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Resumo

Este estudo destaca as dindmicas sociais e politicas que se vivem em Mogambique
no ambito das atuais reformas politicas iniciadas na década de 1990, concretamente os
processos de descentralizagao e desconcentragao do Estado central. Sendo assim, a partir
de uma dimensao local de perspetiva bottom-up, este trabalho procura analisar os
mecanismos de participagao e prestagao vertical de contas dos governos locais tendo
particular atengao aos mecanismos de consulta e participagao comunitaria: os Conselhos
Consultivos Locais.

Assim, como enquadramento tedrico, baseei-me na leitura de diferentes tipologias
e dimensoes da descentralizacdo propostas por varios autores, normas e regulamentos
do Estado, que regulam a articulagao entre os varios poderes locais, e recorri igualmente
a informacao diversa disponivel nos sitios da internet para sustentar a pesquisa. Constata-
se, porém, que atualmente os processos de desconcentracao e descentralizagao em curso
em Mocambique debatem-se com muitos desafios, pois coexistem, no mesmo espago e
tempo, pressupostos e poderes politicos (6rgaos locais do Estado, autarquias locais e
autoridades tradicionais), de origens e atuagoes diferentes e, por vezes, conflituantes, na
logica de procura pela democracia local. Sendo assim, o processo de participagao e
prestacdo de contas dos tais poderes as comunidades locais dilui-se nos Conselhos
Consultivos Locais.

No entanto, é de destacar que o processo de descentralizagio em Mogambique
(ainda) nao é abrangente, pois termina nas linhas dos territorios municipalizados (vilas e
cidades), enquanto que a maior parte da populagio vive para além das fronteiras
municipais (aldeias, povoados, localidades, postos-administrativos). Assim, a lacuna nao
preenchida pela descentralizagdo (autarquica) no processo da democratizagao do pais é
ocupada pelos érgaos locais nomeados pelo Estado central, o que tende a propiciar

tensoes, e pode alargar o conceito da responsabilizagao e prestagao de contas.

Palavras-Chave: descentralizagao, democracia local, prestagao vertical de contas,

conselhos consultivos locais, governos locais
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Abstract

This study highlights the social and political dynamics in Mozambique in relation to
the process of decentralization and de-concentration of central governments under the
recent political reforms that have taken place since the 1990s. This research also seeks to
describe local mechanisms of vertical accountability that run parallel with the action of
local governments, particularly the local consultative councils, in order to allow the popular

involvement on public issues.

As a theoretical study, this essay will be based on the analyses of a varied range of
decentralization typologies and dimensions, proposed by both scholars and the laws and
norms established by the State to regulate the interaction among local power agents. |

also use relevant information available on the internet.

Modern Mozambique faces many challengers under the recent process of
decentralization and de-concentration of Power. So, the coexistence of different political
actors (bodies of local State, municipality and traditional authorities) at the same space
and time, and proposing different agendas on their way to claiming local democracy, could

allow for the rise of the social conflicts.

Still, the process of decentralization in Mozambique is not spread over the whole
territory. Indeed, it ends on the borderlines of the municipal territories (cities and
villages), and thereof the majority of the Mozambican population lives beyond those
municipal borders (villages, povoados, localidades, administrative posts). Thus, the
fracture of the decentralization process (municipality) in the country is usually conducted
by the bodies of local State, so the whole process tends to raise tensions. Therefore, the
concept of responsibility and vertical accountability is crucial to a description of the

democratic development of the country.

Key-Words: decentralization, local democracy, vertical accountability, local consultative

councils, local government
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Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

INTRODUCAO

A democracia, como um processo de construgao permanente de um ideal politico
e normativo, assenta no pressuposto da autoridade partilhada entre atores politicos
através de processos de participagao, de cidadania, de direitos e deveres individuais e
coletivos. Neste sentido, nao pode ser vista como uma uniformidade normativa aplicavel a
diferentes ambitos e finalidades sem se terem em conta as especificidades locais e os

contextos histéricos adjacentes.

Nestes termos, seja qual for o espago-tempo e o contexto histérico, o conceito
da democracia somente ganha sentido quando situado nas praticas e nas interagoes
sociais. Assim, pode-se inferir que a construcao da democracia deve ser orientada para os

diferentes niveis e escalas de relacionamento, a luz da justica e da boa convivéncia social.

O contexto histérico no qual se desenrola o processo de democratizagao
articulada das concegoes do Estado (Williams, 2003) deixa em aberto a possibilidade e a
responsabilidade de criagdo de mecanismos e instituicdes nacionais e locais que possam
garantir a operacionalizagao dos ideais do projeto democratico. No entanto, a tal
operacionalizagao do projeto democratico, quando feita numa légica de relagoes sociais
de poder onde a autoridade partilhada dos cidadaos é efetivamente delegada, através do
sufragio universal, a grupos de atores politicos (partidos politicos) que, em representagao
dos cidadaos, levam avante o desiderato comum mediante o contrato social estabelecido,

tende a produzir um vazio de representagao dos interesses das comunidades.

Neste sentido, as relagoes sociais resultantes do contrato social e que
(re)produzem elites resultantes de processos de delegagio da autoridade através do
sufragio universal, tendem igualmente a replicar-se a varios niveis e escalas. Ou seja, as
elites locais resultantes dos processos de delegagao de poder, multiplicam-se a partir de

um processo de deslocagao do poder do centro para a periferia.

Assim, a descentralizagao é vista por Maria José Castanheira Neves (2004:12)
como o processo da transferéncia de atribuigdes e competéncias do Estado central para
o Poder Local (autarquias locais), na perspectiva de que correspondam a um nucleo de
interesses verdadeiramente locais capazes de assegurar o refor¢co da coesio local e
nacional, e para a promogao da eficiéncia e eficacia na gestao publica através de processos

e mecanismos de participagao coletiva dos cidadaos.
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Em Mocambique, este processo de deslocagao do poder para a periferia, encontra
suporte no n° | do artigo 263° do Titulo XII, capitulo IV (Principios Organizatérios) da
Constituicao da Republica, que estipula que a “organizagao do Estado e o funcionamento
dos orgaos do Estado a nivel local obedecem aos principios de descentralizagao e
desconcentragao, sem prejuizo da unidade de agao e dos poderes de diregao do
Governo”. Por conseguinte, a definicio daquilo que subjaz aos tais principios
organizatorios (de descentralizacao e desconcentragao) é clarificada em legislagao propria
que garante as atribuicoes e autonomia das autarquias locais (Zavale, 201 1:43).

A descentralizagao, como proposta politica, acontece através da transferéncia de
autoridade e responsabilidade governativa para novos 6rgaos de escaloes mais baixos. Do
ponto de vista juridico-administrativo, a descentralizagao traduz-se numa distribuicao de
competéncias para instituicoes diferentes das que descentralizam.

No caso da descentralizagao do Estado, o Governo central de Mogambique atribui
aos orgaos locais (Vilas e Cidades) a autoridade para administrar o territorio sob a sua
jurisdicio. De acordo com a lei', deve existir uma partilha de responsabilidades e
autoridades entre o governo central e os orgaos locais de governagao por forma a
responder da melhor forma as necessidades dos cidadaos.

Apesar deste suporte legal, Bernard Weimer (2012) sublinha que a
operacionalizagao da descentralizagao democratica depende, no caso mogambicano, quer
das iniciativas politicas nacionais, quer de projetos politicos externos. Sendo assim, a
intensidade e aplicablidade de projetos democraticos varia de pais para pais e depende das
especificidades locais, cabendo ao Estado a definicao dos limites dentro dos quais
ocorrem as formas democraticas de participagio politica e de prestagio de contas.?

Neste sentido, e para uma visao apropriada das diversas possibilidades de
concretizagao da descentralizagdo do Estado contemporaneo, importa que este
“superconceito” seja visto a varias dimensdes, em fun¢ao das obrigagoes politicas e
administrativas do Estado nos seus diferentes niveis: aquilo que Falleti (2004) considera os
trés niveis (politico, fiscal e administrativo da descentralizagao); e a proposta de Nabais

(2007), que identifica duas modalidades distintas (descentralizagao e desconcentragao).

' Ver lei 3/94, de 13 de Setembro e lei 2/97, de |18 de Fevereiro.

? Este ponto sera abordado em profundidade no capitulo Il.
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Com base neste pressuposto, proponho-me na presente dissertagao explorar as
intersecoes entre descentralizagao, desconcentragao, democratizagao e prestagao vertical
de contas dos governos locais em Mogambique. Neste ambito, Meneses (2009) remete-
nos para uma leitura atenta das relagoes existentes entre as distintas forcas e atores
envolvidos no campo da gestao local, de modo a melhor compreender tais processos. Ou
seja, acentua a necessidade de uma analise mais sofisticada da relagao entre a democracia
local - a partir da intervengao popular bottom-up - e os diferentes poderes locais Estatais e

nao-Estatais.

Convém sublinhar que, devido a descontinuidade no (inter)relacionamento entre
atores locais - situagao vista como estando na origem dos processos de gestao nao
transparentes na governagao local em Mog¢ambique, constantemente reportados pela
Comunicagao Social, Organizagoes da Sociedade Civil, Organizagoes nao-Governamentais
e Parceiros de Cooperagao (Nuvunga et al 2007:5) - opto por me focar no didlogo entre
a descentralizagdo democratica e os mecanismos locais de participagao e prestagao
vertical de contas adotados pelos governos locais, particularmente os Conselhos
Consultivos Locais, questionando a sua profundidade e grau de abrangéncia. Ou seja, até
que ponto contribuem ou nao para a efectiva participagao dos cidadaos nos processos de
gestao publica local? A isto se alia ainda a importancia crucial da contingéncia politica na
tomada de decisdes locais tipicas das conjunturas criticas (Cappocia & Kelemen,

2007:342, apud Weimer, 2012:79).

Para mapear os pressupostos teoricos que atravessam esta dissertagao e construir
um corpo de argumentos capaz de responder a pergunta inicial, basear-me-ei na analise
critica de estudos, relatérios e outros documentos, livros e artigos, bem como
informagao recolhida em diferentes sites na internet que versam sobre a tematica

proposta.

Um dos motivos que me levaram a interessar por este topico de investigagao foi o
crescente desconforto e as constantes criticas das organizagdes da sociedade civil,
parceiros de cooperagao, comunicagao social e partidos politicos da oposicao,
apresentadas em Nuvunga, et al. (2007:36,37), sobre a crescente tensao entre os dois
atores no seio do partido no governo: os “reformistas”, que apoiam a ideia de um

processo de descentralizagdo democratica mais dinamico; e, por outro lado, os
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conservadores ou “velha guarda”, interessados em manter um controlo central sobre a
politica e a gestao do Estado a todos os niveis (Soiri, 1998:19; Weimer, 2012:80).

Outro motivo que contribuiu igualmente para sustentar a vontade de aprofundar e
entender as nuances deste tema, é, pelo fato de ter trabalhado durante alguns anos em
contextos de convergéncia entre o rural (desconcentrado) e o urbano (descentralizado).
Como técnico ao servico do Governo do Distrito de Massinga, na provincia de
Inhambane em Mogambique, afeto a Reparticao Distrital de Finangas e Conselho Técnico
de Planificagao Distrital, pude vivenciar e observar as varias nuances, tensoes e impactos
do processo de descentralizacdo em curso no pais. Por estas, e por varias outras razoes
nao especificadas, entendo que se abre aqui um espaco para uma andlise profunda e
objetiva sobre a abrangéncia da descentralizagio em Mogambique, através da
problematizacao dos fatores internos que lhe sao inerentes.

Considerando que qualquer trabalho de investigagao exige a definicao clara de um
objeto de estudo, que receba a atencdo de uma vertente especifica de investimento
(Carmo e Ferreira, 2003), surge como inevitavel a definicio de um objetivo geral. Dentro
do contexto de pesquisa e face as pretensoes do presente estudo, esse objetivo serd o de
analisar os mecanismos de participagao e prestagao vertical de contas dos governos locais
a disposicao dos cidadaos.

Consequentemente, os objetivos especificos a considerar irao: avaliar a dimensao
da descentralizagao democriatica (administrativa, politica e fiscal); analisar os mecanismos
locais de participagao e prestagao vertical de contas dos governos locais, com enfoque
nos Conselhos Consultivos Locais; e, por dltimo, analisar as tensdes politicas entre os
orgaos locais do Estado e o Poder Local.

A anidlise e explicagio do processo de descentralizagio e seus resultados no
panorama politico mogambicano, levou-me a organizar esta dissertagao numa perspectiva
transescalar, que parte do geral para o particular. Deste modo, pretende-se desenvolver
uma analise bottom-up.

O capitulo introdutorio incide sobre a andlise contextual da descentralizagdo em
Mocambique, a partir de uma perspectiva historica com enfoque no periodo da
democratizagio multipartidaria. Ora, a descentralizacgito em Mocambique assume
contornos proprios e, em certa medida, carateristicos de Estados de tradigao politica

centralista onde o poder central tende a estar representado a todos os niveis, mesmo
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quando se perspetiva um poder politico mais préximo das comunidades locais através do
envolvimento destas no processo da gestao local.

A estrutura da arquitetura politica do Mogambique pos-Colonial assumiu discursos
que, em principio, procuravam promover a participagao de todos na vida politica,
econdmica e social do pais. slogans como: “unidade, trabalho e vigilancia”; “chiconhoca
inimigo do povo”; “vamos matar a tribo para construir a nagiao” foram, nesse periodo,
usados como alavanca dessa aspiragao. Com efeito, € certo que em algum momento estes
discursos tiveram a sua razao de ser e desempenharam o seu papel. Mas, na pritica, isso
significou, por um lado, um nao reconhecimento, por parte do Estado, das praticas e
estruturas politico-administrativas locais e, por outro, uma crescente resisténcia das
comunidades locais aos ideais impostos pelo novo projeto politico.

Nestes termos, a descentralizacao a ‘moda Mocambicana’ teve de lidar com este
complexo mosaico de projetos politicos nacionais e costumeiros. Pois, o relacionamento
de diferentes atores politicos no mesmo espagco e num mesmo tempo, propicia
tipicamente tensoes, que me proponho aprofundar nos proximos capitulos.

No segundo capitulo, procuro aprofundar a anilise do controverso e acidentado
relevo da paisagem politica mogambicana. Nele, analiso os contornos da descentralizagdo,
partindo de uma dimensao local, com recurso a leitura de diferentes tipologias e
dimensoes da descentralizagao propostas por varios autores.

Para o caso em anilise, as varias tipologias da descentralizagdo propostas pela
literatura neste campo, afiguram-se bastante Uteis, uma vez que o processo de
descentralizacido em Mogambique tende a desdobrar-se em dois conceitos diferentes mas
concomitantes: (i) a desconcentragao (caraterizada pela existéncia dos o6rgaos locais do
Estado a diferentes niveis) e, (ii) a descentralizagiao (levada a cabo a partir de processo
gradual de autonomizacao dos poderes locais).

A tentativa da deslocagao do poder do centro para a periferia, implicando uma
partilha da autoridade a varias escalas locais, responde parcialmente aos anseios da
democracia mas, em certa medida, contrasta com a tradigao centralista que carateriza
varios governos Africanos. Sendo assim, a relagio entre os poderes central e local,
embora regulamentada e criteriosamente definida, abre muitas vezes espagos que levam a
percecao da conflitualidade na sua interagao (Ruivo, 2000). Esta ambivaléncia é crucial

para explicar os contornos da descentralizagao que se debatem nos capitulos | e Il.
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Nestes termos, julgo legitimo falar de uma ‘hibridizagao’ da democracia
Mogambicana seguida de processos de participagdo democratica, mais do que afiangar a
ideia da consolidagao de uma organizagao administrativa integra. Deste ponto de vista,
talvez seja mais Util pensar-se numa consolidagao das varias formas de fazer e exercer a
democracia em Mogambique, do que insistir num ideal normativo ‘quase-distante’ do
contexto politico e da organizagao administrativa das populagoes locais.

O terceiro capitulo, intitulado ‘A democracia local e presta¢do de contas’, tem um
enfoque privilegiado sobre uma paisagem de relevo controverso e acidentado, que é o
espaco do ‘local’. De facto, a andlise da democratizagao em Mogambique exige, para um
entendimento mais alargado, uma maior atencao a dimensao local. Isto acontece devido
as dificuldades de operacionalizagao entre os varios niveis de poder. Em parte por causa
dessas dificuldades, a complexidade da conjuntura nacional e local coloca os arranjos
institucionais em trajetorias dificeis de alterar (Guambe, 1998; Nguenha, 1998; Reddy,
1999; Ruivo, 2000; Monteiro, 2002). Esta atengao sobre o elemento local baseia-se na
adogao de uma visao analitica ‘quase-distante’ da abordagem institucionalista, baseada no
legalismo Estatal, que reconhece a influéncia dos varios atores politicos locais na vida das
comunidades, mas mantém inalterada a posigao central do Estado.

Sendo assim, deve entender-se que os campos socio-politicos que operam em
espagos-tempo multi-estratificados no contexto atual mogambicano, podem expandir o
conceito de atividade politica a partir da incorporagao (e coabitagao de facto e de jure)
dos diferentes atores politicos locais que compéem o hibridismo Estatal contemporaneo,
fragmentando assim os poderes local e nacional.

Entretanto, devido a existéncia de varios mecanismos de participagio e de
prestacao de contas do governo a diferentes niveis e, por outro lado, para delimitar o
enfoque deste trabalho, cingir-me-ei aos Conselhos Consultivos Locais (também
denominados Instituicdes de Participagio e Consulta Comunitaria — IPCC) a partir de
uma perspetiva bottom-up. Assim, discutirei apenas algumas instancias locais de poder, a
saber: Conselho Consultivo da Povoagao, da Localidade, do Posto Administrativo e do
Distrito.

No quarto capitulo, procurei debater as relagoes entre as instituicoes locais
(Estatais e nao Estatais) que, pela sua natureza histérica e contextual, desempenham um

papel crucial na organizagao socio-politica das populagoes locais. Consequentemente, esta
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andlise remeter-me-a a uma abordagem no campo dos orgaos locais do Estado e do
Poder Local, como atores fundamentais no processo de desconcentragio e

descentralizacao democratica em curso em Mogambique desde a década de 1990.

Sendo assim, para a discussao das tensoes politicas entre os orgaos locais do
Estado, concretamente a Administracao Distrital e o Poder Local (autarquia), torna-se
importante a sua articulagao com os restantes poderes que co-existem nas comunidades
locais. Estes caracterizam-se, em muitos casos, pela constante procura pelo envolvimento
e participagao da comunidade no processo de gestao local, no ambito das democracias

locais.

Neste pressuposto, as consideragoes finais do quinto capitulo remetem para a
busca de uma nova perspetiva a partir da verificagao das possiveis contradigoes na
concegao e aplicagao dos tais mecanismos de participagdo e prestagao de contas,
legalmente instituidos, e tende a propor linhas de reflexao capazes de melhorar e

consolidar o processo da democracia local em Mogambique.
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CAPITULO |

|I. Descentralizaciao — uma analise contextual

l.1. Visao geral sobre a descentralizacao

A descentralizagao pode ser entendida como um processo planificado que tem
por objetivo produzir mudangas na geografia e na sociologia de um dado poder central, a
favor de ‘niveis de poder’ mais baixos da administragao do Estado, sem perder de vista as
forgas politicas que a constituem e que controlam a distribuicao do poder, da riqueza, dos
recursos e da administracdo Estatal (Weimer, 2012:2-3). Entretanto, esta perspetiva
conceitual da descentralizagao implica uma anadlise politica e econémica, na qual se vao
estabelecer e descrever nio somente as forgas e os agentes que controlam a distribuicao
do poder politico e riqueza do pais (incluindo os resultados dessa distribuicao), mas
também as relagoes e conflitos entre a classe que governa e a populagao objeto da
governagao.

Esta légica de autoridade, por um lado, e a necessidade da transferéncia total ou
parcial dessa autoridade a posi¢oes, niveis ou escalas de agentes, por outro lado, que, por
conveniéncia ou demanda conjuntural, chamam a si a responsabilidade da partilha do
poder sob a forma de autoridade descentralizada, atravessa certamente todo o conceito
da descentralizagao. Isto manifesta-se quer ao nivel vertical (ao longo da hieraquia das
classes sociais e os niveis do sistema politico-administrativo), quer ao nivel horizontal (ao
longo das unidades e subunidades territoriais que constituem o Estado).

Nestes termos, aprofundar as logicas da descentralizagao remete-nos para uma
reflexao sobre a relagao entre o objeto a descentralizar, os atores envolvidos, o espago-
tempo e as varias agendas que entram em cena nos contextos politicos e sociais
epecificos. Isto é, o processo de descentralizagio nao somente ¢ influenciado e
condicionado por fatores internos, mas também por toda uma conjuntura politica e
ideoldgica vigente, que desempenha um papel fundamental na reforma politica e

administrativa dos Estados.’

3 Refiro-me concretamente 2 existéncia em varios paises de ONGs e Programas financiados por governos e
algumas entidades externas que tem por objetivo o apoio ao processo de descentralizagao e condicionam a
sua implementagao a um conjunto de pressupostos e regras (GIZ, PNUD entre outras).
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Sendo assim, os processos de tradugao, vernacularizagao e implementagao de tais
regras dependera de especificidades proprias, e até mesmo locais, que variam de contexto
e produzem impactos diferentes e, por vezes, inesperados. Para o caso de Mogambique,
face ao novo projeto politico de matriz liberal®, que define a descentralizagio democritica
como o modelo ideal da Boa Governagao, este (modelo) nem sempre reline consenso
sobre a sua implementagao. O que, em certa medida, acaba por constituir o grande elo de
clivagens entre os atores politicos de visao centralista e os descentralistas, que tendem a
tornar-se mais evidentes com o evoluir do processo de democratizagao.

