renda habilitados mopey o crescimento
duradouro, resultando na elevagdo dos padrdes dfe e&ina redugcdo da
pobreza. Assim como os programas da IDA, os progsaapoiados pelo PRGF
terdo como ponto de partida e serdo coerentes coRlamos Estratégicos de
Reduc¢éo da Pobreza (PERPs) elaborados pelos paiisadores e endossados
pelos Conselhos de Administracdo do FMI e do BaMemdial, nas suas
respectivas areas de competéncia” (FUNDO MONETARIO
IINTERNACIONAL, 1999).

’® “Making state institutions more accountable ansbomsive to poor people,
strengthening the participation of poor people @litgal processes and local
decisionmaking, and removing the social barriees thsult from distinctions of
gender, ethnicity, race, religion, and social Fa{BANCO MUNDIAL, 2000,

p.vi).



66

the political and economic consequences of their
decisionslt is not in itself a goal of development,
but a means of improving public sector efficiency
[...] to benefit poor people, it must have adequate
support and safeguards from the center and
effective mechanisms of participatioi...]
Decentralization to smaller units increases the
scope for interaction with the citizenry served.
Decentralization can make state institutions more
responsive to poor people, but only if it allows
poor people to hold public servants accountable
and ensures their participation in the development
process The pace and design of decentralization
affect its impact on efficiency, accountability,
participation, and ultimately poverty reduction
(grifo nosso).

Esse é o contexto em que se enquadram 0s varigepras de
financiamento ao processo de descentralizacdo emgaritmque, o0s
quais, a partir do comeco da primeira década do2800, tém estado
cada vez mais associados ao objetivo estratégiceddedo da pobreza,
definido nos Planos de Acdo para a Reducgdo da RolAkbsoluta
(PARPA) (BOROWCZAK; WEIMER, 2012).

Efetivamenteconsiderando o contexto interno e externo, fica-se
com o entendimento de que o processo de desceat@ em
Mocambique esta fundado em uma diversidade deefat@endo os
mais relevantes os acima mencionados. No entarttos tesses fatores
abrigam-se debaixo de um guarda-chuva maior, cauenéterializacéo
dos principios neoliberais. Ainda nas palavras edestutoresidem
p.104),

Mocambique é s6 um caso especifico dentro de
uma vasta corrente da cooperacdo internacional
qgue, desde os anos 1990, define descentralizacédo
como elemento-chave de reformas do sector
publico e da boa governacao, tudo testemunhado
pela producdo de uma ampla gama de literatura
(Romeo, 2003; Eatoet al, 2011; Connerlgt.al,
2010; Fandrych, 2001; Smoke, 2010).

Alguns setores do governo mocambicano argumentaen aqu
descentralizagcdo do poder de decisdo para os Orgitass e
envolvimento do cidaddo no processo de tomada aesdds (ou
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envolvimento das comunidades na governanga) tambéstava
responder a critica (nacional e internacional) uke @ Estado era pouco
descentralizado, com fraco envolvimento do cidagf@estéo local, o
gue afetava negativamente a eficiéncia e eficatiatitizacdo de fundos
publicos (informac&o verb3).

Assim, a reforma Constitucional que conduziu a \agréo da
Constituicdo de 1990 traduziu-se no primeiro pagsonalizando as
condicbes para a participacdo politica em MocangbigiEsta
constituicdo estabeleceu as bases para a realizdedsufragios
universais periédicos (de cinco em cinco anos)pleendo competicao
partidaria plural, cujas primeiras eleicdes gerdlisgislativas e
presidenciais) tiveram lugar em 1994,

Ainda no ano de 1994, antes da realizacdo dasfetgico
parlamento mogambicano, ainda monopartidario, lmakraprofundar e
ampliar a participagdo aprovou o primeiro quadrgale sobre
descentralizacio, através da lei 3/94. E uma leifquproduto de um
trabalho envolvendo estudos e debates, no seguinuasg reformas
administrativas, no ambito do Programa de Reforosa@rgios Locais
(PROL), financiado pelo Banco Mundial (SOIRI, 1999|STAC,
2012). O PROL foi aprovado enviaio de 1992, pelo governo
mogambicano, com o objetivo de “reformar o sistel@administracdo
local do Estado vigente e a sua transformacéo gaoérlocais dotados
de uma personalidade juridica prépria, distintaldd&stado, dotada de
uma autonomia administrativa, financeira e patrii@dn(CISTAC,
idem p.4).

A lei 3/94 corporizava uma estratégia radical decdetralizacéo,
uma vez que assentava na ideia de devolucdo do paslérgados locais
do Estado (instituia uma verdadeira descentralizapalitica e
democratica). Estabelecia a criagdo de entidadesotiais locais,
publicas, com autonomia fiscal e patrimonial, cagepdendo distritos
municipais urbanos e rurais (os 128 distritos, M&izonas urbanas —
cidades capitais e vilas), cujos presidentes mpaisi administradores
distritais e respectivas assembleias seriam elgf@®IRI, 1999,
WEIMER, 2012).

Contudo, em 1996, a lei 3/94 foi revogada, atraésuma
Emenda Constitucional (lei 9/96), apoiada pelos dwaiores partidos
parlamentares (FRELIMO e RENAMO), configurando umarngle
retrocesso no espirito progressista que tinha adota aprovacao da lei
3/94. H& quem considere que esta Emenda sinalizeshamento da

® Entrevista com GOV2, em 14/03/2013.
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porta da democratizagdo, por via da descentrabzagde a lei 3/94
tinha aberto.

As justificativas para a Emenda foram varias, isielel alegactes
de inconstitucionalidade foram levantadas. Enttetan fundamento
para o recuo da FRELIMO e para a posi¢cao da RENAMI® natureza
politica e econdmica e reside na geografia da &otagie resultou das
eleicbes de 1994. Por um lado, pelo seu desempefgiral, a
RENAMO acreditava que estaria proxima de tomaraepado Estado e
pretendia também adquirir o controle do poder evelrdos governos
locais das zonas rurais, no entanto, ndo achava agdei 3/94
salvaguardasse seus interes&es. outro lado, a FRELIMO, assustada
com o0 os resultados obtidos pela RENAMO, ndo pdigearriscar a
perda de controle sobre o territorio em favor dasg@o, o que
implicaria dividir o poder e ainda perder o cordr@obre parte dos
recursos econémicos do pais. Conforme coloca WeR0d2, p.87),

[...] as principais razbes eram politicas: em
primeiro lugar, as eleicbes gerais de 1994
produziram um resultado surpreendente, no
sentido em que demonstraram um grande apoio do
eleitorado rural a Renamo nas provincias
densamente povoadas e ricas em recursos no
centro e norte do pais (de Brito, 1995). E em
segundo lugar, os projetos do grupo reformista na
Frelimo eram vistos como questionando, e
possivelmente minando, os principios basicos do
Estado da Frelimo, a hegemonia nacional do
partido e o sistema patrimonial de governacdo. O
medo ou receio, perfeitamente compreensivel do
ponto de vista hegemdnico, era o de que se as
eleicbes para os governos locais prosseguissem
em 1996, conforme previsto pela legislacao
original  (revogada), o0 resultado seria
provavelmente a transferéncia de grande parte das
areas rurais, das suas populagdes e recursos para o
controlo da Renamo — um evento a ser prevenido
a todo o custo.

Como resultado da lei 9/96, o processo de destizag@o no
pais gerou um modelo que Weimeadefr) designa de “sistema
bifurcado dos governos locais”. Este nome devesefa#n de a
legislagdo ter fixado dois caminhos para a desaiérdcao, isto €, a via
da descentralizacdo politica e democratica e daed@slizacdo
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administrativa. A primeira situacdo ocorre atravds criacdo de
autarquias locais (poder local), que sdo municifiitades e vilas) e
povoagOes (sedes dos postos administrativos), ageargde autonomia
administrativa, financeira e patrimonial (CRM2004, artigo 8°, inciso
Il e artigo 276°; Lei 2/97, de 18 de Fevereirdjgar 7°), cujos 6rgaos
(Prefeito e Assembleia Municipal e de Povoacgéo) al@ios. Vale
ressaltar que, embora gozem de autonomia, os migscao tutelados
pelo Estad6 (Ministério da Administracdo Estatal) e o Estadm to
direito de manter representacdo no espaco autafjjuic

A segunda situacdo, aquela sobre a qual se degenyatosso
estudo, ocorre através dos Orgdos Locais do Esta@ddEs) (os
distritos), que sdo a representacdo do Estado eral nécal,
subordinando-se a administragdo central do Estaddservando o
“principio da estrutura integrada verticalmente rdviguizad&”. O
representante do Estado neste nivel territorialA@ministrador do
Distrital) € nomeado centralmente, através do mnmigesponsavel pela
area da Administracéo Lo&al

Este compromisso misto que a FRELIMO encontrou ceaida
para a situacdo de ameaca a sua hegemonia potjtiease tinha
constituido com a aprovacao da lei 3/94, pode sfénido como sendo
um arranjo por baixXs, onde a FRELIMO conseguiu assegurar que 90%
do territorio permanecesse sob controle direto ddep central do
Estad8® (através da descentralizacdo  administrativa, ou
desconcentracéo), e apenas 10% (“particularmeptes arrbanas, com
uma tendéncia clara para votar pela Frelitho passassem a
descentralizagdo politica e democréatica (cujosyeliies séo eleitos
localmente). Consideramos um arranjo por baixo, &mbito da
descentralizagdo por duas razdes: primeiro, porgaese, palavras de
Weimer (2012, p.88), “é uma opcédo politica a seadh em caso de
necessidade de reconciliar os conflitos potendaiseio da Frelimo ou

" Constituicio da Republica de Mocambique.

8 Artigo 277° (CRM, 2004).

" Artigo 263°, inciso iv da Constituicio da RepUhlite Mocambique, 2004.

& Artigo 3°, Lei 8/2003, de 19 de Maio (Lei dos Grgd.ocais do Estado).

8 Artigo 34°, inciso Il, Lei 8/2003, de 19 de Maio.

# Sjtuacdo na qual o risco de alteracdo signifieatias relacdes de poder é
minimo.

8 Através da nomeacao direta dos respectivos diggen

% WEIMER, 2012, p.88.
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de limitar o espacgo politico para a oposicdo, o @enbos os fins”.
Segundo, porque, de acordo com o Banco Mundial,

Deconcentration — whicis often considered to be
the weakest form of decentralizatiand is used
most frequently in unitary states — redistributes
decision making authority and financial and
management responsibilities among different
levels of the central governmerit. can merely
shift responsibilities from central government
officials in the capital city to those working in
regions, provinces or distrigtsor it can create
strong field administration or local administrative
capacity under the supervision of central
government ministrié3 (grifo nosso).

Foi a partir da lei 9/96 que o governo mocambicati@ves da
Assembleia da Republica, fez aprovar a Lei 8/20@319 de Maio, que
¢ a Lei dos Orgéos Locais do Estado (LOLE). Estguetamente com
0 seu respectivo regulamento e todo um conjuntoateas e regras
afins, vao respaldar todo o processo de desceaitath administrativa,
destacando, particularmente as Instituicoes decha¢do e Consulta
Comunitaria (IPCCs), onde se enquadra 0 mecanidijgioode nosso
estudo, o Conselho Consultivo do Distrito (CCD).

Embora a legislagdo tenha sido aprovada apenas(0&®d @
regulamentada em 2005, as experiéncias particgzatigatam da
primeira metade dos anos 1990, enquadradas namtivds de
promocao do desenvolvimento local, em algumas esgiéo pais,
particularmente na provincia de Nampula, localizadazona norte do
pais. Estas acbes estavam sendo promovidas por ciAgén
Internacionais de cooperacao e desenvolvimenterittas no &mbito do
Programa Nacional de Reconstrucdo, do periodo pésa e
informadas pelas novas teorias de desenvolvimeatticipativo, que
tinham comecado a afirmar-se, no mundo, a parirdeados de 1980.
Estas questionavam o0s modelos anteriores de dégemoto
participativo, orientados de cima para baixo, dende escala,
centralizados e da autoria dos governos.

As abordagens anteriores estavam sendo criticasia$oeno
estava apresentando um desempenho fraco e impaatagdtivamente
aspetos como a pobreza, o que reacendeu 0 intgresSErOCESSOS

% BANCO MUNDIAL (Decentralization).
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locais de tomada de decisdo e de gestdo localcdesos. Dai a opgéo
por projetos de pequena escala, que permitisserpadwes atuar como
participantes informados, com agentes externosnskernprincipalmente
como facilitadores e fontes de financiamento. Senay de acordo com
Mansuri e Rao (2013), importantes contribuicbesarfordadas por
cientistas sociais, como Cernea (1985) que, comew tsabalho,
demonstrou que grandes organizagfes, como 0 Banaodii,
poderiam “colocar as pessoas em primeiro lugargbathando
sistematicamente em nivel local, ou Hirschman (19884) que, com
as nocgdes de “voz” e “saida”, ajudou para o enteedio de como a
agéncia coletiva poderia contribuir para o bemresta fundamento
destas abordagens sdo estratégiasemgoderamentodas pessoas
pobres, perspectiva adotada pelo Banco Mundiatre®iinanciadores,
como parte de sua resposta ao criticismo do desémemto orientado
de cima para baixo.

Nesse sentido, a participacdo passou a ser enceoata uma
estratégia dempoderamente um meio crucial que permite aos pobres
terem controle social sobre decisbes que os afeEste contexto
marcou a entrada em cena do conceito de capital soas politicas
desenvolvimentistas de agéncias multilaterais, corBanco Mundial e
o FMI, onde se argumenta que, além da inclusatigaglera necessario
promover programas sociais, como a educacdo, mnein®
profissional, fortalecimento da organizacdo condui@t buscando-se
utilizar e potenciar o capital social das comunida{FERNANDES;
BONFIM, 2005). Para o Banco Mundial (2000), por rag, a
educacdo formal pode permitir as pessoas congenstanelhores
oportunidades econémicas e da-lhes meios paraularBn suas
necessidades e demandas nos foruns publicos eauesgos politicos.

Este contexto também permeou as atividades realizaem
Mogcambique, por ONGs e agéncias internacionais ddiga ao
desenvolvimento, no &mbito do programa de recog@drumacional, do
poés-guerra civil, a partir de 1992, como foi o calo Programa de
Reabilitacdo e Reconstrucdo de Sofala (PRR$derado pela GTZ
(Agéncia de Cooperacdo Técnica, da Alemanha), esuzessivos
programas implementados na provincia de Nampula, diersos
atores, como o UNCOE o PNUD® o Servico Holandés de

% programa composto por dois projetos, sendo o pome Projeto Integrado
de Seguranca Alimentar (PISA) e o segundo, o Rrojet Promocédo de
Instituicbes Locais (PIL).

# Fundo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimen@egiial.
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Cooperagdo e Desenvolvimento (SNV), CooperagdoaSpara o
Desenvolvimento (SDC), etc. O UNCDF iniciou ativiéa em 1993 e,
em 1995, comecou a implementar o segundo projetaprdinado
Fundo de Desenvolvimento Local, que durou até @ava enfoque
ao desenvolvimento de capacidades institucionade eplanificacdo
local. Depois implementou o terceiro projeto, deimawio Projeto de
Planificacdo e Financgas Distritais (PPFD), o quiltaria mais tarde a
designacdo de Programa de Planificacdo e Finaneasebtralizadas,
tendo, a sua primeira fase decorrido entre 199808 ZMACUANE et
al., 2010).

Paralelamente, a SDC, a SNV e a CONCE‘RN)megaram a
trabalhar em alguns distritos da provincia de NdanpguSDC trabalhou
em Mecuburi, a SNV trabalhou com um grupo de destrdesignado
MAMM (Moma, Angoche, Mogovolas Mongicual) e a CONRE
trabalhou em outros distritos da provincia. Estattuicdes lideraram o
processo de organizacdo das comunidades paramvdesmento local.
Estas facilitaram a criagdo e capacitacdo de argabes comunitarias,
designadas Comissdes de Desenvolvimento Local (Dhsie
trabalhavam na identificagcdo, discusséo, prioricagdavaliacdo de
potencialidades e dos problemas na sua comunidadeseguida, as
comunidades resolviam os problemas possiveis eciz@gon com o
poder publico aquelas que ndo tivessem solucaanbi@comunitario.
Esta forma de interacdo entre o Estado e a sod@egadticularmente
nos distritos onde se encontrava a SNV, funciomireel 996 e 1998 e
era de carater informal (informacéo vetBal

Em 1998, no ambito do PPFD, foi lancado o PlancaEsiico de
Desenvolvimento Distrital (PEDD), a partir do quédram se
aperfeicoando as bases da planificacdo particgatima vez que a sua
elaboragdo impunha a necessidade de realizacdondaltas publicas,
tendo sido, nesse contexto, que foram criados io®pos Conselhos
Consultivos (CCs), nos niveis do posto administoag distrito, que,
numa primeira fase, contemplaram trés distritoggoshe, Mecuburi e
Ribaué. Assim, os Conselhos Consultivos do Postmiidtrativo
(CCPA) foram constituidos com 24 a 30 membros eCosselhos

® programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento.

8 Organizacdo humanitaria irlandesa, fundada posiamarios, em 1968, no
contexto da guerra do Biafra.

% Entrevistas com GOV2 e ONG1, em 14/03/2013.
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Consultivos do Distrito (CCD) com 60 a 80 membr@s. primeiros
PEDDs foram aprovados em 1999 (informagcéo véhbal

Apoés iniciar este programa com apenas trés distrigan 2002,
todos os distritos (18) da provincia de Nampulaam os respectivos
CCs constituidos (BOROWCZAK; WEIMER, 2012)esse mesmo ano
de 2002, o PPFD foi prolongado e ampliado, entriase I, passando a
vigorar até 2005 e estendido para a provincia vizithe Cabo Delgado,
num projeto Unico da UNCDF e PNUD, com contribugfieanceiras
dos Paises Baixos, da Cooperac¢éo Suica para ovokserento (SDC)
e do Reino da Noruega. Enquanto isso, a Coopeltdefidesa para o
Desenvolvimento (DCI) decidiu apoiar a provincia ddiassa,
completando, dessa forma, a regido norte do pafsCANE et al,
2010).

Na sequéncia, em 2003/2004, o PPFD ¢ alargadoapeggido
central do pais, que inclui as provincias da Zambé&zte, Manica e
Sofala, e financiado pelo Banco Mundial, tendo aiadbarticipagdo de
agéncias internacionais, tais como a Cooperacatiacs e a GTZ. A
GTZ ja vinha trabalhando nesta regido, tendo, @ih) executado
projetd?, em 1995, na provincia de Manica, o qual estanaiipara o
fortalecimento institucional, através da melhorias dprocessos de
planificagdo provincial e distrital. Este projetd fontinha alguma
presenca de elementos participativos e se trachezielaboracdo, em
1996/7, do primeiro PEDD em MocambidtieO PPFD acabou sendo
expandido também para a regido sul do pais, coin apoGTZ e DCI
(BOROWCZAK; WEIMER, 2012).

Assim, os projetos de descentralizacdo passaramaadeguinte
configuracéo regional: Norte (UNCDF/UNDP, Paisetx@&a Reino de
Noruega e Irlanda), conhecido como PPFD-Norte, rGeiiBanco
Mundial), conhecido como PPFD-Centro, e Sul (GTZDEI%),
conhecido como PPFD-Sul (MACUANEEt al, 2010). Conforme,
mencionamos, estes projetos foram transformados R¥pgrama
Nacional de Planificacdo e Financas DescentralzéedPFD), do qual
o Banco Mundial é, atualmente, o maior financiador.

Vale lembrar a importancia do trabalho realizadtagpeNGs
(nacionais e internacionais), visando ajudar asuodtiades a construir e
consolidar capital social, particularmente atravde acbes de

°! Entrevistas com GOV3, em 20/03/2013, e ONG1, ef@312013.
%2 projeto de Apoio a Planificacdo Provincial (PAPP).

% Esta primeira experiéncia coube ao distrito deoGeim Manica.
% Cooperacéo Irlandesa para o Desenvolvimento.
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capacitacéo e outras formas de suporte as atigdimdesenvolvimento
local. O papel destas organiza¢gbes tem sido recmtthgpor varios
atores, incluindo o préprio governo, que traballwan celas como
parceiras em matéria de desenvolvimento local icfmacdo. Estas sao
referéncia obrigatéria no estudo sobre desenvohtinelocal e
participacdo na provincia de Nampula, por exemNlesta provincia,
estas constituiram uma rede, em Dezembro de 2@ddndnada rede
de parceiros do PPFD, da qual faziam parte a BFFEFD®, SNV,
MAMM-UDC®’, CONCERN? Helveta®’, Ibis'®, OLIPA-ODES?,
SALAMA %2 ORAM™®. O seu trabalho insere-se na filosofia defendida
pelo Banco Mundial (2000) sobre o papel da socededil e do
préprio Estado no suporte as organizacfes comiasitéle modo a
tronarem-se mais efetivas na participacdo em pnogsa de
desenvolvimento local. Nesse sentido, h& indicagéegue os CCs com
membros vindos dessas organizacdes comunitariasadas pelas
ONGs, tendem a ser mais dinamicos e interativosGMANE et al,
2010).

Estas experiéncias de Nampula acabaram por n&ontome
inspirar a legislagédo nacional sobre a descerdigliz, como € o caso da
Lei 8/2003 de 19 de Maio [Lei dos Orgéos LocaisEgtado (LOLE)],
como também serviram como modelo para o resto dg pEm de
inspirarem o Programa Nacional de Planificacdo earkas
Descentralizadas (PNPFD), criado em 2010, pelo rgove
mocambicano, buscando unificar todas as atividadesapoio a
descentralizacdo, que estavam sendo realizadawdie disperso, pelos
varios atores de cooperacgédo internacional, naasgio pais (Norte,

% Direc&o Provincial do Plano e Financas.

% programa de Planificagéo e Finangas Descentrakzad

% Moma, Angoche, Mogovolas, Mongicual — Unidade des&hvolvimento
Comunitério.

% ONG lIrlandesa que trabalhou em Nampula e Manicarea de Governacéo
Local Participativa.

% ONG Suica que trabalha nas Provincias de Namp@ab® Delgado no
Programa de Governacéo e Agua & Saneamento.

1% pinamarquesa que trabalhou em Nampula e Niasgaesade Governagédo
Local Participativa.

191 Organizacéo para o Desenvolvimento Sustentave Qdtal em Nampula.
192 ONG Local baseada em Nampula (Ribaué) focada pa de Salde
comunitaria e HIV/SIDA.

19 Organizacdo Rural de Ajuda Mutua- ONG Nacionahftz aos assuntos da
Terra e Recursos Naturais.
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Centro e Sul). Para Weimer (2012), estas expedénevolucionaram

as finangas e todo o processo da planificacdo arengtacdo distrital,

através de instrumentos como o PEDD e, sobretuB&®0D (Plano

Econdmico e Social e Orgcamento do Distrito) e erggse que elas tém
suscitado pode explicar-se por diversos fatoraapcpor exemplo,

O seu carater inovador nos processos de
governagdo local, por um lado, mas também pelo
sucesso conseguido pelo programa nas diferentes
componentes de governacdo, nomeadamente na i)
criacdo de espacos de participagdo das
comunidades locais na definicdo e controlo de
planos de desenvolvimento; ii) institucionalizagéo
de conselhos consultivos locais como veiculos de
articulacdo permanente com 0S governos
distritais; iii) articulacdo e didlogo com a
sociedade civil; iv) institucionalizacdo do
processo de planificacdo participativa e
financiamento descentralizado; e v) monitoria e
prestacdo de contas, caracterizada pela elevada
exposicdo dos governantes distritais ao escrutinio
publico. A abordagem de Nampula, representando
uma modalidade de ajuda territorial também
merecia o interesse académico na discussédo de
modalidades eficientes e eficazes de apoio a
Mocambique, por exemplo, no sector da
agricultura (WEIMER; CABRAL; JACKSON",
2004,apudMACUANE et al, 2010, p.24).

Vale ressaltar que os Programas de Planificagdonangas
Descentralizadas, executados pelos parceiros gee@gio, dispunham,
na sua grande maioria, de orcamentos, através doslo§ de
Desenvolvimento Local (FDf9), para a realizacdo das atividades
planejadas pelos mecanismos participativos. Contcdm o fim dos

1% WEIMER, B.; CABRAL, L.; JACKSON, DAid modalities, flow of funds
and partner structures. Experiences and recommendations for ASPS .lI
final report. Danish Support to the Agriculturalc8® in Mozambique within
the framework of Agricultural Sector Programme SupASPS). Maputo:
DANIDA, 2004.

1% 0s quais passaram a designarem-se Fundos de Dbs@ewnto Distrital,
até a sua substituicdo pelo Orgcamento de Investomda Iniciativa Local
(OIlIL), em 2006.
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projetos e consequente adocdo do PNPFD, os plaixaram de ter
orcamento associado, passando a depender das vkrbagamento
global de cada distrito. Nas palavras de Borowezakeimer (2012,

p.116),

Os fundos disponibilizados ao nivel distrital pelos
doadores  contribuiram  para evitar um
aperfeicoamento da planificacdo ‘em seco’ isto é
com planos sem financiamento, e possibilitaram
um processo de aprendizagem e também uma
testagem dos novos instrumentos idealizados e
desenvolvidos sob condi¢bes reais, isto € uma
aprendizagem com dinheiro real.

Mais adiante retomaremos esta temdtica, quandodaimoos os
Conselhos Consultivos (CCs), como produto do psmeacima
descrito. Por ora, estaremos abordando a teoriadefaocracia
participativa, por forma a fazer o enquadramenboide dos processos
participativos que o presente trabalho esta amalsa
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CAPITULO 2 — DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E
GOVERNANCA

2.1 TEORIAS DEMOCRATICO-PARTICIPATIVAS

Existe relativo consenso entre os tedricos da deoiacsobre o
fato de a ampliacdo da participacdo da populacagestio publica
representar um fator de aprofundamento da demacrmaginas palavras
de Marques (2010) um fator de manutencdo, apedeiento e
consolidacdo da democracia e de sua legitimidade.