Embora varios autores considerem a fusao da descentralizagcao administrativa,
fiscal e politica, o ideal normativo a ser tomado como ponto de partida (Rondinelli et al,
1983; Peneda, 1986; Faria e Chichava, 1999; Falleti, 1999; Macuane e Weimer 2003;
Nabais, 2007; Weimer, 2012), o Estado mogambicano elege a descentralizagao e a
desconcentragao administrativas, mantendo o controlo Estatal através da tutela
administrativa do Estado.

Assim, Aguaiar Mazula (1998)° perceciona a descentralizagio como um processo
de criagao de entidades auténomas distintas e paralelas ao Estado central®, embora isto
possa, em alguns casos, ocorrer sem implicar a transferéncia (outorgagao ou delegagao)
definitiva da autoridade do titular originario das fungoes ao incumbido de exercer o
poder de decisao e implementagao (descentralizagdo administrativa ou desconcentracdo).
Também, nao implica necessariamente a devolucdo que pressupoe a transferéncia final do
poder de decisao e implementagao das politicas do governo central para as entidades

locais democraticamente eleitas (Falleti, 2004; Weimer, 2012); ou, por fim, a delegacdo -

* Modelo adotado em finais do século XVII na Franca e nos Estados Unidos da América, também conhecido
por modelo democratico liberal ou de democracia constitucional, representativa e parlamentar, defende a
laicizagao do Estado (separagao do Estado com a igreja) e a igualdade perante a lei. De um modo geral, este
modelo advoga uma autoregulagdo das sociedades sem a ingeréncia do Estado nos direitos dos cidaddos e
na economia. Nestes termos, adotam-se estratégias que levam a participagao do povo na governagao
através de mecanismos de representagao popular.

* Ministro que participou no delinear das politicas de descentralizagio em Mogambique.

® Nio se confunda neste caso com o Estado Paralelo de Boaventura de Sousa Santos. Mas sim fazer
referéncia ao fato de se estabelecer uma relagdo entre pessoas juridicas distintas (O Estado e as Entidades
autéonomas) sem necessariamente a observancia de uma hierarquia administrativa porque se esta perante
uma situagdo em que cada um (Estado e as Entidades autonomas) possui atribuicdes e responsabilidades
proéprias definidas por lei.
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que pressupoe a transferéncia parcial de poderes de decisao para uma agéncia Estatal,
instituicao privada ou instancia comunitaria.

Neste ambito, sera que a contribuicao epistemologica de Alexis de Tocqueville
para a ciéncia politica e para a historia ajudaria a entender os efeitos politicos a partir dos
efeitos administrativos da descentralizagao em Mogambique? Pois, Tocqueville admite que
o que mais importa nao sao os efeitos administrativos da descentralizagao, mas sim os
seus efeitos politicos na democracia (Tocqueville, 2001). Logo, torna-se necessario
analisar o contexto historico-politico em que Tocqueville operou, apesar de Fernando
Magalhaes (em “O passado ameaga o futuro: Tocqueville e a perspectiva da democracia
individualista”), entender que, atualmente, o mundo vive a ideia de inevitabilidade da
democracia, fato provado pela historia das democracias modernas ocidentais, que tendem
a aproximar-se do modelo da historia da democracia americana. E nesta linha de
inevitabilidade da democracia que o pensamento Tocquevilleano ganha eco e constitui um
elemento chave para entender o processo de descentralizagao e o poder local.

Porém, devido as acentuadas desigualdades e fragmentos sociais do mundo
contemporaneo, torna-se arriscado pensar em Tocqueville sem ter em conta o contexto
politico-social em que se inscreve a politica (como referido no paragrafo anterior) para
apurar aspetos da reforma do Estado, sob risco de se produzir efeitos adversos aos
concebidos pelo autor no século XIX (Gongalves, 2005). Mesmo assim, existem autores
(como Bernhard Weimer, por exemplo), que sugerem e acreditam serem validas as
consideragoes Tocquevilleanas acerca da continuidade da liberdade politica e da
democracia geral.

Em varios paises ditos subdesenvolvidos e os das economias emergentes, a adogao
do modelo ocidental de democratizagao e descentralizagao politico-administrativa tem
sido uma das condigoes dos governos ocidentais (doadores) e as instituigoes de Bretton
Woods’ para o apoio a programas de desenvolvimento e de luta contra a pobreza nesses

paises.® Neste sentido, estd na origem a crenca de que a descentralizagio administrativa a

7 Refiro-me neste caso ao Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial, instituicdes destinadas a
assegurar os mecanismos de apoio financeiro necessario para a estabilidade do Sistema Monetario
Internacional.

8 Para o caso de Mogambique, podem tomar-se como exemplo os programas de ajustamento estrutural,
empréstimos para financiamentos de programas de desenvolvimento que sao condiciodos a implementagao
de certas medidas vistas como sendo eficientes no processo de democratizagio e descentralizagdo do pais.
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partir do modelo ocidental é um dos pilares de garantia da manutengao da liberdade
politica que sustentara a participagao popular - mesmo em situagao de deslocagao de
modelos desprovidos de contextos e “vernacularizagoes”, e auséncia de ‘“outras
linguagens de poder” (Mbembe, 2001; West, 2008:99).

Este fato tem-se mostrado problematico devido a existéncia em Africa,
particularmente em Mogambique, de varios poderes locais (autarquias, 6rgaos locais do
Estado e poderes costumeiros ou tradicionais) com caracteristicas proprias e que
coexistem no mesmo espago-tempo, o que levou Boaventura de Sousa Santos a cunhar o
conceito de “Estado Heterogéneo” (Santos, 2003). Entretanto, apesar de o paradigma
normativo do Estado moderno assumir que em cada Estado s6 ha um direito e que a
unidade do Estado pressupoe a unidade do direito, a verdade é que coexistem na
sociedade mogambicana varios sistemas juridicos e politicos - desde o Estatal aos poderes
consuetudinarios -, onde nem sempre o primeiro € o mais importante na gestao
normativa do quotidiano da maioria dos cidadaos e cidadas.

Esta dimensao por vezes conflituosa de co-existéncia de sistemas (Estatal e os
outros sistemas de regulagao que operam com o Estatal) permite uma leitura extrapolada
dos principais desafios das sociedades africanas (Jamal, 2014:14) vistos por Boaventura de
Sousa Santos como sendo:

Os da incorporagao das multiplas praticas, identidades e normas culturais numa
forma de administragao que reflita e afirme as identidades e as normas de todos
os cidadaos, articulando o direito a igualdade com o reconhecimento da
diferenga (Santos, 2004:47-48).

No entanto, para além da referida convergéncia local de sistemas diferentes,
existem dimensoes especificas em Mogambique, a semelhanga do que acontece no Brasil e
em alguns outros paises, nos quais a descentralizagdo é historicamente associada a
personalizagao do poder na figura das elites locais do partido no poder (no caso de
Mocambique, associado ao partido Frelimo), através de uma governagao ‘clientelar’ que
pouco ou nada beneficia a populagao’; mesmo assim, ainda que de uma forma incipiente, o

poder local prossegue livremente a realizagdo das suas atribuigoes, através dos seus

’ Em Mogambique, a partilha do poder entre partidos politicos acontece essencialmente ao nivel local
(autarquico ou municipal). Atualmente, sao varios os municipios governados por um partido que nao o no
governo central, sendo exemplos as cidades da Beira, de Quelimane e de Nampula, entre outras,
governadas pelo Movimento Democratico de Mogambique (MDM).
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proprios érgaos locais, em busca de um maior espago de funcionamento auténomo e de
envolvimento da comunidade.

A coexisténcia de estruturas locais, por vezes consideradas ‘contrapoderes’, com
capacidade para determinarem trajetdrias relevantes na vida das comunidades locais,
tende a (re)produzir um complexo relacionamento com o poder autarquico (localmente
eleito), os orgios locais do Estado (centralmente instituidos)'® e as autoridades
tradicionais. Contudo, estes poderes, até certo ponto difusos, posicionam-se, segundo
Teixeira Fernandes, diferentemente do poder autarquico. Apesar dessa diferenga, no
entanto, e dependendo dos atributos que lhes sao préprios, podem disputar com ele a
capacidade de decisao (Fernandes, 1997:125).

Deste modo, o poder é encarado como uma relagao de forgas que se articulam
em diversas redes. Essas redes estruturam as atividades dos individuos na sociedade.
Assim, Foucault na sua concegao do poder, agrega a nogao de estruturagao do poder, a
lei, a servidio pseudo-voluntiria, a dominagdo, a repressio, a violéncia e,
consequentemente, encontra um paralelismo no modo da agao do poder e do governo
sobre o individuo.

Todavia, esta concegao Foucaultiana relacional do poder é confrontada pela
abordagem funcionalista e estratégica de Michel Crozier, que evita a inscrigao direta do
poder na relagao causa-efeito e se abstém de prolongar a ideia da sujei¢ao dos individuos a
estrutura do poder (Ansart, 1990:63-76 apud Felizes, SD:7-8).

Assim, para tornar mais abrangente e clara a trajetoria da abordagem que me
proponho, importa avangar para uma nogao mais profunda e estratégica do poder local,
refinada por Crozier e Friedberg (1977) em L’acteur et le systéme, para quem:

[O poder] é uma relagao que, enquanto mediagao especifica e autonoma dos
objetivos divergentes dos atores, esta sempre ligada a uma estrutura de jogo:
esta estrutura com efeito define a pertinéncia das fontes de incertezas ‘naturais’
e ‘artificiais’ que aqueles podem controlar. Precisamos pois de nos desembaragar
dessa concegao puramente negativa e repressiva do poder [...] O poder constitui
um mecanismo quotidiano da nossa existéncia social (Russ, 1994:207 apud

Felizes, SD:9).

' Para relacionamento entre o poder central e o poder local, ver Ruivo (2000).
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Nesta linha de pensamento, levantam-se questoes ligadas ao modo como esses
poderes se articulam e dividem o mesmo espago-tempo, no qual o poder do Estado
procura a todo o custo impor-se perante os restantes poderes “subalternos”, em nome
de um Estado moderno que assenta par excellence na unidade do Estado, defendida por
Hobbes como sendo “as vontades de todos os membros da republica nao formando
senao uma so, o Estado pode ser considerado como se nao tivesse senao uma Unica
cabeca.”

Logo, o principio do Estado unitario aqui evocado e consagrado nas constituicoes
dos Estados modernos, € posto em causa por comportar limitagdes especificamente
decorrentes dos outros principios ou subprincipios, como o caso do principio da
subsidiariedade; da autonomia local; e o principio da descentralizagio democratica da
administragao publica (Nabais, 2007:16).

Nestes termos, esta visao que me parece minimalista e reducionista, e que deita
por terra todos os outros poderes locais, nao foi partilhada integralmente por Rousseau,
apesar de igualmente concordar e defender que a multidao também nao faz um povo.
Logo, conclui que o objeto da ciéncia politica ndao é a unidade do Estado, mas sim o
problema da unidade do “corpo politico”. Ou seja, quando, em lugar da pessoa particular
de cada contratante, se obtém um corpo moral e coletivo que recebe pelo ato da
associagao a sua unidade, o seu eu comum, a sua vida e a sua vontade (Matos, 2008:172),

estar-se-ia perante um corpo politico.

|.2. Perspetiva historica da descentralizacao emm Mocambique

Mogambique é um pais tropical localizado na costa oriental africana e é banhado
pelo Oceano Indico a leste. Divide a sua fronteira norte com a Tanzania; a noroeste com
o Malawi e Zambia; a oeste, o Zimbabwe e por fim ao sudoeste com a Suazilindia e Africa
do Sul. Entretanto, devido a sua localizagao e relagao politica na regiao da africa austral,
compoe dentre varias organizagoes regionais, a Comunidade de Desenvolvimentos da
Africa Austral (SADC).

A tentativa de compreender as dinadmicas socio-politicas do Mogambique
contemporaneo remete-nos para uma avaliagio das complexidades conjunturais e das
rupturas e continuidades do Estado colonial e do atual Estado mogambicano (Meneses,

2009:12) - visto que é a partir dessa avaliagao que se torna possivel a compreensao das

13



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

relagoes entre o ‘tradicional’ e o ‘moderno’, entre o ‘passado’, o ‘presente’ e o ‘futuro’
dos contextos e transformagoes no mosaico de conhecimentos que caracteriza o sistema
de administragao publica em Mogambique.

Pois, a autoridade colonial e imperial portuguesa em Mogambique baseada em
relagoes de poder desigual assimétricas as varias fontes de poder tradicionais presentes,
primou pela (re)producao de dindmicas de expropriagoes e apropriagcoes de praticas e
discursos que, atualmente, influenciam a administragao mogambicana do pos-colonial.

E partindo desta tensio dicotémica entre o ‘tradicional’ e o ‘moderno’ que se
pode entender o hibridismo politico-juridico existente na sociedade mogambicana, o qual
nos revela o grau da interferéncia autoritaria colonial nas culturas politicas tradicionais da
época (Santos e Meneses, 2006; Meneses e Santos, 2008), que, mais tarde, sofre uma
forte influéncia das diferentes correntes ideoldgicas (socialismo e neoliberalismo) que
atravessam o imaginario da atuagao politica do Estado mogambicano como formas de
regulacao social (Meneses, 2009:13).

Assim, o complexo encontro entre os aspetos sociais, culturais, politicos e
epistemologicos dentro do sistema local de regulagao social, fruto das varias dindmicas
sociais que se entrelagam, é embebido de distor¢oes que tendem a relegar para a
mediocridade e ao nao reconhecimento daqueles discursos, praticas e conhecimentos que
nao se inscrevem no canone da gramatica politica dominante.

Refiro-me, concretamente, aquelas que nao vao de encontro ao projeto politico
modernizador do Estado contemporaneo — com as consequéncias e conflitos dai
resultantes — reproduzindo, assim, as praticas do colonialismo, que impos as
epistemologias locais um “recolher obrigatério” assumindo a burocracia e a ciéncia
modernas como os Unicos veiculos organizacionais e explicativos do mundo (Meneses,
2007)."

E nesta matriz que se inscreve o grande projeto de descentralizagio democratica
do Estado contemporaneo em Mogambique, como sendo, o produto da convergéncia
entre o processo da democratizagao neoliberal e as dinamicas constitutivas dos
complexos sistemas juridicos e politicos locais que se imbricam e geram novas formas de

Estado plural, denominada por Boaventura de Sousa Santos como “Estado Heterogéneo”

11 De salientar que em Mogambique, no periodo pré-colonial coexistiram varios projetos de Estado. Para
detalhes, ver Meneses (2007).



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

(Santos, 2003:63) — e que se carateriza pela existéncia de diferentes formas de regulagao
sociais.

Entretanto, o atual processo de descentralizagao em Mogambique debate-se com
esta pluralidade de legalidades e legalismos, que subjazem a heterogeneidade do Estado
moderno, e que, nao raras vezes, levam a relagoes conflituosas e sob tensao ideologica,
devido a algumas incompatibilidades entre as praticas dos legalismos tradicionais e o
projeto ‘modernizador’ da administragao do Estado.

Nestes termos, afigura-se inutil tentar compreender os processos de
descentralizacdo democratica no contexto mogambicano sem a incorporagao dos atores
locais (nao Estatais) que reivindicam posi¢coes e se afirmam como autoridades locais -
embora algumas vezes a margem do proprio Estado (Faria e Chichava, 1999) -
‘obrigando’ assim a sua inscrigao e reconhecimento no panorama politico mogambicano.

Se, no plano global, o esgotamento do fordismo'?, das logicas de destotalizagio'?, o
desmoronamento dos edificios decisorios e a sobreposi¢cao das praticas de governagao,
levou a transformagoes sociais e politicas, em Mogambique esses fluxos de matriz global
tiveram nos fatores internos os seus principais catalisadores, o que lhes conferiu uma
dinamica propria do processo de estruturagao politica, abrindo assim, espagos para um
novo constitucionalismo hibrido (de fatores externos de configuragoes neoliberais e
locais ou tradicionais).

E neste hibridismo que facilmente se levanta a questio da tensio entre o
‘tradicional’ e o ‘moderno’ que, em grande parte, cruzara o desenrolar dos meus
argumentos na presente dissertagao, partindo da seguinte questio: até que ponto o
processo de descentralizagao democratica em Mogambique tera sido, ou é, produto da
vontade politica dominante (o governo do partido Frelimo) em outorgar e/ou delegar a
autonomia politico-administrativa as escalas locais? E, como é obvio, a resposta a esta

questao remete-nos igualmente para varias outras questoes, dentre elas, em que medida a

2 Trata-se de um termo criado por referéncia a Henry Ford em 1914 para referir o modo de racionalizagio
da produgao capitalista através de inovagoes técnicas e melhorias organizacionais, com o objetivo de
incentivar a produgao em massa e o consumo social.

' Ver Daniel Francisco in “Territorios chamados desejos™, p.166: “sio as prdticas sociais e politicas da
sociedade civil que a levam a subtrair-se & dominagdo do campo social pelo Estado. Assim, os “avangos da sociedade
civil” criam uma dindmica complexa e ambivalente entre o Estado e a sociedade, que poe de parte a visdo dudlista,
dicotomica ou bindria destas realidades, habitualmente ligada @ ideia do controle da sociedade civil por parte do
Estado”.
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pressao externa tera contribuido para o tal processo de descentralizagao? Seria esta uma
oportunidade de partilha de poder ou consolidagao da hegemonia dominante através da
(re)criagao de novas elites locais que em nada representam as comunidades? Qual seria o
papel das comunidades locais neste processo?

Portanto, falar da descentralizagio em Mogambique a partir de uma abordagem
historica sem envolver o contexto internacional, constitui igualmente uma visao unipolar
que certamente deixara um campo de penumbra bastante acentuado. Quando me refiro a
fatores da conjuntura internacional, neste caso, falo concretamente dos “programas de
ajustamento estrutural” '* do Fundo Monetério Internacional e Banco Mundial.

Entretanto, se retomarmos a mesma analise (da descentralizagao) para apurar o
impacto (econémico, social e politico) das politicas do Fundo Monetario Internacional e
do Banco Mundial aplicadas em varios paises, particularmente a Mogambique - que tinham
como obijetivo a redugao do peso da divida externa das economias dos paises altamente
endividados por causa da desestruturagao da paisagem econdmica mundial (crise do
petroleo, aumento da taxa de juros e queda dos pregos das matérias-primas nos
mercados internacionais), o que levou a busca pelos mercados financeiros mundiais para
saldar o servigo da divida (Fernandes, 2009:111-112) -, constatamos que os efeitos de tais
medidas se fazem sentir até aos dias que correm.

Importa aqui salientar que as politicas de ajustamento estrutural implementadas
em paises subdesenvolvidos, que até entao se erguiam dos efeitos da guerra de libertagao
colonial e almejavam (em tese) a garantia de harmonia social, enfrentaram situagoes de
suicidio politico (Thompson, 2004:188), na medida em que abdicaram do sonho de
construgao de uma nagao autonoma, independente, soberana, e coesa onde os Estados
desempenhariam um papel fundamental na organizagdo sécio-economica e politica dos
povos.

No entanto, se olharmos para a atual logica politica, econémica e social que
atravessa o tecido de desenvolvimento desses paises, € notorio o grau de rotura social
causado por tais politicas. Pois, este momento de (re)langamento de reformas politicas

culminou em muitos casos com a desestruturagao social dos paises em causa.

'* Programa levado a cabo pelo Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional destinados a concessao de
emprestimos a paises subdesenvolvidos, e fortemente condicioandos a promoca de um conjunto de
medidas economicas de matriz neolibeal.
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Num contexto em que o Estado tinha a responsabilidade primaria de garantir o
bem estar social das populagoes fortemente dependentes da ‘generosidade’
paternalista'’deste, em Mogambique, a magnitude da devastagio social das medidas de
ajustamento estrutural foi tanta que o Estado, em certa medida, alienou a sua legitimidade
as ONGs que em principio cumpriam a missao deste na disponibilizacdo de assisténcia
social (Brito, 2003:179).

O Programa de Reabilitagao Economica (PRE) iniciado em 1987, teve como o seu
principal foco a reabilitagao da economia nacional através da alavancagem da producao
interna e da restauracao de um nivel minimo de consumo e de salarios, bem como o
resgate financeiro para fazer face ao servigo da divida que em finais de 1984 atingira uma
cifra de 2,4 mil milhoes de dolares, o equivalente a 120% do produto Interno Bruto de
Mogambique (PIB) Fernandes (2009:113).

Entretanto, estas reformas impostas pelo Fundo Monetario Internacional e pelo
Banco Mundial, consistiram maioritariamente nos cortes da despesa publica (saude,
educagao), liberalizagao da economia, aumento dos pregos basicos, refor¢o da capacidade
do Governo para a promogao do setor privado e adogao de politicas de privatizagoes das
empresas Estatais (Edwards, 1995 apud Santos e Trindade, 2003:45; Fernandes, 2009).

Como consequéncia, verificou-se uma redugao de empregos no setor publico e
queda gradual nos niveis de utilizagao dos servigos publicos, com impacto significativo nos
estratos sociais mais pobres. Entretanto, o leque de consequéncias destas politicas de
ajustamento estrutural, estendeu-se as relagoes das redes clientelares entre o Estado e as
populagoes e a sua posicao de maior empregador foi posta em causa pela redugao dos
mecanismos que o legitimam perante as populagoes (Thompson, 2004:190).

E neste contexto de vulnerabilidade e instabilidade que a filosofia dos programas
do Banco Mundial passou a considerar os aspetos de dimensao social a partir de uma
articulagao entre os programas de ajustamento estrutural e os objetivos de combate a
pobreza, e consequente reformulagao do PRE, passando a designar-se PRES (Programa de
Reabilitagao Econdmica e Social). Nestes termos, o Banco Mundial enfatiza o seu apoio ao

processo de democratizagdo e a boa governagao através de programas de

'> Em Mogambique, o reconhecimento da autoridade do governo encontra-se fundamentalmente associado
a uma representagao paternalista do mesmo e nao ao principio de delegagdo que prevalece na tradicao
ocidental.
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descentralizacdo que em tese possibilitam maior eficiéncia na distribuicao de recursos a
nivel local (Fernandes, 2009).

Tal como nos outros paises da regiao austral de africa, o processo de
democratizagao e pacificagao em curso desde os anos de 1980, inscreve-se num conjunto
de reformas politico-administrativas praticamente inevitaveis a luz da conjuntura politica e
economica internacional de que Mogambique é parte.

Neste plano de regulacao, assenta o acordo Geral de Paz assinado pelo Governo
da Frelimo'® e a Renamo'” a 04 de Outubro de 1992 em Roma, que colocou fim ao longo
conflito armado, e abriu espago para o relangamento do processo de democratizagao do
pais e a implementagao de reformas politicas que culminaram com a realizagao das
primeiras eleicoes gerais multipartidarias a 28 de Junho de 1994.

Em consequéncia desse processo, a adogao do multipartidarismo e a democracia
multipartidaria constituiram entao as grandes inovagoes da reforma constitucional de
1990, a qual consagra, no seu preambulo, que Mogambique é um Estado de Direito
Democritico alicer¢ado na separagao e independéncia dos poderes e no pluralismo (CR —
revista em 2004).

Contudo, como consequéncia do pluralismo e da democracia previstos na CR por
um lado, e implementagao de tais reformas por outro lado, a Assembleia da Republica
mono-partidaria aprovou a ‘primeira’ lei da descentralizagao — a lei 3/94, de I3 de
Setembro, no ambito do programa da reforma dos érgaos locais (PROL) de 1991 (Faria e
Chichava 1999:1), que previa a divisao administrativa do pais em 128 distritos municipais
rurais e 23 distritos municipais urbanos, constituidos por trés orgaos municipais
(Presidente, Assembleia e Conselho Municipal), incluindo as autoridades tradicionais no
processo de consulta e tomadas de decisdes locais particularmente em questoes
relacionadas com o uso da terra (Fernandes, 2009:1 16).

Trata-se de um percurso histérico importante na (re)ligagio do Estado as

comunidades locais, a qual se tornou mais efetiva com a realizagao das primeiras eleigoes

'® Frente de Libertagio de Mogambique, fundado em 1962 na Tanzania por Eduardo Mondlane. Este
movimento/partido politico uniu varios movimentos de cariz nacionalista e liderou a luta de libertagao de
Mogambique, contra o colonialismo Portugués. Com a proclamagdo da Independéncia Nacional a 25 de
Junho de 1975 encabegou a lideranga do governo de transi¢cao e dos governos seguintes.

'7 Resisténcia Nacional de Mogambique, movimento armado fundado em finais da década de 1970 por
André Machangaissa que se op0s aos ideais da Frelimo acabando por desencadear uma guerra civil de 16
anos.
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autarquicas em 30 de Junho de 1998. Como anteriormente referido, a descentralizagao
do poder e a democracia local em Mogambique surgem a partir dum contexto integrado
na chamada onda da “democratizacio da Africa”.

Sendo um processo novo, estranho e antagonico as aspiragoes do entao regime
politico implantado sob a égide da “tradicao centralista” (Claudio Véliz, 1980) no qual o
poder central detém o controlo sobre todo o sistema politico administrativo das
diferentes escalas nacionais e centraliza a planificacao da economia. Assim, o Estado
mog¢ambicano optou por abrir-se para a descentralizacao de ‘carater gradual’ do poder
central aos niveis mais baixos (mantendo o controlo a nivel central). Nestes termos,
vislumbra-se aqui uma oportunidade de entrada de novos atores (democraticamente
eleitos e nao-democraticamente eleitos) num cenario politico bastante heterogéneo.

E na procura de uma ldgica da autonomia da democracia local que as tensdes
deste processo dinamico e multidimensional se estruturam, e dao corpo a novas
referéncias do Poder Local, elemento mais tarde incorporado na lei 3/94, a partir da
alteragao dos artigos 188 a 196 da Constituicao da Republica de 1990 e substituida pela
lei 2/97, de |18 de Fevereiro, como resposta aos resultados eleitorais dos partidos da
oposicao, potencialmente ameacadores para a hegemonia politica local do partido
dominante.

Desta feita, a administragao publica mogambicana estrutura-se pelo principio da
descentralizacdo e desconcentragao para incorporar a atuagao de varios poderes que
subsistem no panorama politico do pais. Seguindo esta ordem de ideias, irei analisar
algumas tipologias da descentralizagdo que julgo proximas da realidade proposta neste
trabalho, por ligarem a autonomia do poder subnacional a trés graus: desconcentragao,
delegacao e devolugao (Rondinelli et al, 1983; Migdal, 1998; Weimer, 2012).

Na proposta da Tulia Falleti sobre “a teoria sequencial da descentralizagao”, esta é
caracterizada em trés principais aspetos: (i) um continuo processo de adaptagoes
(reformas politicas); (ii) a paisagem territorial de confluéncia de interesses de diferentes
atores locais e; (iii) ponto de evolugao institucional, catalisada pelas politicas do efeito-
resposta (o equilibrio de poder) refletido no grau de autonomia dos governos locais
(Falleti, 2004:3). O que, consequentemente, promove a modernizagao e a eficacia dos
servigos publicos, sem prejuizo da unidade dos poderes de decisao do governo, plasmado

no artigo. 8 da CR, que prevé o Estado mogambicano como sendo um “Estado unitario”
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(CR 1990:7). Mesmo sendo unitario, porém, respeita os principios da subsidariedade e da
autonomia local (descentralizagdo administrativa territorial), e promove a aproximagao
dos servicos aos cidadios (descentralizacio administrativa funcional) através dos “Orgios

Locais do Estado”.
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CAPITULO II

2. Os contornos da descentralizagio em Mocambique

2.1. Momentos marcantes no processo da descentralizacao

Depois de quatro séculos de dominio Portugués, Mogambique tornou-se
independente em 1975. Com a independéncia, o pais transformou-se em Republica
Popular de Mogambique. Pouco tempo depois, em 1977, mergulhou numa guerra civil
envolvendo o governo da Frelimo (Frente de Libertacao de Mogambique) e Renamo
(Resisténcia Nacional de Mogambique). Com o Acordo Geral de Paz, assinado entre as
partes, a 4 de Outubro de 1992 em Roma, abre-se espago para a realizagao das primeiras
eleicoes multipartidarias de matriz presidencialista, o que conduziu o pais a uma certa
estabilidade politica.

Mogambique, oficialmente Republica de Mogambique, possui 24 milhdes de
habitantes, distribuidos em || provincias, 128 distritos, 43 municipios, 394 postos
administrativos e 1042 localidades (INE, 2007). Entretanto, atendendo a que a maioria da
populacio vive em comunidades e em zonas mistas — proprias de contextos de
convergéncia entre o ‘rural’ e o ‘urbano’ e devido a extensao territorial e diversidade
cultural de Mocambique (Zavale, 2011:123), em certa medida, de dificil gestao, a
democratizagdo e a respetiva descentralizagio democratica, aparecem como umas das
mais importantes reformas politicas que Mogambique independente conheceu, pois
através destes, o Estado e o governo tendem a (re)aproximar-se das comunidades locais.

Contudo, para regular e garantir os direitos e liberdades dos cidadaos, a
“Constituicao da Republica de 1990 introduziu o Estado de Direito Democratico,
alicercado na separagao e interdependéncia dos poderes e no pluralismo, langando os
parametros estruturais da modernizagao, contribuindo de forma decisiva para a
instauragao de um clima democratico que levou o pais a realizagao das primeiras elei¢oes
multipartidarias” (CR, 2004) - marcando assim o inicio de uma nova fase da organizagao
politico-administrativa de Mogambique multipartidario.

Face a este novo panorama politico, o Estado teve que adotar e implementar
profundas reformas no seio da sua estrutura interna, através de uma reformulagao do

sistema da administracio local do Estado, e transformd-lo em Orgios Locais do Estado,
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dotando-os de autonomia administrativa, financeira e patrimonial e personalidade juridica
propria e distinta da do Estado (Faria e Chichava, 1999:6). Mas, contudo, salvaguardando
os interesses nacionais, da unidade do Estado, e da sua participagao.

Nestes termos, refiro-me concretamente ao programa de reforma dos orgaos
locais (PROL) levado a cabo na década de 1990, de jure - que resultou na lei 3/94, de 13
de Setembro, aprovada pela Assembleia monopartidaria, apesar de ser considerado como
sendo um produto essencialmente interno e de consenso de uma grande parte da elite
mog¢ambicana. Talvéz seja por isso que obteve grande apoio dos parceiros internacionais
(Weimer e Fandrych, 1998:3 apud Faria e Chichava, 1999:7) e, de facto'®, deu origem ao
processo gradual da descentralizagao administrativa no pais.

Apods a realizagao das primeiras eleigdoes multipartidarias (presidencial e
parlamentar) em outubro de 1994, poder-se-ia assim partir para uma descentralizagao
administrativa gradual, como elemento indispensavel para o processo de pacificagao e
democratizagao do pais, que legitima e (re)aproxima o Estado aos cidadaos.

Entretanto, este processo com tendéncia inovadora e democratica de gestao
publica, ao contrario do que se poderia prever, nao colheu consenso no seio das elites
(algumas da Frelimo e dos partidos da oposicao — Renamo e Uniao Democratica),
suscitando deste modo, fortes tensoes politicas na interpretagao e constitucionalidade da
legislacao de suporte (lei 3/94, de |13 de Setembro) e no tipo de descentralizagao a
adotar, no grau ou nivel de descentralizagao aceitavel para um Estado de tradigao
centralista (visao das elites centralistas da Frelimo), o que se traduziu diretamente na
Constituicao da Republica e levou a emenda Constitucional (introdugao da componente
Poder local, no capitulo dos Orgios Locais do Estado) e, por conseguinte, a substituicio
da lei 3/94, de |13 de Setembro, pela 2/97, de 18 de Fevereiro.

Contudo, ainda que este projeto inovador de pacificagao e democratizagao do pais
- através do envolvimento das comunidades locais na gestio local (descentralizagao),
preveja o respeito pelo principio da autonomia das autarquias locais (plasmado no Titulo
XIV o poder local, e indicado no n° | do artigo 272 da CR, aprovada pela Assembleia da
Republica em 16 de Novembro de 2004), o antigo sonho de um Estado unitario, uno e

indivisivel continua inscrito no imaginario politico do governo de Mogambique através da

'® Ver Faria e Chichava (1999).
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Constituicao da Republica (art.8° da CR, 2004:3 - o qual consagra que Mogambique é um
Estado unitario que respeita na sua organizagao o “principio da autonomia das
autarquias”). Na mesma légica, consagra no Titulo XIV, n.” le 2 do art. 272 que o Poder
Local compreende a existéncia das autarquias sem prejuizo dos interesses nacionais e da
participagao do Estado.

Esta tendéncia do Estado para descentralizar e, ao mesmo tempo, manter o
controlo sobre as comunidades, através de uma presenca direta via Orgios Locais do
Estado, Partido-Estado ou tutela administrativa em nome dos interesses nacionais, leva a
uma desconcentragao do poder, ou seja, a uma descentralizagao minima e gradual. Porém,
constitui um dos catalisadores das tensoes no relacionamento entre diferentes fontes de
poderes que coexistem nas comunidades (Poder Estatal e nao-Estatal).

Por outro lado, a operacionalizagao do poder local garantida Constitucionalmente,
nos citados n.’s | e 2 do art. 272, e nos 275, 276, 280 e demais leis,'”” sob forma de
autarquia ou municipio, constitui um instrumento potenciador da estabilizagao e
funcionamento dos mercados, do aumento da producao e da produtividade (através de
alocagao de verbas as comunidades e alavancagem da economia local), da transparéncia na
gestao da coisa publica e crescimento da economia. Assim, como referido anteriormente,
contribui para o agudizar das divergéncias no seio da sociedade mogambicana - no que diz
respeito ao tipo de descentralizagao a seguir.

No intuito de salvaguardar a unidade do Estado, todavia, os (centralistas)
defendem um modelo de descentralizagao gradual que inicie na administragao central para
os governos provinciais, e destes para a base. Em contrapartida, os descentralistas sao
apologistas duma versao mais emancipadora bottom-up a qual devera iniciar da base
(comunidades locais) para o topo.

Entretanto, enquanto o paradigma da abordagem da descentralizagaio em
Mogambique vai ao rubro e alcanga pouco consenso entre as partes, ainda assim, ocorre
que o Estado reconhece a pertinéncia da gestao das questoes locais pelos substratos
populacionais que a constituem, partindo do pressuposto do reconhecimento da

descentralizagao da administragiao publica e da garantia da autonomia local.

' Ver lei 3/94, de 13 de Setembro; lei 2/97, de 18 de Fevereiro; lei 6/97, de 28 de Maio; lei 7/97, de 31 de
Maio; lei 8/97, de 31 de Maio; lei 9/97, de 31 de Maio; lei 10/97, de 3| de Maio; lei 11/97, de 31 de Maio; lei
6/2007, de 9 de Fevereiro; lei 15/2007, de 27 de Junho; lei 21/2007, de | de Agosto; e a lei 1/2008, de 16 de
Janeiro.
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Logo, a referida autonomia local, apesar de prevista e assegurada pela Constituicao
da Republica e regulamentada pelas demais leis, encontra limitagdes na sua
operacionalizagao, principalmente quando se trata da descentralizagao politica e fiscal.
Pois, esta (descentralizagao) tende a focalizar-se basicamente mais no nivel administrativo
das autarquias locais - descentralizagao administrativa territorial (Nabais, 2007 apud
Zavale, 2011:122-123) - do que na total descentralizagao politica e fiscal dos territorios
(protegendo-se assim o Estado unitario, uno e indivisivel).

Nestes termos, as varias fases que cruzam o processo de descentralizagao em
Mogambique, transportam consigo algumas incompletudes que servem de catalisadoras de
tensoes das fases subsequentes, obrigando a constantes alteragoes da legislacao e
reformas politicas.

O quadro a seguir (extraido de Faria e Chichava, 1999:6) mostra como a evolugao
da legislacio da matéria da descentralizagio em Mogambique tem sido gradual e
condicionada a existéncia de recursos, dentre eles, os financeiros. Ou seja, tende a
transportar-se o conceito da desconcentragao administrativa mediante a tutela
administrativa do Estado, isto &, a presenca do Estado central na forma de Orgios Locais
do Estado é bastante visivel.

Importa aqui recordar que as alteragoes dos artigos 188-198 da Constituicao da
Republica, através de uma emenda constitucional e posterior substituicao da lei 3/94, de
I3 de Setembro pela 2/97, de |18 de Fevereiro, tinham como objetivo reduzir as tensoes
politicas, mediante a coexisténcia no mesmo espaco geogrifico, dos Orgios Locais do
Estado e o Poder Local.

Entretanto, no lugar de reduzir as tensdes (entre a Renamo e a Frelimo) e
resolver a questao como teoricamente se almejava, acabou por agudiza-la, pois, o referido
“pacote autarquico” do qual a lei 2/94, de 13 de Fevereiro é parte, foi elaborado
praticamente sem consulta e/ou debates com outras forgas politicas ou representantes
das organizagoes da sociedade civil, consequentemente aprovada pela bancada do partido
Frelimo e da Uniao Democratica (Fernandes, 2009).

Em resposta, o partido Renamo optou por boicotar as eleigdes autarquicas
previstas no referido pacote ora aprovado. Nao obstante o boicote, e as clivagens
politicas, estas acabaram por se realizar. No entanto, ciente do risco da concessao de

uma relagao causa-efeito, neste caso entre o boicote da Renamo e o elevado nivel de
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abstencao que marcou o processo, o fato é que, para Fernandes (2009:119) existem
opinides divergentes sobre o efeito do boicote da Renamo. Sendo assim, uns acreditam
tratar-se de uma consequéncia imediata do modo como a Frelimo (Partido-Estado)
conduziu o processo desde a campanha eleitoral até a votagao. E outros, associam e
justificam a abstengao pelo desconhecimento da populagio sobre os objetivos das

referidas eleicoes.

Nesta divergéncia de opinides, é certo que a abstengao foi a grande vencedora das
eleicoes. Das possiveis perguntas que possam surgir (muitas delas sem respostas), pode
concluir-se que as tensoes politicas entre a Frelimo e a Renamo, realmente condicionam
o processo democratico em Mogambique. Entretanto, nota-se que, com a participagao da
Renamo-UE nas segundas eleigoes autarquicas em 2003, houve um ligeiro aumento do

numero de votos e uma significativa descida do nivel de abstencgao.

A luz do exposto, ‘das duas uma, ou até mais’: serd que a participagio da Renamo
nas segundas eleicoes autarquicas trouxe de volta os eleitores faltosos das primeiras
eleicoes! Em que medida a conjuntura politica tera ditado a nova consciéncia do cidadao
para reduzir a abstengao? Tera a participagao de jovens recém chegados a idade eleitoral
algo a ver com a redugao da abstencao? Qual tera sido o papel da midia e da intensidade
da campanha eleitoral? Certamente que estas e outras perguntas atravessam o imaginario

de muitos interessados neste processo.

Seria dificil ou entao uma missao impossivel partir em busca de respostas para as
perguntas acima, tanto mais que, para os objetivos deste estudo, estaria em certa medida
a alastrar o foco, e provavelmente, perder-me-ia pelos labirintos deste assunto. Portanto,
importa aqui, evidenciar o fato de que, com a participagio da Renamo-UE, a abstencao
reduziu nas segundas eleicoes autarquicas de 2003 e nas subsequentes de 2008

(Fernandes, 2009:119).

Sendo assim, podemos concluir que um processo democratico (neste caso as
eleigoes) deve garantir a liberdade de participagao de todos os atores politicos (na maior
parte das vezes com ideologias divergentes) interessados, e, sobretudo deve estar
orientado para o envolvimento dos cidadaos e cidadas, por serem os sujeitos e objetos da

governagao democratica.
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2.2. Oportunidades e Desafios

A populagao de Mogambique, a semelhanga da de varios paises africanos debate-se
com elevados problemas sociais a nivel local, sendo de destacar as altas taxas de
incidéncia da pobreza, inseguranga alimentar, analfabetismo, prevaléncia de HIV-Sida,
malaria, tuberculose, dificuldades na distribuicdo e acesso a agua potavel, vias de
comunicagao, unidades sanitarias, fraca produtividade econdmica, altos indices de
corrupgao, e criminalidade diversa. O que, entretanto, leva o pais a direcionar os esforgos
e a (re)definir estratégias com vista a redugao das tais enfermidades e desequilibrios que
tendem a ser regionais e intra-regionais.

No entanto, a descentralizagdo, como parte de tais estratégias de redugao dos
desequilibrios sociais no pais, aparece na vanguarda desse processo de melhoria da gestao
da coisa publica, na medida em que, pretende-se com tal, criar estruturas econémicas e
administrativas capazes de prestar servicos e potenciar o desenvolvimento, através da
(re)criagao de condigoes de didlogo entre as estruturas do Estado e as da Sociedade civil.
E, por outro lado, como um processo de pacificagao, a descentralizagao contribui para a
minimizacdo de conflitos e consolidagao de paz mediante a participagao democritica e
responsabilizagao dos atores locais nas questoes dos seus substratos.

E nesta perspetiva que me sirvo da visio epistemoldgica de Andrew Salee e Joseph
Tulchin (2004:296) na anélise do caso da Africa do sul pés-“apartheid”, para direciond-la
ao contexto atual de Mogambique multipartidario. Assim, considero que a
descentralizacdo é largamente vista como sendo um processo que contribui para a
consolidagao da governagao democratica através da aproximagao do Estado ao cidadao, e
por outro lado, como um elemento catalisador das respostas dos interesses publicos e da
prestacao de contas dos governos locais.

Esta abordagem sugere, pois, de forma explicita e clara, um encontro e
envolvimento de, por um lado, um Estado ‘envolvido’ e, por outro, uma sociedade civil
ativa, que mutuamente se fortificam em prol de uma sociedade mais justa e igualitaria. E,
no entanto, sugere também que desempenhe um papel fundamental naquilo que Oxhorn
cunhou de “construcao social da cidadania” nas novas democracias, através de uma
vibrante participagao democratica local. Uma efetiva descentralizagdo democratica parece

fazer do Estado um ente mais responsavel e prestador de contas aos seus cidadaos.
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Entretanto, falar de oportunidades e desafios da descentralizagio democratica em
Mogambique significa correr pelos campos da democracia local e apurar as
potencialidades e fracassos que caraterizam o processo. Sendo assim, &€ necessario olhar
para uma arena mais vasta das oportunidades macro-econémicas do pais e o contexto
internacional a que se ligam, para comparar as fraquezas e ameagas da descentralizagao
democratica interna. Logo, a analise FOFA (forgas, oportunidades, fraquezas e ameagas)
sO se completa se situado o papel e o grau de envolvimento dos atores locais neste
processo, particularmente as ONGs, organizacoes da sociedade civil, as comunidades
locais e as suas liderancas tradicionais.