O neoliberalismo tem servido como suporte teoriaoapesta
tendéncia de promover uma participacio cada vearmaisociedade na
vida publica, uma situacdo que ganhou maior foma © triunfo e
expansao a escala global do modelo neoliberal, paohado pela
crescente queda de legitimidade dos Estados.

De acordo com Gros (2004), a doutrina neolibergflerisora da
diminuicdo da atuagdo do Estado em sectores quenped a ser de
responsabilidade dos individuos organizados, passen o fundamento
de politicas publicas, configurando-se como iddalapnservadora e
hegemdnica no Ocidente, a partir do final dos arbse, sobretudo,
durante a década de 1980, quando foi posta entgn@ios governos
Thatcher, na Gra-Bretanha, e Reagan, nos Estados.

Por seu turno, Oliveira argumenta que esta tendé&mugntuou-se
com o fim da Guerra Fria, contexto no qual o Estpdssa a perder
espaco para o Mercado, através dos processos denttaizacdo
estatal e da tendéncia por “menos Estado” e airdissorédito no papel
do legislativo (OLIVEIRA, 1999). Esta perda de esiVidade decisoria
por parte do Estado refletia, para Campilongo (19880), a “crise de
representacdo”, determinada por fatores como “a esswa
fragmentacdo dos interesses sociais e a perdattaliciade do circuito
Governo-Parlamento como itinerario das decisodtiqas”.

A consequéncia desta permanente luta por uma néghedi da
correlacdo de forcas e formas de interlocugcéo,eeatrEstado e a
sociedade civil, recorrendo a colocacdo de Dag(2004), foi que o
confronto e o antagonismo que tinham marcado pdafnente a
relacdo entre o Estado e a sociedade civil nasddécanteriores
cederam lugar a uma aposta na possibilidade dacsieaconjunta para o
aprofundamento democréati®® Por outras palavras, e de acordo com

1% 0 que ndo implica o fim das tensdes que sempractesizaram e
caracterizam as relag6es entre o Estado e a sdeiedal.
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Campilongo (1988), enquanto no século XIX, na pmtSpa do
liberalismo classico, havia uma nitida separac@oeem Estado e a
sociedade civil, no século XX esta linha divisédieixou de ser téo
nitida. Sendo que “a sociedade e o Estado atuar dois momentos
necessarios, separados, mas contiguos, distinessjnterdependentes,
do sistema social em sua complexidade e em swalagfio interna”
(BOBBIO, 1987, p.52).

Vai ser nesse contexto que se forjam as institsipaeticipativas,
“que facultam aos cidad&os acesso aos processomeda de deciséo,
assim como concedem a estes o direito de monitat@rdades
governamentais” (WAMPLER, 2005, p.33). O pressupastque a
articulacdo entre os gestores, as burocracias mmwventais e o0s
interesses de trabalhadores, usuérios e benadidei politicas publicas
afetaria positivamente aesponsivenesqresposta as demandas) e
accountability (prestacdo de contas) dos governos (CORTES, 2005).
Esta autora faz referéncia a um vasto grupo deextito que os designa
de otimistas, os quais defendem que 0s mecanisdEipativos
provocam a democratizacdo da gestio pubiiidefr). Isso ocorre na
medida em que “interesses tradicionalmente excdutto processo de
decis@o passariam a ser considerados e gestopditigas publicas e
burocracias governamentais seriam induzidos a tdeesdes levando
em conta tais interessestiém p.14).

Wampler (2005) reforca a deia de que as institgicOe
participativas tém o potencial de expandila@ountability no nivel
local, ao permitir que os cidadaos contribuam paraecisdes sobre a
formulagdo de politicas publicas, ou seja, estém“d potencial de
redistribuir autoridade, incorporar diretamente o&laddos nos
processos de tomada de decisdo e permitir que natooss third
partie9 monitorem a implementacdo de politicas puablicas”
(WAMPLER, idem p.36). Por outro lado, Marques (2010a) argumenta
que em paises com um histérico marcado por aspexio® a
corrupcdo e o patrimonialismo (um tragco da cultyalitica,
particularmente em paises em desenvolvimento), ndéteia é de
desenhar instituicdes (onde se incluem as partieg®) que buscam
promover valores como a transparéncia e a prestigéontas.

107 197 A7ZEVEDO; ABRANCHES, 2002; BOSCHI, 1999; COSTA, 189
EVANS, 2003; FUNG; WRIGHT, 2001; JACOBI, 2002; SANS;
AVRITZER, 2002; SCHNEIDER; GOLDFRANK, 20029udCORTES, 2005,
p.14).
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Argumentando na mesma légica, Fung e Wright (2deigndem
que a governanca participativa propicia a superdgdoresultados das
formas institucionais convencionais, promovendoomasponsiveness
e efetividade do Estado, ao mesmo tempo em quenantomais justo,
participativo, deliberativo eccountable Ainda de acordo com estes
autores (2002) a governanca participativa é unr fiddoampliacdo das
oportunidades de participagdo, particularmente aamitr incluir
grupos marginalizados (dispensando os participatdesexigéncias de
qualificacdes especificas), ao mesmo tempo em sf@s se apropriam
dos processos de tomada de decisdo sobre asswdokes dizem
respeito diretamente, e ainda tém a possibilidadé de exercicio do
poder estatal e influenciar as estratégias deate, gdém de permitir o
desenvolvimento de capacidades politicas pragnsatitarnando-se
numa escola de democracia. Nas palavras desteeslftem p.27-
29),

[...] they establish additional channels of voice
over issues about which potential participants care
deeply, such as the quality of their schools and of
their living spaces and the disposition of public
resources devoted to local public goods [...]
increase participation [...] they also offer a
distinct inducement to participation: the real
prospect of exercising state power [...]
participants exercise influence over state
strategies [...] reduce expertise-based barriers to
engaged participation and thus encourage
participants to develop and deploy their pragmatic
political capabilities [...] they allow casual,
nonprofessional, participants to master specific
areas of knowledge necessary to make good
decisions by shrinking — through decentralization
— decision scopes to narrow functional and
geographic areas [...] furthermore, citizens have
incentives to develop their capacities and master
the information necessary to making good
decisions because they must live with the
consequences of poor ones [...] beyond the
proximate scope and effect of participation, these
experiments also encourage the development of
political wisdom in ordinary citizens by grounding
competency upon everyday, situated, experiences
rather than simply data mediated through popular
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press, television, or “booklearning” [...] these
experiments not only consist of fora for honing
and practicing deliberative-democratic skills, but
also literally establish schools of democracy to
develop participants’ political and technical
capacities.

Para o Banco Mundial (2000), a participacéo é uor fatal para
0 sucesso da descentralizacdo porque ela tem ocpaltele criar um
ciclo virtuoso, onde a sociedade civil se fortaleae maioria das
necessidades é escutada e aumenta a voz dos pobrassuntos locais,
isto é, assegura que as preferéncias e valoresotasnidades sejam
considerados nas escolhas e desenho de politiogise @onfere, aos
pobres, maior influéncia sobre suas vidas, além nughorar a
transparéncia eaccountability

Os arranjos institucionais participativos que vécoreendo em
varios paises em desenvolvimento sdo impulsionggms,um lado,
pelas propostas dos organismos multilatéthie, por outro, por
mandamentos constitucionais e pelos compromissesnmesos por
alguns partidos politicos, onde vérias experiérsf@mspostas em prética
visando a inser¢ao de grupos sociais e/ou de ssenea formulacéo e
acompanhamento de politicas publicas (SOUZA, 2008 resulta
também das demandas da sociedade civil, que segssignando em
busca de maior protagonismo nos negécios publiogsorta ressaltar
gue este processo ndo tem sido unanime, ele cangmdes entre a
sociedade politica e a sociedade civil, motivada pentrole dos meios
e mecanismos de tomada de decisdo (AVRITZER, 1BBYALLE;
BUENO, 2010).

Estas praticas estdo ancoradas nas teorias deimmcrat
participativas, as quais representam uma evolugéalebates em torno
da democratizacdo da esfera publica, que tem enerktals (1995,
1997, 19989) a figura central. Habermas propds a odeania
deliberativd®™ como alternativa & democracia republicana e sisrab

1% 0 Banco Mundial (BM) e o Fundo Monetério Intermacl (FMI), por
exemplo, s@o das principais instituicbes que agssmmia vanguarda na
promocao dos ditames neoliberais.

1% Um dos aspectos principais da teoria habermasiaaaexisténcia de uma
constituigdo como expressdo de uma ordem normatixag¢ legitimada por via
da deliberac@o dos cidaddos. Na sua formulacdonceito de esfera publica
torna-se central, uma vez que € através desta @estabelecem interagdes
comunicativas dos discursos dos atores sociaisstreomdo-se uma rede de
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democratico (do modelo liberal), onde enfatiza sofarmas de
formacdo de consensos no sistema politico, fundates na teoria
democratica discursiva. Esta proposta questiomaraogativa unilateral
da acéo politica por parte do Estado, a0 mesmoaempque reserva a
sociedade civil um papel relevante na construcicesfara publica
democrética.

N&o obstante reconhecer-se o mérito da contribuig&o
Habermas no processo de construcdo de uma teonwcditica
evolutiva, do ponto de vista do modelo liberal,en snodelo enfrenta
criticas por ndo ter conseguido superar os pririflandamentos
institucionais da democracia liberal representaibeeno a manutencao
da centralidade do Estado no processo politicosdgoj isto é, “ndo
leva as Ultimas consequéncias os efeitos de um athanto aos
cidaddos a participarem de espacos publicos desiigo [...] o poder de
deliberacdo publica ndo troca de maos, corresperdeasivamente ao
poder do Estado” (GUGLIANO, 2004, p.270-271), our pmutra,
manteve a participacdo social “excessivamente’riné, que cumpre
mais um papel de “oxigenacdo”, “tensionamento” olpematizacio”
do poder politico, do que um papel diretamente tipottiecisorio
(LUCHMANN, 2002, p.13).

A democracia participativa aparece, portanto, cprnoposta para
a superacdo dessas dificuldades. Esta perspeatisea bir além do
modelo procedimentalista de Habermas, propondo dasdi
institucionais que superem as dificuldades da deswa deliberativa,
em que todos os interesses e perspectivas sejaidemdos (COHEN,
2000, BOHMAN, 2000). Argumenta-se aqui que a legdade dos
processos politicos devera ser medida ndo someltg@u em que 0s
grupos ganham audicdo para suas opinides, sobldepa@s ja& em
discussdo, mas também, pela capacidade dos mesch@em iniciar a
discussdo de problemas, ou seja, a capacidadeogerpm agendas
(BOHMAN, idem).

Neste modelo busca-se resgatar a importancia deipagao,
agregando ao processo politico a ideia de que iéima&pde das
decisdes politicas deve resultar de processos steiss$ifio, orientados
pelos principios da inclusdo, devendo articularpsecessos com

informacgOes, atitudes e pontos de vista, que sliadibs e sintetizados,
formando-se opinides publicas tematicas na pegiferais externa do sistema
(consumidores e sociedade civil), as quais sdoradss pelo nucleo central
(administragdo publica e sistema juridico), quetrassforma em decisGes
politicas (HABERMAS, 1995, 1997).
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resultados. Aqui a sociedade civil assume um paeitral na
construcdo democratica, particularmente atravéferdeas coletivas de
organizacdo (LUCHMANN, 2002).

N&o obstante a quantidade de criticas avancadas @funcao
normativa da sociedade ci#l, esta, segundo Wampler (2005, p.40),
tem provocado “efeitos diretos e importantes sobresociedade
politica”. Recupera-se, aqui, a perspectiva tocijeama™* sobre a
importancia da sociedade civil e/ou das préticéstivas e associativas,
como cultivadoras de virtudes civicas consideraniasiais para uma
sociedade democratica (WARREN, 2001), uma vez detara o
desempenho governamental.

Mais recentemente, Putnam (2002), renovou estaatidatie do
papel da sociedade civil no desempenho das irggtéai democraticas.
Foi ao analisar o processo de descentralizacaticpedidministrativa na
Italia que este destacou a virtude civica, ou aucigade civica
(caracterizada por uma rica vida associativa e por maior
comprometimento da populagdo com as questbes aspliomo fator
determinante para o melhor desempenho de um gov&rideia € que o
desenvolvimento e acumulo de relagBes sociais drdelizadas que
estdo na base do associativismo séo elementosisesgrruptura com o
clientelismo e o autoritarismo, prevalecentes mdacfes politicas de
caracteristicas verticais, assimétricas e hieréagui De acordo com o
argumento de Putnaridém p.103-104),

As associagdes civis contribuem para a eficacia e
a estabilidade do governo democratico, ndo so6 por
causa de seus efeitos “internos” sobre os
individuos, mas também por causa de seus efeitos
“externos” sobre a sociedade. No dmbito interno,
as associac6es incutem em seus membros habitos
de cooperagao, solidariedade e espirito publico
[...] isso é corroborado por dados extraidos de
pesquisas sobre cultura civica realizadas com
cidaddos de cinco paises, incluindo a Italia,

H9Cf, LAVALLE, 2003, DAGNINO, 2006.

™ Caracterizada pela énfase no associativismo gigila a promocdo e

manutencdo da democracia: “Entre as leis que gawmeras sociedades

humanas, ha uma que me parece mais precisa ejakugualquer outra: para o
homem permanecer civilizado ou para assim se toaraite de se associar deve
crescer e melhorar na mesma propor¢éo do aumelgo@dade de condigbes”

(TOCQUEVILLE, 1969, p.233).
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mostrando que os membros das associacfes tém
mais consciéncia politica, confianga social,
participagdo politica e “competéncia civica
subjetiva”. A participacdo em organizacles
civicas desenvolve o espirito de cooperagéo e o
senso de responsabilidade comum para com os
empreendimentos coletivos [...] 0 associativismo é
pré-condicdo para o governo democratico.

O fator explicativo central desses comportamentas @pital
social acumulado na comunidade civica. Ainda nés/@es de Putnam

(2002, p.177-183),

Portanto,

A cooperagdo voluntaria é mais facil numa
comunidade que tenha herdado um bom estoque
de capital social sob a forma de regras de
reciprocidade e sistemas de participagdo civica.
Aqui o capital social diz respeito a caracteristica
da organizacdo social, como confianga, normas, e
sistemas, que contribuem para aumentar a
eficiéncia da sociedade, facilitando as acdes
coordenadas [..] os sistemas de participacédo
civica sédo uma forma essencial de capital social:
guanto mais desenvolvidos forem esses sistemas
numa comunidade, maior sera a probabilidade de
gue seus cidaddos sejam capazes de cooperar em
beneficio mdatuo [...] as regras de reciprocidade
generalizada e os sistemas de participacéo civica
estimulam a cooperacdo e a confianca social
porque reduzem o0s incentivos a transgredir,
diminuem a incerteza e fornecem modelos para a
cooperagdo futura [...] os estoques de capital
social, como confianca, normas e sistemas de
participacdo, tendem a ser cumulativos e a
reforcar-se mutuamente. Os circulos virtuosos
redundam em equilibrios sociais com elevados
niveis de cooperagdo, confianga, reciprocidade,
civismo e bem-estar coletivo.

comunidades com tais caracteristicas SIS

propensas a apresentar maior comprometimento conguastdes
publicas, contribuindo para o bom desempenho dasituigbes

governamentais, sendo que as organizacdes civéwasndpautar-se por
relacbes horizontais, uma vez que “quanto maiszbotalizada for a
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estrutura de uma organizagdo, mais ela favorecemesempenho
institucional na comunidade em geral” (PUTNAM, 20p285).

Ainda na linha da abordagem de Putnam, Offe (1996)
argumentou que o capital social, disponivel ded&csociedade civil,
era a origem da energia que faz a democracia faaciconferindo-lhe
claramente centralidade no desempenho democrétessa logica, vai
ser importante a forma como a sociedade civil ba acganizada na sua
relacdo com o Estado. Ou seja, as chances de igaraat participacao
consistente e autbnoma dos atores sociais, nassaparticipativas,
dependem do nivel de organizacao da sociedadesailol engajamento
civico dos cidadaos, particularmente em momentdsriares a sua
participacdo nesses espacos (ANDRADE, 2007; BULHOE®?2;
CARVALHEIRO et al 1992; CORTES, 1998; SANTOS JUNIOR;
RIBEIRO; AZEVEDO, 2004; TATAGIBA, 2002apud CORTES;
SILVA, 2010).

Por outro lado, a vertente neoinstitucionaliétalefende que o
desempenho da sociedade civil é constrangido sbmlg, seus atores e
instituicdes, pela sua capacidade de moldar idmudisl interesses e
estratégias de atores sociais individuais ou ewleti embora estes
possam ‘“intencionalmente fazer escolhas, tracaatégtas, integrar
redes sociais compostas por atores societais ¢aiestam espacos
politicos institucionais ‘concedidos’ por atores aormas estatais,
potencializando, assim, sua capacidade de infltitigamente”
(CORTES; SILVA idem p.428).

Levando em conta estas duas perspectivas (aquelanfatiza a
capacidade organizativa da sociedade civil e seuresacomo fatores
explicativos de sua acéo nas arenas participafpeas)m lado, e a outra
gue enfatiza a importancia das instituicdes e deesitestatais na forma
como se moldam as identidades, interesses e g#isatdos atores
sociais, por outro) estes autorade() propdem uma terceira via
explicativa, centrada nas inter-relagfes socieé&zstido.

Assim, com argumento similar ao de Velasquez (¥§9Tortés
e Silva (2010) avangcam com a ideia de “context@tgggico relacional”,

12 GOODWIN, 2001; STEINMO, 1993, AMENTA, 2005; LOWNISE 2002,
apudCortés e Silva ( 2010).

13 0 autor defende que a estrutura de oportunidatitcapque é um conjunto
de opgOes oferecido por um sistema politico pdgsido aos atores tomar a
decisdo de participar na busca de bens publicostiad um de trés elementos
centrais para o controle social da gestao pukdigar da tradicdo associativa e
motivacbes (VELASQUEZ, 1999).
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de Jessop (1990, 2003), e o conceito de Estruter®pmbrtunidades
Politicas (EOP"), desenvolvido nos trabalhos de McAdam (1997) e
McAdam, Tarrow e Tilly (2001), como fator explicadida natureza das
acOes dos atores sociais nas experiéncias patitieipa No seu
entendimento, a abordagem relacional rompe corec@aihia presente
nas abordagens anteriores, ao incorporar tanto rmgsIMantos
institucionalistas quanto aqueles que enfatizammpoitancia da
capacidade organizativa da sociedade civil, iseo@&@ncepcéo de que o
Estado determina a atuacdo dos atores sociaisjena gociedade define
de modo auténomo suas formas e recursos de acZRTES) SILVA,
2010).

O argumento aqui € que a organizacdo e a atuag@atdees
sociais sao condicionadas tanto por configuracoésgo-institucionais
(oportunidades e constrangimentos), quanto peleersidade e
densidade associativa (desde as redes informaisdaigbilidade até as
estruturas organizativas formais, ou sociedadd),cievando em conta,
ainda, a forma como os atores interpretam as apdedes e 0s
constrangimentos postos pela configuragdo politistitucional, e
ainda os recursos politicos de que estes dispSeardpéinir e sustentar
sua intervencédo frente a estas oportunidades cstrangimentos. Isto
quer significar que ocorre uma apropriacdo simboélios contextos
politico-institucionais por parte dos atores sagigjue “desenvolvem
suas acdes a partir de marcos interpretativosueses disponibilizados
pelos padrées de organizacdo construidos ao loaggua historid™

14 “E um instrumento tedrico de conexdo entre 0s BSOS organizativos
desenvolvidos no ambito da sociedade civil e osstcangimentos e
oportunidades estabelecidos pela configuragdo igmliftstitucional em
determinado contexto. O conceito foi introduzide @#ncias Sociais, no inicio
dos anos 70, exatamente para abordar as relacl@es @n processos de
organizacdo e mobilizacdo politica de atores sociaiem particular, dos
movimentos sociais — e o sistema politico-admiaiisto” (idem, p.434).

15 «.] desenham-se nas identidades, nos lagosaiso@ nas formas
organizacionais que constituem vida social cot@iddessas identidades, lagos
sociais e formas organizacionais emergem tantceasddas coletivas que as
pessoas constroem quanto 0s meios que elas dispdem construi-las”
(TILLY, 2006, apud CORTES:; SILVA, 2010, p.436) (traducdo dos autgres)
ou, segundo Pettit (1996), “O comportamento dasqaesem sociedade — seu
comportamento individual, seu comportamento comentss de coletivos
corporativos e seu comportamento em capacidadelicggib- € sensivel as
oportunidades e aos incentivos disponiveis a etasocresultado de sua
configuracdo social, como é sensivel a outros datopor exemplo, para os
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(CORTES; SILVA, 2010, p.436), sendo também aquevahte o
conceito de capital social, uma vez que, na étested autoresdem
p.435),

Por um lado, ele possibilita verificar qual a
configuracdo das relagbes sociais que conformam
0s padrbes associativos ao longo do tempo. Por
outro, ele permite identificar os recursos
(materiais e simbdlicos) gerados por essa
configuracdo e como tais recursos sao socialmente
distribuidos, definindo diferentes capacidades de
atuacdo aos atores sociais. Ou seja, o foco no
capital social auxilia na apreensédo da organizacao
e da atuacdo dos atores sociais como processos
relativamente autbnomos, ou seja, relacionados,
mas ndo subordinados, a configuracdo politico-
institucional.

Assim, 0s possiveis resultados para o quadro deipacéo, e
baseados na argumentagcédo de Velasquez (1999)mserianeiro, em
um contexto de configuracdo politico-instituciorfaite e tradicao
associativa/identidades coletivas fracas, umaqi@atjdo instrumental,
isto €, uma relacao utilitaria entre Estado e slade; segundo, em um
contexto de configuragdo politico-institucional Hado e identidades
coletivas/tradicdo associativa solidas, uma padigdo reivindicativa
elou contestatéria; terceiro, em um contexto emaguduas partes sdo
desfavoraveis, a nédo-participacdo, a desmobilizagadesinteresse,
propiciando o clientelismo, o populismo, o0 auteoi#iamo, o
assistencialismo, o tecnocratismo ou combinacGis eles.

Nesse contexto, 0 pré-requisito para uma partiéipac
substantiva, que transforme as relacdes béasicae dfstado e
sociedad?® isto é, uma participacdo que assenta na coomeetée
Estado e atores sociais, traduzindo-se na denmsgdb da gestdo
publica local, vai ser a existéncia de oportunidpditica favoravel
(vontade governamental), combinada com uma tradegaociativa
sélida (em termos de densidade e diversidade) (\GRQWUEZ, 1999,
CORTES; SILVA, 2010).

valores, representacdes e modos de discurso cabeidam, em boa parte, de
seu quadro social de referénciaspdMARQUES, 2010a, p.142).
“*WAMPLER, 2005.
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Esta oportunidade politica favoravel depende destGas como
projeto politicd*’, capacidade (técnica e de recursos) e compromisso
politico do governo na implementagéo e sustentdedgestdo publica
participativa e isso pode ser medido tanto pelaridade que a proposta
participativa ocupa no conjunto das propostas eti@bg politico-
partidarios, como pelo comprometimento do govermon ca sua
efetivacdo. O comprometimento do governo incléipatia centralidade
dispensada ao mecanismo participativo, 0s recu(sasteriais e
humanos) que lhe sdo destinados (BORBA; LUCHMANDQ 7).

Nisso, o lugar das instituicbes de participacdo estrutura
administrativa; o montante de recursos destinadosakilidade do
processo participativo e ao investimento a sewutie na instituicdo de
participacdo; o comprometimento com a realizacds dhras; o
envolvimento do executivo nas varias atividades idstituicdo
participativa; a promocao de cursos de capacitdgdodelegados séao,
de maneira geral, os principais indicadores do deacomprometimento
governamental e do grau de credibilidade e de @ogdi institucional
das instituicbes de participacdo (BORBA; LUCHMANNdem
LUCHMANN, 2002).

O compromisso governamental pode ser um indutooitapte
da formacdo de capital social, favorecendo a [@aijéo. Ao
demonstrar que as opinides, sugestdes e necessidasleidaddos séo
atendidas e que os cidadaos podem exercer infuémus rumos dos
debates e decisfes relativas as politicas puldiGiada que as arenas
participativas geram resultados efetivos, o Estadltiva a confianca
dos cidaddos nos processos participativos, fogabtkr a atitude civica
em relacdo a participacdo. Em outras palavrésstado deve mostrar
que esta efetivamente disposto a tratar os cidagld@qsanto parceiros
na discussdao e formulacdo das politicas publicadorizando a
contribuicdo da esfera civil (GASTIL, 2000, CHAMBER2004).

Para alguns autores, um fator-chave para o sucedsso
experiéncias participativas é o0 investimento dador@lades e
instituicdes publicas no “efeito demonstragcdo”,o is, os foruns
participativos apenas atraem participantes quasdidadaos percebem
a relacéo entre eles e sua vida cotidiana (COEL®07). Assim, um
bom processo participativo deve contar com o comptionento ativo

"7 Designa “os conjuntos de crencas, interesses,epgfies de mundo,
representagfes do que deve ser a vida em sociedadegrientam a acéo
politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO, 2008).3



88

do Estado, o qual é crucial para fomentar a ppégé@o dos cidadaos
(ABERS, 2000).