Posto isto, fica claro que a conjuntura macro-economica mundial marcada pela
crise economica e pelo avango dos paises ditos ‘emergentes’ do sul global que reclamam
uma posicao no palco economico internacional, tem influenciado fortemente os
processos politicos vigentes em varios paises africanos, incluindo Mogambique.

Neste caso, o processo de democratizagao e a ambigao modernizadora do Estado
de matriz semi-descentralizadora, enfrenta resisténcias politicas e ideoldgicas internas que
tentam salvaguardar a dita “Mogambicanidade” (vida social mogambicana baseada numa
identidade cultural propria de matriz tradicional, que respeita e valoriza os usos e
costumes locais, linguas nacionais, religioes, culturas e dangas, modos de vida e de
organizagao politica), o que, em certa medida, nao se ajusta ao projeto democratico de
matriz ocidental importado pelo Estado pds-colonial (sonho de uma unica cultura nacional
— monocultura, uma Unica lingua nacional — monolingue, e organizagao politica —
democracia pluralista e liberal).

Ademais, a demanda internacional de matéria-prima e a integragcao de Mogambique
no panorama do comércio internacional, sujeito a regulagdes e politicas econémicas
internacionais, periga a soberania politica, econdmica, e financeira na medida em que
condiciona o pais, as diretivas e politicas concebidas por entidades externas e por vezes,
contraditérias aos interesses nacionais (é o caso, das medidas de ajustamento estrutural
do Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional, anteriormente referidas).

Nestes termos, o objetivo de proteger as comunidades e os interesses locais
através da descentralizacio, devera passar pela nogao de que nao existe somente uma
abordagem natural a seguir neste processo, mas sim, a todas que tenham por finalidade

responder as diferentes formas das democracias locais, que salvaguardem os interesses
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das comunidades, seus valores, usos e costumes. Sendo assim, a descentralizacao
democratica longe de ser vista como um processo completo e acabado, deve ser
conjugada com as outras medidas locais, que procuram democratizar a vida publica,
aumentar a transparéncia das instituicoes, promover o fluxo de informagao, salvaguardar
os direitos dos cidadaos e eliminar as relagoes de clientelismo (Salee e Tulchin, 2004:311).

Deste modo, a descentralizagao requer uma aten¢ao especial e especifica de
alinhamento das organizagdes politicas e as da sociedade civil, com a finalidade de garantir
uma articulagio na participagao efetiva dos cidadaos na estrutura governativa local.
Remete igualmente para uma pressao sobre os orgaos autarquicos e o Poder Local
Estatal, para abertura a participagao popular e a uma maior prestagao vertical de contas
(governo local para a comunidade local). Entretanto, implica um ajustamento e
reestruturagao do sistema judicial, dos érgaos eleitorais locais e da assembleia municipal.

O outro desafio que se coloca, diz respeito a criagao de sinergias institucionais
com o objetivo de consolidar os arranjos (institucionais) atualmente existentes, em
matérias de descentralizacao. Estas incluem uma clara definicao de responsabilidades para
cada uma das escalas (nacional e local).

Sendo assim, facilitam, por um lado, o processo das reformas politicas através da
identificagao minuciosa e profunda das necessidades de reforma publica e, por outro lado,
identificam os pontos de convergéncia entre o nacional e o local, onde através dos quais
se pode maximizar a eficiéncia e manter a prestagao de contas (Salee e Tulchin, 2004).

No entanto, a descentralizagao democratica deve explorar um vasto campo de
alternativas e oportunidades que permitam que os governos locais assumam uma auto-
responsalibizacao dos interesses da sua governagao e capacidades locais sem interferéncia
dos governos centrais.

Contudo, entenda-se aqui que nao sugiro uma ‘anarquia total’ dos governos locais
face ao governo central. Mas, sim, uma real autonomia dos governos locais, capaz de
contribuir para uma real participagao popular e responsabilizagao dos governos locais na
prestacio de contas. Nesta mesma linha de argumentos, no entanto, um relatério do
Centro de Integridade Pablica de Mogambique (CIP, 2007), sobre a transparéncia, dreas de
risco e oportunidades de corrup¢do em seis autarquias Mogambicanas, chama a atengao para,
nao s6 a necessidade da observancia da prestagao horizontal de contas — (Assembleia

Municipal, Conselho Municipal, Ministérios e outros Orgaos Governamentais), mas
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também as comunidades locais, através da prestacao vertical de contas, de modo a
garantir o cumprimento dos dispositivos normativos, sobre a transparéncia e prestagao
de contas previstos na lei | 1/97, de 31 de Maio.

Por outro lado, pode-se defender que um dos grandes desafios da administragao
publica Mogambicana devera passar pela procura de um equilibrio entre a autonomia fiscal
local e a eficiéncia na alocagao financeira do Estado, que concorra para uma distribuicao
equitativa de recursos financeiros do Orgamento Geral do Estado, aos governos locais.
Entendo, pois, que a autonomia fiscal dos governos locais é necessaria, na medida em que
flexibiliza as politicas locais de redistribuicio da renda e alivia em certa medida o
Orgamento do Estado (Salee e Tulchin, 2004:313).

E nesta perspectiva que comungo da equidade e de equilibrio financeiro no
processo de descentralizagao democratica, que seja promovido pelo Estado Central
(devido as desigualdades do potencial fiscal dos governos locais). E, ao mesmo tempo,
concordo integralmente com Andrew Salee e Joseph Tulchin, naquilo que consideram de

“descentralizacio assimétrica” %

, na qual os governos locais devem ter a sua disposicao
um leque de escolha de fungoes em que estejam dispostos a assumir (Salee e Tulchin,
2004:314). Esta linha de pensamento permite-lhes, sobretudo, adaptar as
responsabilidades as suas capacidades e aos interesses dos seus cidadaos, levando a
especializagao e maximizagao do seu potencial (econémico, social e politico).

Entretanto, esta saida aparentemente limpa, nao deve significar uma apatia
governativa ou total anarquia dos governos locais, tanto mais que a autonomia local em
Mogambique embora entendida como agao soberana (Zavale, 2007:46) nao significa com
isso a atribuicdo do poder de criagio de um estatuto proprio, ordenamento juridico,
territorial, legislativo das autarquias e dos Orgios Locais do Estado, salvo ocasionalmente
e no plano secundario das respectivas competéncias.

No entanto, como referido nos primeiros paragrafos deste capitulo, a autonomia
local que merece a protegao legal e constitucional do Estado Mogambicano, é igualmente
limitada ao fato de que “cabe ao Estado o exercicio da fungao legislativa através da qual

define a organizacio e os poderes das entidades autirquicas e dos Orgios Locais do

YA tradugio do original em inglés “Assimetrical decentralization” para portugués “descentralizagio
assimétrica”, € da minha inteira responsabilidade.
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Estado”, deixando aqui em aberto, a questao dos outros poderes locais que regem a vida
e organizagao politica das comunidades.

Neste caso, nota-se que o Estado Mogambicano evidencia o reconhecimento das
entidades administrativas concebidas a partir do modelo politico organizacional
importado, em detrimento do tradicional-local - o qual remete este Ultimo para segundo
plano, dependente sempre da vontade do Estado central. Apesar de reconhecer o papel
das autoridades tradicionais na organizagao das populagoes (Brito, 2003:189-190), o
Estado tende a manter o seu jus imperium através de uma estrutura administrativa formal
baseada em valores da cultura centralista e o modelo politico-administrativo importado.

Contudo, entenda-se que nao se trata aqui, somente uma simples oposicao entre
o “tradicional” e o “moderno”, mas sim, da “articulagao de elementos provenientes de
duas tradigoes historicas diferentes, da sobreposicao de deferentes registos numa Unica
instituicao” (Brito, 2003:179; Santos e Trindade (org.) 2003; Meneses, 2009; Santos,
2010), o que, em certa medida, remete para perguntas do tipo: que democracia realmente
se vive em Mogambique?! Qual é o valor da democracia local para as comunidades num
contexto de clientelismo governativo! Estas e outras tantas questoes certamente
atravessam a arquitetura do consciente critico de muitos mogambicanos e partes

interessadas neste processo de democratizagao.

2.3. Abordagens da Descentralizacio Democratica

Antes de avangar com as tipologias da descentralizagao, importa aqui referir que
de entre varias (Amaral, 1993; Manor,1999; Reddy 1999; Weimer, 2002; Falleti, 2010),
irei cingir-me a anadlise da descentralizagao democratica. Portanto, julgo ser esta uma das
bases na qual assentam as outras formas de descentralizagao na medida em que se
pretende um acesso democratico das populagoes aos 6rgaos de planificagao e decisao de
questoes locais.

Entretanto, a descentralizagdio democratica é vista como a garantia da
transferéncia das atribuicoes e poderes de decisao até entao pertencentes aos Orgaos
Estatais de escalao superior para entidades independentes do Estado e as respectivas
comunidades locais (Peneda, 1984:131 apud Fernandes, 2009:46; Falleti, 2010). Por isso, €
um imperativo tao importante quanto o sufragio universal e outras formas de exercer a

democracia, por se tratar de uma fase na qual, o poder popular, sob forma de
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representagao ou democracia direta, encontra canais de ligagdo aos legitimos
proprietarios da governacao (Canotilho, 2005). Assim, falar da descentralizagao
pressupoe um olhar para as formas como se estrutura em fungao dos contextos socio-

politicos a que se inscreve.

No entanto, para a andlise dos sistemas locais de governagao em Mogambique
afigura-se importante, segundo a proposta de James Fesler, primeiro distinguir os
conceitos de desconcentracdo e devolugdo, para depois se avangar para a autonomia local
face ao Estado. E ainda, neste plano de anilise, considero inevitavel a incorporagao do
conceito de delegacdo de poderes, por se tratar de uma componente transversal no

processo de gestao publica.

Sendo assim, este quadro que me referia acima, procura apresentar, de forma
sucinta, um agregado de possiveis abordagens da descentralizagao atravessadas por

diferentes graus de autonomia politica e administrativa.

Quadro |: Abordagens da descentralizagao democratica

Conceito Principais caracteristicas

Desconcentragao Redistribuicao de recursos centrais as
autoridades locais

Devolugao Transferéncia de autoridade e autonomia
administrativa local para tomada de
decisoes, mas mantendo algumas
prerrogativas a nivel central. Exemplo:
distribuicao de poderes as empresas
publicas

Descentralizagao administrativa Distribuicao de competéncias pelas
diferentes escalas do Estado. Exemplo:
gestao de recursos humanos

Fonte: Adaptado do autor.

Desconcentragdo constitui uma simples técnica administrativa utilizada na
administragao direta quanto na indireta. Isto é, baseia-se na distribuicao interna de

competéncias em busca da eficiéncia na prestagao de servigos, ou seja, na deslocagao das
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competéncias de execucao de tarefas dentro da hierarquia do Estado central para a
periferia, mantendo centralizada a autonomia de tomada de decisoes (Zavale, 2007:35),

Neste caso, nota-se somente a existéncia de uma pessoa juridica que vai operando
mudangas dentro da sua propria estrutura interna através da distribuicio de
competéncias com o objetivo de responder com eficiéncia a sua missao. Em bom rigor,
Fesler considera que havera desconcentragao de poderes quando as autoridades locais
procederem como representantes locais dos governos centrais. Logo, a desconcentragao
refere-se (...) a distribuicao de recursos centrais para as autoridades locais ao servigo da
administragao central (Fernandes, 2009:45).

Assim, uma plena desconcentragao pressupoe a existéncia de um poder legal de
Max Weber (2005), de uma autonomia e, sobretudo, da participagio popular. No
entanto, as decisoes acabam por ser - na maior parte das vezes - tomadas pelos 6rgaos
centrais, cabendo somente aos representantes locais do Estado, a mera capacidade de
decisao por via de delegagao.

Em suma, entende-se por desconcentragao, o ato de disseminagao do poder
politico do Estado para diferentes atores e entidades ao nivel provincial, distrital, e local*
com a responsabilidade de levar a cabo e replicar diretivas do Estado central, apesar da
garantia minima de participagao popular, a decisao final passa necessariamente da
observancia do poder central.

No entanto, a Delegacdo, que constitui um dos pressupostos auxiliares do Estado
central no seu relacionamento de ambito de desconcentragao, implica uma transferéncia
limitada de poderes de decisao e implementagao da administragao central para uma
empresa privada ou agéncia estatal. Esta implica, pois, a concessao, permissio ou
autorizagao temporaria para execu¢ao de uma dada tarefa. Até aqui, pode se dizer que a

delegacao remete a uma mera representagao.

2! O termo local é associando a nogio de espago geografico, e normalmente definido por fronteiras
imaginarias ou até mesmo fisicas, que reune um conjunto de caracteristicas proprias, vindas da proximidade
e contato dos integrantes deste espaco. No entanto, devido a sua relagio de proximidade e reciprocidade
na comunidade, acaba sendo cooptado e usado para nomear a escala mais baixa da hierarquia territorial.
Por outro lado, na maior parte das vezes, associa-se ao ponto menos privilegiado da escala ideolégica da
piramide mundial: centro, semi-periferia e periferia. No caso em apreco, uso o termo ‘local’ para me referir
a escala hierarquica da administragao publica onde ocorrem os primeiros contatos entre o Estado e as
comunidades. Sem perder de vista o modo tradicional de organizagao das comunidades.
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A devolugdo implica uma transferéncia final do poder de decisao e implementagao
da administracao central aos orgaos locais eleitos. Devolugao de poderes consiste no
processo de distribuicio de autoridade para a tomada de decisdes e para autonomia

administrativa dos governos locais face aos governos centrais.

Na devolugao, o Estado central mantém as prerrogativas do poder legislativo em
geral, nomeadamente para poder alterar a legislagdo referente as atribuigoes locais.
Apesar destas prerrogativas, havera devolugao de poderes se as autoridades locais
tiverem poderes suficientes para, por exemplo, celebrar contratos, cobrar taxas e
impostos locais (autonomia fiscal) planear e realizar investimentos, ou prestar servigos as

populagoes (Fernandes, 2009).

No entanto, esta forma de descentralizagio deve ser acompanhada de
mecanismos que garantam a participagao popular no processo de gestio publica e de
tomada de decisoes. Isto significa que, o processo de prestagio de contas dos érgaos
locais do Estado e dos Poderes eleitos deve ser orientado para as comunidades locais.
Logo, pode-se dizer que a devolugao pressupoe a participagao, e a participagao por sua
vez remete para uma constante procura de novas formas de associagoes e parcerias entre

os atores locais (Manor, 2010:10).

Neste sentido, para além das instituicoes do Estado e as suas novas atribuigoes,
James Manor (2010) alerta sobre a necessidade do envolvimento de outros atores
(representantes das organizagoes da sociedade civil, lideres tradicionais, setor privado,
ONGs e outras organizagoes), no processo de tomada de decisoes e prestagao de contas.
Contudo, a descentralizagao baseada na devolugao, participagao e parcerias €, atualmente,
como a que mais desafios impoe aos governos que a tomam como principio. Isto devido
ao grau de exigéncia de participagao popular, da partilha de responsabilidades a diferentes

niveis de governagao e, sobretudo da prestagao de contas das elites.

Com isso, o processo de participagao nao deve ser visto somente numa perspetiva
indicativa, ou para uma atividade especifica como, por exemplo, o orgamento publico.
Mas deve sim, ser incorporado numa logica ciclica em que se discutem as prioridades das
comunidades (recursos naturais, questoes ambientais, de saude, agua e saneamento,
protecao e seguranga, o respetivo or¢amento) e se faz a prestagao de contas. Isto é, a

descentralizagao democratica promove uma horizontalidade entre os poderes instituidos
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(democraticamente eleitos ou nomeados) e a respetiva populagao, reduz hierarquias no
processo de tomada de decisao e aumenta a responsabilidade sobre os atos.

Mas, para tal, essa horizontalidade passa necessariamente pela construgao de uma
sociedade civil forte e ativa, empenhada e comprometida com o desenvolvimento do
territdrio numa logica comunitaria através da participagao popular no processo de gestao
publica. No entanto, as varias tipologias da descentralizagao avancadas por James Fesler,
Weimer, Manor, Reddy e Freitas do Amaral, tem sido convergentes no fato da existéncia
de, por um lado, o titular originario da autoridade; e, por outro lado, da pessoa indicada
para exercé-la.

Entretanto, tomando esta dicotomia (titular originario da autoridade e o
incumbido de exercer) como ponto de partida para analisar o processo de
descentralizagao, é possivel identificar algumas linhas de contato entre as diferentes
tipologias. Logo, associam-se a dicotomia, o objeto a descentralizar, o tempo, os
procedimentos, e, sobretudo o relacionamento com outros atores (sociedade civil,
comunidades locais e liderangas tradicionais).

Em suma, a descentralizagao democratica, por ser um caminho sinuoso (Chiziane,
2008; Vala, 2009), deve ser vista como um processo de aprendizagem e de constante
interagdo com as comunidades locais, para a identificagao de varias formas de fazer
democracia, uma democracia de alta intensidade em que todos participam e se sintam
parte do processo de tomada de decisao sobre as questoes dos seus bairros, aldeias,

localidades, comunas, postos administrativos, distritos e provincias.

2.4. Dimensoes da descentralizaciao democratica

De acordo com o enunciado anteriormente, o principio da descentralizagao
democratica da administragao publica deve estar ao servigo das populagoes locais através
das estruturas locais. E, pois, neste ambicioso e desafiante sonho que antes de avancar
com mais detalhes gostaria de referir aqui, sobre aquilo que constitui a ‘Visao’ do
Ministério da Administragao Estatal de Mogambique o qual idealiza:

Uma Adiministracao Local descentralizada, eficaz e célere, dinamizadora de boas
praticas de governagao, centrada no cidadao e dinamica para enfentar os desafios
da reducgao da pobreza e de desenvolvimento sécio-economico e cultural (MAE,

2014).

34



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

Entretanto, tomando como ponto de partida esta visao do governo e conjugando-
a com a forma como este processo se desenrola ao longo dos anos em Mogambique,
facilmente se levantam questoes relacionadas com o tipo de descentralizagao que
realmente se almeja; das dimensoes da descentralizagdo que se pretende levar a cabo
quando se fala de uma administragao local descentralizada, célere e eficaz; ou mesmo, em

que medida a descentralizagao é dindmica e centrada no cidadao?

No entanto, para responder a estas perguntas, € interessante caminhar
minuciosamente pelos ‘aros’ das caracteristicas da descentralizagaio como um todo, e
paulatinamente embrenhar-se pelo processo adentro, de modo a explorar com detalhes
as diferentes dimensoes, formas de articulagoes, objetivos, atores envolvidos, contextos e
mecanismos de participagao popular e prestagao de contas dos governos locais (orgaos

locais do Estado e o Poder Local).

E de sublinhar que este novo (re)posicionamento politico-administrativo do Estado
mog¢ambicano caracterizado pelo desdobramento da descentralizagio democratica em
desconcentragao (OLE) e municipalizagao (autarquias), atravessa toda a légica do

‘gradualismo’ da descentralizagio Mogambicana.

Contudo, recorrendo a Constituicdo (no n°l do ja citado art. 263, capitulo IV -
Principios organizatérios) é notdria a garantia legal da autonomia local das autarquias, sem
por em causa a unidade do Estado. Logo, a organizagao do Estado e o funcionamento dos
Orgios Locais do Estado, obedecem aos principios de descentralizacio e
desconcentragao (Zavale, 2007:34). Nesta perspectiva, pode-se concluir que os
“principios da subsidariedade e da autonomia local andam associados a proépria

organizagao e funcionamento democraticos do Estado” (Nabais, 2007:14).

Atendendo ainda aos principios de subsidariedade e autonomia local, mas agora
num outro plano, no plano concreto, constata-se que o Estado mogambicano de
tradicao centralista e incapaz de potenciar o desenvolvimento do pais a que lhe foi
confiado através do ‘contrato social’ de Rousseau, é vezes sem conta, substituido pelos
chefes tradicionais, ONGs, instituicoes religiosas e outras entidades em atividades e
funcoes que caberiam tradicionalmente a ele (Faria e Chichava, 1999:4)”- refiro-me
concretamente a prestacao de servigos basicos as populagdes - o que contribui para a

redugao da credibilidade do Estado perante as comunidades.

35



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

Entretanto, apesar desta auséncia ou incapacidade da administragao, ou até
mesmo, a procura de (re)legitimagao, o Estado central tende a desconcentrar alguns
poderes para a gestao local (exemplo da gestio dos recursos humanos atualmente a
cargo dos governos provinciais), e paralelamente avanga com uma gradual devolugao de
poderes aos orgaos autarquicos democraticamente eleitos (Faria e Chichava, 1999:3ss) o
que propicia um maior envolvimento dos cidadaos e cidadas nos processos de gestao e
resolucao de questoes locais, apesar de condicionar a existéncia de recursos financeiros -
lei 2/97 citada em (Santos e Trindade, 2003:121).

Esta visao transescalar (nacional e local) e até certo ponto problematica de
articulagao das diversas possibilidades da descentralizagao do Estado moderno leva-nos a
percepciona-la sob varias dimensoes desenvolvidas nas propostas de Falleti (2004) e

Nabais (2007) as quais se destacam na figura abaixo:

Figura |: As dimensoes da descentralizagao em Mogambique

Descentralizagao e desconcentragao

Dimensao (estados federal e regional)
Nao aplicavel 4 politica
T T T T/ 01— T /T T //—/—/—— I | Territorial
Aplicavel ao contexto Descentralizagao
: ~ Funcional
. Dimensao
Descentralizagao o i
administrativa
Personalizada

Desconcentragao

Organica

Dimensao fiscal

A

Fonte: adaptado de Nabais (2007:16).

Com base nesta figura, penso ser possivel encontrar aqui algum paralelismo com o
processo de descentralizagao em curso em Mogambique. Assim, pode-se concluir que em
nome da unidade do Estado prevista constitucionalmente, nao existe descentralizagao de
dimensao politica, ou seja, o Estado nao reconhece (caso exista) a nivel politico, nenhuma
regiao autonoma dotada de um regime politico - administrativo proprio (Zavale, 2007:17).

Mas por outro lado, € sim, notoria a dimensao administrativa da descentralizagao, eleita
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como um dos principios fundamentais da administragao publica em Mogambique (CR,

2004).

A descentralizagio em Mogambique é efetivada mediante a transferéncia gradual
de poderes aos 6rgaos locais do Estado (que Ihes cabe fundamentalmente o exercicio de
fungoes administrativas) para salvaguardar o principio da autonomia local, nestes termos,
tenta-se igualmente manter o Estado unitdrio aos niveis ‘mais baixos’ nao politicamente
descentralizados, mas sim, descentralizados numa perspetiva administrativo territorial e
funcional (poder local e 6rgaos locais do Estado).

Deste modo, o Estado reconhece e respeita a descentralizagio democratica e
assume a quase-descentralizagao da autoridade, na medida em que coexistem no mesmo

espaco local, representantes do Poder central (nomeadas) e entidades eleitas localmente.

No caso em analise, como referi anteriormente, o principio de autonomia local, é
posto em causa na medida em que o Estado mantém o controle sobre o Poder Local
através dos Orgios Locais do Estado e por via da Tutela Administrativa do Tribunal
Administrativo, Ministério da Administragao Estatal, Ministério das Finangas, Ministério da

Planificacao e desenvolvimento, e demais ministérios.

2.4.1. Politica

A presente dimensao paradigmatica, que nao alcanga consenso no seio do partido-
Estado (Frelimo), vai sustentando até certo ponto, as vozes criticas do regime
hegemonico, e por outro lado, consolida a ideologia dos partidos da oposicao, que
encontram o espago local, como palco privilegiado para ganhar protagonismo, e
consolidar as suas posi¢oes partidarias. Perante estes fatos, o Estado vai alienando a sua
imagem a nivel local apesar do controle das bases feito pela Frelimo continuar em certa
medida focado as comunidades locais através do envolvimento das autoridades
tradicionais (lideres religiosos e lideres comunitarios).

Sendo assim, a dimensao politica da descentralizagao democratica extravasa a
simples vontade politica de descentralizar, pois, agrega nao so, a transferéncia de poderes
e autonomia (administrativa, financeira e patrimonial) para uma estrutura autbnoma com
funcoes legislativas e regime politico-administrativo préprio (fungao governamental),

como também pressupoe uma autonomia total de jure e de facto.
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Sendo assim, Tulia Falleti (2004:4) entende que descentralizagao politica € um
conjunto de arranjos constitucionais e reformas eleitorais levadas a cabo por governos
democraticos e nao-democraticos, com o objetivo de (re)abrir espacos para a
representagao local e devolugao da autoridade politica aos atores locais. Note-se aqui,
que Falleti inclui a questao da autonomia politica local, através da criagao de assembleias
locais dotadas de autoridade legislativa constitucionalmente garantida.

E mais tarde, alguns autores mais ou menos progressistas como Montero e
Samuels (2004:7) que vao mais longe e incluem a idéia de autonomia local a observancia
de eleigoes locais nas quais, assim, comunidade tem a possibilidade de eleger os seus
representantes locais através de expressoes democraticas. Nesta perspectiva, é possivel
destacar dois principios de autonomia que caracterizam o Poder Local e os Orgios Locais
do Estado: o principio de autonomia administrativa e o principio de autonomia financeira.

Com o principio de autonomia administrativa, o Poder Local obtém autoridade,
legitimidade e reconhecimento do Estado central e das comunidades locais para agir
dentro das suas competéncias e atribuigdes, nos espagos-tempos geograficos a que lhes
rege a legislatura, e exerce as suas atividades sem a ‘ingeréncia direta’ do Estado, apesar
de salvaguardar a tutela administrativa do Estado (Lei 2/97, de 31 de Maio).?

Pois, autonomia administrativa consiste na definigdo de normas e estratégias de
organizagao interna, sem por em causa o quadro normativo geral e nem a unidade do
Estado. Sendo assim, desenvolve-se aqui uma fungao executiva mediante a transferéncia
de autoridade do Estado para pessoas coletivas publicas que prossigam os interesses das
populagoes locais sem prejuizo dos interesses nacionais.

No entanto, a autonomia financeira pressupoe a existéncia de recursos financeiros
para a prossecucao das atribuicdes e competéncias do poder local dentro das fronteiras
do seu territorio. Assim, o principio da autonomia financeira garante a liberdade dos
municipios em alocar as receitas publicas na realizagdo das despesas publicas mediante
normas proprias, transparentes e passiveis de prestagoes de contas (Lei |1/97, de 31 de

Maio; Lei 1/2008, de 16 de Janeiro).”

22 Ver também a Lei 6/2007, de 9 de Fevereiro.

2 Ver também a Lei das Financas Locais, aprovada pela lei 2/97, de 18 de Fevereiro.
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Nestes termos, pode-se concluir que a descentralizacgato em curso em
Mogambique, implementada sub a égide do gradualismo, nao encontra expressao se
extrapolada para a dimensao politica, visto que o Estado em nenhum momento se propoe
a esta dimensao da descentralizagdo (Buur, 2009). Isto é, na sua organizagio e
funcionamento, nunca chega a abordar a questao da regionalizagao, tanto mais que clama
por um “Estado unitario e indivisivel” que respeita os principios da autonomia das
autarquias (n° | do art. 6 e art.8 da CR, 2004).

Sumariamente, nota-se que o Estado mogambicano elege a descentralizagao
administrativa como um dos principios organizatorios e fundamentais da administragao
publica. Isto acaba por constituir uma clara e evidente orientagao do projeto politico do
Estado, em ‘cimentar’ a unidade do Estado, - embora reconhega na sua organizagao
administrativa territorial, escaloes de territorios que em certa mediada sao dotados de
autonomia propria (autarquias) - no entanto, o certo € que a presenga do Estado central
acaba por ser inevitavel, quer seja através dos orgaos locais do Estado ou pela Tutela

Administrativa do Estado.

2.4.2. Administrativa

O nivel administrativo da descentralizagao democratica ocorre quando o Estado
transfere as suas atribuicoes (prestagao de servicos) para as outras pessoas juridicas,
mediante a outorga ou delegagao. Entretanto, a descentralizagao pressupoe a existéncia
de duas entidades: Estado que transfere os poderes e a entidade que executara a tarefa
legalmente instituida (Zavale, 2007). Como anteriormente referido, a descentralizagao
administrativa compreende a transferéncia da fungao administrativa do Estado central
para as diferentes escalas.

Entretanto, a descentralizagao administrativa engloba um conjunto de politicas que
transferem a administracao, gestao e o fornecimento de servigos publicos tais como
educagao, salde, seguranga, assisténcia social, agua e saneamento, aos governos
subnacionais. Nesta ordem, a descentralizagio administrativa pode acarretar a
transferéncia da autoridade na tomada de decisoes sobre essas politicas, apesar de nao as
ter como condi¢ao necessaria.

Porém, é evidente que na descentralizagao administrativa a fungao do Poder Local

seja direcionada a uma auto-organizagao e gestao participativa dos membros da
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comunidade a que a autarquia diz respeito. O mesmo nao se pode dizer quanto ao Estado
e ao Governo, pois, cabe a estes, no caso de Mogambique, a tarefa de controlo da
legitimidade — ou Tutela Administrativa (Lei 7/97, de 3| de Maio).

O atual quadro constitucional mogambicano consagra os principios da
descentralizaciao e de desconcentragao da administragao publica, decorrentes da reforma
politicas em matéria da organizagao e funcionamento do Estado. Assim, Zavale (2007)
entende que:

“a descentralizagao administrativa deve operacionalizar um poder local
autarquico e autonomo e a autonomia local deve operacionalizar uma
administragao autonoma territorial do tipo tradicional (poder carismatico) e que
reflita um reconhecimento constitutivo de uma realidade tradicional, ainda que
pré e extra Estadual”.

Ainda que Bernardo Zavale procure na citagao acima evidenciar o papel do poder
tradicional e o seu relacionamento com os restantes poderes, autarquico e os Orgios
Locais do Estado, na pratica, o poder do Estado ou legal sempre se sobrepoe ao poder
tradicional, naquilo que o Boaventura de Sousa Santos identificou que a matriz do Estado
moderno reconhece somente como legal, o “Direito do Estado”.

Sendo assim, o Estado mogambicano, na tentativa de tradugao e vernacularizagao
das normas democraticas do modelo liberal para a realidade do pais, vé-se numa situagao
paradigmatica, onde por um lado, reconhece as autoridades tradicionais como
fundamentais na organizagio social das comunidades locais (n° | do artigo 152 da CR; Lei
8/2003, de 19 de Maio; Decreto 15/2000, de 15 de Junho) e por outro lado, assume que o
Unico Direito legitimo em Mogambique é o Direito do Estado. Situagao que remete para
o segundo plano os poderes locais nao Estatais exercidos pelas autoridades tradicionais
que na grande maioria contribuem para a organizagao das comunidades locais e tende a
perpetuar tensoes e ‘descontentamento’ no seio das autoridades tradicionais.

Nestes termos, as autoridades tradicionais sao legitimadas pela respetiva
comunidade e reconhecidas pelo Estado como representantes da comunidade (n"2 do
artigo | do Decreto 15/2000, de 15 de Junho). E no desempenho das suas fungoes
administrativas como elementos do Estado, garantem a manutencao do poder politico,
através da sua influéncia e “poder carismatico” de Max Weber no seio das comunidades

locais (num universo populacional acima dos 52%). Sendo assim, a cooptagao das
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autoridades tradicionais pelo Estado, contribui para a robustez da base do Partido-Estado
(Frelimo) na medida em que garante o voto em seu favor nos pleitos eleitorais, e reduz a
influéncia e penetragao dos partidos da oposicao por via do segmento das comunidades
rurais. Logo, a manuten¢ao do poder da Frelimo, acaba na maior parte das vezes por
depender do seu grau de assisténcia e proximidade as comunidades locais. Entendo, pois,
que seja esta uma das razoes pela qual o Estado elege o distrito como o polo de

desenvolvimento e a unidade central de planificagao.

2.4.3. Fiscal

A dimensao fiscal da descentralizagao pressupoe um conjunto de reformas
politicas que tem por objetivo, o aumento das receitas (fiscais, nao fiscais, consignadas e
de capital) e garantir a autonomia fiscal dos governos locais ou identificar possiveis
matérias tributaveis. Entretanto, o alargamento do quadro da descentralizagao fiscal em
curso em Mocgambique, privilegia o desenvolvimento econdémico local, através do reforgo
da capacidade de arrecadagao de receitas e de realizagao de despesas dos governos locais.

Entretanto, devido ao fraco nivel de coleta de receitas dos municipios e orgaos
locais do Estado em Mogambique (cerca de 60% das receitas autarquicas sao provenientes
das transferéncias do Estado). Diferentemente de alguns paises, como por exemplo, a
Africa do Sul (UCLG, 2007) e o Brasil, nos quais o peso das receitas estaduais e
municipais no Or¢amento do Estado é bastante significativo, devido ao seu grau de
autonomia fiscal e experiéncia em matérias de descentralizagao (Shah, 1994:44).

Ao contrario de muitos paises africanos, para citar a titulo de exemplo,
Mogambique, Tanzania, Mali, Niger, o peso da receitas dos governos locais e o nivel da
sua coleta € insignificante e limitado, devido a incapacidade de adaptagao de certas taxas
as realidades socio-econdmicas locais (maioritariamente de matéria tributavel precaria e
pobre). E por outro lado, devido a falta de capacidade dos governos locais em abranger
todo o territorio no processo de cobranga de receitas. Logo, as transferéncias
orgamentais dos governos centrais acabam por ser uma das grandes fontes de
financiamento dos governos locais e oportunidades para a realizagao das suas atribuigoes.

Contudo, nos casos em que, pela incapacidade de arrecadagao de receitas pelos
governos locais leve a ‘intervengao’ do Estado central, pode implicar a perda de

legitimidade dos governos locais perante as comunidades, e pode igualmente dar lugar a

41



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

uma partilha desequilibrada na gestao do orgamento. O sistema de partilha de taxas e
receitas e as transferéncias orcamentais do Estado central tém aumentando
significativamente nos ultimos anos e constituem as maiores fontes de recursos
financeiros dos governos locais (Shah, 1994).

No caso em analise, a ingeréncia do Estado central no sistema de coleta de
receitas locais, através dos orgaos locais do Estado (desde a produgao normativa a
disputa da tributagao dos recursos locais) pode-se em certa medida entender que se trata
de um sistema de partilha de taxas, na medida em que, por um lado, as receitas coletadas
localmente deverao ser canalizadas ao Estado através do Ministério das Finangas (MF),
para:

Entre outros objetivos, integrar todos os recursos no Orgamento do Estado seja
qual for a sua fonte ou natureza (...) através da inscrigao no Orgamento do
Estado (OE), e da recolha de todas as receitas cobradas as Diregdes de Areas
Fiscais (DAF) e Unidades de Grandes Contribuintes (UGC) e posteriormente ao
Tesouro Publico, (...) de forma a garantir a legalidade da sua cobranga, a
transparéncia na sua gestao e o controlo dos atos de gestao das receitas publicas
(Circular n°01/GAB-MF/2010).

E por outro lado, para a consignagdo da receita através do e-Sistafe™, s entidades
responsaveis pela arrecadagao da mesma (Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro; Decreto
23/2004, de 20 de Agosto). Nestes termos, esta partilha entre os governos locais e o
central, ganha mais impeto, quando, em certas matérias passiveis de tributagao, o Estado
central impoe restrigoes, ou seja, centraliza a cobranga de certas receitas, apesar de se
tratar de recursos locais, no entanto a receita € cobrada a nivel central, por exemplo,
licengas para implantagio de unidades fabris de grande porte e exploragao de recursos
minerais.

Para ser mais claro, dizer que a autonomia fiscal e financeira dos governos locais
apesar de garantida no quadro normativo em vigor, e respeitada pelo governo central,
constitui uma autonomia minima e limitada, tanto mais que a competéncia dos governos

locais na componente da coleta de receitas € restrita as chamadas ‘atividades precarias’,

 Sistema de Administragdo e gestio Financeira do Estado de Mogambique.
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Imposto de Reconstrugao Nacional (IRN), Licenga de construgao de pequenos edificios e
algumas taxas sobre atividades economicas.

Entretanto, as transferéncias do Estado aparecem como um ‘balao de oxigénio’
para o refor¢o das receitas locais, apesar de dependerem da disponibilidade de recursos
para o Orcamento Geral do Estado, que no caso de Mogambique, dependente
fortemente de ajuda externa (através de doagoes, donativos e créditos) em cerca de 37%
em 2013, 40% em 2012 e 55% em 2009 (MF, 2014).

Os parceiros do apoio programatico que em certa medida condicionam os
desembolsos dos fundos a adogao e implementagio de politicas liberais de ‘boa
governacao’, refiro-me concretamente ao alcance de certos niveis de, por exemplo:
corrupgao, justica, educagao, saude, crescimento economico, redugao da pobreza, e até
mesmo esclarecimentos sobre certos negocios do Estado, afiguram-se fundamentais para
o processo de descentralizagao em curso em Mogambique.

Nesta ordem, nao so pelo apoio direto ao OGE, mas também, pela intervencao
direta nos governos locais e municipios através de financiamentos de projetos de
desenvolvimento. E por seu turno, as transferéncias do Estado constituem a maior fonte
de financiamento dos municipios através de: Fundo de Compensagao Autarquica (FCA),
Fundo de Investimento de Iniciativa Local (FIIL) e Fundo de Estradas, atribuido as cidades
capitais no ambito do Programa Estratégico para a Redugao da Pobreza Urbana — PERPU
(Weimer, 2012:359).

E para os orgaos locais do Estado, o cenario da fraca capacidade de coleta de
receitas locais igualmente esta longe de cobrir o total das despesas. O que nao ¢é
surpreendente na medida em que, o Estado central ‘centraliza’ as receitas de maior peso
orcamental, e descentraliza as de menor impacto orgamental (Forquilha, 2010). No
entanto, contribui para a forte dependéncia dos governos locais as transferéncias do
Estado, feitas sub forma de atribuicido direta do orcamento através do e-Sistafe,
Orgcamento de Investimento e Iniciativas Local (OIlIL) — rebatizado Fundo de
Desenvolvimento Distrital (FDD), e por via de programas de desenvolvimento como, por
exemplo, o Programa Nacional de Planificagao e Finangas Descentralizadas (Forquilha e
Orre, 201 1; Orre e Forquilha, 2012:168ss).

Perante esta logica, entendo que a descentralizagao pode, de acordo com a origem

dos recursos financeiros (transferéncias do Estado e receitas locais), ser autbnoma ou
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depende. Na descentralizagao auténoma, os recursos financeiros tém a sua origem, nos
impostos locais (Imposto Pessoal Autarquico — IPA, Imposto Predial Autarquico — IPRA,
Imposto Autarquico de Veiculos — AV, Imposto Autarquico de SISA — ISISA), taxas locais
(Taxa de Licengas para concegdes e atividades economicas e tarifas de provisao de
servigos publicos), nos donativos diretos, empréstimos de curto prazo e outras fontes de
receitas.

Na descentralizagao dependente, os recursos provém de transferéncias do Estado
o que em certa medida acaba por criar um efeito perverso ao desejado, dado que os
municipios tornam-se dependentes do Or¢amento Geral do Estado, gerando assim o
‘efeito rendimento’”. Por outro lado, acaba por justificar a presenca do Estado central em
todas as escalas governativas, através da tutela administrativa e financeira, em nome da
garantia da legalidade e transparéncia da gestdo da receita (Circular n°01/GAB-MF/2010).

A luz do apresentando, podemos concluir que enquanto a autonomia financeira se
reveste de dupla dimensao, a juridica e a material. A dimensao juridica diz respeito ao
poder de decisao sobre a receita e a despesa, e a segunda dimensao centra-se no poder
que os “poderes locais” (orgaos locais do Estado e autarquias) tém de assegurar a
cobertura dos gastos com as suas proprias receitas.

No entanto, em contextos onde as transferéncias do Estado constituem a principal
fonte de financiamento dos orgamentos locais estas dimensoes acabam por ser

problematicas ou até mesmo, dificeis de alcangar, visto que “quase” tudo dependera das

% O paradigma da ajuda externa e as transferéncias orgamentais do Estado Central para niveis mais baixos,
constitui um tema de debate a varios niveis. Na década de 1990 em Mog¢ambique, devida forte dependéncia
da ajuda externa a que o pais esteve sujeito - desde os efeitos das medidas de ajustamento estrutural do
FMI e Banco Mundial, e das ONGs humanitarias existentes naquela altura - travavam-se debates e
lavantavam-se criticas que opunham as organizagoes da sociedade civil e autores politicos, onde um
defendiam a ideia do aumento da produgio interna através da maximizagao do uso dos fatores de produgao
para evitar o “efeito dadiva” e outros, embora concordassem com a insustentabilidade da ajuda externa, iam
mais longe ao acreditar que o apoio externo era de emergéncia e de curto prazo, mas para tal era preciso
criar sinergias locais para maximizagao de oportunidades de longo prazo, e os outros, - que se acomodavam
no luxo das doagdes e donativos - acreditavam que perduraria a vida toda. Nestas discussdes e opinioes
diferentes, embora legitimias e até ‘quase’ paralelas, poucas apresentavam alternativas concretas de solugao,
deixando sempre o problema em aberto. Entretanto, no caso das transferéncias do Estado para os
municipios, o paradigma ainda prevalece. Se por um lado defende-se o aumento do nivel das receitas locais,
por outro lado se perpetua a dependéncia destes perante o Estado e se legitima a presenca do Estado
central nos niveis descentralizados. Sendo assim, com o objetivo de reduzir a dependéncia dos municipios,
entendo que seria importante avangar-se para processos de total autonomia fiscal das autarquias, sem
ingeréncia minima do Estado - apesar de acreditar que se mal articulado este processo, estar-se-ia a abrir
precedentes para a regionalizagdo -, o que nao constitui o projeto politico do Estado Mogambicano, s6 o
futuro dira.
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prerrogativas do Poder central.