N&o obstante a relevancia explicativa, tanto dadigé®
associativa, quanto do compromisso governamergadposs fatores séo
considerados insuficientes para fornecer de forfitaza leitura das
dindmicas que permeiam as experiéncias particgmtivdai a
necessidade do terceiro fator, o desenho institati@ qual completa o
tripé analitico que ajuda a explicar o desempenlas drenas
participativas. Se por, um lado, as analises baseaws fatores
socioculturais, a partir da argumentacdo de Putrmarg explicar o
desempenho democratico e governamental, tém sidtenfente
criticadas, por sobrevalorizagdo, ou excessivarizalgio da cultura
civica, como elemento fundamental determinando mpcotamento
politico dos cidad&os, por outro, existe uma fadeviccdo sobre o
carater fundamental do desenho institucional nerdpenho das arenas
demaocratico-participativabMARQUES, 2010a). Nas palavras de Frey
(2003, p.170),

A percepcao de Putnam é bastante fatalista na
medida em que as raizes histéricas e culturais séo
sobrevalorizadas. [...] E imprescindivel avaliar a
relevancia do desenho institucional para a relacdo
entre capital social e democracia e o desempenho
governamental em geral. [...] Pelo menos, o que
os recentes estudos sobre experiéncias brasileiras
em democracia local mostram é que inovacdes
concernentes ao desenho institucional fazem de
fato a diferenca, ndo apenas para a ampliacdo da
participacdo politica, mas também para o
fortalecimento da sociedade civil local e,
consequentemente, a criacdo de capital social.

N&o se pretende afirmar que a dimenséo institucgmja o Unico
fator explicativo, no entanto, esta é central nolehw participativo, uma
vez que se constitui em suporte da dinamica palitdefinindo as
condi¢des de ampliacédo e de sustentacao das expasidarticipativas.
Esta configura “o conjunto de regras, critériopagss, normas, leis,
que visam fazer valer e promover a realizacdo gardios principios
democratico-participativos”, sendo o resultado decwdacbes entre
Estado e sociedade (BORBA; LUCHMANN, 2007, p.28), s&ja, “0
sistema de tomada de decisdo” (WAMPLER, 2003, pctth potencial
de determinar como e onde as decisdes serao tonsaam, por isso,
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importante saber quem faz as regras e a quem baneffWAMPLER,
2003).

Considerando o acima exposto, € importante inolianalise do
desenho institucional aspectos, tais como processaefinicdo das
regras, quem participa das instancias (Quem s&atares), quais 0s
critérios de participacao (individual e/ou cole}ivquais os critérios de
selecdo dos participantes (voto, ou mobilizacaarégipacad'®), quais
0s espacos participativos, qual é o regime de dmachento, critérios de
distribuicdo de recursos (BORBA; LUCHMANN, 2007, \MIRLER,
2003). A forma como estas questbes sdo responckdascada
institucionalidade pode se revelar importante eisilec para o
entendimento das possibilidades e limites de e@peids participativas
especificas.

2.2 RISCOS DA GOVERNANCA PARTICIPATIVA

N&o obstante o potencial acima referido existe omjunto de
gquestbes que apontadas pela literatura em comagomarido riscos
para a governanga participativa e que o desenhibugisnal precisa
lidar com elas por forma a reduzir ou anular seysactos. De entre eles
aponta-se a constituicdo de arenas participativagids”, isto é, que
oportunizem a apresentacdo de demandas, mas sGonmemecanismo
institucional que garanta negociacao e deliber@&8MPLER, 2005).
Ou, a vulnerabilidade a problemas de poder e da@manas arenas
deliberativas, por parte de elites ou fac¢Oes me@esr (considerando as
diferencas de posicbes de poder entre as parteserdgites), a
manipulacéo, a cooptacéo e o controle politicoreisdtrativo, a baixa
conflitualidade (mais consentdneos com situagBesin-Win"-
manutencao do status quo pelos avantajados), andem@or formas
intensivas de engajamento politico (fazendo com tgpredam a

18 No caso do voto secreto, significa que o direiéodeliberar é cedido aos
representantes escolhidos pelos cidaddos, o que g@eoblemas de
accountabilitysemelhantes aos verificados na democracia repatisantendo
como consequéncia a diminuicdo da importancia siituicdo de participacao
como um vetor de transformacao social e como uragespublico deliberativo.
Por outro lado, a mobilizagao e participacdo po@agajar maior nimero de
cidaddos e promover seu envolvimento ativo, aumelotaa importancia da
instituicdo participativa como um vetor de transfacdo social e espacgo
publico deliberativo (WAMPLER, 2003, p.75-76).
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participar os grupos mais bem colocados na sod&tigdo desarme
das associa¢cfes secundarias (desencoraja radicagismilitancia —
requere abstinéncia dos métodos vigorosos de amfesito do
podet?), a dificuldade de sustentacdo a longo termo (FREDO3,
FUNG; WRIGHT, 2002, LUCHMANN, 2002).

Conforme argumenta Cortés (2005), socorrendo-seod&nte
cética sobre a governanca participativa, as retad@epoder existentes
na sociedade civil — relacionadas a recursos dasigpor exemplo —
afetariam as possibilidades de processos delibesattquanimes. Da
mesma forma que o desenho institucional ndo s6 pddegarantir
acesso universal a participacdo, ficando restritalguns cidadaos
participando diretamente ou através de repres@startomo pode
permitir que o processo politico dos espacos [eativos seja
dominado por gestores ou por grupos politicos caas mecursos de
poder, devido a distribuicdo desigual de podereemarticipantes
governamentais e da sociedade civil (situacdo quexplica pelo fato
do ambiente social e politico produzir e reprodtais desigualdades).

Por outro lado, para Pinto (2004), as pessoasdaeajzovidas de
condi¢cbes econdmicas, sociais educacionais, quebudoam ou nao
encontram representagdo partidaria, reproduzini@sma situacdo em
espacos participativos, ou seja, “quem nédo tiverhom espaco de

19 Referindo-se a corrente cética sobre a governgagtcipativa, Cortés
(2005) fala do risco de legitimidade dos participan (interesses que
representam, como sdo escolhidos e ainda as relgg@eestabelecem com os
grupos sociais supostamente representados), umgueeapenas teriam acesso
a participagdo os grupos sociais que disp6em deresaiecursos econémicos e
de poder, sendo que os “excluidos” continuariam akgem dos processos
participativos, isto &, tais institucionalidade® mépresentam os mais pobres ou
a maioria.

120 Cohen (1985) refere-se a modos de controle deséo| onde os excluidos
sdo incluidos nas estruturas decisorias (estasysowrvez, e segundo Foucault
[1980], séo produto das relagcdes de poder num dadbexto), onde séo
sujeitos a formas de controle mais dificeis de esniéir, na medida em que
reduzem espacos de conflito, sendo relativamentighes e liberais. Isto é, as
pessoas com as maiores razdes para enfrentar eormanfas relacbes e
estruturas de poder sdo trazidas, ou até comprattasés de sua incluséo no
processo, de forma que desempoderaio enfrentamento das hierarquias e
desigualdades prevalecentes na sociedade, induzindonformidade apud
KOTHARI, 2001, P. 143). Dai a necessidade de magat® paralela, de
espagcos de debate e de mobilizagdo em instancidserdemente civis
(DRYZEK, 2000,apudMARQUES, 2010a).
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representacdo tendera a reproduzir sua exclus&manem espagos
participativos” (PINTO, 2004, p.111). Concluindogrégs (2005, p.18)

arremata,

O acesso ndo universal a participagdo, grupos
sociais econbmica e politicamente mais fortes
participando e formando agendas, controle de
agentes governamentais sobre a dinamica de
funcionamento dos féruns sé@o considerados como
caracteristicas que indicariam restricdes a
participacdo geral e, principalmente dos mais
pobres.

Nesse sentido, Fung e Wright (2002) defendem gfermato
institucional das arenas participativas deve seteado por principios
importantes, para as experiéncias participativais, domo igualdade,
liberdade, autonomia, incluséo, etc. Ao mesmo teempajue este deve
garantir mecanismos que assegurem equilibrios dermtre os atores
em deliberacdo, e em particular as configuragcbespoder néo
deliberativo que constituem o terreno onde a delif#® ocorre, ou seja,

(idem p.23),

Participants will be much more likely to engage in

earnest deliberation when alternatives to it — such
as strategic domination or exit from the process
altogether — are made less attractive by roughly
balanced power. When individuals cannot
dominate others to secure their first-best
preference, they are often more willing to

deliberate.

E ainda, segundo estes autores, deve engajar dodi&icom
pouca experiéncia e poucas habilidades de par#@ipargumentando-

se que (2002, p.32),

While many standard treatments of political
institutions take the preferences and capacities of
individuals who act with them as fixed, these
democratic experiments treat both of these
dimensions of their participation as objects of
transformation. By exercising capacities of
argument, planning, and evaluation, through
practice individuals might become better
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deliberators. By seeing that cooperation mediated
through reasonable deliberation yields benefits not
accessible  through  adversarial  methods,
participants might increase their disposition to be
reasonable and to transform narrowly self-

interested preferences accordingly.

Outros apontam, como uma das formas de combater as
desigualdades de poder, a disponibilizacdo de nmEo@o politica de
qualidade, em gquantidade, pluralidade e neutradidadyumenta-se que
informacao politica de qualidade, aliada a educég@wal, constitui-se
em ferramenta de habilidade politica, o que pd#aibima interferéncia
e um controle mais consistentes em relacdo aosciosggublicos, ou
seja, com uma esfera de cidaddos bem informados/i@rmente
engajados tem-se sugestdes, debates e decisdesiale gualidade,
agilidade na implementacao de politicas publicasyigilancia sobre os
representantes e, talvez o mais importante, masis®d legitimidade
do regime democratico (BOHMAN, 1996; GASTIL, 2000;
HABERMAS, 1997).

Por outro lado, para Bohman (2000, p.49), a reappata 0s
riscos indicados deve assentar na flexibilidade idstiucionalidades,
isto é, adotando um “marco institucional e intettiéo em constante
revisdo, mantendo esse marco aberto e democratiavés do continuo
didlogo entre o publico deliberante e as institegscgue organizam a
deliberacéo”, levando sempre em conta o fato de'ajgenfiguracéo do
desenho institucional ndo é uma tarefa puramenteinistrativa ou
técnica, mas que, na verdade, carrega fortes campEs politicos”
(MARQUES, 2010a, p.150).

Mas também se argumenta que em sociedades marc#dame
desiguais e de interesses multivariados, o poderEsiado e as
organizacdes partidarias podem desempenhar papebrtante,
designadamente, estimulando a construcdo de meuEisque
potencializem a ampliacdo e fortalecimento do astasmo civil,
tornando-o mais atuante e vigoroso, e ainda ewtamexaltacdo de
determinados grupos e/ou o facciosismo entre ekSWARIK;
SINGER, 1993, COHEN, 1999). Esta abordagem enqtseiraa
corrente que argumenta que determinados arranjos &stado e
sociedade podem contribuir na geracdo de dindmigaisosas de
governo (EVANS, 1997, ABU-EL-HAJ, 199%pud FERNANDES;
BONFIM, 2005), sendo que esta é uma possibilidagke aoncretizacao
depende mais da existéncia de um Estado e socieddldfertes, além
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de um compromisso politico também forte (BOSCHI9)9 Nessa
l6gica, este autoridem p.683), comparando as experiéncias de
governanca em Salvador e Belo Horizonte, na imat#ia de OPs,
conclui que,

Praticas de governanca tém tanto maior chance de
vingar, quanto mais forte for o Estado e a
sociedade civi. Em caso contrario, isto é, na
dificuldade de sua generalizacdo ao longo do
espectro social, as praticas de governanca e
participagdo correm o risco de se constituirem em
alternativas fadadas ao insucesso par os que delas
mais necessitam: os desorganizados e destituidos
de recursos.

E levando em conta todos esses aspectos e comsides
variacdo das relagbes entre o Estado e a sociedadduncdo do
contexto em que elas ocorrem que a andlise do gesdim das
instituicdes participativas devera ater-se a taitiqularidades, estando
este trabalho inserido dentro dessa logica, aa&stuma experiéncia
concreta, buscando identificar elementos que pemmitrealizar
aproximacOes acerca das possibilidades e limites ggticas
participativas. Assim, no momento seguinte, estagemetomando a
abordagem dos padrdes associativos no contexto nmbaczno,
enfocando nas relacbes politicas no nivel do governresgatando
também a questdo das autoridades tradicionais,adrendo-as no
momento mais recente da histéria do pais, alémedaperar o olhar
sobre o0 associativismo civil, destacando o periadoartir de 1990,
momento da introdugéo da constituicao liberal engdabique.
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CAPITULO 3 = PADROES ASSOCIATIVOS E DE
ORGANIZACAO SOCIOPOLITICA EM MOCAMBIQUE

3.1 PADRAO ASSOCIATIVO E GOVERNO

“Um dos aspectos mais interessantes da organiziacgoder em
Mocgambique é o facto de ser o mesmo partido e, maimenos, o
mesmo grupo de lideres sénior do Partido Freligowernarem desde a
independéncia” (WEIMER; MACUANE; BUUR, 2012, p.3Bste é o
retrato sucinto e esclarecedor sobre as bases emsgenta a légica da
economia politica ou arranjo politico em MocambigQefato de ter
liderado a luta armada de libertacdo nacional eduzido o pais a
independéncia permitiu & FRELIMO assumir o contmde Estado e
reforcar o seu poder, criando, a partir dai, asligiies que favoreceriam
a manutencdo desse controle do Estado e a repmdagaldgicas do
seu poder. Até porque o controle do Estado é quentgao poder do
partido e a sua coesdo interna (SUMICH, 2088ud WEIMER,;
MACUANE; BUUR, idem).

Também foi pelo processo da luta de libertacaonstoacdo do
Estado mogambicano independente que se constitpiuneipal elite
politca mocambicana, a qual é composta pelos cemtes da
libertacdo (Geracdo de 25 de Setembro — dia ddoimia luta de
independéncia, em 1964). Deste grupo de familias s liderancas da
FRELIMO, que tém governado o pais, e também grgadee dos
quadros que ocupam a maioria das posi¢cdes impestartt poder, no
préprio partido e no mundo dos negétfbsUma segunda geracdo
(Geracao 08 de Marco — dia em que, em 1976, o emtgidente da
Republica, Samora Machel, ordenou que todos ofgoparassem de
estudar e fossem assumir as 300000 vagas na amlagads publica, em
resultado do abandono dos quadros coloniais, apiependéncia, em
1975) complementa a primeira, “desempenhado fungiese no
Estado, governo e administracéo publica — nem sesgm tensdes e
conflitos entre as duas” (WEIMER; MACUANE; BUURJem p.37).
Esta é a constelacdo oligarquica que, através dtoot® do Estado,
promove relagBes clientelistas que asseguram aibdigfo de
beneficios, particularmente entre os membros da'?liajudando a

! WEIMER; MACUANE; BUUR, 2012.

122 sygere-se que um patrono organiza grupos de ediaaitavés da oferta de
certos beneficios em troca do seu apoio (que paie osganizacional,
financeiro, acesso aos recursos e oportunidadestetcas, etc.) (KHAN,
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reduzir as tensdes entre 0s grupos que a compdemesMmo tempo em
que mantém a coesao interna e o poder do p&ttido

As praticas clientelistas corporizam a naturezaatimnonial®*
do Estado (apanagio de muitos paises em deseneniioin em que as
elites instrumentalizam a fragueza institucionaEdtado para assegurar
e manter as suas posicdes de poder. O neopatrireordaalém de seu
carater clientelista, incorpora tragos como a atiaéte distingdo entre
publico e privado, a corrupcdo (econbmica, ou kgaduma troca
social), nepotismo, tribalismo, etc., caracterizargistemas politicos
essencialmente estruturados a volta do principe tepdem a produzir
modelos de dominacdo personalizados, orientandessencialmente
para a protecdo da elite no poder. Isto é, a bligca assegurar o
monopolio da representagéo e controlar em seu ippam&beneficios da
modernizacdo econbmica (BADIE; HERMET, 2001lapud
FORQUILHA, 2009). Vai ser sobre estas bases qu&BLMO, no
ambito das reformas politicas e econémicas, arpitmetade de 1980,
se desenvolve e se consolida, constituindo-se natuié em partido
dominanté®® com implicacdes negativas no processo de paatiéip
politica, tanto a nivel nacional, quanto local (FRRLHA; ORRE,
2012).

2010, apud WEIMER; MACUANE; BUUR, 2012.). E nessas “redes ou
relagbes patrono-cliente criam uma forma de maigip politica que pode ser
baseada em redes informais e muitas vezes intenpret interferem com o
‘pUblico primordial’ (isto &, estruturas étnicat e estruturas familiares) e/ou
operam no seio de ‘publicos civicos’, isto é, omagdes formais como o0s
partidos politicos, organiza¢des do sector privadaparelho do Estado ou uma
combinac&o de todos estes. Para a distin¢éo dssiplos de publico em Africa,
ver Ekeh (1975). De acordo com Ekeh, muitas vegeslites fazem parte de
ambos os ‘publicos’ e, portanto, usam o seu podfleenciam ambas as
?zgferas” (WEIMER; MACUANE; BUUR, idem, p.150).

Id.
124 E um conceito que tem sua origem na categoria neetze de
patrimonialismo, que “descreve um modo de domindgédicional, exercido
pelo principe em virtude de um direito pessoal kitgb (BADIE; HERMET,
2001apudFORQUILHA, 2009, p.6).
125«p Jiteratura da ciéncia politica sobre sistemaspdrtido dominante (Sartori,
1976; Giliomee & Simkins, 1999; Carbone, 2003; 208bgaards, 2004;
Ronning, 2010;) sublinha que partido dominante éekq que conquista
consecutivamente o poder através de elei¢cBes -otrésais vezes, segundo a
definicdo do Sartori (1976) — em que os partidospizsicdo simplesmente ndo
conseguem modificar a preferéncia dos eleitores rb@e, 2007)"
(FORQUILHA; ORRE, 2012, p.334).
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3.2 PADROES DE ORGANIZACAO SOCIOPOLITICA E
AUTORIDADES TRADICIONAIS

Recuperando a questéo das autoridades tradicioaasy que o
seu banimento logo apds a independéncia, em 18Witau de certa
forma a organizacdo social e coletiva secular dasunidades no
campo. Os portugueses reconheceram a importancia earater
indispensavel destas autoridades para o funciotameormal e
reproducédo social das comunidades rurais, tenddsgo, integrado as
autoridades tradicionais na sua estrutura polé&ghministrativa, como
condicdo para a implantagcdo bem sucedida da suticgotolonial
(LOURENCO, 2005).

Estas comunidades tinham uma forma de associacamaske
tribal, sendo o poder (hereditario, na maioria de®es) exercido via
parentesco, que podia ser tanto matrilinear (quaoslolacos séo
constituidos obedecendo a descendéncia femininantaupatrilinear
(quando os lagos de parentesco sao constituidos Ilcase da
descendéncia masculina). Além de seu fundamentarahata
legitimidade destas autoridades também assentawa pfassuposto
social de que o chefe tradicional podia garansplarevivéncia da sua
populagdo em longo prazo, bem como uma boa gestifgifibuicdo em
relacdo ao meio ambiente em que esta se encoritrserdda” (dem
p.35).

Por outro lado, Temudo (s/d), em seu estudo, latituCampos
de batalha da cidadania no Norte de Mocambjdae um breve retrato
da organizacdo social Mac@&(provincia de Niassa), um dos diversos
grupos étnico-linguisticos de Mocambique. Ressajtex esta é uma
sociedade matrilinear (em que a afiliacdo, o padéoesidéncia pds-
nupcial, o direito de propriedade e de heranca, s&io baseados na
descendéncia feminina) e segundo a autora, a unidédica de
organizacao social da mesma é o grupo doméstiadinesr ebumba,
gue normalmente é composto por varios agregaddsanas €¢thokQ
de mulheres séniores, das suas filhas casadageetiea descendéncia.

126 Este grupo étnico-linguistico é composto por \&sabgrupos linguisticos

(DE MATTOS, 2012) e € grupo predominante na proigide Nampula e no

distrito de Angoche, pelo que as referéncias destiedo ajudam-nos, de certa
forma, a compreender também as dinamicas sociaiingmche. Segundo

Medeiros (1995), “a partir do século XIX, O etnbpinmacua passou a
representar especificamente as sociedades locadizanl interior do distrito de

Mocgambique, atual NampuladjudDE MATTOS, idem, p.57).
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Esta autora refere queebumbainha também uma dimensao territorial
com fronteiras bem definidas e com um chefap(mba).eleito pelo
grupo de descendénciglpko), entre os irmados da mulher mais velha.

A autora prossegue afirmando que os individuosepeeim ndo
s6 aoebumbae aon’loko mas também anihima?’. Ainda segundo a
autora, a principal divisdo politica Macua €lapd?, que tem como
chefe religioso e politico cawené®, um chefe eleito pelo grupo de
descendéncian{loko ou errukulu muthéulert&’) que primeiro chegou
ao territério €lapg. Sendo, por isso, considerado o dono da terra e o
responsavel pela protecao espiritual do territddas suas funcdes, o
mwené “é apoiado por um conselho de ancidos, por umahenul
escolhida entre o seu grupo de descendéagaiémwent”) e pelos
lideres das subdivis6es do seu territério” (TEMUB®@, p.36).

Esta é uma sociedade com uma estrutura politicarbigzada e,
mesmo sendo uma sociedade matrilinear, ela temliégiaas de poder
assentes no patriarcalismo (o papel de liderampgaler é exercido pelo
homem), e é caracterizada por uma ideia parecitieacdoschacks and
balancesno exercicio desse poder. Outra caracteristicariapte desta
sociedade é o coletivismo, o qual é permeado porespirito de
solidariedade assinalavel, como podemos verificas palavras de
Temudo {dem p.37),

Tradicionalmente, cada agregado nuclesingk9
possuia as suas casas, 0s seus campos de cultivo e
os seus celeiros e cada mulher casada preparava

127 «Categoria frequentemente designada na litergara«cléd». Umnihimo
inclui individuos de diferentesbumbas, n’lokos grupos étnicos” (TEMUDO,
s/d, P.36).

128 E composto poebumbasda mesma divisdo e designa simultaneamente o
territério da chefatura e os seus habitantes Jibid.

129 Esta expresséo designava os chefes do interfadpsgie os do litoral, como
é o caso de Angoche, eram designados xeques, tliesuEsta figura era
responsavel pela condugdo das ceriménias da chdea &tuais de iniciacéo,
entre outros — e pela resolucao de conflitos (ibid.

1%0 gjgnifica linhagem.

3L E a mulher mais velha da linhagem, também denataipar rainha e ocupa
uma posicao bastante relevante na estrutura soei@lia e desempenha varias
fungBes. Por exemplo, “tinha uma funcéo de conservaemoria da linhagem
e estabelecer a ligacdo com os seus ancestrdigifzara de varios momentos
e cerimonias significativos da sociedade e dewsitasempre consultada em
caso de guerra (...)" (DE MATTOS, 2012, p.73).
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os alimentos isoladamente. Porém, o consumo era
realizado coletivamente, dado que as refeicbes
todos os membros debumbase reuniam por
grupos etarios e por género. Este processo
redistributivo suprimia a condicdo desfavoravel
dos membros em situacdo de caréncia alimentar.
O trabalho agricola comegava nos campos dos
agregados seniores dduenbacom a ajuda de
todos os membros dos agregados mais jovens. A
reconstrucdo regular das casas e celeiros dos
agregados seniores era também realizada através
de entreajuda e os genros tinham a obrigacéo
moral de ajudar os pais da mulher. A entreajuda
no trabalho agricola ocorria também entre todos
0s agregados juniores de um meseloumba
durante os picos de trabalho, nomeadamente

durante a mondalima).

Pode-se aferir que seria nestas relacfes tribdis m@pousaria o
capital social nas sociedades tradicionais, umagquezse constituiam
num fator importante de construgdo de sistemas cidianca e de
solidariedade, encontrando-se a autoridade tramitioo centro da vida
politica e social.

Entretanto, véarios fatores tém afetado ao longotatopo a
organizacdo sociopolitica das sociedades Macuadast@as outras
sociedades de base tradicional. A questéo tribalexemplo, hoje néo é
mais um fator primordial na organizagéo sociopmitias comunidades
rurais (tornaram-se mais heterogéneas). A heretitade como fator de
acesso ao poder também deixou de ter a relevaneitege no passado,
havendo hoje formas multiplas de ascender a esir.pOsdério (2006)
constata, por exemplo, em estudo realizado nostoésde Angoche,
Mogovolas e Nampula-Rapale, que a norma tradicis@ire o
casamento sofreu fortes alteracdes, os casamepirarain de ser
matrilocais, isto é, os casais deixaram de res@hrterras da familia da
mulher e passaram a residir nas terras do homamgabd que reflete,
em parte, a perda de influéncia das estruturadifaes.

Temudo (s/d) argumenta, por seu turno, que fatomso a
intervencdo colonial nas sociedades rurais, dewlacse a integracao
forcada na economia de mercado (producéo de csiltie@xportacdo),
0 processo de socializagdo apds a independéncguera prolongada
(anticolonial e civil), originaram uma desagregacho tecido social,
afetando a unidade debumbae favorecendo a nuclearizagdo e
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destruindo ou enfraquecendo as relacdes de ertteenjutrabalho e as
préticas tradicionais de redistribuicéo.