A descentralizagao administrativa pressupoe, em contrapartida, a implementagao
de tarefas e responsabilidades sobre a prestagao de servigos publicos a partir de
transferéncia de autoridade por via da delegagao ou outorga sem com isso representar
uma autonomia total dos governos locais, logo, verifica-se uma tendéncia daquilo que
Chiziane (2011) cunhou de “re-centralizagao do poder administrativo” em Mogambique.

Em suma, a descentralizagio democratica em Mogambique levada a cabo sob a
égide do gradualismo assente na logica de desconcentragao e devolugao de poderes para
o nivel local, para o envolvimento e participagao das comunidades locais nos processos de
gestao local, apesar da aparente transparéncia e justica economica nela incorporados, e
naquilo que algumas pesquisas demonstram, como por exemplo, a de Aslak Ore e
Salvador Forquilha (2012:196) sobre o impacto dos 7 milhdes de Meticais na governagao
em Mogambique, a descentralizagao “constitui uma ferramenta politica e em certa medida
manipulada a favor dos interesses do Estado central e afigura-se igualmente como um
mecanismo de legitimagao e consolidagao do partido Frelimo pelas comunidades locais”.
Nestes termos, reforga a fusao entre o partido Frelimo e o Estado dificultando assim, a
penetragao dos partidos da oposigao nos substratos de maior massa eleitoral. Sobre estas
tensoes e mecanismos de participagao popular nos processos de gestao local, irei abordar

com mais detalhes nos proximos capitulos.
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CAPITULO 1lI

3. Democracia Local e prestacao de contas

Comego este capitulo a partir de uma preocupagao que Robert A. Dahl
manifestou no seu livro On Democracy, onde questionou a democracia a partir da seguinte
indagacao: Precisamos realmente de um guia? Porque devemos eleger a democracia em
detrimento das democracias como o modelo ideal de gestao dos Estados?

Dado que a democracia pressupoe uma partilha de autoridade e incorpora um
conjunto consideravel de conceitos como a paz, a justi¢ca, os direitos humanos, e o
desenvolvimento, a descentralizagao de poderes pode ser vista como uma via para o
fortalecimento destes conceitos e, consequentemente, da democracia. E nesta linha que
procuro extrapolar o ambito da questao de Dahl e ir mais longe ao procurar entender o
porqué de considerar a descentralizagdo democratica como um método mais eficaz de
gerir um Estado.

A descentralizagdo democratica pressupoe nao somente a deslocagao parcial,
temporaria ou definitiva da autoridade do centro do poder para os niveis ‘mais baixos’,
como também prevé a prestagao de servigos descentralizados e, consequentemente, a
prestacao de contas (accountability politica e de gestao). Entendo que seja esta a razao pela
qual Mog¢ambique elegeu a descentralizagao administrativa como um dos principios
fundamentais da Administracio Estatal, prevista no capitulo IV “Orgios Locais do Estado”
da CR, 2004.

Neste sentido, analisarei o contexto concreto mogambicano ao nivel do papel do
Estado (6rgaos locais do Estado) e o seu relacionamento com os demais poderes locais
(autarquias e autoridades tradicionais). ldentificarei também alguns pontos de tensao
entre os varios poderes locais, assim como os mecanismos de participagao publica e
prestacao vertical de contas locais, concretamente os Conselhos Consultivos Locais
(distrital, do posto administrativo e da localidade).

Para os objetivos do presente capitulo, cinjo-me a andlise destes mecanismos a
partir de uma perspetiva bottom-up da localidade ao distrito, niveis onde sao visiveis as
praticas e as interagoes sociais, € onde se concentra a maior parte da populagio

mogambicana. A meu ver, é importante perceber as articulagoes entre os varios poderes
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que coexistem nestes espagos, e como estes se relacionam com as comunidades locais no
processo de gestao publica.

Como se pode notar, direciono as perguntas para o ramal da descentralizagao de
modo a incorporar a participagao popular no processo de gestao publica e completar a
dose da proposta deste trabalho. Pois, s6 assim, julgo ser possivel falar-se de uma
democracia de alta intensidade (Santos, 2010) baseada numa prestagao vertical de contas.
Logo, surgem a meada duas preocupagoes: sera possivel uma democracia local sem
descentralizagcao? E como se articula com os mecanismos de participagao e prestagao de

contas’

3.1. O papel da prestacao de contas na democracia

A ideia da cultura democratica requer a criagio de espagos para o diidlogo
permanente e construtivo entre os poderes instituidos e a comunidade. Esse didlogo far-
se-a através dos mecanismos de participagao e de prestacao de contas.

A prestagao de contas tem tido um protagonismo crescente nas discussoes em
torno da condigao democratica das sociedades atuais pela tendéncia verificada de um
enfraquecimento deste tipo de processos.

O conceito de prestagao de contas traduz no fundo os canais disponiveis, ou
tornados possiveis para o didlogo sendo assim muito util para a compreensao dos
processos de regulagao social que desafiam, ou reforgam, o status quo (Carvalho, 2008).

A prestagao de contas é considerada um mecanismo essencial de refor¢o de
regras e normas que permite o controlo e a regularidade e, em ultima analise, sustenta a
vida social organizada (Tetlock, 1985 apud Carvalho, 2008). Num sistema complexo faz a
ligagao entre a esfera dos decisores e os sistemas sociais ‘mais baixos’.

A prestagao de contas pode ser definida, genericamente, como a obrigatoriedade
ou condicao de prestar contas (explicagoes ou justificagoes) a outro (ou outros) pelo
desvio entre o acontecimento pelo qual é responsavel e as expectativas ou normas
relevantes e, eventualmente, sofrer as consequéncias por esse desvio (Cummings e
Anton, 1990).

Deste modo, podemos considerar que para avaliar a conduta dos governos locais,
a comunidade devera ter informagao relativa a trés elementos e as suas ligagoes. Sao eles:

(i) prescrigoes (codigos e regras de conduta, legislagio e programas) que deverao
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orientar a agao do governo local no momento; (ii) acontecimento (relevante de acordo
com as prescrigoes) sobre o qual deve prestar contas; e (iii) as caracteristicas da cultura

democritica local.

De acordo com Bovens (2006) existem multiplos mecanismos de prestagao de
contas no contexto politico: (i) baseada na natureza do ator: corporativa, hierarquica,
coletiva e individual; (ii) baseada na natureza da audiéncia: politica, legal, administrativa,
profissional e social; (iii) baseada na natureza da conduta: financeira, procedimental e pelo
resultado; (iv) baseada na natureza da obrigagao: vertical, diagonal, horizontal, cuja pratica
pode revelar-se problematica, nomeadamente quando entram em conflito. Por exemplo,
no contexto Portugués: a prestacao social de contas a grupos de interesses, opinion
makers e media, e a prestagao diagonal de contas a empresas financiadoras, clientelas e
mercados podem entrar em conflito com a prestagao politica de contas ao cidadao e a
sociedade civil (Carvalho e Nunes, 2014). No meu entender, esta situagao de
conflitualidade entre mecanismos de prestagio de contas ocorre também em

Mogambique.

Por outro lado, acresce que no contexto africano no periodo poés-colonial, a
ascensao de governos de tradicao nacionalista, restringindo os movimentos ou ideologias
rivais e das oposi¢oes partidarias e concentrando recursos e poder politico num numero
reduzido de individuos constitui, a meu ver, uma ameaga que ainda hoje prevalece ao
processo dialogico entre os governos locais e as comunidades e, por conseguinte, a

construgao democratica.

No caso de Mocambique, Adriano Nuvunga conclui, por exemplo, que a
representatividade dentro dos Conselhos Locais (CLs), € filtrada pela ligagao partidaria
que se tem com o partido no poder. A qualidade democratica de participagao popular
nestes orgaos e fraca, enquanto a selecao dos membros nao e politicamente equilibrada
como resultado da partidarizagao e da instrumentalizagao dos CLs destes pelo partido

dominante, na sua estratégia de marginalizar os partidos da oposigao (Faehndrich, 2012).

3.2. Os niveis locais de desconcentraciao do Estado

Nao obstante, o governo local assenta num conjunto de o6rgaos que importa agora

olhar com maior detalhe, na perspetiva proposta neste trabalho, bottom-up.
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A presencga Portuguesa em Mogambique que até finais do século XIX e principios
do século XX circunscrevia-se basicamente ao litoral deixando as zonas do interior sob a
gestao dos Prazos e pequenos chefes de territorio. Com a implantagao do Estado Novo
em Portugal e a necessidade de uma ocupagao efetiva, Portugal viu-se ‘obrigado’ a
reconhecer e a integrar as estruturas administrativas locais dos povos nativos.

Deste modo, para garantir a operacionalizagao e articulagio com esses grupos,
Portugal concebeu um conjunto de regras que regulavam a administracao das colonias e
integravam as estruturas organizacionais locais através do Estatuto Politico, Civil, e Criminal
dos Indigenas da Guiné, Angola e Mocambique de 1929, o Ato Colonial, a Constituicdo do
Estado Novo de 1930, a Carta Orgdnica e a Lei da Reforma Administrativa Ultramarina de
1933.

Todavia, este reconhecimento de estruturas administrativas locais implicou
igualmente o reconhecimento da autoridade local como figura importante na organizagao
e mobilizagao popular para os objetivos da administragao colonial (sobretudo pagamento
de impostos e recrutamento de mao-de-obra), o que nem sempre, no meu entender, foi
bem sucedido ao longo do tempo e dos territorios.

Deste modo, a aparente autonomia e reconhecimento plasmados no novo sistema
legislativo significou uma consolidagao formal da hierarquizagao social baseada em
diferengas ‘racicas’ na medida em que os discursos e as praticas legislativas dicotomicas,
estabeleceram as figuras de ‘indigena’®®e nio indigena (Meneses, 2009). Ou seja, pode
dizer-se que a politica do Estado consolidou a segregagao nos territorios coloniais. O
Estatuto do Indigenato, conferido pela Administragao Colonial, determinava que a vida
dos indigenas fosse regida pelos seus costumes locais (e nao pelas instituicoes
constitucionais portuguesas), devido a falta de compatibilidade ou significado pratico
destas instituicoes na vida dos nativos.

Entretanto, as subunidades territoriais - geridas pelos cabos de terras®’ tenderam a
resistir a algumas tentativas de abolicao de estruturas tribais, que ocorreram no periodo
imediatamente posterior a independéncia nacional no qual era evocada a necessidade da

unidade nacional.

% No contexto colonial significou, negro africano socialmente atrasado,

7 Autoridade local do poder colonial que controlava e organizava as populagdes ao nivel dos territorios
indigenas e que normalmente agregava varias familias da mesma tribo, usos e costumes proprios.
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3.2.1. Povoaciao

A povoacao, ou povoado, é a subunidade socio-politica e territorial que agrega
varias familias das zonas rurais em Mogambique. Constitui a menor unidade da
organizagao administrativa territorial reconhecida pelo Estado como campo passivel de
participagao democratica, na medida em que integra os Conselhos Consultivos da
Povoacgao - sendo féruns da sociedade civil que agregam comissoes de trabalhos.

No entanto, apesar do reconhecimento pelo Estado mogambicano, o povoado nao
constitui formalmente parte da organizagao territorial deste, mas contribui para o
processo de descentralizagao democratica. No ambito da participagdo e consulta
comunitaria’®®, os Conselhos Consultivos das respetivas localidades sio chamados a
participar em representa¢ao das comunidades, o que ocorre a todos os niveis (povoagao,
localidade, posto administrativo e distrital). Logo, visto por essa via, pode dizer-se que o
envolvimento da populagao no processo da gestao de recursos e assuntos locais obedece

a alguns critérios democraticos e inclusivos.

3.2.2. Localidade

A localidade constitui a primeira escala ascendente de contato entre as
comunidades locais e o Estado. No entanto, é a unidade territorial base na hierarquia da
administragao local do Estado. Apesar disso, constitui a unidade menos privilegiada na
alocacao de recursos publicos (financeiros, humanos, e logisticos), o que nao deixa de ser
contraditério, quando em tese se pretende que seja o centro de planificagao.

Segundo o atual quadro administrativo legal em Mogambique, entende-se por
localidade, “a unidade territorial base da organizacao da administragao local do Estado na
qual se estabelecem os primeiros contatos dos OLE com as comunidades locais e as

respetivas autoridades” (Lei dos 6rgios locais do Estado)”.

%% No contexto da Lei de Terras, a Consulta Comunitaria, constitui o mecanismo de participagdo das
comunidades locais no processo de atribuicao de direito de uso e aproveitamento de terras (DUAT) ou
exploragao de recursos naturais (Licenga de exploragao de recursos florestais, faunisticos, etc), ato levado a
cabo pelo governo local, comunidades locais e o potencial investidor.

¥ As localidades incorporam as povoagdes, aldeias e outros aglomerados populacionais localizados no
respetivo territério (regulamento dos Orgaos locais do Estado).
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Entretanto, as atuais localidades, maioritariamente criadas nos anos de 1974,
periodo de transicao para a independéncia, no qual se estabelece constitucionalmente a
independéncia e a unidade administrativa de Mogambique, organizada em provincias,
distritos e localidades (CR, 1975; Decreto-lei n° 6/75, de 18 de Janeiro), constituiram o
ponto de encontro e controlo social através das células do Partido-Estado (Frelimo), os
chamados; grupos dinamizadores das localidades (Chichava, 1999).

Sendo assim, as localidades constituidas nos anos de 1979 e 1980, para além da
carga constitutiva legal, acabam por ser assumidas como sendo frutos das células do
Partido Frelimo para manter a hegemonia partidaria na escala local.

Todavia, atendendo que mais da metade da populagao Mogambicana vive em zonas
rurais e constitui uma fragao significativa para a sobrevivéncia e manutengcao do poder
burocratico. Tendo em vista a manutencao e fidelizacao do eleitorado, a colaboragcao dos
chefes das localidades na (re)aproximagao do partido-Estado torna-se praticamente
inevitavel.

Assim, os chefes das localidades, como representantes da autoridade central da
administragao do Estado dentro da respetiva localidade, promovem em nome do Estado e
de acordo com o plano econémico e Social do governo, agdes de desenvolvimento
economico, social e cultural da localidade, através da mobilizagao, organizagio e
participacdo da comunidade local (n° | e 2, art.50 da Lei 8/2003, de 19 de Maio).

Sendo assim, como parte deste processo de democratizagao e consolidagao da
participagao das comunidades e identificagao de problemas locais, o Estado institui dentro
das localidades, os Conselhos Consultivos das Localidades para, em representagao das
comunidades, garantirem a ligacao entre as populagdes e os 6rgaos locais do Estado.
Assim, é a partir deste 6rgao de consulta da administragao local que o Estado busca
solugoes para as questoes locais, mediante o envolvimento das respetivas comunidades
(DM 67/2009, de |17 de Abril).

Entretanto, na sua composigao e atuagao no seio das comunidades, o Conselho
Consultivo da Localidade (visto como sendo um prolongamento do ‘brago’ do Estado
mais do que propriamente uma organizagao da sociedade civil) tem sido tema de varios
debates e criticas na medida em que na pratica inclui maioritariamente os membros dos
grupos dinamizadores (antigas células do partido Frelimo) e o chefe da localidade (chefe

do grupo dinamizador da localidade).
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Nesta logica, entenda-se que por si s6 esta pratica nao se assume problematica,
mas sim, a partir do momento em que reduz toda a comunidade a ideologia de um sé
partido politico, elimina as disputas partidarias e periga o desenvolvimento da democracia
local.

O Conselho Consultivo da Localidade é constituido por membros da sociedade
civil, eleitos ao nivel dos povoados, como forma de legitimagao. Mas, na pratica, leva a
percecao de tratar-se de uma réplica das ‘assembleias da localidade’ (6rgao criado no
periodo socialista, com o intuito de disseminar as diretivas do governo central para as
comunidades locais).

Entretanto, o Conselho Consultivo da Localidade é basicamente constituido pelos
lideres das comunidades e os membros das organizagoes do partido Frelimo (Gongalves,
2012:70) o que o torna assim, um campo de convergéncia dos representantes da
comunidade e do partido-Estado.

No entanto, no ambito de participagao no processo de resolucao de problemas

locais, os conselhos consultivos reinem-se em Assembleia da Localidade.

3.2.3. Posto Administrativo

Desde o primeiro projeto de constru¢io do Estado poés-colonial, o posto
administrativo sempre representou a unidade territorial imediatamente inferior ao
distrito. O posto administrativo constitui o veiculo de transporte de orientagoes do
distrito para as localidades tendo em vista a garantia da aproximagao efectiva dos servigos
da administragao do Estado para as populagoes e assegurar maior participagao destes na
realizacao dos interesses locais.

Para tal, o territério do posto administrativo corresponde ao total da area
ocupada pelas respetivas localidades que se encontram no seu ordenamento, podendo em
certos caso abranger as areas das autarquias locais comprendidas no respectivo
territorio. O que acaba por conflituar com outros poderes locais - neste caso com o

poder autarquico.®

3 Sobre a conflitualidade e tensdes entre os orgaos locais do Estado e o Poder Local, abordarei com
detalhes no proximo capitulo.
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Neste caso, o posto administrativo representado pelo chefe do posto, que
normalmente € auxiliado por 2 ou 3 funcionarios publicos que asseguram a ligagao entre
as autoridades administrativas do Estado e as comunidades locais através da organizagao e
implementacao de orientagoes do governo distrital, leva o Estado a comunidade, e
garante o fornecimento de servigos publicos. Contrariamente ao que acontece com o
chefe da localidade, o chefe do posto administrativo por nao ser eleito pela comunidade
local (mas nomeado pelo ministro da Administragao Estatal) tende a nao grangear muita
simpatia no seio das comunidades locais, salvo quando recorre a aliangas com os chefes
tradicionais.

As localidades bem como os postos administrativos organizam normalmente,
reunidoes com as populagoes para auscultagio sobre o funcionamento da administragao
publica local e para canalizar informagoes provenientes do governo distrital. Esses
encontros que podem igual serem orientados para duas perspectivas, sendo uma das
sessoes do governo distrital e a outra, paras as varias sessoes alargadas aos outros atores
locais (para discutir os planos de desenvolvimento do distrito).

Assim, ao nivel do posto administrativo, a participagao das comunidades tende a
nao ser efetiva. O Conselho Consultivo do Posto Administrativo embora possuindo o seu
papel claramente definido, envolve atores de niveis da localidade e do povoado, para
entre varios assuntos discutirem o saneamento dos projetos a serem financiados pelo
Fundo de Desenvolvimento Distrital (FDD). Este é composto por um nimero minimo de
vinte membros e um maximo de quarenta (Guido dos Conselhos Locais) na tentativa de
representar o maior numero possivel de interesses do posto administrativo. Mas, na
pratica, parece-me orientado ao projeto de reforgo institucional do que propriamente a
um espago de consulta e participagao.

Nestes termos, o processo de participagdo e prestagao de contas do posto
administrativo se dilui dentro das Sessoes do Governo Distrital e da Presidéncia Aberta e
Inclusiva, (tema que irei desenvolver adiante). Prova disso, é a Lei dos Orgios Locais do
Estado que concebe (na alinea f, art. 47 da lei 8/2003, de 19 de Maio) de forma pouco
clara o processo de prestagao de contas, por exemplo, a quem este 6rgao presta contas e
em que termos. O que por um lado, abre espagos para a discricionariedade na prestagao
de contas e nesse sentido pode potenciar a percegao de falta de transparéncia na gestao

publica.
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3.2.4. Distrito

Na divisao administrativa de Mogambique, o Estado concebe o pais em ||
provincias e 128 distritos, que neste caso, sao as unidades territoriais imediatamente
inferiores a provincia. Intégra no seu espaco territorial, os povoados, localidades e postos

administrativos.

O distrito como unidade soécio-politica congrega o administrador distrital
(representante da autoridade central do Estado no respetivo territorio) e o governo
distrital (que se subdividle em servicos e representa os ministérios). Isto é, a
administragao distrital replica ao nivel do distrito o mapa funcional do governo provincial
do qual se subordinam (Faria e Chichava, 1999). Entretanto, no ambito da
desconcentragao e descentralizagao, o distrito é definido como o centro de planificagao
inclusiva através da promogao da participagio das comunidades e das autoridades

comunitarias no desenvolvimento socio-economico e cultural do respectivo territorio.

Com papéis bastante claros, e orientados para o desenvolvimento local, compete a
esta unidade territorial realizar o programa do Governo, o Plano Econémico e Social e o
Orgamento do Estado através do acompanhamento, verificagao e decisoes sobre aspetos

de decisoes do governo.

A semelhanca do que acontece nos postos administrativos em relagio a
participagio e prestacio de contas, a Lei dos Orgios Locais do Estado é pouco clara na
prestacao vertical de contas, incidindo mais na prestacao de contas horizontais. Apesar de
em alguns casos esta ser feita por via de outros mecanismos, como o observatério de
desenvolvimento (tema que irei desenvolver adiante), algumas visitas do administrador
distrital aos postos administrativos e localidades, consultas comunitarias, sessoes
extraordinarias do governo distrital alargadas aos lideres comunitarios, sessdes do

conselho consultivo do distrito.

No contexto da descentralizagao em curso em Mogambique, sao estabelecidos os
conselhos consultivos locais, neste caso, o distrital que é composto por um numero
minimo de trinta membros e um maximo de cinquenta. Nesses conselhos normalmente
discutem-se assuntos ligados a aprovagao de projetos para financiamentos pelo Fundo de

Desenvolvimento Distrital, como ocorre nos niveis hierarquicos “mais baixos”.
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Sendo assim, os Conselhos Consultivos Locais, desempenham a fungao de
arbitragem no processo de atribuicao de financiamentos aos projetos das comunidades
locais, e por outro lado, servem de elo de ligagao entre o Estado central, partido Frelimo
e a populagao local, numa logica de manutengao do eleitorado através de politicas de

fidelizacao.

3.3. A tentativa de descentralizacdo por parte do Estado

A descentralizagao constitui um dos principios-chave da organizagio da
administragao publica em Mogambique. Neste ambito o Estado implanta as autarquias
locais ou poder local a luz do n°l do art.I35 da Constituicio da Republica, para
responder aos interesses das respetivas populagoes.

Nestes termos, concebe um pacote legislativo que regula a implantagao e
funcionamento dos tais poderes. Assim, a Constituicio da Republica de Mogambique
consagra no Titulo XIV o Poder Local o qual compreende as Autarquias locais.

As autarquias sio, segundo o n° 2 do art. 272 da Constituicdio da Republica,
“pessoas coletivas publicas dotadas de 6rgios representativos proprios que visam a
prossecucao dos interesses das populagoes das respetivas zonas de jurisdigao”. Assi, esta
aqui patente por um lado a figura de uma entidade provida de poderes e legitimidade para
atuar em ‘defesa’ das comunidades locais e por outro lado as comunidades que devem
interagir no processo de gestio dos interesses comuns®'.

E para tal, as autarquias compreendem um orgao deliberativo (Assembleia
Municipal) e outro executivo (Conselho Municipal) dirigido por um presidente
(Presidente do Conselho Municipal). Neste ambito, a assembleia municipal e o presidente
do conselho municipal sao eleitos por sufragio universal, secreto e direto dos cidadaos
eleitores residentes na circunscrigao municipal.

Conselho Municipal, constitui o orgao executivo colegial do municipio responsavel
pela operacionalizagao do plano econémico e social através da interagao com os cidadaos.
No ambito da descentralizagao compete ao Conselho Municipal garantir o fornecimento

dos servigos publicos a populagao respetiva.

31 Mais detalhes ver n° 2 do art.1 da lei 2/97, de 18 de Fevereiro
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Nestes termos, a participagao das comunidades nesse processo é condicionada a
representagao destas por via da Assembleia Municipal, e outros mecanismos de
participagao tais como o orgamento participativo, a presidencia aberta, e algumas visitas

extraordinarias dos membros do Conselho Municipal as comunidades.

3.4. Mecanismos locais de participacao e de prestacao vertical de contas

Na presente secao, talvez a parte mais importante desta dissertagao sem
descredibilizar as outras, dedicar-me-ei a uma andlise qualitativa dos mecanismos de
prestagao vertical de contas dos governos locais em Mogambique assumidos como
medidas de refor¢o da participagao popular, e consolidagao da democracia local, num
contexto de tensoes entre os diferentes poderes locais que coexistem no mesmo espago-
tempo e as vezes com agendas e missoes diferentes.

Contrariamente ao que Tocqueville apurou no seu pensamento sobre a
democracia na América, no qual considera nao haver um centro de convergéncia dos
raios do poder administrativo devido a distribuicao de fungdes e descentralizagao de
poderes e autoridade aos diferentes niveis e atores locais.

Em Mogambique, o cenario tende a assumir alguma semelhanga, na medida em que
as fungoes sao distribuidas pelos diferentes atores (elite local) cabendo em dltima
instancia a decisao sancionatoria superior do Estado central. Isto é, a decisao final esta
centralizada no governo central.

Entretanto, tomando como ponto de partida de que a prestagao de contas (das
autarquias e dos orgaos locais do Estado) € uma caracteristica central da democracia,
prevista nas leis: 11/97, de 31 de Maio, e 8/2003, de 19 de Maio®® e evidenciada no
relatorio do Centro de Integridade Publica ora citado, sobre a transparéncia, dreas de risco
e oportunidades de corrup¢cdo em seis autarquias Mogambicanas. Julgo importante analisar
profundamente os mecanismos concebidos pelo Estado e entendidos politicamente como
sendo eficazes, transparentes e promotores de um desenvolvimento local participativo

das comunidades principalmente no contexto rural (Fernandes, 2009:137).

2 Ver também o respetivo regulamento da Lei dos Orgios Locais do Estado (Decreto |1/2005, de 10 de
Junho).
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Digo entendidos na esfera politica, porque varias vozes da sociedade civil
mogambicana® inclusive o referido relatério do Centro de Integrida Plblica, chamam a
atengao sobre a incompletude e ineficiéncia de tais mecanismos.

No entanto, é sobre esses mecanismos de prestagao de contas que me vou
centrar a seguir: designadamente vertical e horizontal, nos quais, “a prestacao vertical de
contas € feita para os municipes. Deste modo, os autarcas prestam explicagoes aos
municipes sobre as suas decisoes e agoes, explicam, sobretudo, (i) o que fizeram; (ii) por
que fizeram; (iii) como fizeram; (iv) e quanto custou” (CIP, 2007).

E por outro lado, a prestagao horizontal de contas é feita, principalmente, para a
“Assembleia Municipal (AM) e, em segundo plano, para os orgaos de tutela,
nomeadamente os ministérios de Administragao Estatal e Finangas e para a terceira se¢ao
do Tribunal Administrativo (TA). No contexto municipal, a AM age como ‘olhos’,
‘ouvidos’ e ‘boca’ dos municipes” (CIP, 2007:11-14).

Para os objetivos do presente estudo, apresentarei a seguir alguns mecanismos de
prestacio de contas dos governos locais, a partir das perspetivas propostas
anteriormente (vertical e horizontal). No entanto, dedicarei maior atengao aos
mecanismos verticais de prestacao de contas, por, no meu entender, estarem mais
proximos dos cidadaos e cidadas beneficiario/as, através da interagao direta entre os
poderes locais, a sociedade civil, e as comunidades locais (apesar de feita na maior parte
das vezes via democracia representativa).

Assim, de entre varias razoes que podem conduzir a escolha de certos enfoques,
opto por abordar detalhadamente, os mecanismos de prestagao vertical de contas,
particularmente os Conselhos Consultivos Locais (Distrital, do Posto Administrativo, da
Localidade e da Povoagao). Por se tratar de espagos aparentemente ‘descontaminados’ de
influéncias partidarias. A ideia de uma democracia de alta intensidade (Santos, 2008), de
consenso e participagao tem sido defendida a vérios niveis como a Unica ideia de tornar o

distrito uma unidade de planificagao e polo de desenvolvimento.

3 Nesta perspetiva, varias organizagdes da sociedade civil, partidos politicos, ONGs, comunicagdo social,
académicos, e a comunidade em geral, chamam a atengdo sobre o perigo a que a democracia mogambicana
esta exposta, devida limitagao governamental de expressdes democraticas condicionantes da participagao
popular nos processos de governagao local. Apesar de, em tese o Estado advogar por uma governagao
participativa e inclusiva.

57



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

Entretanto, como anteriormente referido, de entre varios mecanismos de
participagao e de prestagao de contas (vertical e horizontal), optei para este trabalho, a
prestacao vertical de contas que compreende: (i) Orgamento Participativo; (ii) Presidéncia
Aberta e Inclusiva e; (jiii) os Conselhos Consultivos Locais.

E sobre este Gltimo mecanismo de participagio e prestagio de contas que, por
estar mais proximo do cidadao constitui o meu foco de andlise. Mas para uma abordagem
mais elaborada e integrada faz-se igualmente importante uma visao geral sobre os

restantes mecanismos.

3.4.1. Orcamento Participativo (OP)

O orgamento Participativo € um processo social e politico muito dinamico, sendo,
por isso, dificil extrair a partir dele muitas projecées (Santos, 2002:111). E a partir desta
constatacao de Boaventura de Sousa Santos que abordarei algumas questoes sobre o OP
em Mogambique.

No entanto, devido a auséncia em Mogambique de uma politica e estratégia
nacional de implementagao do orcamento participativo, a andlise deste sera em certo
modo especulativa e deixara algumas lacunas, visto que a sua harmonizagao varia de
municipio para municipio. Sendo assim, torna-se necessario a criagao de uma estratégia
global que harmonize as agdes de participagao e contribua para a melhoria da governagao
local.

Apesar da inexisténcia de uma politica integrada e estratégia nacional, Mogambique
adotou o OP desde 2008, a titulo experimental no Municipio de Maputo e mais tarde a
ser replicado para outros Municipios do pais. Como um mecanismo de participagao das
comunidades na definicao de agoes prioritarias das circunscrigoes territoriais a que elas
pertencem. O orgamento participativo afigura-se importante tanto quanto os outros
mecanismos de participagao, visto que se trata de um forum ‘deliberativo’ onde se
discutem questoes como, por exemplo: recolha de lixo, reabilitagao de estradas e gestao
do meio ambiente.

O orgamento participativo, por constituir um meio de promogao da participagao
dos cidadaos em decisoes que dizem respeito a justiga (re)distributiva, a eficacia decisoria
e a responsabilidade do governo local (Santos, 2002), tende a fortalecer a democracia

local, através do envolvimento ativo dos cidadaos.
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Todavia, o or¢amento participativo (ligado a descentralizagao) e a planificagao
participativa®* (desconcentracio) deveriam a meu ver, constituir o centro dos varios
mecanismos locais de participagao da comunidade na governagao porque, nao somente
contribui para a justica (re)distributiva, melhor prestacao de servigos publicos, como
também resulta numa maior prestacao vertical de contas e por conseguinte, maior
probabilidade de transparéncia na governagao local.

Em Mogambique, a participagao da comunidade no processo de planificagao local é
assegurada pelos Conselhos Consultivos Locais onde, juntamente com o Estado, se
discutem questoes prioritarias locais. Entre as quais o or¢gamento do Estado para fazer
face aos planos, econémico e social e estratégico do respetivo distrito.

O que em certa medida atribui algum grau de legitimidade aos Conselhos
Consultivos Locais solicitarem explicagoes ao Estado sobre a execugao do plano e do
respetivo orgamento. Como se pode constatar, o conselho consultivo como um simples
forum de consulta nao possui nenhum poder sancionatério e nem forca legal sobre o
Estado, para fazer cumprir o plano. Nestes termos, nota-se que estd em causa o

cumprimento de uma mera formalidade.

3.4.2. Presidéncia Aberta e Inclusiva (PAI)

Instituida pelo atual presidente da Republica, Armando Emilio Guebuza. A
presidéncia aberta e inclusiva constitui uma forma de aproximagao da figura do chefe de
Estado, as populagoes locais. Num contexto democratico, quanto mais perto da
comunidade o dirigente estiver maior € a probabilidade de ser conhecido e de ser eleito
nos sufragios seguintes (Leininger et al, 201 ). Por outro lado, constitui um mecanismo de
prestacao de contas da governagao através do didlogo entre o Presidente, os cidadaos e
os governos locais.

No meu ponto de vista, devido a auséncia de clareza quanto ao objeto e aos
mecanismos de prestagao de contas constitucionalmente garantidos, o Estado define
como e sobre o qué prestar contas. Deste modo, apesar da nao especificagao sobre a
prestacao de contas a Constituicao da Republica garante o direito a informagao. Assim, é

através deste mecanismo (direito a informagao) que a sociedade civil e os cidadaos ativam

34 Ver adiante na sec¢3o dos Conselhos Consultivos Locais

59



Descentralizagdo e democracia local: mecanismos de participagdo e prestagdo vertical de contas dos governos locais em Mogambique

Os Conselhos Consultivos Locais

e reclamam a prestacao vertical de contas junto dos governos locais. Nestes termos,
como os cidadaos nao possuem a capacidade politica de exigir e responsabilizar ao Estado
e até mesmo sanciona-lo sobre uma possivel ma gestio publica®, este e os outros tantos
mecanismos acabam por constituir um mero indicativo de participagio sem poder de
decisao.

A presidéncia aberta e inclusiva, sendo um instrumento de monitoria da
governagao, promove uma légica top-down na medida em que tende a harmonizar os
planos nacionais, aos provinciais, e destes para os planos locais. Procura promover a
melhoria da qualidade e abrangéncia da democracia local, através da articulagao de atores
de diferentes escalas. No ambito da descentralizagao, este mecanismo serve igualmente
de um espago no qual o local ou subnacional presta contas ao nacional, a partir do

relacionamento dos 6rgaos locais do Estado com as respectivas comunidades.

3.4.3. Conselhos Consultivos Locais (CCLs)

Segundo o artigo 2 do Guiao dos Conselhos Locais, o “Conselho Local é um
orgao de consulta das autoridades da administragao local, na busca de solugoes para
questoes fundamentais que afetam a vida das populagdes, o seu bem-estar e
desenvolvimento sustentavel, integrado e harmonioso” (Diploma Ministerial n°67/2009,
de 17 de abril).

Partindo da hipotese de que a participagao dos cidadaos, comunidades locais,
associagoes e organizagoes da sociedade civil no processo de gestao local pode melhorar
a procura de solugoes para problemas locais, e pode igualmente incrementar o grau de
responsabilizagio do poder burocritico no cumprimento da sua missao e
consequentemente a prestagao de contas.

O Estado mogambicano aprovou através da Resolugao 40/2012, de 20 de
Dezembro, a Politica nacional de descentralizagdio e a respectiva estratégia de
implementagao designada “Politica e Estratégia de Descentralizagao” (PED) que se funde

na tradicao e nas praticas democraticas em curso no pais, a partir dos exemplos e

35 Responsabilizagdo e exigéncia que em alguns casos ocorre nos processos eleitorais.
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subsidios das praticas participativas nas zonas libertadas (periodo da luta de libertagao
nacional), praticas que se estenderam por todo o pais através dos grupos dinamizadores®.

Assim, a criacdo das assembleias do povo em 1977 e a escolha dos seus
respectivos conselhos executivos ao nivel dos distritos e localidades, a estruturagao das
cidades e bairros comunais, em principio tera inspirado a ideia da conce¢ao de uma
estratégia de participagao nacional mais proxima das tradigoes politico-historicas dos
mog¢ambicanos.

Nestes termos, os Conselhos Consultivos Locais, como iniciativa do governo
central (top-down) para as comunidades, sao estabelecidos na perspectiva de que sejam
catalisadores do bem estar das comunidades locais, através da participagao popular nos
processos de discussao, elaboragao e implementacao dos planos de desenvolvimento
distrital (AfriMAP, 2009:145).

No entanto, apesar de ser uma iniciativa do governo central para responder aos
interesses locais do Estado e da Comunidade nao constitui membro do aparelho do
Estado. Mas sim, um forum de carater consultivo e informativo sem poder legislativo e
nem coersivo no seio da respetiva comunidade.

Como me referi no primeiro capitulo deste trabalho, dentre as varias
caracteristicas do modelo democratico liberal, o respeito pelos direitos e interesses
legitimos dos ‘administrados’ e a garantia destes através da representagao, constituem o
centro da ideologia politica que mogambique se propoe a levar avante, na medida em que
no ambito do funcionamento dos 6rgaos locais do Estado observam os tais principios (n.’
3 do art3 da lei 8/2003, de 19 de Maio). Sendo assim, afigura-se importante o
envolvimento e participagio da comunidade no processo de desenvolvimento local (n.’l
do art.100 do decreto 11/2005, de 10 de junho).

O Conselho Consultivo Local apesar de concebido como um férum de produgao
de opinides para a politica da governagao e, por conseguinte, envolvimento e participagao
popular nos assuntos de interesses locais, de facto cabe a este, a missao de aprovar os
projetos passiveis de financiamento pelo Fundo de Desenvolvimento Distrital (FDD) e a

monitoria dos planos de desenvolvimento local.

3 Organizagoes de base em Mogambique no periodo poés-independéncia que mais tarde, por volta de 1978
transformaram-se em células do partido Frelimo (movimento de guerrilha que liderou a guerra colonial e
assumiu posteriormente o poder politico com da declaragao da independéncia a 25 de junho de 1975).
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Um fundo (anteriormente designado Orgamento de Investimento para as
Iniciativas Locais — OIIL) criado no ambito da iniciativa do atual Presidente da Republica
de Mogambique Armando Emilio Guebuza que concebe o distrito como o podlo de
desenvolvimento soécio- econdmico através da alocagao de mais recursos financeiros para
implementagao de agoes de combate a pobreza a partir da criacao de emprego e do

aumento da produgao e produtividade (Pereira, 2012).

Como se pode constatar que, na procura de harmonia social e solugoes de
problemas locais o Estado representado ao nivel local pelos seus o6rgaos (OLE), possui a
responsabilidade a dois eixos: (i) promover e respeitar os direitos e liberdades individuais
e coletivas e; (ii) criar condigdes necessdrias para a participagao dos cidadaos na

governagao (DM 67/2009, de |17 de abril).

Assim, a missao do Estado deve necessariamente passar pela procura de formas e
estratégias mais inclusivas de participagao do maior numero possivel de cidadaos de
modo a tornar mais transparente o processo de governagao. No entanto, deve
igualmente garantir a prestagao de contas nao s6 aos 6rgaos de escaloes superiores ou

partidos politicos nos quais representam. Mas, sobretudo, a populagao.

Formas de participagdo, o Estado, presta contas a comunidade através das sessoes
dos Conselhos Consultivos Locais (2 sessdes ordinarias ao longo do ano e algumas
extraordindrias) em matérias de governagao que nao envolve a gestao financeira. Assim,
a participagao e consulta das comunidades no processo de gestao publica a nivel local é
garantida via interacao com os conselhos consultivos locais em quatro niveis: povoagao,
localidade, posto administrativo e distrito (Decreto |1/2005, de 10 de Junho e DM

67/2009, de 17 de abril).

Por essa via, as comunidades participam na governagao local através dos
Conselhos Consultivos Locais, isto é, sao representadas por organizagoes, comités,
foruns locais ou comissoes de trabalho. Reduzindo assim, a possibilidade de existéncia de

uma democracia direta e intensiva.

Em meu ver, o grande paradoxo neste processo de governagao reside na
dicotomia ‘governante’ e ‘governado’. Neses termos, avistam-se questoes que se negam a
calar, na medida em se procura entender até que ponto o poder esta nas maos do povo!

Podera esse povo, por exemplo em Mogambique, ter o poder de decisio sobre os
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processos de gestao publica? Ou permanecera sempre como 6rgao de consulta do
Estado? De quem depende a decisao final?

Como se pode constatar, o modelo decisério da partilha da autoridade entre os
Orgios Locais do Estado e o Poder Local é minimo, apesar de ser garantida a tomada de
decisao somente com a consulta e o aval das comunidades, através de encontros dos
comités comunitarios, a decisao final dependera do Estado.

O que nao deixa de ser problematico e complexo, dado que transparece aqui o
cumprimento de uma mera formalidade na medida em que a comunidade local nao possui
nenhum poder sancionatério perante ao Estado. Cabendo somente a aceitagio e
vinculagdo ao programa proposto. Assim, o que em Ultima medida, pode condicionar o
processo de prestacao vertical de contas.

Como disse antes, a outra forma de participagao da comunidade no processo de
gestao publica esta ligada a elaboragao e monitoria dos planos de desenvolvimento do
distrito (Plano Econdmico e Social e o Orgamento Distrital — Pesod e; Plano Estratégico
de Desenvolvimento Distrital — Pedd).

Segundo o guiao dos conselhos consultivos locais, para a elaboragao dos tais
planos® é inevitdvel a conjugacio com os restantes mecanismos de planificagio nacional,
nomeadamente: Agenda 2025; Programa Quinquenal do Governo (PQG); Cenario Fiscal
de Médio Prazo; e o Plano de Agao para a Redugao da Pobreza (DM 67/2009, de 17 de
abril).

Sendo assim, a monitorizagao dos planos de desenvolvimento distritais na qual a
comunidade procura avaliar o grau de cumprimento das prioridades definidas no
momento da elaboragao, vem a lume, uma série de constrangimentos, uma vez que a
implementagao de tais planos depende maioritariamente de recursos financeiros, que nem
sempre sao disponiveis em quantidades suficientes para a concretizagao do plano. O que
em certa medida dificulta a responsabilizagao sobre o incumprimento.

Em suma, pode se dizer que a participagao da comunidade no processo de gestao
publica, representada pelos Conselhos Consultivos Locais, apesar de espelhar um certo
envolvimento da populagao, julgo que ainda esta longe de ser um momento de

participagao efetiva dos cidadaos, na medida em que geram-se internamente, dinamicas e

37 Em relagio aos ciclos de planificagio, ver DM 67/2009, de 17 de abril.
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grupos de interesse as vezes antagonico, que em certa medida poe em causa a

trasparéncia destes processos.

E como o processo de prestagao de contas e de fornecimento de informagoes é
fundamental para a inteligibilidade e a transparéncia de todo o processo (Santos, 2002:94),
logo, a participagao e prestagao de tais contas acaba por ser condicionado aos interesses
internos, que a informagao é orientada de forma cautelosa, selecionada para servir
interesses especificos que nao comprometem a manuten¢ao do status quo dos atores

politicos.

Para ser mais especifico, dado que, a responsabilizacao e prestagao de contas,
pressupoe uma obtencdo de informagao relevante, e tal, constitui elemento de vantagem
entre determinados grupos, torna-se comum a desinformagao, ou até mesmo
informacoes contraditorias no seio dos Conselhos Consultivos Locais, levando assim a

um clima de auséncia de responsabilidade, impunidade e suspeita de corrupgao.