N&o obstante todas as transformacdes porque tesaduass
comunidades rurais, o poder tradicional tem rekistho tempo,
conservando a sua relevancia sociopolitica, ecargnai cultural.
Conforme mencionamos neste trabalho, as autorida@ekcionais
foram banidas logo apés a independéncia, tendoasldtadas medidas
visando preencher o suposto vazio de poder, quaayss por colocar
no lugar destas autoridades secretarios do partdogrupos
dinamizadores (TEMUDO, s/d). O uso da expressdostapleve-se ao
fato de o vazio ter sido sob o ponto de vista fomoaEstado, uma vez
que na pratica e segundo Lourenco (20Q%Fra a populagdo, a
legitimidade do papel do chefe tradicional, engoiapbrtador de
conhecimento sobre as tradi¢cdes locais, ndo desaparNas palavras
de Meneses (2009, p.30), “subalternizadas no templonial e
depreciadas pela Frelimo apds a independéncia, uisridades
tradicionais mantinham uma forte presenca no tepalitico pelo peso
que gozavam junto das popula¢des que administravam”

Esta situacdo de marginalizacdo das autoridadekcitmais,
aliada a outros fatores, como a hostilidade dasitiqad
“modernizadoras” da FRELIMO em relacdo a muitas @esticas
sociais rurais, a degradacdo das condi¢cdes sooid@itas, em
resultado do recrudescimento da guerra civil, padgrmente, a partir de
1980, contribuiu para que a RENAMO encontrasse aritam destas
autoridades um aliado estratégico importante, o pesmitiria ao
movimento armado a consolidagdo de sua base sieiapoio no
campo (LOURENCO, 2005). Menesesdefr) defende que as
autoridades tradicionais desempenharam um papalafoental na
mobilizacdo de jovens para integrar as fileirasegército guerrilheiro
da RENAMO. Ainda de acordo com Lourengdefr), as politicas de
modernizacdo da sociedade, postas em pratica ningEgendéncia,
quase afastaram completamente uma imensa masszpdagdio rural
do projeto nacional revolucionarioinibindo as comunidades rurais de
prosseguirem com as suas dindmicas sociopoliticagrigs, o que
acontecia, por vezes, de forma violenta e aliersador

A relacdo estratégica da RENAMO com as autoridades
tradicionais fortaleceu o apoio rural ao movimeatmado, o que lhe
permitiu colher beneficios ndo apenas durante agjuaas também no
poés-guerra (a partir de 1992, momento da assindturscordo Geral de
Paz), particularmente nos periodos eleitorais,aemd conta o fato de a
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maioria da populagdo mocambicana viver na areal, r@@m a
RENAMO mantendo ai forte influéncia (CHICHAVA, 2008

A guerra tinha resultado na politizacdo das awokes
tradicionais (ARTUR; WEIMER, 1998), sendo que 0Soga@ss0Ss
politicos do pos-guerra acentuaram essa politizd€sias foram vistas
como representado uma importante fonte de captdedwotos nos
Varios processos eleitorais e, nessa linha, Men(@9€9) sustenta que
0s partidos politicos, tanto a FRELIMO quanto a RBMND foram
procurando cada vez mais apoio das autoridadesitragis. Na vis&o
de Lourenco (2005), as eleicbes gerais (presideneitegislativas) de
1999 refletem de alguma forma esse relevante pppklico das
autoridades tradicionais. O seu argumento € de guehora a
FRELIMO tenha vencido as elei¢bes, a disputa cOREAIAMO foi
bastante equilibrada, o que se deveu, em parteapel desempenhado
pelas autoridades tradicionais, na mobilizacdo parato, tanto a favor
de um partido, quanto de outro.

Ciente do papel desempenhado por estas autoridaales,
FRELIMO fez, pela primeira vez, o reconhecimentuorfal das mesmas,
no ano 2000, através do Decreto-Lei 15/2000 dee2ludho, isto € um
ano apods as eleigdes. E verdade que desde o calos@nos 1990 a
FRELIMO vinha estudando as melhores vias para oairgmento das
autoridades tradicionais na administracao teratpcontudo, sem reunir
consensos dentro do préprio partido. Hetaalizacdodas autoridades
tradicionais configurava uma cladamarcacaale territério por parte da
FRELIMO, que, reconhecendo a for¢ca destas aut@gladto de suas
comunidades, procurava com isso “elevar a legituaéd popular do
partido” localmente, ao mesmo tempo em que buscawabater a
influéncia da RENAMO por via destas (LOURENCO, 20054).

Por seu turno, Meneses (2009, p.31) argumentagyamplo,
que, aos olhos da FRELIMO e da RENAMO, *“as autadsa
tradicionais sdo percebidas como extensdes do d;stsl modo a
aumentar a sua competéncia administrativa e a msenga a nivel
local’. Portanto, apesar da sua legitimidade loeal® estas
autoridades n&o séo entendidas como entidades manespecificidade
suficientemente forte para que Ihes possa ser ridaferimazia entre as
demais estruturas de poder existentes nas comasidg@ANTOS,
2003). De acordo com a fala de Meneses (2009,,p.33)

Esta legislacdo, produzida pelo governo central,
pretendeu, de forma encapotada e engenhosa,
integrar a riqgueza de instituicbes de poder looal n
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sistema de administracdo local, ao mesmo tempo
em que a Frelimo procura capitalizar espaco
politico com esta manobra.

Todavia, esta lei e as subsequerifesdo acabaram com a
ambiguidade com que o poder das autoridades tadisi € visto pelo
Estado. Nesta nova legislacédo, por exemplo, asidattes tradicionais
séo incluidas numa vasta e difusa designacéo fdattms comunitarias
locais®*, onde cabem praticamente todas as formas de poder
comunitério, incluindo as estruturas locais da FREL (TEMUDO,
s/d). Por outro lado, a legislacéo criou de algumaaeira, uma situacao
de potencial controle e cooptacdo das autoridaddgibnais, atraves,
particularmente do processo de reconhecimento. IBior apés a
legitimacad®, pelas respectivas comunidades, todas as autesidad
comunitarias deverao ser reconhecidas pelo contpapresentante do
Estado localmente (artigo 105°, Decreto 11/2005)fatd@ de estes
processos serem sancionados pelas estruturas stlativas, a
FRELIMO (na qualidade de governo) coloca-se em arehcondi¢cdes
para assegurar o controle sobre as autoridadesnit@nias (JOSE,
2005). De acordo com Weimer, Macuane e Buur (20d2)poptacao
das autoridades tradicionais pelo sistema poléthministrativo, ndo
tendo sido inicialmente prevista no momento dapeddéncia, quando
esta instituicdo passou por uma tentativa de dmligepois da guerra
civil procurou-se definir um papel para as mesmassistema de
governacao liderado pela Frelimo. Assim, na aceplEgies autores
(idem p.48),

De 2000 em diante, na base do Decreto 15/2000
de 20 de Junho, elas foram integradas nas
estruturas politico-administrativas locais, junt® d

representantes locais do Partido Frelimo. Estas
tém funcbes consultivas, de controlo e

132 por exemplo, a Lei 8/2003 e respectivo regulam@ECRETO 11/2005) e
o DM 80/2004.

13 530 as pessoas que exercem certa forma de ad®sdére determinada
comunidade ou grupo social, tais como chefes ti@thés, secretarios de bairro
ou aldeia e outros lideres legitimados como taiaspespectivas comunidades
locais (DECRETO 11/2005).

134 A legitimac&o das autoridades tradicionais é féétacordo com as regras da
respectiva comunidade (artigo 8°) enquanto quegitinecao dos secretarios €
através de processo eletivo (artigo 9°) (Decrei30£004).
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mobilizacédo para o Estado, o governo e a Frelimo,
por exemplo, em tempos de campanhas. Esta
integracdo segue, em grande escala, o padrdo
colonial da integragdo das autoridades tradicionais
(régulos.

Portanto, os receios de controle e de cooptac&aramn-se uma
realidade, como se pode depreender na colocacém,ae qual é
reforcada pelas palavras da Temudo (s/d, p.4&fiawar que

E significativo notar que as autoridades tradici®na
da Renamo ndo eram reconhecidas pela
administracdo do distrito, facto que, segundo o
Mwené Namacoma, levou alguns deles — aqueles
que temiam a perda dos beneficios que um posto na
administracao local lhes poderia vir a granjear — a
adoptar uma estratégia que consistia em se
registarem como membros do partido Frelimo (do
que resultava uma dupla filiagcdo partidaria).

Este ambiente de controle e de cooptacdo das dades
tradicionais também é favorecido pelo fato de estasluta politica,
buscando promover e sedimentar o seu poder, margmul alguns
aspectos tradicionais, enquanto marcas legitimadisesua autoridade,
recorrendo crescentemente aos veiculos da modetajdaomo os
partidos politicos ou projetos de desenvolvimgiM&ENESES, 2009).
Isto significa que as autoridades tradicionais ay@@recem apenas como
instrumentos politico-partidarios e do Estado, ¢tasbém se servem
desses veiculos para aumentar a sua legitimidpdeer, sendo que os
CCs reforcam esta perspectiva, uma vez que estasdades sdo 0s
presidentes dos CCs de suas respectivas povoacgdes.

Esta tendéncia pode contribuir para fragilizar aindais os
padrBes de organizagédo dessas sociedades, impackegativamente a
necessidade de ampliacdo da participacdo. As datla$ tradicionais,
buscando assegurar o controle social local atraeésnediacdo dos
interesses de suas comunidades com o0s agentesiosxtgroderdo
manipular os processos, colocando entraves aipag#o. A passagem
de uma entrevista coletiva realizada com lidemdidionais, chefes de
bairro e membros dos CCs, no distrito de Ribau®yvipcia de
Nampula, ilustra, de alguma maneira, como as alades tradicionais
podem influenciar os processos de participagao.
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As autoridades tradicionais sdo muito importantes
na comunidade. Eles sdo os que determinam se a
populacdo pode aderir ou ndo a certas campanhas
do governo ou das ONGs. Sédo eles que mobilizam
a populagdo para participar no desenvolvimento
da localidade ou do posto administrativo. Quando
ha conflitos entre as populagdes, o lider
tradicional é quem apoia na resolucdo dos
conflitos. E por isso mesmo que o governo
reconheceu a importancia de integrar os lideres

tradicionais no sistema de governac&pud
MACUANE et al, 2010, p.38).

3.3 ASSOCIATIVISMO CIVIL NO POS-INDEPENDENCIA

A intensa atividade associativa que caracterizosoeiedade
mocgambicana no periodo da colonizagdo, como respstpoliticas
coloniais, particularmente nas areas urbanas etoone, e que viria a
alimentar o nacionalismo, sofreu um duro golpe ap@slependéncia,
uma vez que foram proibidas todas as formas ass@siafora do
ambito do partido-Estado. No momento da independgénao
autoproclamar-se “forga dirigente do Estado e daeSade” (artigo 3.°,
CRPM?® 1975), a FRELIMO converteu-se numa instituicaditioa
hegemdnica, em relagdo tanto a sociedade civil tquas préprias
esferas institucionais em que a sociedade se @ice&xr mercado, 0
Estado e a familia (FRANSCISCO, 2010).

Foi na sequencia desta nova realidade que a amége
associativa deu lugar a novas formas de associagiayés de
organizacdes criadas e lideradas pelo partido, corobjetivo de
mobilizar a populacéo e mediar a relacio entreceedade e o partido-
Estado. Estas eram designadas Organiza¢bes Deitasrde Massas
(ODM) e compreendiam a organizacdo das mulheresamgicanas
(OMM), organizacdo dos trabalhadores mocambicar@3M), a
organizacdo dos continuadores, a organizagdo deentjude
mocambicana (OJM), a organizacdo dos escritoresrtistaa, a
organizacao dos jornalistas (ONJ), organizacaopdofessores (ONP),
e outras categorias (BIZA, 2008). As ODMs praticateedao corpo a
sociedade civil do Mogambique independente e ssidal De acordo
com Franciscoilem p.54),

135 Constituicdo da Republica Popular de Mogambique.
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Até as reformas do sistema politico e juridico,

introduzidas pela Constituicdo da Republica de
1990, a sociedade civil formal mogambicana ficou

circunscrita e dominada pelas chamadas
Organizagdes Democréaticas de Massas (ODM)
[...] As ODM assumiam-se como os “bracos” do

partido Frelimo, sendo por ele totalmente

instrumentalizadas e profundamente alienadas da
diversidade de interesses dos grupos que diziam
representar.

Entretanto, se isso configurou uma descontinuidbdstante
significativa nas praticas associativas indeperderse autdbnomas,
originando formas associativas dependentes e aitanmolitizadas,
também é verdade que estas novas formas asscgiatdlacavam
bastante énfase em aspectos como o coletivismuadiaipacdo. Neste
sentido, importa ressaltar a opcdo do governo mbicamo de
socializacdo dos meios de producdo e coletivizal@groducdo no
campo, através das cooperativas, no ambito da magido do sistema
socialista (CRUZ E SILVA, s/d).

A introducdo do neoliberalismo no comeco dos ara0 Ifoi
acompanhada pelo recuo da agéo do Estado nos déarigsios da vida
coletiva, o que criou um vazio, particularmentedominio social. Esse
ambito propiciou a emergéncia e crescimento acdatdge entidades
associativas e ONGs (nhacionais e internacionai® passaram a
ocupar-se dessa area. Este desenvolvimento coatoudarte apoio da
comunidade internacional, que forneceu “recursdsrfinacéo, dinheiro
e capacidades) necessarios para que a sociedadeudesse criar
organizacbes e grupos que se supunha poderem despars
necessidades da populacdo” (BIZA, 2008, p.56). Y384 havia um
registo associativo de muito pouca expressdo, tan&n no ano de
2003 o pais j& contava com quase 5000 instituiséesfins lucrativos
(FRANCISCOet al, 2008), sendo que o numero podera sera bastante
superior, se atendermos que essa estatistica sjieit@ somente as
instituicbes formais, 0 que exclui uma parte bdstamportante de
organizacdes informais, “mas que sdo aquelas quguobdiano sao
mais relevantes em termos sociais e de satisfaggitkbresses comuns
dos seus participanté® (FRANCISCO, 2010, p.69).

1% por exemplo, manizacdes de interajuda agrictfairhimela, Kurhimelissa,
Kuvekeseliwa),grupos de poupancéMale, Yakulahlana, Nssongo-nssongo,



105

Franciscoet al (2008) observam, nesta sua pesquisa sobre a
sociedade civil em Mogcambique, que em anos receatgstou-se um
deslocamento em relagdo a atuacdo da sociedadeqtiei de mero
assistencialismo passou para participante ativodedes de pesquisa e
advocacia, visando exercer pressdo sobre o Estaamlo imstituicoes
internacionais. Estas acoes incidem sobre a ndeggsde melhoria das
politicas publicas e de desenvolvimento das conageiss em
Mocambique e na Africa’igem p.19).

Contudo, interessa lancar um olhar sobre algun®sdalsta
pesquisa, a qual revela que das cerca de 5000 irag&aes®’
recenseadas pelo INE (2006), 53% séo de caraigiossl, 25% de
carater politico, de advocacia e lei, apenas 2% as&ociacfes de
caracter educacional, menos de 10% sdo ONGs (3¥6naiz e 4%
ONGs internacionais). Por estes numeros, segundesana pesquisa,
concluiu-se que a diversidade de organizacfes n& 8@&ca, isto €,
quase 75% pertencem a dois grupos de organizacékgnsas e
politicas (FRANCISCGet al, idem).

Outro dado ainda, segundo estes autores, citamdaso do INE
(200639, indica que a relagcdo entre o nimero de instiasice a
populacdo residente é de 26.2 unidades por 10(abitantes, e que
estas organiza¢Bes tinham em 2003 um numero tetahembros na
ordem das 140 mil pessoas, representando meno% dia Jpopulacéo
do pais. Também foram identificados problemas geesentatividade
dos grupos sociais, uma vez que, em 10 categmimstatou-se que
apenas grupos da classe alta/elite e as minori@gosas possuiam
participacdo mais equitativa. E “em contrapart@agrupos de pessoas
pobres, de idosos e de deficiente fisicos foransidenrados ausentes ou
excluidos” e o grupo de mulheres, a populacdo ,rasl minorias
étnicas, jovens e PVH¥ sdo vistos como sub-representadas ou
excluidas (FRANCISCet al, 2008, p.33).

Este é um dado contraditério com o outro, no messtado, que
aponta que 42,4% das organizacbes estdo na cordaniteal

Kuphezana), Xitique, Tsima, Ntimo, Xitunganho-ganho, etc (FRANCISCO
et al, 2008).

137 Além do carater precario da maioria destas orgafis, estas S&o
numericamente ainda reduzidas. Na Africa do Sul,epemplo, a estimativa é
de que existam aproximadamente 100 mil organizagi@esociedade civil

(AfriMAP, 2009).

18 CINSFLU (Censo de InstituicBes Sem Fins Lucrafi\ai06.

139 pessoas vivendo com HIV-SIDA (AIDS).
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(habitualmente também designadas como organizagéebase, ou
comunitarias) e 33,5% estdo no distrito. Entretaigto pode estar
associado ao fato de essas organizacfes estagumdeeos mesmos
autores (2008, p.27), a desenvolver um “trabalhe géo vai de
encontro as necessidades basicas e imediatasdduics”, ou ao fato
de as mesmas nao estarem inseridas adequadanmatdgpopulacdo

Outro aspecto que reforca a existéncia desse \aiie as
organizacdes e as bases sociais é a constatagfiee desecretario do
bairro ou da aldeia e o chefe tradicional (24% &tamh regularmente os
lideres comunitaridd®) sejam as entidades locais mais procuradas pelos
cidadaos, quando precisam resolver algum probleowidipno, ou
ainda os lideres religiosos (em torno de 54% ddadéios inquiridos
recorrem ao seu apoio ha solucéo de problEfhas

Por outro lado, existe um problema estrutural naSCO
mocambicanas. Segundo os dados (INE 2006), cer@®%dede seus
recursos provém do estrangeiro, com forte envolntmele ONGs
Internacionais ou ligacbes com entidades doadomgsrnecionais,
enquanto as empresas privadas e familias contribzem 25% e o
Governo/Estado com apenas 3%, sendo que 52% dess@is0S
concentram-se na Cidade capital do pais (Madafm)d FRANCISCO
et al, 2008). Isto faz com que, muitas vezes, as OS@iaddem em
funcdo das agendas externas. A colocacdo de Fran@610, p.57) é
elucidativa,

Por isso aparecem imagens mais ou menos
sarcasticas dos representantes da sociedade civil
em algumas caricaturas, uma vez que eles séo
vistos como pequeno grupo de ativistas,
predominantemente urbanos ou estrangeiros, ou
um grupo de ativistas, militantes ou voluntaristas,
especializados em retiros outdoors realizados

nos melhores hotéis das principais cidades, ou nas
estancias das mais belas praias mogambicanas.
Ndo obstante o seu caracter exagerado, tais
percep¢cbes ndo surgem do acaso. Parte das OSC
urbanas, as mais visiveis e com mais acesso a
recursos financeiros, desperdicam enormes
energias em seminarios e workshops, dando a
impressao que sO existem para legitimar e avaliar

140BRATTON; GYIMAH-BOADI; MATTES, 20009.
141
Id.
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as politicas implementadas, sobre o0s mais
variados temas em voga - divida externa,
epidemia do HIV-sida, pobreza absoluta,
empowermentla mulher, grupos desfavorecidos,
meio ambiente, para citar apenas alguns dos temas
mais apelativos - sem, de fato, se preocuparem
com a realidade vivida pelo povo mogambicano.

Outras questdes séo apontadas como impactandereeimtdo da
sociedade civil no sentido de promover uma pa#digjo efetiva dos
cidaddos na governacgdo e na formulacdo de deqgditisas que os
afetam, quais sejam o transito das liderancas eagreesferas
politica/ptblica e associatid e ainda a democracia interna e
transparéncia.

Argumenta-se que parte importante das liderancssciasivas
pertenceu, ou pertence ainda, ao setor pdbfi¢com fortes conotacées
com o partido no poder) e a FRELIMO, sendo que pstaeabilidade
entre o Estado e sociedade civil acabou por genar situacdo na qual
as OSC tendem a acomodar-se ou conformar-se agcaprae
mecanismos de interacdo como o Estddmo lugar de buscar altera-
los. Este cenario deixa transparecer certa aliendedparte das OSC,
levando varios segmentos da sociedade, particutiema oposicao
politica a questionar a legitimidade, acusandoeasiepbendéncia e/ou
vinculacdo ao partido no poder e ao governo (AfriMAR009).

Em relacdo a democratizacdo interna e a transparénhistoria
do pais e das proprias OSC é tida como parte dicaggo para a
dificuldade de sua democratiza¢do e cultura decpgatransparentes.
Argumenta-se que a forma como o pais chegou a deai@ca partir do
fim de uma guerra civil, onde nenhuma das partégndicava o
estabelecimento da democracia representativa, ngoloa na
consolidacao de uma tradicdo democrética e pltaaiis pais, fazendo-
se sentir nos diversos espacos sociais, tantocpgbdi privados, quanto
associativos. Ou seja, a auséncia de pressao dzagid popular pela

42 Embora se reconheca os riscos que tais contajmesemtam para a

autonomia das organizagfes, também é ressaltadoogsjumesmos podem
favorecer a inclusdo e promover uma maior partg@padas OSC nos assuntos
publicos (AfriMAP, 2009).

13 Em um estudo realizado com 48 ONGs, Melluci apupee mais de 70% da
amostragem (42 ONGSs) possuia membros que haviarmaprente trabalhado

2& administracao publica (apud AfriMARem).
Id.
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busca da democracia impactou negativamente a awdipluralismo e
abertura das préaticas associativas no pais, dai ajunecessidade de
democratizagdo interna das organizagcbes da soeied@d ganhe
redobrada relevéancia, considerando o fato de elemmsvistas, por
muitos, como exemplos dos novos ideais democratiédsMAP,
20009).

Portanto, se o periodo a partir de 1990 correspandaomento
em que se registra a intensificacdo da atividasecégiva, com alguma
emancipacdo em relacdo ao poder pofiticeestas ndo conseguiram
desembaracar-se dos questionamentos em torno denigel de
autonomia, tanto em relacdo ao poder politico, fguam relacdo as
agendas externas internacionais.

Como dizia um de nossos entrevistados, temos ubigona com
a nossa sociedade civil, esta é bastante ténuelgensacasos de
complicado conceito, constituida por organizacdes gasceram de
fundos externos, sendo que, quando o fundo extaraloa, elas também
acabam. Dai que “mudam de agenda de um dia pa@ eathoje € sida
amanha pode ser ambiente, depois de amanha podalsky, amanha
educacao, dependendo do financiador”. Nao tém aggmdprias, o que
dificulta um pouco a coesdo do movimento da sodedail no distrito
e toda esta fragilidade também enfraquece a caguiride as pessoas
discutirem com profundidade (informacao vetffal

Nesse contexto e considerando o carater, esseroi@m
assistencialista das OSC (BIZA, 2008, FRANCISE@O al, 2008),
embora se tenha assinalado algum deslocament@pastdes ligadas a
cidadania (FRANCISCt al idern), depreende-se que o seu impacto
como fatores relevantes na construcdo de uma auwticidadania e de
participacdo politica ndo parece significativo. &Patodges e Tibana
(2005) e Francisco e Matter (2007), o desempenhsodedade civil
(SC) deve ser avaliado com cautela e intimamerdecasio com o
papel dos doadores e agéncias internacionaisgyartnente quando se
sabe que 0 espaco conquistado pela SC é mais adesuttuma
imposicdo de doadores internacionais, a quem orgovaresta mais
contas, do que propriamente da iniciativa e afi@magas OSC
(HODGES; TIBANA, 2005). Posto isto, retomamos, eagwsda, a
abordagem do processo de descentralizacdo, enfocenduestdo dos
Conselhos Consultivos (CCs).

145 «ghserva-se umtutela convenientg FRANCISCOet al, 2008, P.59)
148 Entrevista com GOV2, em 14/03/13.
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CAPITULO 4 — DESCENTRALIZACAO E PARTICIPACAO EM
MOGCAMBIQUE.

4.1 ENTRE A TEORIA E A PRATICA

Como j& mencionamos, a constituicdo de 1990 (eeeist 2004)
estabeleceu as bases para que a sociedade aumensassparticipacdo
no controle social da gestdo publica, através dasxepsos de
desconcentracdo e descentralizacéo (artigos 252 CRM*’, 2004).
Os principios de envolvimento do cidaddo na gegtitica encontram
sua objetivacdo em leis ordinarias como a $7978/2003*° (e
respectivo regulamento, Decreto 11/2005), etc. &ené@mbito que o
pais tem adotado mecanismos formais e informaissémido de n&o
estarem ancorados em nenhuma norma juridico-ldgahteracéo entre
a sociedade e o Estado. Os mecanismos formaisetizacn-se através
de eleigcbes nos municipios e da participacdo dimdaps, por via dos
Conselhos Consultivos, na gestdo publica, particgate no nivel
distrital. Os niveis nacional e provincial sdo mgisvernados por
iniciativas informais, quais sejam o Observaténio Resenvolvimento
(niveis nacional e provincial), a Campanha da Tervdgenda 2025 e o
MARP (nivel nacional) (AfriMAP, 2009).

O Observatdrio do Desenvolvimento (incialmente glesilo
Observatério da Pobreza) foi constituido em 2003nivel nacional
(desde 2005, encontra-se representado nas pra)inp&o governo de
Mocambiqué®®, com apoio financeiro do PNUD, estando inseride no
esforcos para avaliar e monitorar a implementag#o ptogramas de
combate a pobreza (com enfoque no PARBAEste é um férum
consultivo tripartite paritario (sociedade civilpugrno e parceiros de
cooperagdo internacional — 20 membros de cadag smthusca apontar

47 Constituicao da Republica de Mogambique.

8 Aprova o quadro juridico para a implementacaoaiaarquias locais.

19 Estabelece a disposicéo e funcionamento dos 6lgéais do Estado.

%0 Contudo, ressaltar que a demanda inicial paradnstitucionalizacdo veio
dos parceiros internacionais, que buscavam manegasssegurar a prestacéo
de contas por parte do governo (FRANCISCO; MATTE®R)7).

%1 plano de Acdo para a Reducgdo da Pobreza AbsEisi.é¢ um instrumento
de politica publica, adotado pelo governo de Mogguo® no ambito das
exigéncias do Banco Mundial e FMI para acesso gramas de financiamento,
particularmente aos tomadores que integram o gilegmaises pobres altamente
endividados.
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dificuldades e desafios na governagéo do paismopdm medidas para
sua mitigacdo ou resolucdo. A Campanha da Teirama iniciativa
integrada nas discussdes sobre a Lei de Terras eganbique, cujo
principal objetivo era conseguir uma lei que assxspe 0S anseios dos
cidaddos e das comunidades, sobretudo a manutéegdioda Terra
como um bem comum, assegurando ainda que as cadesitivessem
o0s seus direitos consuetudinarios de uso e apaowveitto reconhecidos.
A iniciativa congregou em torno de 200 organizag@adre ONGs
nacionais e estrangeiras, organizagfes comunideifimse, instituicbes
religiosas diversas, académicos e pessoas singukgpés a aprovacao
da Lei, seguiram-se campanhas de divulgacdo da an¢smio das
comunidades, particularmente as rurais e campogsadAP, 2009).

Na sequéncia, surgia mais uma oportunidade decipa¢éo da
sociedade nos processos de governanca. Foi no er®D@B que a
Assembleia da Republica aprovou, por unanimidadeyenda 20252
um instrumento que a partir de uma analise higtddic pais buscou
tracar possiveis cendrios que poderiam emergidéesdas seguintes,
assim como os determinantes e as ameacas dessexehlesse
sentido, o documento em causa desenhou um amgibdaesociedade
mocambicana, detalhando suas fraquezas e potdades em quatro
pilares: 1) capital humano, 2) capital social, 3joremia e
desenvolvimento e 4) governacdo, tendo contadcsuaaelaboracéo,
com a participacdo de diversos segmentos sociaige académicos,
partidos politicos, organiza¢cdes comunitérias, es@ios, etc., através
de um processo de debate que incluiu uma amplaacdragle consultas
publicas em todo o pais, com a finalidade de pilioduma visao
nacional do desenvolvimento do pais, no horizaartgpbral que vai até
2025 (bidem).

O ano de 2003 foi um ano significativo para Mocarmabi no
sentido em que foi 0 ano que testemunhou divensiagativas de
ampliacdo de espacos de participacdo da sociedade@vernanca do
pais. Foi neste ano também que Mog¢ambique aderiMemanismo
Africano de Revisdo de Pares (MARP), uma iniciatlteaNova Parceira
para o Desenvolvimento (NEPAD), da Unido Africana. Este

%2 No ambito do projeté\frican Futures do Programa das Nagées Unidas para

o Desenvolvimento (PNUD), um projeto que foi impé&tado em outros vinte
e cinco paises africanos.

53 E um programa da Unido Africana, funcionando cewretariado préprio,
sediado na Africa do Sul. Este é assumido comatégico e estabelece “uma
visdo para a renovacdo de Africa”. Seus objetids ®rradicar a pobreza,
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mecanismo busca promover a adesdo e o0 cumprimeo® d
compromissos assumidos pelos paises membros, attavBeclaracio
sobre Democracia e Governanga Politica, Econémi€omorativa,
assinada em 2002, na cimeira da UA, em Durbanimig&snos termos
da Declaracdo, segundo Mosse e Pohlmann (2011)Estados
participantes da NEPAD comprometeram-se a fazebrados esforgos
para implementar, entre outras coisas,

[...] o Estado de direito; a igualdade de todos os
cidaddos perante a lei; as liberdades individuais e
coletivas; o direito de participar em processos
politicos livres, crediveis e democraticos; a adesa
a separacdo de poderes, incluindo a protecdo da
independéncia do judiciario e a efetividade dos
parlamentos (p.4).

Estes sdo compromissos assumidos tendo como hidséae
governos justos, honestos, transparentes, path@pae gue prestam
contas, assim de probidade na vida publica. Ogpaidotam 0 MARP
como forma de fazerem auto-avaliacdes periédicaprdgressos em
relacéo aos principios da NEPAD, enfocando as gjyincipais areas
tematicas da Declaragdo, quais sejam democracaegrganca politica,
governanca e gestdo econdmica, governanca Colggrate
desenvolvimento socioecondbmico, sendo a sociedadi ©oo-
implementadora do mecanismo (MOSSE; POHLMAI¢M).

Contudo, se esta multiplicacdo de iniciativas eedpacos de
participacao sinaliza a vontadao(itical will) do governo em promover
uma governanga mais inclusiva e participativa, apliunle e
profundidade dessa participagdo demonstram, nomajnum fraco
comprometimento pplitical commitment do governo para com um
envolvimento mais efetivo da sociedade nos prosedsgovernanca. O
ambiente institucional acaba por néo favorecer eroésio efetivo do
poder por parte do cidadao.

Conforme Francisco e Matter (2007), Os mocambicasés
frequentemente chamados a participar no exerciciced direito de
cidadania, mas, na pratica, o seu poder de inflaepoliticas, decisdes

promover crescimento e desenvolvimento sustentamgrar a Africa na
economia global, e aceleraresnpoderamentdas mulheres, fundando-se nos
principios basicos do compromisso com a boa gogémalemocracia, direitos
humanos e resolucdo de conflitos (MOSSE e POHLMARIN,1, p.4).
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relevantes ou mesmo de poder econdmico e poliicaba por ser
limitado. Na escala de participacédo para o exerdoipoder, o cidad&do
fica geralmente entre o nivel de auscultagib hoc e informal,
informacdo sem muatuos compromissos, por vezes miaggo ou
terapia apenas, mas muito pouco em um nivel deepparefetiva,
responsabilizadora e poder cidaddo efetivo. Frances Matter (2007)
dao o exemplo do Observatério do desenvolvimenteg, qnesmo
detendo potencial para a integracdo dos cidadadésoassao politica,
acabou sendo transformado em um instrumento gawemal para
realizacdo de audiéncias publicas e consultas qasbliesprovidas de
comprometimento, isto é, as pessoas conseguem abia de
“participar na participacao”.

Outro exemplo de participagdo sem impacto é aporéiadigenda
2025, a qual, embora tenha mobilizado uma quardidaghificativa de
atores sociais e politicos e se revestir de umevaatia estratégica
inqualificavel para o pais, uma vez conter diregigue foram fruto de
consensos construidos de forma alargada, nao testiohe a atencao
devida. Os planos, programas e politicas naciorigise referem a ela e
se o fazem é numa perspectiva bastante superficial.

Parceiros internacionais estratégicos de cooperagio forte
influéncia nas politicas publicas nacionais, com®anco Mundial,
também sdo, muitas vezes, omissos em relacdo a Aemada,
contrariamente ao que sucede com o PARPA, por dmertfas a
sociedade, no seu todo, também tem pautado por iléncie
comprometedor em relacdo a um instrumento que staXpectativas
gerou, desde o0s objetivos que se propunha a alcgmgssando pelo
processo de sua construgdo, até os resultadosgoihes isto é, o
documento final (AfriMAP, 2009).

Por seu turno, o processo de implementacédo e okadss do
MARP s&o tidos como insatisfatérios, com a sociedadVil ndo
participando efetivamente (por um lado, devido amfb como o
processo foi conduzido, por outro, devido ao dessse e
incompreensao do processo). Também sdo apontadbtempas de
transparéncia no processo de coleta e producdodddss para a
producdo do respectivo relatério de auto-avaliagiém de conter
lacunas nos resultados apresentados e enfrentas fike interferéncia
governamentd?, o que pode afetar as conclusdes da auto-avaliacéo
(AfriMAP, idem MOSSE; POHLMANN, 2011).

1% O Secretariado do MARP, atualmente, estd ligadoManistério de
Planificacdo e Desenvolvimento (organismo que aamado processo), e
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Portanto, o que se extrai do acima exposto € umpécies de
“mudar para manter tudo igual”, isto &, respondepressdes por uma
governanca aberta e inclusiva, sem no entantouiindsto apenas
confirma um dos riscos da participacdo, apontaéts Ijgeratura, e que
Wampler (2005) designaria de arenas de participagias”, uma vez
gue as mesmas nao asseguram mecanismos instiiaay@apermitam
negociacao e deliberagdo, com base em compromissos.

4.2 CONSELHOS CONSULTIVOS NO CONTEXTO DA
DESCENTRALIZACAO

Falar da descentralizacdo e respectivo procesgmadieipacao
em nivel local em Mogcambique remetem necessaria@mtprocesso
histérico mogambicano. Um dos fatos mais relevanieso € o carater
multiétnico do Estado mocambicano. Este € comppstodezenas de
etnias, situagdo que se refletiu na formagdo dalLRREB, que,
conforme vimos, foi produto de trés movimentos (MARP,
UDENAMO™® UNAMI™" cuja base social era étnica. Este fato
acabaria por influenciar decisivamente as est@tégpoliticas seguidas
pelo pais e pela prépria FRELIMO, desde a sua fofimgpassando pela
luta de libertacéo, indo até ao momento atual.

Desse modo, as estratégias em torno da gestadribuiffio do
poder e beneficios entre as elites centrais e daeembém tém sido
permeadas pela multietnicidade e regionalismo.eRemplo, a ideia de
construcdo de umanocambicanidadeassente na unidade nacional,
associada aos objetivos de modernizagdo da soeiadagambicana,
via socialismo, foi uma das justificativas impotem para a
centralizagdo do poder e préticas politicas de etend multiplicidade
de identidades no pais (buscava-se construir uamidhde nacional
desligada das consideracdes étnicas, dai a exprasatar a tribo para

dirigido por um servidor puablico deste Ministérigituacdo que pode
comprometer a independéncia e imparcialidade danigmo, deixando espacgo
para interferéncia indevida nas atividades do [wépBecretariado e,

consequentemente, nas atividades do Férum Nacigneldeveria manter sua
independéncia em relacdo ao governo para melhbzaeas suas fungbes de
fiscalizagdo (MOSSE; POHLMANN, 2011, p.20).

%5 Mozambique African National Union

%6 Unido Democrética Nacional de Mogambique

57 Unido Nacional de Mogambique independente
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construir a nacdo”, um dos slogans do periodo ueiahario)
(MENESE, 2009, p.24).

Esse contexto explica de alguma maneira a faltelateza que
caracteriza 0 processo de descentralizacdo em Muogae) o qual é
marcado por avancos e recuos (no entanto, por neaisos que
avancos). Estas dificuldades, avancos e recuosétanfodem ser
reveladores do dilema de uma sociedade em quesepencontrar em
processo de construcdo do Estado-nacédo (em meidea &s herancas
coloniais, as consequéncias da guerra civil e ntenda em uma
conjuntura de crise social e econdmica, sobretodorsggo da década de
1980), as elites politicas se vejam naturalmentepelitas a
centralizac&o do poder, ao mesmo tempo em quedgedanto internas
(no seio das proprias elites), quanto externasgeexi movimento
contrario, isto é, na dire¢do da descentralizacao.

Aspectos como a definicdo do distrito como a ppakcunidade
de planificagcdo territorial (onde se instituiranmb@&m os CCs), o
reconhecimento das autoridades tradicionais e eaglo de fundos
descentralizados, como o Fundo de Desenvolvimeistmital (FDD"9),

%% Designa dotagbes financeiras que o governo ceatrecou a transferir

para os distritos, a partir de 2006, com a ori€ragrincipal de que este devera
servir para financiar iniciativas locais de invesnto centrados na producéo de
comida, geragdo de renda e criagcdo de emprego. fiBsieciamento seria
concedido aos beneficidrios em forma de empréstane, deveriam quita-lo
dentro de prazos acordados, em fungdo do monteecebido. Nessa ldgica, este
seria um fundo rotativo, que fosse realimentadoplros e capital devolvidos
pelos beneficiarios. Contudo, a ideia de fundotinatando passou mesmo de
ideia, visto que os niveis de reembolso (quitagkxs) empréstimos, por parte
dos tomadores, nao ultrapassavam a média de 2&até de 2009, o que se
deve, em parte, pela auséncia de mecanismos Bosritdaros de contratacédo
dos montantes e de imputacdo de responsabilidadésigacdes das partes,
vinculados a garantias sancionatérias, em caspadenprimento (é uma gestédo
meramente politica, sem qualquer consequénciagajidA sua sobrevivéncia,
de 2006 até ao presente, assente nas transferémuiass que o0 governo
continua fazendo para os distritos. No primeiro fmdransferido um montante
equivalente a U$D 300.000, para cada distrito (teta em torno de U$D 36
milhdes). Nos anos subsequentes o montante aumenfortam alteradas as
modalidades de célculo, passando a considerar taspeomo a extensao
territorial, populacgéo, etc., o que significa geedéstritos deixaram de receber o
mesmo montante (em 2009, o total de transferérigiaam torno de U$D 56
milh6es) (ORRE; FORQUILHA, 2012). Para o governdaesniciativa
enquadra-se nos seus esforcos de aprofundar esigparfa descentralizacéo,
empoderand@ governanca local, impulsionando o desenvolviméotal, com
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0 “tensionamento” das relacBes entre as elitesraisne locais,
assegurando o controle das primeiras sobre as agltido que
propriamente devolver o poder ao cidaddo (WEIMERAQWANE;
BUUR, 2012).

O reconhecimento das autoridades comunitarias tandeisto
como mais uma forma de o poder central controléesellocais,
assegurando a manutencdo do seu poder, em vezsuleidas como
representantes dos interesses das comunidades'focBhquanto as
transferéncias de recursos para os niveis lodaésiés de fundos como
o FDD, sao percebidas como estando a alimentagdes rclientelistas
locais, assegurando lealdades politicas. De aamdoo argumento de
Orre e Forquilha (2012), a transferéncia massivaudelos para os
distritos ndo apresenta qualquer evidéncia de qssapconverter-se em
fator de reducdo da pobreza, aprofundando a deskzamtdo e
participacdo das comunidades, como defendido pel@rgo e pela
FERLIMO, sendo que, a curto termo, o que se vistangbo acesso, por
parte da lideranca local do partido no poder, d®snde clientelismo
politico sem precedentes, além de colocar em gegaenos ganhos em
termos de empoderamento populagque a planificagdo distrital
participativa, através dos CCs, podera ter iniciado

Ainda na dtica de Orre e Forquilhaddn) o FDD impactou
profundamente os CCs, uma vez que a introducae festo retirou a
énfase da planificacdo participativa ligada a esteuturas sociais locais
— até entdo o enfoque do processo de planificagiassando os CCs a
deliberar, quase exclusivamente, sobre a aprovegdoprojetos que
beneficiam de financiamento a luz do FDD. Weimeachine e Buur
(2012, p.71), reforcam este cenério, ao defendqrem

Mocambique tem testemunhado uma expanséo do
sistema clientelista para os escales mais baixos
do governo e da administragdo, com um centro
capaz de, a partir de um ponto de partida baixo,
mobilizar cada vez mais rendas suficientes
(incluindo aid ren), recursos do Estado e, com
uma capacidade de manobra distribucional,
cooptar ou ‘usurpar’ quaisquer concorrentes sérios
ou concorrentes ao poder (central), tanto partidos

a participagdo das comunidades (MPD, 2@(fid ORRE; FORQUILHA,
idem).
P WEIMER; MACUANE; BUUR, 2012..
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da oposicao politica, como elites culturais locais
ou governos locais fortes.

Outro aspecto sinalizador das tendéncias de centml
fragilizacdo das elites locais pelo poder ceneatdnda-se também por
elites centrais) e que compromete o aprofundandgnjoarticipacdo no
nivel local é a chamada Presidéncia Aberta e liveu®AI'®), que é
um instrumento de governanga massivamente utilizpelm atual
Presidente da Republica, Armando Guebuza, desdasgueniu o poder
em 2005. A PAI é uma instituicdo informal, uma e ndo esta
regulada por lei. Esta estabelece uma ligacdoad&atre o governo
central (via Presidente da Republica) e a admagétr publica no nivel
distrital e municipal. Acontece através de visifagsidenciais aos
distritos e municipios, onde o Presidente assuipapel de supervisdo
politica e de monitoria vertical dos 6rgdos locsEstado, realizando
reunides com dirigentes locais do Estado e compalagdo (incluindo
0s membros dos CCs), que tém, neste momento, oqzesid apresentar
suas inquietacdes e demandas.

Esta € uma metodologia que interfere nos planogrgmas e na
planificacdo, de modo geral, nos diversos nivagrithl, provincial e
central, alterando, inclusive, agendas e prioridadexemplos dessa
interferéncia nas agendas e prioridades locaisvééios, como o que
sucedeu no distrito de Inharrime, em 2012, ondgoidede ter
planificado, de forma participativa, a construc&oseis infraestruturas,
no ambito do PESOD, o governo do distrito viu-seddo a desviar o
respectivo orcamento para a construcdo da casahgsgedaria o
Presidente da Republica, que escalaria o dis&ito, mais uma PAI
(AMODE™?, 2012). Esta conclui, dizendo, “a solicitacio duder
central subjugou o desejo popular legitimado pelascultacdes e
negociacdes realizadas no ano precedente juntonagnidades”iflem
p.5).

Por outro lado, esse cenario ameaca marginalisaepsos locais
de planificacdo institucionalizada, como os CCsawez que suas
decisbes podem, potencialmente, ser anuladas pesd@énte, durante a

%9 segundo o governo a PAI tem o objetivo de garamtia melhor presenca do
Estado nas zonas rurais, através da capacitacéaddanistracdes locais e da
melhoria da prestagdo de servigos publicos e tdmas governos locais mais
responsaveis perante as populagfes (Gabinete ddoEstla Presidéncia da
Republica, 2009, apud LEININGE® al,2012, p.217).

'L Associagdo Mogambicana para a Democracia e Delsémento.
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PAI, além de aumentar a influéncia do governo stdiseinstituicdes,
sendo que uma das principais funcbes destas ip88tI seria a
fiscalizacdo deste mesmo executivo (LEININGERal, 2012). Esta
abordagem também pode desenvolver no cidaddo a dieique as
instituicBes locais ndo sdo competentes e eficazagsposta aos seus
problemas, conduzindo ao seu enfraquecimento crEscao mesmo
tempo em que fortalece a posicdo das instituicoestrais,
particularmente a posicdo do Presidente da Republie, ao tornar-se
centro do processo politico, cria condi¢cbes paraforco do culto a
personalidade e praticas populidtas

Esse é um quadro que nos remete a concordar cogumento
de Huntington (1977), que defende que a participagd € uma meta
em si mesma, mas sim um meio para alcancar algumyaoios
objetivos. Nesse sentido, e considerando que egiande muito das
elites politicas, a sua expansdo vai depender daeggo que estas
tiverem sobre sua utilidade para promover ou mamggoder. Posicao
similar é defendida por Schneider e Goldfrank (30Para os quais a
participacdo € um instrumento partidario, visantietivos politicos,
como a manutencgdo e alargamento da base de apwi@ finalidade de
assegurar o poder. Portanto, todas as a¢fes @adtdd acima descritas,
como a questéo da PAI, do FDD, etc., e que intararos resultados da
participacdo estdo associados ao nivel de compongisvernamental
para com a promocéo de uma participacao efetiva.

4.3 OS LIMITES DOS CCs: CONTRIBUICOES A PARTIR DA
LITERATURA

Embora aos CCs se lhes reconheca potencial detmactat de
promocdo da inclusdo e de controle social (infolmagerbd®), a
literatura aponta varios limites & participacaotamsnstituicdes. De
entre eles, destacam-se problemas de represeatadtyiimprecisdes da
legislacdo, a posicdo central dos agentes do pmi#ico no interior
dos CCs, partidarizacdo, fraco poder deliberatimarginalizacéo, a
falta de preparo dos membros/representantes, fraqies mecanismos
de prestacdo de contas por parte dos representaitegMASSALA
CONSULT, 2009, FORQUILHA; ORRE, 2012). Forquilha Qrre

%20 que pode ser comparado com a experiéncia velaeay®nde o governo
central se utilizou do espaco de organizacdo cddmimnipara concretizar o seu
projeto de relagdo direta entre “lider” e “povo”EMDES, 2011).

1% Entrevistas com SC2 e ONG1, em 14/03/2013, e dot,Rm 07/05/2013.
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(2012) também argumentam que os espacos de paclcipgque tém
sido criados ao longo da democratizacdo do pais esttornando cada
vez mais controlados e até asfixiados pelo conteddo partido
dominante.

A questdo da representatividade tem sido associada
partidarizacdo dos CCs e a posi¢édo central dogesydn poder publico
no interior dos CCs (estes respondem pela ingiitatizacdo dos CCs e
s80 0s seus respectivos presidentes). Argumerdqaeseesse contexto
faz com que a selecdo dos membros dos CCs sejiattrcipor
afinidades politicas, o que significa que as pessmaorganizacdes que
estiverem alinhadas com o partido no poder tém nesiprobabilidades
de fazer parte dos CCs. O fato de os representdotEstado (também
membros do partido no poder) controlarem tantorst@aicdo, quanto
o funcionamento destas instituicdes, aliada a d@miss lei em relacéo
aos critérios de sele¢do, potencia ainda mais @ricede manipulacéo e
excluséo.

A partir de estudos de caso sobre CCs, em tréstais(Zavala,
Gorongosa e Monapo), Forquilha e Orre (2012) ctersten a presenca,
nos CCs, de segmentos significativos com afinidadesa FRELIMO,
tendo, no distrito de Gorongosa, o percentual denbnes, com
afinidades politicas, alcancado 65%. Estes autocexluem que a
FRELIMO se transformou no vetor fundamental de igigecdo no
nivel local, tal como na era de partido Unico, unflaéncia e controle
que, para eles, reforca a exclusdo politica e itapaegativamente o
alargamento da base de participagBiolén).

Outro estudo, embora tenha sido realizado aindaseainicial do
processo (2008%, apresenta conclusdes que continuam vdlidas e é
reforcado pelas constatacdes de Forquilha e Oaeseferir que as
estruturas de representacdo das comunidades nos&cQsaleaveis,
pouco representativas e potencialmente geradorasomfiitos @pud
BOROWCZAK et al 2004). Esta situacdo permite verificar o
argumento de Pinto (2004), por exemplo, que as opsssem
representacdo partiddfiapoderdo tender a reproduzir sua condicéo de
excluséo nos espacos participativos.

184 Realizado pel&chool of Government da University of the Westeape@ a
Faculdade de Agronomia da Universidade Eduardo Moed

!5 Neste caso, podem até possuir representacéogpitichas, o fato de ndo
estar alinhada com o partido no poder pode afatas possibilidades de
participacao.
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Enquanto isso, a imprecisdo da legislacdo, ao idedsn CCs
como féruns deliberativos e ao mesmo tempo consslff, abre
espaco para sua marginalizacdo e esvaziamentoyemngue diversos
administradores, na sua qualidade de presidenge€£@s, se limitam a
realizar consultas informativas (onde os CCs s&umeldos a validar
decisdes ja tomadas e ndo a apreciarem e aprovaressuntds’ em
pauta), ou simplesmente ndo o fazem (existem disegsiestbes que
ndo passam pelos CCs, mesmo sendo referentes aovolegnento
local). Isso, associado ao fato dos CCs serenidbisge orientados pelo
executivo distrital, 0 mesmo executivo que deverdstar contas a
sociedade, através destas instituicbes que elaangsside, gera déficit
de transparéncia e afeta negativamentaceountability do governo
distrital para com a sociedade.

Ainda nesta légica de falta de clareza dos instntose
normativos, o governo emitiu um documéfito orientador das
atividades dos CCs, o qual simplesmente omite t& pae refere o seu
carater deliberativo, sendo que este documenton@ie divulgado e
mais usado como ferramenta de orientacdo nesseasate ressalta o
aspecto consultivo.

Estas ambiguidades, como as imprecisdes contidégiséacao
estdo associadas a uma questao ainda maior, gfsdté de clareza em
relacdo ao processo de descentralizacdo, no seydndresultado de
um projeto politico difuso e ndo compromissado egparticipagdo. Em
outras palavras, estamos dizendo que a situagéwg descrita, reflete a
estratégia da FRELIMO na conducéo do processo stedtalizacdo, a
gual estd baseada numa légica #teeping it vague, ou keeping it
uncleart, isto €, mantendo a falta de clareza (WEIMER, 20Esta
abordagem permite ao partido estabelecer comprosnfxiveis entre
suas elites, que divergem no entendimento da deslizacdo (uns,
reformista a favor da devolugéo e, outros, conslemas, que se opdem

1% artigos 111 e 122, inciso Il (DECRETO 11/2005).

87 Um dos nossos entrevistados, dando exemplo dosplistritais, dizia que
estes por vezes sdo apresentados prontos aos nseddwdCCs, aos quais é
lembrada a importéncia de que se reveste a susédedé aprovar tais planos,
no entanto, aparecem sem orgamentos, com 0s memdbtesdo pouca ou
nenhuma informagdo sobre o processo que conduziaoat planos que lhes é
solicitado sua aprovacgéo (entrevista com ONG1, £0312013).

** DM 67/2009, de 17 de Abril.

189 A lei 8/2003 e respectivo regulamento, Decret®005, ndo chegam aos
participantes/membros dos CCs.
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a devolucdo, descentralizacdo democratica), assegmra unidade
interna do partido. De acordo com Buur (2009), éssma estratégia de
sobrevivéncia do regime, dado o conflito inererpeseio da elite da
FRELIMO em relagdo ao grau de partilha do podereens varios
niveis do Estado, e, por outro lado, busca preweimstrumentalizacdo
da descentralizacdo pela oposicao politica e pta®ielites (locais)
excluidas para seu beneficio na sua luta pelo pgerd WEIMER,
2012).

Mas, também esta estratégia busca sinalizar aceipe de
cooperacgéo internacional a existéncia de vontatitcpo(political will)
do governo para com a descentralizacdo e partﬁiﬁ,@sem, contudo,
ir além disso, isto é, sem passar parapditical commitment
(compromisso politico), que seria traduzido na agienalizacéo efetiva
do processd’, através da alocacdo de recursos ao processo, por
exemplo. O resultado desta conjuntura é ter-serooepso marcado por
descontinuidades e inconsisténcias, o que naoilwointra necessidade
de aprofundamento das praticas participativas f® pa

Por outro lado, fatores como a limitada capacidadiinamismo
das comunidades locais (situacdo relacionada coxo b@ivel de
escolaridade, analfabetismo, auséncia e/ou fragacitacéo e falta de
informacdo, o0 que afeta negativamente as habilgados
representantes) também impactam negativamente @Eeg30S
participativos.