Em suma, podemos constatar que os orgaos locais do Estado ‘prestam’ contas a
comunidade através dos Conselhos Consultivos Locais (sem poder sancionatorio). O
mesmo nao acontece quando se trata do Poder Local, que este Ultimo normalmente
presta contas ‘somente’ a Assembleia Municipal (6rgao legislativo de ambito municipal
dotado de poder sancionatorio). O que nao deixa de ser um paradoxo, dado que como
poder eleito pela comunidade, mais do que outro qualquer, tem a responsabilidade da
gestao publica municipal e consequentemente a prestagao de contas mais abrangente e

efetiva.

Por fim, se fizermos uma leitura atenta desses processos, facilmente concluimos
que a legislagio mogambicana nao prevé a prestagao de contas do governo distrital a
sociedade civil - constatagio igualmente apurada no Guiao de Consulta para a
Participagao Comunitaria e da Sociedade Civil na Promocao da Boa Governagao - ambito
distrital (MASC, 201 1:34) o que propicia varias interpretagoes as vezes divergentes sobre

o conteudo passivel de prestagao de contas dos governos locais.
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CAPITULO IV

4. Os Orgios Locais do Estado e o Poder Local

4.1. Discussao das relagoes entre a administracdo distrital e a autarquia

Como anteriormente referido que devido aos resultados eleitorais do Partido
Renamo que em certa medida constituiam uma enorme ameaga a hegemonia do Partido
Frelimo. Contudo, houve a necessidade de reforcar a presenga do Partido-Estado
(Partido Frelimo) a nivel local através da introducio de elementos da administragao
central, nas comunidades locais, os chamados “6rgaos locais do Estado” mediante a lei
2/94, de 28 de Fevereiro.

Assim, é facil adiantar que o Estado mogambicano, para além de quasi-
descentralizado, por agregar algumas caracteristicas préprias da descentralizagao,
continua a manter o controlo da maquina administrativa local, através da presenca de uma
estrutura nomeada centralmente, que coexiste no mesmo espago com o poder local
democraticamente eleito. Esta descentralizagao desconcentrada acaba por constituir uma
das fontes de tensoes politico-administrativas, que importa aqui referir.

No entanto, Mogambique sendo um pais de forte envolvimento popular na politica
devido ao seu passado, e que atualmente encara o multipartidarismo como cultura
politica dominante (Brito, 2003 apud em Santos e Trindade, 2003), é facil detectar o foco
de tensoes politico-ideoldgicas no relacionamento institucional que em alguns casos se
assume conflituosa, na medida em que na sua operacionalizagao, tendem a favorecer
algumas filiagoes partidarias™®.

As formas instituidas de relacionamento entre os 6rgaos locais do Estado e o
Poder Local, assentam de jure, no principio do respeito pela autonomia local,
competéncias e atribui¢oes das entidades, sob a égide dos trés mecanismos de articulagao
mutua: coordenagdo, cooperacdo e apoio técnico e por outro lado, pelo principio da

participagao popular.

38 Essas tensdes sio mais acentuadas nos municipios sob gestio dos partidos da Oposicdo, nos casos da
Beira, e Quelimane, geridos pelo Movimento Democratico de Mocambique, e Nacala, Angoche e llha de
Mogambique, que outrora estiveram sob gestao da Renamo. Mais detalhes, ver Fernandes, (2009).
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Nestes termos, aparentemente vislumbrar-se-ia uma paisagem de convivéncia sa
entre os Poderes Locais que partilham do mesmo espago. Contrariamente ao teorizado, a
operacionalizagao destes principios acaba por constituir a fonte se nao mesmo, o principal
catalisador de tensoes na articulagao entre os atores (como anteriormente referido, nem
todos partilham das mesmas opinides e agendas politicas), tornando assim, a paisagem
local, um relevo de notaveis clivagens de articulagao politica e indeterminacgao de facto, de
fronteiras de competéncias, de abrangéncia e de atuagao dos atores.

Deste modo, nos termos em que a coordenagao entre os orgaos locais do Estado
e as autarquias, é vista como sendo de carater meramente consultivo (Fernandes,
2009:139) embora na pratica, facilmente se nota o grau de interferéncia dos 6rgaos locais
do Estado em nome da tutela administrativa do Estado, na governagao municipal (como é
o caso dos municipios de Angoche, Ilha de Mogambique e Nacala — Porto, outrora
geridos pela Renamo e atualmente Beira, Quelimane e Nampula, governados pelo MDM),
o poder local coabita o mesmo espaco com os Orgios locais do Estado.

Para Boaventura de Sousa Santos e Trindade (orgs.) (2003), a coexisténcia no
mesmo espaco-tempo de dois ou mais grupos de atores nem sempre pode significar uma
cooperagao plena entre as partes, pode em algumas vezes culminar em tensoes politicas
ou até mesmo em conflitos violentos, na medida em que se trata de Poderes distintos e
com agendas proprias.

No caso de Mogambique, os municipios acima referidos sio o exemplo mais
notavel de tais tensoes entre a administragao municipal e os 6rgaos locais do Estado, por
se tratar de espacos geridos por forgas politicas opositoras que partilham o mesmo
espago com a administragao local do Estado (representantes do governo central).

No entanto, com a anadlise desta articulagao pretendo aqui, demonstrar o que em
tese se procura fazer passar como um processo de sucesso de cooperagao, articulagao e
apoio técnico entre os municipios e os orgaos locais do Estado; nomeadamente autarcas
e representantes do Estado e as autoridades tradicionais, ao invés de fortalecer a forma
unitaria do Estado, pode legitimar a criacio de condi¢oes para a ocorréncia de conflitos,
dificultando assim a promogao da democracia e o desenvolvimento local (Fernandes,
2009:153).

Contudo, é necessario ter ‘cautela’ nestes processos de articulagao, porque, em

meu entender, quanto maior for a descordenagao das agoes entre os atores politicos
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locais, menor sera a capacidade de resposta as agoes de promogao de desenvolvimento
local e a participagao popular.

Nesta situagao, o equilibrio e o envolvimento das diferentes forgas politicas, os
poderes locais (autoridades tradicionais) e o envolvimento das comunidades locais no
diagnostico e definicao das prioridades locais afiguram-se fundamentais para o processo
de desenvolvimento local dado que tendem a reduzir conflitos e a manter um nivel
‘aceitavel’ de democracia local.

Cooperacdo - no que diz respeito a cooperagao, os 6rgaos locais do Estado e as
autarquias, podem estabelecer parcerias entre si, no ambito de definicao de prioridades
conjuntas (exemplo os planos econémicos e sociais), implementacao de politicas de
desenvolvimento e criagao de oportunidades de investimento.

Coordenagdo — esta prevista em legislagio (LOLE - lei dos Orgios Locais do
Estado, e respectivo regulamento — Decreto |1/2005, de 10 de Junho) a coordenagao de
acoes, planos, projetos e programas entre os orgaos locais do Estado e as autarquias,
com a finalidade da realizagdo harmoniosa das suas atribuicdes e competéncia (n’l, art. 93
do Decreto |1/2005, de 10 de Junho).”’

Apoio técnico — a lei prevé, nos n’s. | e 2 do artigo 99, do Decreto 11/2005, de 10
de Junho, que os 6rgaos locais do Estado podem prestar apoio técnico as autarquias, em
resposta as suas solicitagoes. Nestes termos, o referido apoio técnico € inscrito num
acordo entre as partes.

As tensoes entre os 6rgaos locais do Estado, neste caso a administragao distrital e
o poder local, neste caso os municipios, tendem a ser mais acentuadas quando se trata de
orgaos dirigidos por partidos diferentes, por exemplo, os municipios de Beira, Quelimane,
Gurule, e Nampula, que se encontram sob a gestaio do Movimento Democratico de
Mogambique, e a administragao distrital sob a gestao do partido Frelimo.

O quadro a seguir, mostra alguns critérios distintivos entre esses poderes locais
que partilham do mesmo espago fisico, e tendem a conflituar devido aos interesses
partidarios diferentes, apesar de em tese, prosseguirem o mesmo objetivo de governacao,
que neste caso, seria a satisfagao das necessidades coletivas locais através da prestagao de

servigos publicos.

¥ Ver também o Decreto 33/2006, de 30 de Agosto, que estabelece o quadro de transferéncia de fungdes e
competéncias dos orgaos do Estado para as autarquias Locais.
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Quadro 2: Critérios distintivos entre os Orgios Locais do Estado e o Poder local

Orgaos Locais do Estado Poder Local

Pessoa coletiva Estado (Distrital) Autarquias (municipal)

Tipos de o6rgaos Governadores  provinciais, | Presidente  do  Conselho
Governos Provinciais, | Municipal (PCM), Conselho

Administradores Distritais, | Municipal (CM) e Assembleia
Governos Distritais, Chefes | Municipal.
de Posto Administrativo e

Chefes de Localidades

Titulares dos orgaos Nomeados. No entanto, os | Os membros da AM e o
membros da Assembleia | Presidente do CM sao eleitos
Provincial sao eleitos. (os demais membros do CM

sao nomeados pelo PCM).

Interesses prosseguidos | Nacionais e locais Locais

Territério Todo o territorio nacional | Territorio municipal

Autonomia dos o6rgaos | Com alguma autonomia | Tém autonomia administrativa,
administrativa, financeira ou | financeira e patrimonial

patrimonial.

Atribuicoes dos 6rgaos | Todas as atribuicoes e | Apenas as atribuicoes e
competéncias setoriais do | competéncias atribuidas aos

Estado. orgaos das Autarquias.

Fonte: adaptado de Fernandes (2009:127); ver também a Lei dos Orgaos Locais do Estado e a das

Autarquias Locais.

A interagao entre os burocratas (6rgaos locais do Estado) e os representantes
eleitos (poder local), o que se cristaliza com o Decreto 65/2003, de 3| de dezembro, que
trata da articulagao entre as autoridades locais (OLE e PL). Por ser um assunto de
constante tensao devido as divergéncias e interesses partidarios, constitui sobretudo, um
campo de dificil discussao (Manor, 2011). Opinidao igualmente partilhada em Chiziane
(2008) e Vala (2009) que vao mais longe e consideram um processo sinuoso que depende

de varios fatores e varia de pais para pais.
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No entanto, como se pode depreender, esta perspetiva evidencia particularmente
a questao da conflitualidade entre os poderes (Estatal e Municipal) que partilham do
mesmo espago territorial, e abre caminhos para a reflexao sobre o papel dos outros
poderes tradicionais que contribuem para a organizagao das comunidades locais.

Assim, se voltarmos para o centro deste debate e olharmos para os interesses dos
orgaos e os territorios de jurisdigao, concluimos que em certa medida a convergéncia de
interesses de ambos os atores ao nivel local pode ser vista sob trés perspetivas: (i)
coesao e consolidagao de sinergias locais; (iii) repulsa e conflitualidade; e (iii) indiferenca.

A coexisténcia local de diferentes poderes, pode em algum momento traduzir-se
em coesao e consolidagao de sinergias locais na medida em que os interesses de ambos
estejam orientados para os mesmos fins e que para a operacionalizagao de interesses de
um necessariamente depende do auxilio ou colaboragao do outro.

Deste modo, o esfor¢co mutuo tende a neutralizar as varias diferengas entre os
orgaos porque os objetivos de médio e longo prazo acabam por ser prioritarios do que
os conflitos de curto prazo. Isto é, esta aqui subjacente uma convergéncia inalienavel de
interesses comuns no futuro.

Em termos mais especificos, os atores politicos esperam que assistam melhorias
concretas no futuro e que maximizem as oportunidades politicas futuras através do
processo de captagao marginal de recursos o que lhes permitira diferenciar-se dos seus
opositores diretos (Canhanga, 2009).

Entretanto, a cooperacao e a defesa de beneficios e interesses mdtuos entre os
orgaos publicos tende a ganhar uma dimensao alarmante em Mogambique, na medida em
que, as divergéncias politicas tendem a diluir-se quando se trata de vantagens mutuas.
Como por exemplo, a recente aprovagao pela Assembleia da Republica de Mogambique,
de uma lei que atribui um conjunto de direitos e regalias ‘milionarias’ aos deputados e
antigos chefes de Estado (ainda nao homologada e nem publicada, mas fortemente
contestada pela Sociedade Civil).

Nestes termos, os orgaos locais do Estado e o Poder Local que na maior parte das
vezes representam os seus partidos politicos nas circunscrigoes da sua jurisdicao, tendem
a unir-se quando estio em ‘jogo’ questoes meramente individuais ou partidarias que as
vezes antagonicos aos das comunidades que igualmente representam. Assim, esta

ambivaléncia na atuagao propicia o alargamento da base dos grupos de interesses e
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evidencia uma falta de ‘seriedade politica’ e senso de orientagao para os interesses das
comunidades.

Repulsa e conflitualidade, neste caso, a colisdao dos interesses dos atores politicos
constitui o ponto no qual os poderes procuram manter e consolidar o seu status quo,
através do recurso a violéncia (armada ou de outra natureza). Assim, as vantagens de
conflitualidade de curto ou de longo prazo, tende a ser prioritaria em relagao a coesao ou
neutralidade.

Indiferenca, na medida em que a operacionalizagao dos interesses de um ator nao
poem em causa os interesses do outro, e vice-versa, muitas vezes os orgaos politicos,
tendem a investir na manuten¢ao de um clima de harmonia e de vigilancia mutua com
base nas capacidades internas e pressupostos de auto-sustentabilidade dos governos
(Canhanga, 2009).

Deste modo, a bifurcagao representativa dos orgaos publicos (de um lado
representam o seu partido politico e de outro as comunidades locais), tende a diluir-se
pelos discursos de convivéncia pacifica e respeito pelas regras democraticas

Assim, a descentralizagaio em Mogambique difere de varios paises, pois, a
conjuntura politica global e as influéncias histéricas, bem como o projeto politico em
vigor condicionam este processo, dando-lhe novas caracteristicas que a tornam propria.
Assim, esta hibridizagao da democracia que compreende valores e elementos de sistemas
politico-administrativos (importados e locais) a tornam mais complexa e de dificil
consenso.

Desta forma, acabam por coexistir no mesmo espago territorial, varios modelos
democraticos, democracias locais e até mesmo praticas anti-demcraticas, das quais, nao
sO variam de pais para pais, como também, dentro das diferentes escalas nacionais.

Assim, ao nivel das escalas ‘mais baixas’ da organizagao administrativa do Estado
mog¢ambicano coexistem praticas que remetem a um ‘mix democratico’ ou

“demodiversidade” *°

(Santos e Avritzer, 2003). O que ¢ bastante notavel, por exemplo,
no processo de operacionalizagio dos Conselhos Consultivos Locais, onde a existéncia
simultainea da democracia direta (eleicio dos membros dos CCLs), da democracia

representativa (nas sessoes dos CCLs) e de algumas praticas pouco democraticas

“ A demodiversidade pode ser vista como sendo a coexisténcia pacifica ou conflitual de diferentes modelos
e praticas democriticas.
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(nomeagao de membros por via do partido politico) tende a produzir efeitos politicos as
vezes contraditorios.

Assim, entendo que a articulagao das diferentes formas de fazer e exercer a
democracia local e o envolvimento das populagdoes em Mogambique seja um dos
principais desafios da descentralizagdo democratica em curso no pais, na medida em que a
consolidagao das diferentes praticas politicas vai tendo impacto cada vez maior no seio

das comunidades locais e no projeto atual projeto politico.
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CAPITULO V

5. Conclusao

O multipartidarismo em Mogambique carateriza-se pelo “multipartidarismo do
partido Unico”, isto é, a coexisténcia entre um partido dominante (Frelimo) e outros
partidos menores com pouca forga politica. Apesar da existéncia de algum grau de
abertura do governo para o processo de descentralizagdo administrativa e fiscal, e o
envolvimento da sociedade civil no processo de governagao e tomada de decisoes locais
numa perspetiva democratica, a democracia mogambicana encontra-se vulneravel e
fragilizada, devido a quebra dos principios constituintes do ideal democratico.

Contudo, a descentralizagao em curso em Mogambique s6 é perceptivel a luz de
uma analise historica e contextual das diferentes etapas deste processo. Ou seja, convoca
a um recuo para a época da administragao colonial que passa pelo periodo pos-
independéncia (Governagao monopartidaria do partido Frelimo) e atravessa o periodo
(de Guerra civil e programas de ajustamento estrutural do FMI e Banco Mundial) de
transicao para o ‘multipartidarismo de partido Unico’ (Meneses e Ribeiro, 2008), para no
final desemboca na recente governagao multipartidaria.

Entretanto, s6 depois desta referéncia historico-contextual e uma viajem ao
passado, se vislumbram condi¢coes para detetar os contornos e articulagoes da
descentralizagio e a democracia local em Moc¢ambique. Pois, uma governagao local
inclusiva e participativa, que tenha em conta as contribuicoes dos cidadaos e cidadas,
politicos, sociedade civil e as organizagoes do setor privado, é certamente mais suscetivel
de granjear legitimidade popular e garantir o apoio das comunidades. Assim, conclui-se
que o envolvimento das populagdes no desenvolvimento local tem sido insuficiente e
requer processos e sistemas participativos mais inclusivos, justos e igualitarios.

Chegados aqui, deparamo-nos com a seguinte pergunta: que tipo de
descentralizagao para Mogambique? Uma pergunta que, como facilmente se intui, embora
feita relativamente a um aspeto nacional, mas diz respeito ao segmento de autonomia
local, ainda que o mais importante desse principio estruturante da organizagao do Estado,
nao pode deixar de se reportar ao quadro mais amplo da tutela administrativa do Estado

(Nabais, 2007:75).
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Dado que a descentralizagao em si ja € um processo complexo de relacionamento
entre varios atores, apraz-nos alargar mais o campo da pergunta e questionar-mo-nos
sobre o futuro do proprio Estado mogambicano, sera assim de jure e de facto um Estado
Juridicamente hibrido (sistema juridico oficial e nao oficial, isto é, direito do Estado e o
Direito Costumeiro)? Se sim, como se articulam esses poderes? E qual o papel do Estado
nesse processo! (integragao — modelo monista, ou de reconhecimento — modelo
dualista).”

Deste modo, indo mais longe, avistam-se a partir daqui duvidas e questoes
relevantes, entre as quais, algumas procuram entender até quando o atual Estado
mogambicano resistira a ingeréncia de maos estranhas! (externas — dos atores que
influenciam e condicionam o percurso politico, administrativo e social; e as internas —
subdivididas em trés grupos: um grupo, pré-descentralizagao do poder, o outro, contra a
descentralizagao e, o Ultimo, bastante volatil, constituido pelas autoridades tradicionais).

Adicionalmente, questiona-se a eficiéncia do modelo de descentralizagao em curso
no pais, a sua relagao e cumplicidade com as logicas neoliberais que tomam de assalto a
soberania do povo.

Nestes termos, procurar respostas para estas perguntas implica percorrer como
referia anteriormente, pelos corredores do passado politico-administrativo do pais,
analisar o presente e tentar antecipar-se perante um futuro bastante imprevisivel, embora
para tais prognosticos possamos contar com as politicas de reconfiguragoes.

Todavia, neste momento, o que esta claro nas questoes levantadas, nao ¢ a
objetividade com que se formulam as perguntas ou se concebe a sua abrangéncia, mas
sim, a ousadia aromantica com que proponho uma nova (re)configuragao da logica do
poder, do governo, da transparéncia na gestao publica, da democracia, dos direitos
humanos e da autonomia das comunidades locais através das dimensdes da
descentralizagao democratica (administrativa, politica e fiscal).

Proponho assim, uma logica que seja mais justa, inclusiva, democratica, pratica e
pouco tedrica, que avalie constantemente a relagao politica entre os 6rgaos locais do

Estado, o Poder Local (autarquias e autoridades tradicionais) e as comunidades locais.

* N'Gunu N. Tiny é doutorado na London School of Economics (LSE), Assistente na Faculdade de Direito
da Universidade Nova de Lisboa e Professor Convidado da Faculdade de Direito da Universidade Catdlica
de Angola. Tem realizado varios estudos no campo do pluralismo constitucional e juridico.
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Seguindo a mesma logica, recomendo uma estratégia vinculativa, que analise as
tensoes politicas entre a administragao distrital e a municipal e, sobretudo, que reforge os
mecanismos locais de participagao e prestagao vertical de contas dos governos locais as
comunidades e melhore a participagao democratica.

Em conclusao, a descentralizagio em Mogambique (ainda) nao é abrangente na
medida em que termina nas fronteiras dos territorios municipalizados (Vilas e Cidades),
enquanto que a maior parte da populagao vive para além das linhas municipais (aldeias,
povoagoes, localidades, postos-administrativos). Nestes termos, a lacuna nao preenchida
pela descentralizagao (autarquia) no processo da democratizagao do pais € ocupada pelos
orgaos locais nomeados pelo Estado mediante afinidades politico-partidarias e nem
sempre pela vontade ou consenso das comunidades locais.

A identificacao dos varios debates em que estao hoje envolvidas as comunidades
locais e as autoridades tradicionais mostra o amplo contexto em que se discute o papel
dos Conselhos Consultivos Locais enquanto mecanismos de participagao popular nos
processos de tomada de decisao e de prestagao de contas dos governos locais.

Nestes termos, trata-se de saber em que medida os CCLs configuram um modelo
de democracia alternativo aos varios modelos ‘importados’, ou se, pelo contrario ha algo
neles inerentemente antidemocratico e como articular os CCLs de modo a torna-los um
espago de democracia participativa a funcionar em articulagao e complementaridade com

a democracia representativa.
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