Em relacdo aos desequilibrios no acesso a infoonagé dos
entrevistados, referia, por exemplo, que tal sdoggermitia aos atores
estatais selecionarem para a consulta questbe®gieema dimensao
(baixa conflitualidade), ao mesmo tempo em querkn®o repasse, aos
CCs, de informacdes legitimadoras de decisbesjadas (informacéo
verbald. O Banco Mundial (2000) também reconhece quedacéo
das assimetrias no acesso a informacdo pogmderaras pessoas nos
processos participativos, defendendo, por issogecessidade de bons

1% Mocambique tem um déficit orcamental que nos @ranos anda em torno
de 50/40%, o qual é financiado, particularmente, ypo grupo de 19 paises
(G19), que contribuem com valores que deverdo ronda80% do total do

valor financiado. Este cenario coloca o pais nurtaagio de elevada
dependéncia externa, o que igualmente o expde ssdme externas para a
implementagdo de reformas politicas, econdmicagn@rdstrativas, dentro da

I6gica neoliberal.

"' Entrevista com SC2, em 14/03/2013.

172 Entrevista com SC2, em 14/03/2013.
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canais de informacdo entre 0s governantes e asnidad@s como
condicdo para bons resultados. Sen (2000), porpmrefala de como o
acesso a informacdo permeia as escolhas socidsind® que a
ampliacdo do acesso a informacdo pode asseguraist@mtia na
avaliacdo social. Contudo, no caso das comunidadesis
mocambicanas, embora a ampliacdo da informacaoirepjartante, é
preciso considerar também a sua simplificacao.

De acordo com outro dos nossos entrevistados,
habilidade/capacidade critica as matérias apredmntamos CCs é
limitada, ndo apenas pelos fatores acima descrtas, também pela
cultura politica de veneracédo aos dirigentes (fveocimento é associado
a hierarquia), o que se liga a um problema maiasidiedania, em que,
por as pessoas nao contribuirem para o Estadongagmpostos, por
exemplo), as acbes deste sdo vistas como sendcertw/dbéncia,
caridade e protecdo, além da cultura que se inmqplam sociedade, ao
longo da historia, de que ha pessoas destinadespander e resolver
seus problemas (liderangas locais e agentes dddistarticularmente
quando se trata de tomar decisdes (informac&o VE)b&ste contexto
reforca as visbes de que a populacdo é incapaordar tdecisdes
politicas, que pela sua complexidade, caberianpedsssionais, isto &,
ao poder publico (BAVA, 1994). Portanto, as difdades sdo varias,
por um lado, estdo questdes relativas ao contedmaultural, por
outro, estd uma forca politica, cujo projeto paoditioscila entre a
descentralizacdo e a centralizacdo, colocando a@iems caminhos da
promocdao de praticas participativas.

Posto isto, passamos, a seguir, para a analiseCes partir dos
dados obtidos na nossa pesquisa de campo, comegandescrever o
desenho institucional e na sequéncia fazemos aeatdsp leitura
analitica dos dados.

173 Entrevista com ONG1, em 14/03/2013.
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CAPITULO 5 — CONSELHOS CONSULTIVOS: ANALISE
EMPIRICA

5.1 DESENHO INSTITUCIONAL

A formalizagdo da participacdo em Mogcambique, conéo ja
nos referimos, se d& através das Instituicbes diipacdo e Consulta
Comunitaria (IPCCs), com base na Lei 8/2003 e sEspectivo
regulamento (DECRETO 11/2005). Segundo o artigo® 1déste
regulamento, no processo de participagdo, as coades podem
organizar-se em Conselho Local, Férum Local, Cani@émunitarios,
Fundos Comunitarios e outras forrfasEm funcdo dos objetivos deste
estudo, centraremos nossa atencdo nos Conselhais (@279, ou
Conselhos Consultivos (CCs), como sdo comumenigrastos, sendo
esta ultima (CCs) a designacdo adotada neste estudgcolha dos
CCs, como objeto de nossa pesquisa, deveu-se @aaddatentre as
instituicbes acima elencadas, estas serem a argnalfde interlocugéo
direta entre o Estado e a Sociedade, enquanto tess dastituicdes
integram apenas as comunidades, ou, estas e daemias locais. A
sua implantagcao formal iniciou no ano de 2006, agg@r®vacao, em
2005, do regulamento que estabelecia as diretrid@sdesenho
institucional e as normas de seu funcionamento REXD 11/2005).

O desenho institucional dos CCs é igual em todais, uma vez
que estes sdo governados pelos mesmos instrumEgais ® (a
uniformizacéo das instituicdes de participacdo empais tdo diverso,
como Mocgambique, encontra explicagdo nos variosordat
exaustivamente referenciados neste estudo, dedtasana questdo da
descentralizacdo em um contexto de centralizacdo).

De acordo com esse desenho os CCs sdo compostos por
autoridades comunitaridg representantes de grupos de interesse de

" Decreto 11/2005.

5 Orgéo de consulta das autoridades da administrigs, na busca de

solucdes para questdes fundamentais que afetanmadas populagdes, o seu
bem-estar e desenvolvimento sustentavel, integedgrmonioso das condi¢des
de vida da comunidade local, no qual participambtmm as autoridades

comunitarias (artigo 111, DECRETO 11/2005).

17%) ei 8/2003, Decreto 11/2005 e DM 67/2009.

" 380 as pessoas que exercem certa forma de ad®sdbre determinada
comunidade ou grupo social, tais como chefes ti@thés, secretarios de bairro
ou aldeia e outros lideres legitimados como taiaspespectivas comunidades
ou grupo social (artigo 105, DECRETO 11/2005).
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natureza econdmica, social e cultural, escolhigbsspCCs ou féruns de
escaldo inferior em propor¢do da populacdo de cedealdo
territorial'”®. Os seus membros representam os varios segmeatos d
populacdo, quer numa base geografica das véariakdades, quer numa
base social dos varios grupos populacionais etdeesse, sendo que, 0
percentual reservado as mulheres, nunca deverdbsew de 30% e,
dos jovens, deverd ser de, pelo menos, 20%. Osf@@®onam em
guatro niveis no distrito, os quais correspondemeszaldes politico-
administrativos do territério distrital, a saber,istdto, posto
administrativo, localidade e povoacdo. Em cada w@stied escalbes,
funciona um CC e o administrador distrital é o cemavel pela
implantacdo dos CES, sendo o presidente do CC no nivel do distrito.
Os representantes da administragdo do Estado naes territoriais
inferiores ao distrito respondem pela constituigdos CCs nos
respectivos escal6&4 sendo também seus presidentes. Vide, no quadro
abaixo, os 6rgdos locais e respectivos CCs, sequialo

QUADRO 1: Orgéos Locais do Estado e Correspondent&Cs

Unidade Orgéos Locais| Designacdo dos Conselhos
territorial do Estado | Diploma Lei 8/2003-
(OLEs) MAE/MPD, 2009. | Decreto 11/2005
Provincia Governo
provincial
Distrito Governo Conselho Conselho Local da
distrital Consultivo do| Distrito (CLD)
Distrito (CCD)
Posto Posto Conselho Conselho Local da
Administrativo | administrativo | Consultivo do| Posto
Posto Administrativo
Administrativo (CLPA)
(CCPA)
Localidade Administracdo | Conselho Conselho Local da
da localidade Consultivo da| Localidade (CLL)
Localidade (CCL)

78 Artigo 118, Decreto 11/2005.

79 Artigo 117, Decreto 11/2005.

'8 No posto administrativo é o chefe do posto, nalidade é o chefe da
localidade e na povoagado é a autoridade comunitgquia pode ser régulo, ou
secretario de bairro).
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Povoacao Autoridades Conselho Conselho Local da
comunitaria¥* | Consultivo da| Povoacao (CLP)
Povoacat”
(CcP)

Fonte: adaptado a partir de Forquilha e Orre (2p1337).

O Conselho Consultivo do Distrito (CCD) é o nivaisalto de
deliberacdo e é composto por 30 a 50 membros, &egia Conselho
Consultivo do Posto Administrativo (CCPA), compogior 20 a 40
membros, depois o Conselho Consultivo da Localidd@€L),
composto por 10 a 20 membros e, por fim, o Cons€lbosultivo de
Povoacdo (CCP), composto por 5 a 10 menBto®s seus membros
sao selecionados pelas comunidades locais, tendoandato de quatro
anos$® com possibilidade de renovacdo. Contudo, apesmasembros
do CCP é que séo selecionados diretamente pelasnatades, sendo
gue, nos restantes niveis, a selecao é feita pates. As comunidades,
através de organizacdes comunitarias (foruns HS@aicomités
comunitario$®®, autoridades comunitarias e representantes gosgde
interesse de natureza econbmica, social e culturalinem
separadamente e procuram em debates internos rigereréncia das
autoridades externas a povoacao) indicar, dentsewsmembros, quem
retne condic¢des (idoneidade, responsabilidade, pica representa-las

18 Compreende régulos, secretarios de bairros, etsboEa ndo sejam
formalmente reconhecidos como 6érgdos locais dodBstastes integram a
estrutura administrativa do Estado e realizam sdtiacdes de Estado.

182 E 3 subdivisdo politico-administrativa que compgbdocalidade e pode
contemplar povoados, aldeias, etc.

18 Artigo 119, Decreto 11/2005.

184 «“No caso de um membro do Conselho Local perderomfianca e a
legitimidade da sua respectiva comunidade ou grdgointeresse, pode o
Conselho Local decidir a revogacdo do seu mandatb,a proposta desta
mesma antes do periodo referido no nimero 1 desg®alinciso vi, artigo
36°, DM 67/2009).

% S30 instituices da sociedade civil que tém cormjetivo organizar os
representantes das comunidades e dos grupos dessgdocais para permitir
que eles definam as suas prioridades (artigo 1&2rdio 11/2005).

1% S50 formas de organizacéo das populacdes parétipeue as comunidades
se mobilizem na identificacdo e procura de solugdes seus problemas,
podendo encaminhar outras preocupagfes as essryiarinentes do sector
publico (artigo 113, Decreto 2005).
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no respectivo CE’. O chefe da povoacdo (normalmente, uma
autoridade comunitaria) promove, apoia e monitorgprocesso de
realizacdo de tais reunides.

Depois de eleitos, os membros dos CCP elegem sntigueles
gue vao constituir o CCL; estes também elegem entie pares aqueles
que vao constituir o CCPA, de onde, por fim, sasmm@mbros que
compde o CCD. Os CCs funcionam em forma de cassatescadaria,
isto €, comecam no CCP, nivel mais baixo, até ab,@@sel mais alto,
onde acontecem as deliberagdes finais. Dito da dotma, o CCP faz o
levantamento das demandas e as prioriza, remetispuaboes para o CCL,
gue faz o agrupamento das demandas das variasgdesyacorrendo
outra priorizagédo e remetendo, em seguida, ao CERA; por sua vez,
agrupa todas as demandas das localidades da audedteisdicao e faz
a respectiva priorizacdo, encaminhando, na secpendiossié para o
CCD, onde ocorre a ultima deliberacdo, antes deaeowdossié para o
governo do distrito. Este Ultimo toma a decisdalfironsiderando a
deliberacéo do CCH®

Nos quatro niveis dos CCs realizam-se duas reuwid@isarias
por ano, mais as extraordinarias, sempre que r&wsAs primeiras
sessdes decorrem no primeiro semestre, até Akritada ano, e séo
destinadas a apreciacdo do relatério da implem@&mtdgs planos do
ano anterior, aprovacdo do plano do ano correngpreciacdo das
propostas do plano do ano seguinte. As segunda8esedecorrem no
terceiro trimestre do ano e se destinam a fazealanbo preliminar da
implementac&o dos planos e, quando necessaridizatlos >. Quanto
a metodologia de tomada de deciséo, a lei ndorg, ¢cla entanto, em
Angoche, nosso campo de pesquisa, usa-se 0 consgnsoauséncia
deste, a votacdo como métodos de deciséo. A piestieccontas é feita
através de reunides regulares com as comunidaddsrniacéo
verbaf®9).

87 Os membros indicados sdo apresentados em reuwipolas, orientada
pelo chefe da Localidade, onde a populacdo legitonaratifica a sua
condi¢cdo de membros do CCP.

%8 Decreto 11/2005.

18 Artigo 120, Decreto 11/2005.

190 Entrevista com GOV3, em 20/03/2013.
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Os CCs sdao dirigidos por uma mesa, integrada pesidente
(representante local do Estado), um secretérioi® \dmais®’, eleitos
entre os membro¥ S&o instituicdes ligadas ao gabinete do
administrador do distrito e dele dependem, recebexmbio técnico e
organizativo da secretaria distritd) durante e entre as sessdes de
trabalho.

Estas instituicdes participam na elaboracédo e imphtacdo dos
planos de desenvolvimento local, planos de ordensmdo territério
ou dos planos de estrutura, gerais ou parciaigjrdanizacdo e dos
planos de pormenor. Elas apreciam e dao pareces esbmais variados
assuntos relativos ao desenvolvimento local e elgtedm a ligacédo
entre o Estado e as comuniddde©s seus membros trabalham com as
comunidades na identificacdo de problemas e nelegEs, que sao
priorizados e encaminhados para o Estado, atras8sGfs. Mas
também mobilizam as comunidades para solucionamproblemas
localmente, quando e sempre que houver alterndtivas.

Para a realizacdo de seu trabalho, os CCs podemuest-se em
comissfes tematicas de trabalho, ou indigitar iddalmente os
membros para cumprir determinadas tarefas, nomeademde
monitoria de atividades programadas, de obras cacdmpanhamento
de trabalhos ou mesmo para solucionar ou mediat@ge localizadas.
Contudo, os principais momentos de intervencamdesstituicfes sdo
aqueles relativos a elaboragéo do Plano Estratéigié@esenvolvimento
Distrital (PEDD®® e do Plano Econdémico e Social e Orcamento
Distrital (PESOD) e ainda do balanco do PES8D

1 530 elementos escolhidos entre os membros e tmcao de auxiliar a
presidéncia da mesa, sendo encarregados de sulzspesidente, em caso de
impossibilidade.

192 Artigo 121, Decreto 11/2005.

193 Através da Equipa Técnica Distrital (ETD).

194 Artigo 122, Decreto 11/2005.

195 0 plano distrital é o instrumento principal do efeslvimento econdmico,
social e cultural da Republica de Mogambique, eselpara a elaboragdo do
orcamento distrital, sendo que o processo de slmrecdo deve observar a
metodologia e as normas estabelecidas sobre digdgéio participativa, de
forma a assegurar a participacdo comunitaria erastad suas fases (artigos
124, 125, Decreto 11/2005). Em termos mais prectsolamos que “os 6rgaos
locais do Estado devem assegurar a participacdo adadaos, das
comunidades, das associacdes e outras formas aeizagdo, que tenham por
objeto a defesa dos seus interesses, na formasatedasdes que lhes disserem
respeito”, e que “os planos de desenvolvimentaitdibsao elaborados com a
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O primeiro define as principais linhas de orientagéra o
desenvolvimento do Distrito, a médio e longo prdeaz o levantamento
das potencialidades e necessidades de desenvawish@mistrito, num
horizonte temporal de cinco anos. O segundo dedseprincipais
objetivos econémicos e sociais do Distrito no acamémico, as a¢bes a
realizar para atingir aqueles objetivos e a afetad& recursos
orcamentais para esses fins, e é elaborado pel@r@o\Distrital,
tomando como base o PEDD e as orientagbes queenefin nivel
Provincial e Nacional de desenvolvimefifo Estes instrumentos
permitem a integracdo das preocupacbes dos va&@Rentos sociais
nos planos de desenvolvimento do distfftoao mesmo tempo em que
permitem que estes segmentos possam monitorariaravaealizacdo
das agdes planificadas. Esse processo ocorre stcevéauscultacdo
popular direta nas comunidades e por via dos @GB& ho momento de
concepgdo, quanto no de implementagdo dos plands, Ya figura
abaixo, a representacéo esquematica dos CCs essuedo na estrutura
do governo distrital.

participagdo da populagdo residente através doseltwms locais e visam
mobilizar recursos humanos, materiais e financeitisionais para a resolucéo
de problemas do distrito” (artigos 100, 103, Dextt/2005).

% 0 Balango do PESOD é um instrumento de monitoai@adiacdo. Com ele, é
possivel analisar o cumprimento do PESOD em relag&wobjetivos tracados,
e identificar os problemas e constrangimentos mpediram a sua realizagéo.
Também permite propor as ac¢des corretivas a toarar gxecucédo do PESOD
em curso ou de futuros PESODs.

¥ GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2008.

%8 Os diversos segmentos tém a oportunidade de imflieas decisdes sobre
desenvolvimento que afetam suas vidas.
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FIGURA 2: Representagédo Esquematica dos CCs e suaskrgao na
Estrutura Administrativa do Distrito

Administrador Distrital

.

Reparticdo de Planificacio e Secretdrio
Desenvolvimento Local Permanente

Chefe ce Renarticdo
" Equipa. Téenica
Nictrital

Servigo Distrital
de Plarificacdo e
infraestrutura

Semvico Senvico Servigo Distrital
Distritzl cle Distrital de de Salde,
Atividades Educagio, Mulhere

Econdmicas Juventude e Assisténcia
Social.

Trenalemia

Fonte: elaborado pelo autor

Tendo apresentado, descritivamente, o formato geied
Conselhos Consultivos, passaremos, no titulo seguanfazer a leitura
analitica dos dados coletados no campo.

5.2 DISTRITO DE ANGOCHE

Em se tratando de um estudo de caso, cabe aquibvena
contextualizacéo do distrito de Angoche.

5.2.1 Localizagao geogréfica e limites

Este distrito situa-se no sudeste da provincia denplla,
localizada na regido norte de Mocambique. O seiitiéo € composto
pelo continente e pelas ilhas, com uma superfat@ de 3.535Km2
(3,9% do total da provincia). Tem como limites, fdordistrito de
Mogincual, através do rio Muthomoti; Sul: distrde Moma, através do
rio Meluli; Este: Oceano indico; Oeste: distrito tkogovolas, por
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intermédio de uma linha convencional de tracadegirtar (GDA®,
2011b).

5.2.2 Subdiviséo politico-administrativa

Possui quatro postos administrativos (Angoche-sedeclui a
parte urbana —municipio, Nametéria, Namaponda e epAUlreze
localidades (Angoche-sede, Sangage, Mutucute, Aéble; Catamoio,
Nametoria-sede, Muchepua, Naiculo, Napruma, Pad@maponda-
sede, Mepapata e Gelo) e quarenta e oito povo&Gass, idem).

5.2.3 Caracteristicas socioculturais da populagéo

Como no resto da provincia de Nampula, o grupo
amakhua/macu& o grupo etnolinguistico de maior representadivi]
ocupando, na generalidade, a regido continentalistato. Contudo,
nas ilhas e parte da sede do distrito, predominamAlmti, que
constituem um subgrupo, cujos tracos culturaispséduto de contatos
histéricos remotos, especialmente com o mundo &aladili,
refletindo-se atualmente nas fortes influéncias usss e costumes. O
distrito €& caracterizado por uma sociedade predamémente
matrilinear, preservando de alguma forma o sistgenéhnagem.

Entretanto, importa ressaltar a prevaléncia do Ipdpminante
dos homens no processo de tomada de decisderasdamilias e na
sociedade tradicional. Um aspecto muito comum nmidio da
economia local é o hébito (cultural) da populac@glntar arvores de
fruta e de rendimento (citrinos, coqueiros, capgietc.) para beneficio
préprio. Estas arvores constituem propriedade dessgas que as
plantam. Normalmente, as arvores pertencem aos riomee as
transmitem as geragfes seguintes dentro da noraghcitmal de
heranca, baseada no sistema de linhagem matrili@eanto a religido,
predominam o Isldo (46%) e o Cristianismo romarad{co) (33,7%),
sendo que maior parte dos que professam a religi@mica se
encontram nas ilhas e no litoral (por razdes & em que os arabes
privilegiaram sempre a costa, por questdes detégimacomercial, e
tiveram poucos contatos com o interior) (GDA, 2011b

99 Governo do Distrito de Angoche.
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5.2.4 Caracteristicas sociais e demograficas e écoicas

Populagdo em 2013, 316.783 (sendo 156.141 homé&6s.641
mulheres), o que representa 6,7% da populacioodénpia, densidade
populacional 101,8/km2. Tem uma taxa de urbanizdes8d7%, possui
16 unidades sanitérias, a razdo de uma unidad@samior cada 19000
pessoas, um leito por cada 1800 habitantes, unsgimfal técnico de
saude para cada 1500 habitantes; na economia predenagricultura
(agricultura, silvicultura e pesca representam 88%6cupacéo por ramo
de atividades, dos quais 78% trabalham por cordtarig); possui 67%
de taxa de analfabetismo, Possui 82 escolas (&hglno primario nivel
1) e 115 centros de alfabetizacdo, em relacdo aassrde informacao,
44,3% usam radio e 2,2% usam TV, apenas 6% usacGagusizada,
apenas 5% usa energia elétrica, tem 80% de sememng@a proveniente
do governo central, sendo que 45% do total degem@nto € gasto em
despesas com pessoal ({2012, GDA, 2011b).

Passaremos, em seguida, a fazer a analise dos adetzslos no
campo (entre entrevistas, observacdo participanteloeumentos
oficiais). Com este exercicio pretendemos compieesa os Conselhos
Consultivos estarddemocratizando a gestdo publica, promovendo o otetr
social das politicas publicas, a inclusdo e o engpathento, particularmente
dos segmentos sociais mais desfavorecidos.

Desse modo, fazemos a nossa analise enfocando résms t
variaveis escolhidas neste estudo para fundamemtawvalicdo do
desempenho das instituicdes de participagdo, pegsn a tradicdo
associativa, o desenho institucional e o compramgsvernamental.
Em forma de introducéo, fazemos uma contextualzagéito breve do
histérico de participacdo no distrito, descrevemio seguida o seu
desenho institucional, para na sequéncia adentraraoanalise dos
dados.

5.2.5. Resultados e discussédo

O distrito de Angoche reconstituiu os seus CCs,2606, por
forma a adequé-los a lei 8/2003 e respectivo regatdo (DECRETO
11/2005). Entretanto, ressaltar que este distitsiava implementando
0s CCs desde o ano de 1998, em resultado da ewadligc@raticas de
planificagdo participativa que vinham ocorrendo distrito desde a
metade dos anos 1990. Em 1996, a SNV fixou-se awitdie em

200 |nstituto Nacional de Estatistica.
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coordenacgdo com a dire¢do provincial do planoanfias, da provincia
de Nampula, deram inicio a um programa de deseinwehto em
grupo, criando um Nucleo de planificagdo partiéyzat(informacéo
verbaf®.

Na fase inicial, o programa envolveu quatro ds$ri(Angoche,
Monapo, Mecuburi e Muecati). No ano seguinte, 1988goche é
integrado no programa MAMM (Moma, Angoche, Mongicua
Mogovolas), também através da SNV. Este prograina as comissdes
de desenvolvimento local (CDLs), integradas por spas das
comunidades, que eram eleitas e trabalhavam psoklvee os problemas
das comunidades. As CDLs eram compostas por dermsaissdes de
trabalho, entre elas, saude, infraestruturas, s@mda, agricultura e
educacdo e os seus membros eram responsaveieyahibamento dos
problemas nas comunidades, mobiliza-las e trabalbar elas para a
solucéo dos mesmos pelas comunidades, localmenBN\A prestava-
lhes assisténcia técnica (informacéo vefhal

Paralelamente, os distritos de Angoche e Mecubstitiliram os
primeiros Conselhos Consultivos (CCs), nos niveis pgosto
administrativo e do distrito, tendo, estes, paédo, juntamente com as
CDLs, no processo de elaboracdo dos primeiros Pl&nsiritais de
Desenvolvimento (PDf3%, os quais foram concluidos em 1999. O CC
do distrito era composto por 24 a 30 membros e o pdeto
administrativo por 60 a 80 membros, tendo funciondessa forma até
2005, momento em que se fez a sua reconstituiggpansdo para 0s
niveis da localidade e da povoac¢do, com base nefetl/2005.

Os CCs, com o novo formato, comecaram a operar(é}é & o
seu mandato expirou em 2010. Assim, em 2011, atdiste Angoche
procedeu a nova reconstituicdo dos CCs. A parti2@6, os CCs de
Angoche passaram a estruturar-se e funcionar sequorthas nacionais
(Lei 8/2003 e Decreto 11/2005), isto €, obedecemdnetodologias e
critérios nacionalmente uniformizados. Nesse ampdoa a selecao dos
membros dos CCP foram realizadas reunifes puUblmas as
comunidades nas povoagdes, orientadas pela Eqégrica Distrital
(ETD) (GDA, 2011, 2011a).

Assim, depois de eleitos, os membros dos CCP @legentre si
agueles que passaram a integrar o CCL, na sequésamembros dos

?%! Entrevista com GOV3, em 20/03/2013.

202 Entrevista com GOV3, em 20/03/2013. .

% Designados, a partir de 2004, Planos EstratégitnsDesenvolvimento
Distrital (PEDD).
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CCL elegeram entre si aqueles que passaram aanie@CPA e estes,
por fim, também entre si, elegeram os membros dD.GG reunibes
nos niveis de localidade, posto administrativostritth foram orientadas
pelo administrador distrital, pelo secretario pererde, pelos chefes dos
postos administrativos e de localidades, apoia@ts Bquipa Técnica
Distrital (ETD). Nesse contexto, foram reconstiagida) um CCD; b)
quatro CCPA,; c) treze CCL,; e, d) quarenta e oit®®?CO CCD possui
50 membros, o CCPA possui 40 membros, o CCL 20 mesvéo CCP
10 membros. Nessa base, o distrito possui 480 nosntdws CCP, 260
membros dos CCL, 160 membros dos CCPA e 50 menaard3CD.
No atual CCD, cerca de 60% dos membros estdo codaprseu
primeiro mandato. Existem no CCD cinco comissdestrdbalho, a
saber, infraestruturas, assuntos ambientais, asingigiio, plano e
orcamento, assuntos sociais e assuntos economebs\, (2011,
2011b).

No que respeita a composicao dos CCs, a legislestatelece
que os presidentes destes 6rgdos tém o direito awvidar
personalidades influentes da sociedade civil agrateo Conselho de
modo a assegurar a representacdo dos diversos at@etores (artigo
118, Decreto 11/2005). Isto tem sido apontado cdaworecendo o
clientelismo e o controle do mecanismo pelos remtasites do Estado
localmente. Entretanto, em Angoche, os 50 membmsCAD sdo
provenientes dos CCs a partir da base, sendo gquentio convidados,
estes ndo integram os 50 membros e nem tém dideitwoto. As
decisdes nos CCs de Angoche sdo predominanten@mgeas com
base no consenso, sem, no entdo, se excluir adeotargle 0 consenso
néo é possivel. De acordo com a legislacdo, agieidade das reunides
dos CCs esta fixada em duas reunides pof“arem todos os niveis,
contudo, durante as entrevistas, foi possivel atersigue em alguns
CCP o0s encontros tém sido mais regulares, chegandmcorrer
quinzenalmente (informacé&o vertf3).

Todavia, mesmo reunindo com alguma regularidadezGP
enfrenta obstaculos para fazer avancar as suds@ldes, uma vez
que estas devem ser remetidas sequencialmente qmaraiveis
hierarquicamente superiores. Isto é, o CCP remata p CCL, que
também remete para o0 CCPA e este para o CCD. |desmsesso ocorre
um desfasamento, entre a frequéncia de reuniéeS@B<s a dos outros
niveis (CCL, CCPA, CCD), que, normalmente, relnearasdvezes ao

2% Decreto 11/2005.
205 Entrevista com MEMBL, em 26/03/2013.
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ano. Esta estrutura de funcionamento aponta para sitwacao
paradoxal, em que um mecanismo que busca a deszagfio produz,
como resultado, uma estrutura de hierarquia ce&gadara. Vide, no
quadro abaixo, a lista completa dos CCs do Digtieté\ngoche.

QUADRO 2: Lista dos CCs do distrito de Angoche (magiato 2011-2014)

N° | Designacao Membros | Povoacbes/Localidade
do CC

01 | ccp™ 50

02 | CCPA™ de Angoche-sede| 40

03 | CCLI®™ de Angoche-sede 20 Uala, Nivuthe, Muapala,
Napopué, Curuchiua

04 CCL de Sangage 20 Topa

05 CCL de Mutucute 20 Naine, Murrupo, Moria

06 | CCPA de Aube 40

07 CCL de Aube-sede 20 Raul

08 CCL de Catamoio 20 Sultane/Farlah

09 | CCPA de Boila-Nametoria | 40

10 CCL de Nametéria-sede 20 Elale, Muchirima,
Naweia, Merrussa,,
Mulenvua, Muarrue

11 CCL de Muchepua 20 Mupacaue, Muluco,
Murruco

12 CCL de Naiculo 20 Sequere, Nacori, Mova,
Muharipueia,
Nampeche, Pacai

13 CCL de Napruma 20 Napita, Mucula,
Mucuala

14 CCL de Prata 20 Magiua, Mucaquiua,
Thaca

15 | CCPA de Namaponda 40

16 CCL de Namaponda-sede 20 Muthempua, Cucune,
Warica, Cupete
Mepaco, Muthulama
Mucuna, Maiva

17 CCL de Mepapata 20 Uarica, Nacuzupa,
Mucuna

18 CCL de Gelo 20 Gelo-sede, Nanjojo,
Nanluco, Natempo

2% conselho Consultivo do Distrito.
27 Cconselho Consultivo do Posto Administrativo.

2% conselho Consultivo da Localidade.
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Muaine

19 Total 470

Fonte: GDA (2011a).

Apresentada esta breve contextualizacdo, passamoseguida,
a analise dos dados, comecando pelo desenho dimstiéli onde
consideramos aspectos como o processo de prodasaegras, quem
sdo os atores dos CCs, critérios de participacAdivigual e/ou
coletiva), critérios de selecdo dos participanteggime de
funcionamento.

Em relacdo as regras que governam os CCs, confefer@mos
neste trabalho, estas foram produzidas pelo padrat (Estado) (ndo
séo produto de construcéo coletiva), sendo deaggdlic obrigatoria em
todas as instituicbes participativas nacionais |CEstas, além de n&o
serem produto de processos dialdgicos entre osrsdiveatores
interessados, nao conseguem captar as especiéisidaddinamicas
sociais locais, correndo o risco de comprometerasnregsultados da
participacao.

O exemplo de Angoche ¢é ilustrativo nesse aspecte. distrito,
conforme fizemos referéncia, fez parte do grupo distritos da
provincia de Nampula, que acolheram a experiéndlatop de
planificagdo distrital participativa, que depoispitou o0 modelo que
esta sendo usado atualmente em todo o pais. Ngs#éacia, os CCs,
segundo nossos entrevistados, funcionavam em fdengramide, isto
é, tinham uma base larga, o que permitia maioicgzatao no nivel da
base, reduzindo, de certa maneira, 0 seu caramesantativo
(informacado verbaf®). Contudo, a lei aprovada nacionalmente trouxe
uma légica meio em contraméo das praticas locaipiealiz respeito ao
formato institucional, uma vez que ela inverteuramide, passando a
ter uma base fina e topo largo, aumentando o peseptesentacéo, o
que compromete a participacdo, considerando quernrdivel de
participacdo na base amplia as possibilidades deiséio e até de
efetividade e eficicia do processo participativo.

Em relacdo ao funcionamento dos CCs, a lei eszbelee suas
reunibes devam ser publicas (DECRETO 11/2005), seedessaria a
publicidade de suas agendas e decisbes, atraagideios em lugares
publicos e em meios de comunicagdo. Entretanto,olmservacao
realizada, constatamos que nenhum destes itemarido, as reunides

209 Entrevista com ONG1, em 14/03/2013.
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apenas sao do dominio dos membros do CCs, o querms em
instituicbes restritas. Ainda nesse contexto e mesastando
estabelecido o seu carater publico, o pesquisadaa, participar de um
dos encontros, teve que enfrentar um processo tdeém para decidir
sobre sua permanéncia ou ndo na sala onde deeorganido, isto
porque uma parte dos membros era contra a predengasquisador e
outra a favor, tendo, nisso, corrido o risco derspedido de presenciar
a reunido. No entanto, no final, a maioria votola ggermanéncia do
pesquisador na sala. Este episodio reforca adal@bertura dos CCs, o
que levanta questdes de transparéncia e até démldgde, mas
também pode ser revelador de alguma falta de conéeto das regras
gue governam a instituicdo, uma vez que nenhumnaambros se
referiu & lei e ao que ela estabelece nessa matéria

No que respeita ao quesito participacdo nos C@s privilegia
formas coletivas de participacdo, através de reptastes, como lideres
comunitarios, grupos de interesse de natureza stoap social e
cultural, etc. Na composicdo do CCD (Conselho Cltimsudo Distrito)
de Angoche predominam quatro grupos, a saber govér2%),
camponeses (16%), sociedade civil (20%), e réd8Rk48, sendo o resto
do percentual correspondente a uma representegi@ersh, chamando a
atencdo a presenca da OMM (braco feminino da FRELDIM de um
secretario de célula deste mesmo partido, quaridareglicito o carater
apartidario dos CCs. Algumas questdes, ligadaspeesentatividade,
merecem 0 nOSSo reparo em ralacdo aos nUmerog ElaEsEs.

Primeiro, o fato de ndo existir representacdo descadores,
tratando-se de um distrito litoral, com uma atidielapiscatdria
assinalavel (a par da agricultura, sdo as ativeladeondmicas
predominantes no distrito). Segundo, a concentracde
representatividade no grupo da sociedade civil, @%, acima da
representatividade dos camponeses, que € o grup@l smais
representativo localmente. Por outro lado, a sadedivil € um grupo
gue esta presente em apenas dois dos quatro padshisistrativos que
comp8em o distrito, portanto, com uma expressaoaglmenor do que
a que revela a sua representatividade no CCD.

Ainda em relacdo a representatividade e na linhaque a
literatura aponta, o CCD de Angoche apresenta ugepwial elevado
de grupos ligados ou sob a influéncia do goverdo partido no poder,
0 que indica, de alguma forma, a influéncia doigarFRELIMO no
CCD.

Dito de outra maneira, se somarmos 0s 12% dossamEntes
do governo, aos 8% dos régulos e aos 20% da sdeiezial (esta é
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composta por pessoas que exercem algum ativismigogcivas

associado ao partido no poder, pelo que, sdo asiderados como
estando sob a influéncia da FRELIMO, tal como qulds), teriamos
um percentual de 40% de grupos representando argoedou sob a
sua influéncia e do partido no poder. Podemos asad@ar os 4% da
OMM (ala feminina do partido no poder) e o percahtle membros do
CCD com ligagdes mais ou menos discerniveis acparb poder seria
de 44%.

Um dado interessante em relacdo a representatévidad a ver
com o nivel de escolaridade dos membros do CCD,ocdon
apresentado no perfil. O que sucede é que parastiitodcom uma taxa
de analfabetismo de 67%, apresentar membros dEGBucom niveis
de escolaridade como os apresentados nos CCs, smuficar que
existem grupos significativos de pessoas que estfdo excluidas do
processo por carecerem de instrugdo escolar, oggrem analfabetas,
até porgue na ultima selecao para membros dos G@& orientacéo
(ndo formal) para que se elegessem pessoas quesseabao menos ler
e escrever.

Outro aspecto que nos chama atencdo, ao analistados, é o
fato de a representatividade através de gruposomoe esta legislado,
nao encontrar expressdo no CCD de Angoche. Comcec&x dos
representantes do Estado/governo, lideres comiositafrégulos,
secretarios de bairro e outros), mais uma ou @ssaciacdo, a maioria
dos membros do CCD n&o se acha vinculado a nenhupo gle
interesse especifico, participando como represtrgtaia comunidade
na sua globalidade, fato que pudemos constatartia gas entrevistas
(os entrevistados que ndo exerciam func¢des dealigarna comunidade
responderam que estavam ali representando sua ictadane nao
grupos). Os nossos entrevistados ainda se mostisagasieitos com a
composi¢cdo do CCD e com a metodologia usada nadtooha decisdes
(consenso e voto), o que, de acordo com eles, fgempie sejam
escutados (se ndo concordam as decisdes ndo avangamentam).

No que respeita ao estabelecimento de prioridadas d
necessidades e demandas, estas sdo negociadasemsssdniveis dos
CCs (desde a povoacéo, passando pela localidaste, gaministrativo,
até o distrito, onde é feita a Ultima priorizacdo respectiva
homologacédo). A questdo que emerge daqui estatmaléao governo
do distrito deter a prerrogativa de decidir, enimat instancia, fora do
alcance do CCD, que prioridades atender em cada @aual, em
funcdo da disponibilidade orcamentaria. Portantoplanejamento
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realizado pelos CCs é feito sem or¢camento, comocimegdo neste
mesmo trabalho.

No seguimento da nossa andlise, olhamos para w@siasi de
selecéo dos membros do CCD, tendo apurado qué ésita através de
eleicdo, embora a legislacdo ndo seja especificaetggdo a esse
aspecto, em Angoche o processo é por eleicdo, moafpudemos
confirmar através das entrevistas, todos afirmagam tinham sido
eleitos pelas suas comunidades.

Em relacdo aos mandatos, a sua duracdo esta fexadguatro
anos, com possibilidade de revalidacao ilimitAi&sta é uma situacéo
gue pode ndo favorecer a necessidade de ampliagdarticipacao, isto
€, no sentido de ir incluindo mais pessoas, podémdosive produzir
um grupo intermediario especializado, como suceme 0s politicos
profissionais. E certo que ha o potencial de apddu o aprendizado
civico e politico, mas o potencial de gerar ext@ades negativas é
maior, como a integracdo e acomodacdo em estruturasraticas e
clientelistas, reproduzindo o modelo convencional.

Como apontamos ao descrever o desenho institucitm&CD
de Angoche, 38% de seus membros estdo cumprinde 2hte 3°
mandato, 0 que representa um numero bastante sxpres
considerando que cada mandato tem quatro anosp@aubstaculos a
necessidade de rotatividade. Também referimos qu&€®s tém a
periodicidade de suas reunides fixada em duas apcaque é muito
pouco significativo para uma instituicdo que setgpréde propositiva e
impactante nas politicas locais de desenvolvimeXitan de realizarem
duas reunifes ao ano, cuja duracdo ndo além dé&aeis por dia, 0s
membros ndo tém acesso antecipado a documentac@tas(mezes é
distribuida no dia da reunido) que vai ser diseutideferir que esta
duragdo, para uma instituicdo que va discutir pmbs de
desenvolvimento e com uma frequéncia tao baixasignificante.

Por outro lado, a distribuicdo dos documentos daeusséo no
dia e na hora das sessbes € outro limite importamba vez que os
participantes ndo tém possibilidade de examinanaleeira detalhada os
assuntos em pauta, o que condiciona a sua capadidadarticipacao.
Aqui prevalece a velha maxima de que “informacgmder”. Portanto,
a constatacdo é que o desenho institucional apeesdguns limites,
particularmente no que respeita a inclusdo e dentde agendas
(sabendo-se que estes mecanismos sdo presididiss rpplesentantes
do Estado em cada nivel territorial).

2°pM 67/20009.
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Em seguida, estaremos analisando o compromissergowental
para com o CCD. Para isso, buscaremos compreentigyap que o
CCD ocupa na estrutura administrativa do distatenvolvimento do
executivo nas vérias atividades do CCD, o montaleerecursos
destinados a viabilidade do processo participativopmprometimento
com a realizagdo das obras; a promoc¢ao de cursoapdeitacdo dos
membros.

Em relacdo ao lugar do CCD na estrutura administrat
depreende-se que, formalmente, este assume lugiastigue, uma vez
que a lei estabelece que os planos de desenvolandésirital sejam
elaborados com a participacdo da populacéo resigargvés dos CCs,
devendo, os 6rgdos locais do Estado, asseguraticigzsdo de todos
0s segmentos sociais na formacdo das decistesegieiam respeito
(artigos 100° e 103°, DECRETO 11/2005).

Contudo, na prética e a partir de nossas entrevistmn agentes
publicos, pudemos constatar a existéncia de ofdrasas de dialogo
entre o Estado e sociedade, quais sejam as reunies lideres
comunitérios e religiosos (realizadas trimestratieea com académicos
(também realizadas trimestralmente) (informacédaler). Também
importa ressaltar o impacto dos planos naciondsesa planificagédo
local, os quais se manifestam através dos serdigtstais™?, cujos
planos interferem de forma bastante significatigaestrutura local de
planificacéo participativa. Os encontros com osrltdd comunitarios e
religiosos ocorrem a coberto do decreto 15/20068epno seu artigo 2°
estabelece, claramente, que, “no desempenho das fumgdes
administrativas, os 6rgaos locais de Estado deverficular com as
autoridades comunitérias, auscultando opinidesesabmelhor maneira
de mobilizar e organizar a participacdo das conaddd locais, na
concepcédo e implementacdo de programas e plannéremms, sociais
e culturais, em prol do desenvolvimento local”.

Enquanto isso, os encontros com os académicogeeves mais
de carater informal. Atentando-nos a periodiciddds reunides, tanto
dos CCs, quanto dos lideres comunitarios e rebgios ainda dos
académicos, os CCs (6rgdo participativo mais inapdet pelo menos
teoricamente) sdo a instancia que reline menos yezeano (duas).

* Entrevista com GOV1, em 04/04/2013.

212 gervico Distrital de Planificacdo e infraestrutu@ervico Distrital de
Atividades Econbmicas, Servico Distrital de Educag@iventude e Tecnologia,
Servico Distrital de Saude, Mulher e Assisténciai@oTodos eles constituem
o desdobramento local de instituicdes centraisi@téinos).
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Portanto, as outras formas de interagdo da so@edach o Estado
reinem trimestralmente, dispondo, por isso, de msiprobabilidades
de participar de forma mais ou menos continua nestagdo das
politicas locais de desenvolvimento. No minimo hduiauma
contradi¢cdo, uma vez que a legislacido outorga &ssaéntralidade no
processo de planificacdo do distrito, sendo queratica observa-se a
existéncia de outros mecanismos em melhor posiedatervencédo na
gestao das politicas publicas no nivel local.

A questdo da disponibilidade de recursos paraldliziacdo dos
CCs ¢é bastante problematica. Atualmente nao exist@mento
especifico para funcionamento destas instituicéeora a legislacédo
estabeleca que os distritos devam inscrever nas@eamentos verbas
para o efeitd™. Esta auséncia de orcamento pode ser interpretada
sendo resultado de baixo nivel de compromisso doutixo para com
os CCs, tanto no nivel distrital, quanto no proiihe nacional. No
nivel do distrito, o executivo, por ndo achar ossCg@ioritarios,
simplesmente ndo inscreve as verbas no seu organmntquando o
faz, o executivo provincial (que é quem decide sabrorcamento do
distrito) entende o contrario e corta a verba itescpelo distrito.
Contudo, pensamos que o0 executivo nacional poderialém de
simplesmente permitir (autorizar) que os distritt&crevessem verbas
para o funcionamento dos CCs, isto é, podia fixara uparcela
especifica do orcamento para esse fim (como sucmde as
Assembleias Provincid¥), sabendo-se que quase a totalidade do
orcamento das provincias e dos distritos provémnashsferéncias feitas
a partir do nivel central (Angoche em 839 estando, este, por isso,
em melhores condi¢des de impulsionar as institgicigeparticipacao.

Até 2005, havia um orcamento (designado Fundo de
Desenvolvimento Distrital — FDD) que financiava m®cessos e as
atividades, isto &, os investimentos que eram kxsdnos CCs. Este
fundo era financiado pelos diversos parceiros depe@cédo, que

** DM 67/20009.

214 530 6rgdos colegiais eletivos, compostos por @agedes politicas, e
operam no nivel da provincia, com a missao delisgao governo provincial.
Entretanto, sdo 6rgdos cuja legitimidade e eficdeim sido questionada.
Questiona-se a sua relevancia no contexto de uemsspolitico centralizador,
em que, mesmo sendo eleitas, a sua fungdo é daliZisco executivo
provincial, o qual € nomeado pelo governo centjak, por sua vez, tem a
possibilidade de dissolvé-la, caso reprovem duassve plano provincial.
“I*GDA, 2011b.
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estavam apoiando o processo de descentralizacdNdermpula, eram o
PNUD, a Embaixada da Holanda e a Suica).

A partir de 2006, o processo de planificagdo pipdto/a passou
a realizar-se sem vinculacdo orcamental, receberslaespectivas
dotacdes apenas apos o processo de planificac&ateconcluido, o
que faz com que muitas vezes os planos (PESOLs) sepalistas e de
realizacdo quase impossivel. Além de as dotacGeamentais
praticamente nunca cobrirem os planos, o conteédtesl reflete menos
de 50% da planificacdo local participafifa cabendo, a maior
porcentagem do conteldo, as agéncias publicasiaseton distrito.
Uma das consequéncias disto é que o cumprimentondtss fixadas
nos planos (PESODSs) se situa, em média, abaixo0tle (BAMODE,
idem). Portanto, o fim do financiamento direto da$vzidades de
planificacéo distrital participativa e sua vinci@lacao orcamento geral
do Estado, via distrito, fez com que se perdesde pa capacidade de
resposta as demandas e prioridades das comunidadgsez que estas
passaram a diluir-se num plano maior e global ddriti, com um
orcamento ndo especificamente vinculado.

Na sequéncia, em 2010, o governo mogambicano, dimfeo a
necessidade de promover maior transparéncia nasdaalts de
descentralizagéo, transformou os projetos regiaaidescentralizacéo
em programa nacional, o Programa Nacional de Riagdo e Financas
Descentralizadas (PNPFD), centralizando a gestaproeoesso. Estas
acOes do governo também s&o vistas em como estmsdoiadas ao
baixo compromisso governamental para com a destieagdo. O
Banco Mundial (atual maior contribuinte do PNPFPdr exemplo,
argumenta que a participacdo foi sempre prioridasie programas de
desenvolvimento local, no entanto, as evidénciaslam resultados nao
satisfatérios e atitudes como a de centralizacdo gdatdo da
descentralizagdo revela que o pais ainda nao esparpdo para abrir
espacos mais autbnomos de desenvolvimento locdbrifiacao
verbaf'’, o que n&o favoreceampoderamenttocal. Ndo encontramos
nenhum relatério do Banco Mundial sobre a avaliacda
descentralizacdo no pais, com enfoque no CCs. dlagvaliacado feita
em 2009, sobre o desempenho dos municipios (qumaédas duas

?1® Entrevista com ONG1, em 14/03/2013. Para a Holaattavés de sua
Embaixada em Maputo, o processo de participacda@lindienta os planos, isto
€, os planos distritais ndo sdo o resultado dosepsws participativos
(entrevista em 07/05/2013).

27 Entrevista com PCI2, em 07/05/2013.
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formas de descentralizacado seguidas no pais), coBdandial aponta
como alguns dos principais problemas da governkgad os limites a
participacdo e a fracaccountability,associados, sobretudo a fraqueza
da sociedade civil e a fraca institucionalizacdo ndecanismos de
prestacdo de contas, a0 mesmo tempo em que referexgmplos,
como o orgamento participativo no Brasil e o planggnto participativo
na india e Filipinas poderiam servir como modelaseguir (WORLD
BANK, 2009).

A andlise do compromisso do executivo para comafizegao
das obras é algo que se torna bastante complicada,vez que a
planificacéo participativa ndo gera um plano déddides independente,
além de néo estar associado a um orcamento espedifu seja, as
necessidades e demandas geradas a partir daqaleadi participativa
sdo integradas nos planos e programas gerais davadsmento
distrital, sendo resolvidos gradualmente, dentrs dmpacidades
orcamentais®. Contudo, as entrevistas com os membros dos CCs
revelam que estes, embora em alguns casos tenmaamdas pendentes
(sem resposta do executivo) ha mais de dois atassificam como
sendo satisfatério o desempenho dos CCs, bem conespasta do
executivo as demandas das comunidades. No seudienésro, os CCs
estdo permitindo que os seus problemas sejam aueiddendidos pelo
executivo.

Em relacdo a capacitacdo, constata-se a auséngidanes e
programas estruturados e continuos para os merdbe€Cs. Existe
alguma capacitacdo assegurada pelo executivo e (JpHsceiras do
executivo, trabalhando na assisténcia as comuridade no
desenvolvimento de capacidades para exercicio dadania), no
entanto, ainda muito distante daquilo que seriajéesl para fortalecer
as capacidades e desempenho dos membros dos CGstoOde
planificacdo do distrito, responsével pelo treinatbgreconheceu, na
reunido do CCD (realizado no dia 05/04/2013), nal gupesquisador
participou que a capacitacdo estava centrada nel mig posto
administrativo (isto é, nao inclui a localidade pawoacao). Este ponto
foi levantado pelo fato de alguns membros do CQBntecobrado a
falta de capacitacdo. Nesse contexto, o admin@tragferiu a
necessidade de capacitar todos os niveis dos @@k sido assegurado
que tal iria suceder nas atividades de 2014, umaaquee jaA havia
recursos disponiveis para o efeito, através do rmug Nacional de
Planificacdo e Finangas Descentralizadas (PNPFD).

218 Entrevista com GOV1, em 04/04/2013.
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Ainda em relagdo a capacitagcdo, constatamos que divs nove
entrevistados ndo tinham tido qualquer capacita;@oe estes fazem
parte do grupo com menos anos de mandato, istaéétrés anos.
Enquanto os membros mais antigos, com mais de@s de mandato,
revelaram ter tipo algum tipo de capacitacdo. Istwela uma
descontinuidade bastante acentuada na capacitaggiandmbros e
significa que 0os mesmos estédo se encaminhando fisva do mandato
(que é de quatro anos) sem terem tido acesso gugualorma de
capacitagdo. E uma situagio que fragiliza ainds emipossibilidades
de desempenho positivo destes atores nas instaeiggrticipacao.
Alguns dos entrevistados entendem que a capacitaghe ser
permanente e continua, uma vez que ela condicis® @lesempenho
nos CCs. Nas suas palavras “... a outra questaca gge ja ndo temos
ONGs no distrito ndo temos capacitagdo dos membeomsp acabei de
dizer na sua maioria sdo recém-eleitos, entaojsaracde capacitacao.
Nés os outros tinhamos capacidade de capacitaggagptinha SNV e
outro$™®, ou, “o0 que vou pedir é que 0 nosso governo fgawaneira
de nos capacit&”™. Nesse sentido, o entendimento é que a capacjtaca
além de ser permanente e continua, devia ser ahigda para todos os
niveis de atores envolvidos com os CCs, tanto do o executivo,
guanto do lado da sociedade, o que permitiria qdest tivessem a
mesma base de entendimento sobre as instituicOearticpacéo, além
de fortalecer as instituicdes de participacao.

Buscando aferir o conhecimento dos membros dossGli® os
dois principais instrumentos em que assenta o gsocde planificacdo
distrital, questionamos aos nossos entrevistadosrggeciam o PEDD e
o0 PESOD, tendo obtido sete respostas afirmativa® (&, que
conhecem) e duas negativas. Dos sete que respondaeconheciam
ou ja tinham ouvido falar, cinco responderam quinjfgam participado
na sua elaboracéo e os restantes quatro ndo.tAgoc@mo sucedera em
relacdo a capacitacdo, os membros que respondemarmogheciam os
instrumentos e ja tinham participado de sua elgdorado aqueles que
estdo cumprindo mandato ha mais de trés anos.dadeque o Ultimo
PEDD (cobre um horizonte temporal de cinco anosgfaborado em
2010, antes da entrada em vigor dos atuais mandao€Cs, 0s quais
apenas comecaram a vigorar a partir de 2011.

Entretanto, é estranho que estes membros ndo @anhegem
tenham mantido contato com o PESOD, que é o dodonggse orienta

219 Entrevista com MEMB7, em 27/03/2013.
220 Entrevista com MEMB6, em 27/03/2013.
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as atividades anuais do distrito. De acordo coegslacdo, o PESOD
nao somente é elaborado de forma participativapleendo os CCs,
como também estes sdo responsaveis pela sua &woisQ €, apenas
pode ser implementado depois que for aprovado nD,Ge acordo
com a legislacdo. Os membros que responderam queamdecem e
nunca ouviram falar do PEDD, ou do PESOD s&o dos &lfaixo do
CCD, o que pode estar indicando que esses CCs adiwigam
devidamente nos processos, ou a confirmacdo desjG€s funcionam
de forma regular apenas nos niveis do distrito padbo administrativo,
conforme constatagédo de Forquilha e Orre (201Zja& dominio dos
principais instrumentos de planificacdo particigatiocal (PEDD e
PESOD) também é um dos principais indicadores dpadto da
auséncia ou fraco nivel de capacitacao.

Nas entrevistas procuramos também compreender iz ga
perspectiva do governo local, o entendimento sobréCs, isto porque
pensamos que a forma como o Estado pensa e coageduicipacdo
localmente é fundamental para o desempenho dewttiicdes, até
porgue varios estudos apontam que a personalidadedhinistrador
distrital (que é a pessoa que lidera todo o procdesparticipacéo) tem
sido determinante no desempenho dos CCs. Nessdosgrbcuramos
saber qual era a importancia dos CCs no contextglakificacdo
distrital. A resposta foi que os CCs eram frutaude nova abordagem
na planificagéo, feita a partir da base e néo go fmara a base, o que
permite conhecer melhor as necessidades das camesidatravés da
consultd?’. Daqui ressalta o fato de olhar-se para os CC® @spacos
de canalizagdo de demandas, onde as comunidadgsisok o Estado
responde em funcdo de suas capacidades financeiragje nao
considera a possibilidade de transformacéo dasdesdabasicas entre o
Estado e a sociedade, em que ambos passam a atoarparceiros
numa gestdo publica partiihada, promovendo traspa& e
accountability

Por outro lado, colocamos a mesma questdo aos rasmdos
CCs, para obtermos o seu entendimento sobre atinp@ de que se
revestem estas instituicdes. Interessante notatoglos os entrevistados
responderam na mesma perspectiva do governo datogligsto é,
permite ouvir as comunidades e fazer chegar as rIeesssidades e
demandas ao governo, bem como fazer chegar asupeaies do
governo as comunidades. Também n&do se revela ra dab
entrevistados qualquer necessidade de aprofundaansformacao

22! Entrevista com GOV1, em 04/04/2013.
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dessas relacdes entre o Estado e a sociedadadimaaspectos como
transparéncia, fiscalizac@agcountability etc.

Esta visdo, associada as respostas de que o dedengms CCs
e as respostas do governo as suas demandas sfatdads, conduz-
nos a conclusdo de que os CCs, como arenas deipzydo,
correspondem as expectativas que 0s participaptfassilam nelas, isto
é, ha uma percepcao de eficacia politica. Todawiporta olhar para
outros fatores que possam contribuir para aprofunéatendimento em
relacdo ao desempenho dos CCs, particularmente douaas
informacdes apontam que o contelido dos plano#taiistreflete menos
de 50% da planificacdo participativa local e queivel de realizacéo
desses planos, em média, ndo ultrapassa 50% desladés
programadas.

Nesse sentido e tentando desconstruir a visdo aosipantes,
podemos, por exemplo, nos reportar a histéria deEstado bastante
centralizador, onde qualquer espaco de participggéce abra se torna
significativo, algo que se pode extrair da fala W@ de nossos
entrevistados ao afirmar,

Nés antigamente ndo tinhamos acesso de ter um
sitio como esse para podermos colocar o que é
gue nés somos, 0 que é que a comunidade €, nés
ndo tinhamos. Mas com a abertura dos conselhos,
temos acesso mesmo, temos direito e colocamos
qualguer preocupacdo, ndo temos qualquer
problema. E nosso problema sai resultado, nos
guando temos problema e vamos colocar o distrito
resolve de imediato, dentro das suas
possibilidades. Aquilo que ele ndo resolve nao
porque esta a resolver tudo, pelo menos aquilo
que tem possibilidade resolve tudo de imedfato

Portanto, olhando para o ponto de partida, em d@iee havia
nenhuma abertura, qualquer espacgo € significaklas também, tais
posicdes podem indiciar algum tipo de proximidaale afinidade dos
participantes com o partido no poder. Por outroolagodem ser
posi¢ces enviesadas pela condi¢do de algum piivitBgque gozam os
participantes dos CCs, o qual esta associado &as@eerecursos, via
FDD. Os membros dos CCs sdo 0s responsaveis psl@oge
distribuicdo desses recursos, decidindo sobre ofetps a serem

222 Entrevista com MEMBS5, em 27/03/2013.
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financiados por este fundo, situacdo da qual acaimartirar vantagens
e beneficios.

Os CCs, a partir da introducdo do FDD, em 2006sgrasn a
centrar mais as suas atividades em torno de queestEionadas com
estes recursos, desviando-se, inclusive, como f@rcionamos, das
atividades relativas a planificacao do desenvolwibméocal.

Nesse ponto, o distrito de Angoche confirma as tateagdes que
tém sido feitas por outros estudos (ORRE; FORQUILB®&L2). Tanto
na avaliagdo das pautas constantes das atas, guantiservacao
participante, constatamos que as questfes refsrantd-DD ocupam
grande parte das reunides dos CCs, sendo que,snadaaobservacéo
participante, através da participacdo em trés @esnnos niveis de
localidade, posto administrativo e distrito, o FOBprovacdo dos
projetos a financiar) constituiu a Unica pauta eanido. Esta € uma
realidade também referida pelo Banco Murfdfab qual entende que,
com o FDD, o foco dos CCs deixou de ser a discussiwe
investimentos locais. Mas também, esta posicaatéhpaa por alguns
setores do governo, que, inclusive, se mostramcppemos com o
crescente enfoque dos CCs no FDD, em prejuizo ttasoatividades.
Segundo nosso entrevistatfo

[...] nesse conjunto de existéncia do FDD, as

pessoas ficam mais ligadas naquele fundo, deixam
de identificar algumas atividades, como o projeto

de desenvolvimento social local. Entdo, esta

maneira de trabalhar ndo esta catolicamente boa,
porque ndo podiamos estar a olhar como fonte
este dinheiro, sete bis, que olhar as nossas
atividades, o que nos falta nés para fazer, o que
teriamos feito. Entéo, isto € que esta a faltar na
consciéncia dos membros [...] primeira coisa, ser
membro do conselho consultivo, pensa que é o
orgao de aprovagédo desse dinheiro [...].

E verdade que este fundo também trouxe outra da@amm

termos de interesse pela participacéo por partaddaao, contudo, esta
busca é mais no sentido dos ganhos que represéattade ser membro
do CC e nédo tanto pela consciéncia da necessigadaviblvimento no

desenvolvimento local.

223 Entrevista com PCI2, em 7/05/2013.
224 Entrevista com GOV3, em 20/03/2013.
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Por Gltimo, temos o terceiro elemento do tripéy &t a tradigédo
associativa, que se apresenta como sendo a vamaiglcomplexa e de
dificil leitura. Entretanto, como constatamos efag&o ao pais na sua
globalidade, o distrito de Angoche também apreskata densidade e
diversidade associativa. Embora existam praticasocitivas de
natureza cultural, de ajuda mutua e, particularejyeas de natureza
camponesa, isto é associagdes camponesas, 0 sidigomo fatores
constitutivos de valores, atitudes e comportameaigisos orientados
para uma vida publica ativa (na perspectiva toctjaema e de
Putnam), n&o é significativo, o que se pode contmbém a partir da
analise da composicéo dos CCs.

Foi referido, neste trabalho, que a representaQddOCs nédo se
acha muito vinculada a formas especificas de assicoletiva, como,
por exemplo, associacdes de camponeses, de peskanlode qualquer
outra natureza. O registo dos participantes dos @G&s revela
predominio de formas coletivas de representacasimasomo 0s
préprios participantes ndo se identificam com ¢abpectiva, admitindo,
regra geral, que estédo l& em nome da comunidageo @oorre no resto
do pais, as relagdes que predominam entre o Estadociedade séo de
natureza vertical e paternalista, algo que é poodathistéria do pais,
conforme tem sido descrito ao longo deste trabalho.

Os padrdes associativos que caracterizam o0 contexto
mocgambicano questionam de alguma maneira a perspect
tocquevilleana e de Putnam. Por um lado, temos soogedade civil
muito mais ancorada em agendas externas e, tal conmuais,
dependente do exterior para sua manutencdo e addgaerento,
portanto, com pouca ou nenhuma capilaridade sounis, também esta
sociedade civil apresenta um déficit significatile autonomia em
relacdo ao Estado. Ambos os fatores afetam a uecidade de se
assumir como elemento de pressdo para transformdgsiaelacbes
entre o Estado e a sociedade. Por outro, temosocredade tradicional
cujos padrbes de organizacdo ndo sdo em nada semeslhaos
ocidentais. Nestas sociedades, as relagdes vertiEahierarquicas
(diferente da perspectiva tocquevilleana e de Putnado sdo um
desvio, mas sim padrdo e o0s seus sistemas de rogmfia de
solidariedade (capital social) constroem-se mu#obase das relacdes
tribais.

Assim, levando em conta o modelo de andlise propnsste
estudo, a nossa constatacao é que a participacBoeambique ocorre
em um contexto marcado por uma fraca combinac&e astvariaveis
desenho institucional, compromisso governamental tradicdo
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associativa, uma situagdo que coloca muito maisitekm que

possibilidades de promocdo de mudancas sociaifficigivas através
das arenas de participagdo. Recorrendo a Luchn2@®), a questdo
que se pde é que, mesmo a combinacdo 6tima ena® \ewiaveis,

parece ainda insuficiente para responder aos desaéi promocdo de
transformacdes significativas da realidade socialagp instancias
participativas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Analisar as possibilidades e limites de instangiagicipativas
como os CCs, em Mogambique, num contexto permeaddapores
como pobreza, analfabetismo, autoritarismo, cestnal, etc., € uma
missao bastante desafiadora, que se torna muit) peda aplicacdo dos
recursos tedricos mobilizados neste trabalho (assdaram concebidos
para explicar sociedades com contextos diferemdsegjde caracterizam
Mocambique). Nao obstante essas limitacdes, fartir glesses recursos
que este estudo buscou fazer aproximacgdes que sa@mda na
compreensdo de mecanismos tdo melindrosos, conasdastancias de
participacao.

O contexto histérico, social e politico, mogambiaacabaram
por conferir um peso maior ao compromisso governéhena
explicacdo do desempenho dos CCs em Mocambique. $smcao
deve-se ao fato de as regras e/ou normas que govestas instituicoes
participativas, diferente do que acontece no Bragitem de criagdo
exclusiva do Estado, de aplicacdo nacional, oligate uniforme, isto
€, ndo resultam de processos dialégicos, com laseoeperacao e
negociacdo, buscando acordos e consensos, comoergum as
premissas das teorias democratico-participativastafo, estas nao
resultam de um padrdo de mobilizacdo e organizagiial, uma
auséncia que reflete, em parte, a baixa densidasleciativa, mas
também o centralismo politico do Estado em Mocao#idNisso, se
acordos e consensos envolvendo a partilha de [fool®o o exigem as
arenas participativas) é algo dificii em quaisquércunstancias,
certamente, que € muito mais dificii em sociedadesno a
mocambicana, que sofre patamares de formacdo cimvadla, na
busca de se constituir como Estado-nacgéo. Este gounto de partida
gue ja comeca questionando as nossas ferramemiétcan.

Em funcdo do acima exposto, o resultado foram tinglies
participativas (CCs) em forma de piramide invertitenando-as mais
representativas do que participativas, o que cofpeades desafios e
limites a necessidade de inclusdo e de ampliacdpadicipacdo no
processo de desenvolvimento local.

Além de resultar na piramide invertida, os CCs mmeuma
extensdo das instituicbes publicas, sobretudo, coota da posicao
central dos agentes do Estado dentro dos CCs, tamo
institucionalizacdo, quanto na direcdo dos CCs. dianbaja correntes
que defendam a importancia do poder do Estado datoo para a
manutencdo do equilibrio no interior das arenafigyzativas e ainda
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para o fortalecimento destes processos, a posigtrat dos atores
estatais na institucionalizacdo e dire¢cdo dos (Essanta, em muitos
casos, como demonstrado neste estudo, resultadtérams, do ponto
de vista destas correntes. Isto significa que,asw dos CCs, os atores
estatais, muitas vezes, em vez de desempenharenpapel de
fortalecimento dos processos participativos, busearne outras coisas,
assegurar o controle dos mesmos, interferindo nas agendas (por
essa via garantem também a participacdo de grghosus influéncia
ou controle, afetando negativamente a inclusaorepeesentatividade
nos CCs).

Por outro lado, a constatacdo € que os CCs ocuparugar
marginal no contexto da gestéo publica local. Estestatacdo apoia-se
em trés fatores, que permitem aferir de maneirtabts significativa o
nivel de compromisso governamental para com os O€datores em
referéncia sédo a periodicidade das sessbes, o emtame que dispdem
e a relagdo que estabelecem com a PresidénciaaAbeldsiva (PAI).

Em relagdo a periodicidade, foi referido que os C&dizam
duas sessbes por ano, o que é manifestamente ificsigie para
gualquer instituicdo impactar um processo de gestdopoliticas
publicas (desenho, aprovacdo e acompanhamento doo pte
desenvolvimento local). Essas duas sessdes tommamtsto mais
gquestionaveis se consideramos, para 0 caso de BAegqoe existem
outras instituicdes que se reinem de forma maidaeque os CCs no
distrito, como sédo os casos dos encontros do exealh distrito com
os lideres comunitarios (trimestralmente), com cadé&micos (também
trimestralmente) e ainda o proprio executivo detrique realiza
reunides mensais, nas quais decisbes importantdsre s®
desenvolvimento local sdo tomadas, deixando osad@argem.

O segundo aspecto é relativo a falta de orcamesgtinddo aos
CCs (tanto para funcionar, quanto para realizamplasos de suas
atividades), o que retira consisténcia e capacidatas instituicoes.

A PAI é o terceiro fator que, embora seja inforifmedr ndo ser
regulado por nenhuma norma especifica), funciomaocom processo
paralelo de planejamento a partir do centro (pockmtral). Este
mecanismo atravessa as instituicdes locais e tenmyacto perverso
sobre elas e sobre o planejamento local, uma vezngerfere nas suas
agendas, planos e programas, a0 mesmo tempo enawpenta a
influéncia do executivo central nessas instituic@ésm de marginalizar
0s processos locais de planejamento.

Portanto, a partir da leitura dos fatores, acimaostos, a
conclusdo é que os CCs, na pratica, encontramstariba longe de se
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assumirem como instituicbes centrais no processplaiejamento do
desenvolvimento local, contrariando o dispostoeggslacdo. Isto traduz
também um fraco compromisso governamental em I@lagé
aprofundamento da participacao.

Perante isso, a principal constatacdo € que, atnémo formato
dos CCs, além de néo favorecer a inclusdo, efatieice eficacia do
processo participativo, também diminui a importanda instituicdo
participativa como um vetor de transformacéo soeiakspaco publico
deliberativo. Conforme vem sendo apontado por sutstudosps CCs
mostram-se incapazes de transformar significativéenes relagbes
entre o Estado e a sociedade, baseadas nos prEssuga democracia
representativa, construindo modelos que se asswuoam verdadeiras
propostas alternativas, que democratizem o0s espagddicos,
assegurando o controle social da gestdo publi@mpoderandoa
sociedade.

Entretanto, vale ressaltar que existem aspectosivpssneste
processo. A institucionalizagdo de espacos formaiparticipagdo (o
que assegura previsibiidade e estabilidade dos amnos
participativos) é por si s6 um ganho significatileyando em conta o
ponto de partida e toda a histéria do pais, marpatiacentralizacdo e
pouca abertura politica. Mas também a existénatadenstituices de
participacdo pode favorecer o desenvolvimento dea cuftura civica e
politica maior nas comunidades locais, a socidi@aagom processos
burocratico-administrativos estatais, a inclusélitipa, etc. Esta é uma
ideia partiihada por paises como a Holanda (um phoseiros de
cooperacgao internacional com longa histéria decapoi processo de
descentralizagdo, trabalhando, sobretudo na priavite Nampula), o
qual, embora ndo faca uma avaliacdo dos resultddogrocesso de
descentralizacdo no seu todo, revela existirem asuilementos
positivos e que sao, por isso, motivos de satiefdEétre os elementos
positivos apontados destacam-se o fato de a erpiriiloto da
provincia de Nampula ter conduzido a um programeional de
descentralizacdo, além da influéncia que esta &més teve na
producdo da lei dos 6rgaos locais do Estado (LOL&2003). Mas
também reconhece que falta efetividade aos espagoarticipacao.

Todavia, vale lembrar também que a participacdo n&a u
experiéncia bastante recente em Mocambique, cornsw 10 anos de
existéncia, pelo que ainda terd muitos desafics fpehte. Desse modo
e considerando que ha uma percepc¢éo de eficadicpalos CCs por
parte de seus membros, pode ser que estas irGiusg encaminhem,
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com o tempo, para niveis que permitam concretizaew potencial
democratizante.

Contudo, para que tal ocorra, entendemos que é@reamper
com a logica que governa as instituicdes partisigat onde
predominam rela¢fes do tipo carente (sociedad@nteitor (Estado),
isto €, existe a necessidade de ir além da distuds@ecessidades e
demandas, a serem atendidas pelo poder publiceanms para uma
situacdo em que se discutam opcdes politicas @stnieés, como, por
exemplo, o entendimento sobre o desenvolvimento adir pda
perspectiva das comunidades e da sociedade civdoreo elas
interpretam os caminhos para la chegar. Nessedeerdi importante
uma orientagdo que busque a ampliacdo dos atuaideloso
participativos, promovendo-se relagcbes fundadas weendadeira
cooperacao e gestao publica efetivamente parti/fexttee 0 Estado e a
sociedade.

Por outro lado, e levando em conta todas as cagSed em
torno de nosso estudo, uma questdo nos parecednuével, ou seja,
sera que as teorias democratico-participativas aplicdveis em
contextos de Estados ainda em formagdo, como € so ck
Mocambique e muitos outros Estados africanos, eéans estas mais
adequadas para Estados estabilizados, com in8&gli@a criadas e
sdlidas? Tem como promover participacdo sem desdieat, ou
descentralizar sem partilhar poder? Entdo, eis tsmas que
Mocambique enfrenta, tal como muitos paises afosaf sua condi¢do
de Estado em construgdo, com todas as crises iegr@uerra colonial,
guerra civil, transicdo do socialismo para o c#ipiteo e ainda a
modernizacdo — ainda prevalece a dicotomia trauidimoderno),
impele-o & tendéncias de centralizacdo politicamasmo tempo em
gque é confrontado com pressdes (internas e exjerpata
descentralizacdo. Como descentralizar e partilhadep em uma
sociedade que ainda ndo se curou das mazelas da gil, com
ressentimentos e desconfiangas presentes. Como oy#DOMO
empoderamentdocal nestas sociedades em formacgdo e baseadas em
outros padrdes de organizacdo que ndo 0S europeus.

Para os pesquisadores, o desafio pode estar pnecisaaqui, a
busca de teorias que possam explicar realidades eomogambicana,
oferendo alternativas que permitam ir além do marocedimento
participativo formal.

Posto isto, resta-nos propor algumas vias pararsegpiorando
o0 vasto campo de estudos nesta area especificaedecrhcia
participativa. Algumas das abordagens poderiandisecionadas para
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avaliar o impacto dos CCs na cultura politica écaidas comunidades
e da sociedade civil, em geral, isto €, até quetopestes espacos
contribuem na promocédo do aprendizado politico dldaddos e no
desenvolvimento de uma consciéncia maior de cidadistudos sobre
0 nivel de insercdo destas instituicbes no cotididas comunidades,
também seriam relevantes para ajudar a compreeadersuas

possibilidades e limites. Também seria Util a aagdlo do entendimento
do papel das autoridades comunitarias, como agentesnediarios

entre o Estado e a sociedade, e como isso impaéreia coletiva e
individual nas comunidades. N&o pretendemos elaboma lista

exaustiva sobre os possiveis estudos nesta arkm,gpe ndo nos
alongaremos neste aspecto.
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APENDICES

APENDICE A — ROTEIROS DE ENTREVITAS

Entrevista aos membros dos Conselhos Consultivos

el NS

9.

10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

Identificacdo pessoal

Acha os conselhos consultivos importantes, porqué?

Como é que se tornou membro do CC?

Representa algum grupo especifico (exemplo, jovens,
agricultores, idosos, etc) no CC, como uma asséajagrupo
de interesse, ou a comunidade em geral?

Concorda com a forma como as decisdes sdo tomadaS@s

e esté satisfeito com essa forma de tomar as @s€isd

Acha que os CCs conseguem incluir todos os grupss g
existem na comunidade, estéo todos representaddSCsf?
Como é que decidem onde vao mandar fazer uma degatan
atividade, como por exemplo, furo de agua. Comdddet
colocar o furo aqui e ndo ali?

Quais sdo as dificuldades que enfrentam para iparticas
sessdes do CC?

J4 ouviu falar e sabe o que é o plano estratégieo d
desenvolvimento do distrito e 0 PES?

J& participou da sua elaboragéo?

Est4 satisfeito com os resultados conseguidosvpskp CC?
Esta satisfeito com a resposta do governo aos gmad
encaminhados pelo Conselho?

J& recebeu alguma capacitacdo sobre os assuntosague
discutidos no Conselho (em que areas e quantas)?eze

Acha que vale a pena continuar a participar do €lbo8

Sente que as suas contribuicbes sdo valorizad&onselho,
consegue influenciar as decisbes do Conselho (qubasuas
opinides sédo ouvidas e acolhidas)?

Tem alguma sugestdo que gostaria de propor padarapl
melhorar o desempenho do conselho?

Entrevista ao GOV1

1.

Quais sdo as razbes que concorreram para a Ccridgso
Conselhos Consultivos?
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2. Qual é o lugar dos CCs na estrutura de planejandisiiatal,
isto €, o espaco que os CCs ocupam na estrutura de
planejamento no distrito?

3. Quais sédo os critérios para a definicdo das peded que serdo
atendidas no plano de atividades anual (PESOD}oterm
conta o universo alargado de solicitagbes/demarmizaizadas
pelos postos administrativos, através dos CCs?

4. Qual é a parcela, em termos percentuais, tant&EDdRjuanto
no PESOD, correspondente a participacdo popular, aftavés
dos conselhos consultivos que através do diagoostic
participativo?

5. Tem alguma parcela definida do orcamento distliéstinada a
atender as demandas colocadas através dos Conselhos
Consultivos?

Entrevista ao GOV2 e GOV3

1. Pode falar-nos da histéria do processo de partidgipaqui em
Angoche?

2. Além dos conselhos consultivos e CDLs existe ofatraa de
envolvimento das comunidades no processo de mag#o?

3. Qual é o critério de tomada de decisbes nos CCLs?

4. Quais sao os critérios para a definicao das paded que serao
atendidas no plano de atividades anual (PESOD}oterm
conta o universo alargado de solicitagcbes/demaretzaizadas
pelos postos administrativos, através dos CCs?

5. Qual é a parcela que cabe as comunidades no poodess
planificacéo, isto é, que percentagem dos planefitdis
corresponde a planificagdo participativa envolvends
comunidades, através dos conselhos consultivos?

6. Existe orcamento especifico reservado as demandas d
comunidades, através dos conselhos consultivos, oou
orcamento € Unico para todas as atividades coastaids
planos anuais?

7. Como é que avalia o desempenho dos conselhos teosul
acha gue estdo a responder aos objetivos paraais fquam
criados?

8. Qual é a frequéncia e que em matérias sdo capexitasl
membros dos conselhos consultivos?

9. Alguma sugestdo para melhorar o desempenho doglboas
consultivos?
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Entrevista ao PCI1 e PCI2

1. Pode contextualizar-nos sobre o envolvimento daafita no
processo de descentralizagcdo?

2. Pode falar-nos da justificativa tedrica e politiodo
financiamento que estdo dando ao processo mocamoboba
descentralizacdo e governacgdao local?

3. Como é que avaliam a relacéo entre planificacéarticipacao
a em nivel local, olhando para instrumentos comandl
estratégico de desenvolvimento do distrito, plan@némico e
social e orcamento do distrito?

4, Como €é que entendem a relacdo entre democracia e
descentralizacdo, tendo sido este nexo uma dassagie
justificou a intervencdo da Holanda no apoio a
descentralizacdo. Como é que avaliam a realida@e dlbando
para estas duas variaveis?

5. Como € que avaliam os resultados do processo de
descentralizacdo (planificacdo, orcamentacdo ecipatao)
tendo em conta as razdes que apontaram como testdficado
a vossa intervengdo no processo, acham que osvobjeiram
alcancados?

Entrevista as OSCs

1. Pode falar-nos da vossa experiéncia com os CCsjdssando
a sua institucionalizagéo, funcionamento e reso#fad
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ANEXOS

ANEXO | - MAPA DE MOCAMBIQUE-DISTRITO DE ANGOCHE
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ANEXO Il - MAPA DO IMPERIO DE MWENEMUTAPA

en el siglo XV

BUTUA Reinos sucesores encima de
en el siglo XVI los 1.000 m.




