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INTRODUGCAO

Este folheto apresenta o resumo do relato-
rio do Estudo de Base realizado pelo Meca-
nismo de Apoio a Sociedade Civil (MASC),
que constitui um elemento chave para a
implementacdo, monitoria e avaliacdo do
préprio MASC. Os resultados do estudo
fornecem um melhor entendimento sobre
o ambiente no qual o MASC opera, bem
como o refinamento dos indicadores de
monitoria nos niveis do Objectivo Global e
do propésito do Programa. Portanto, estes
resultados servirao de ponto de referéncia
a partir do qual o MASC medira o seu pro-
gresso em relacdo a realizacdo dos seus
objectivos (resultados) e a contribuicdo
para o seu objectivo global (impactos).

A informacdo deste estudo de base serad
actualizada na Revisdao Intermédia e na
Avaliacéo Final, na fase final da implemen-
tacdo do MASC, em 2012.

O estudo centrou-se em duas areas prin-

cipais:

B Avaliacdo do estdgio actual da gover-
nacdo e prestacdo de contas aos cida-
daos comuns em Mogcambique

B Avaliacdo do estagio actual do envolvi-
mento das Organiza¢des da Sociedade
Civil (OSC) na monitoria € advocacia da
governacao em Mogambique.

A metodologia usada no estudo foi essen-
cialmente, uma revisao de literatura rele-
vante sobre a matéria (fontes secundarias),
a qual foi complementada por entrevistas
feitas a algumas organizagdes que inter-
vém na monitoria e advocacia da gover-
nacdo, bem como a informadores chave
reconhecidos nas matérias sobre governa-
¢do e participacdo da sociedade civil, par-
ticularmente jornalistas e académicos.

Este folheto é um resumo das principais
constatacdes e conclusdes do estudo. O
relatério completo, incluindo detalhes so-
bre a metodologia, os anexos e as referén-
cias bibliogréficas, nas linguas portuguesa
e inglesa, estd disponivel no escritério da
Unidade de Gestao do MASC. O mesmo
pode ser obtido na forma electrénica, ace-
dendo ao website do MASC, ou através de
uma solicitacdo por e-mail dirigido a Uni-
dade de Gestao do MASC.



ANTECEDENTES

O Mecanismo de Apoio a Sociedade Civil
é um programa iniciado pelo Departa-
mento para o Desenvolvimento Interna-
cional (DFID) e pela Ajuda Irlandesa, com
a duracdo de 5 anos, que visa melhorar a
governacao e a prestacdo de contas aos
Cidaddos Comuns Mogambicanos, atra-
vés do fortalecimento e diversificacdo do
envolvimento das Organiza¢bes da Socie-
dade Civil Mocambicanas, na monitoria e
advocacia da governacdo.

Para alcancar os objectivos acima propos-
tos, 0 MASC oferece as OSC acesso aos se-
guintes tipos de apoio:

B Apoio no desenvolvimento de capa-
cidades para fortalecer a capacidade
organizacional e a governagédo interna
das OSC

B Uma vasta gama de informacéo e recur-
sos para aprendizagem, incluindo as ex-
periéncias de outras OSC.

O apoio é disponibilizado através dos se-

guintes meios:

B Um processo regular de concurso aber-
to e competitivo para o acesso aos fun-
dos

B Mentoria, treino e permuta/substituicdo
temporaria de postos (para elevar as ca-
pacidades das OSC)

B Acesso a informacao e visitas de troca
de experiéncias (com vista a aumentar
a sensibilidade sobre as questdes de go-
vernacgao e promover o crescimento das
redes nacionais e regionais de OSC com
interesses comuns).

Em Mocambique, o conceito de gover-
nacdo é considerado relativamente novo



e muito amplo, compreendendo muitas
areas. As OSC estdo a participar cada vez
mais na governacdo, através dos obser-
vatérios do desenvolvimento, dos IPCGC;
das revisdes conjuntas e de outras formas
espontaneas, mas as suas fracas capaci-
dades e a incapacidade de lidar com as
limitagdes impostas pelo contexto politi-
co impedem-nas de expandir todo o seu
potencial e de aproveitarem as vantagens
criadas pelas oportunidades existentes. O
sucesso do MASC depende da sua eficacia
no apoio as OSC, de modo a superar estes
desafios, e este estudo tenta fornecer os
inputs necessarios para uma melhor com-
preensdo sobre onde se encontram os as-
pectos criticos.

O MASC foi lancado com o seguinte am-
bito (amplo) da definicdo sobre governa-
¢ao:

B A operacdo dos sistemas politicos e
equidade de acesso para todos

B Como sao alocados e distribuidos os re-
cursos publicos

B A quantidade e a qualidade da provisao
de servicos basicos

M O funcionamento do sistema de justica

B A prestacdo de contas, em geral, do es-
tado aos cidaddos mogambicanos.

Como resultado de um seminario realiza-
do com as OSC que trabalham na area de
governacao, cujo objectivo era de reflectir
sobre os conceitos de governagdo e boa
governacdo, esta definicdo foi alargada,
passando a incluir duas areas adicionais.
As OSC que participaram na reflexao en-
tendem que as duas areas adicionais sao

relevantes para o estado actual da gover-
nacdo em Mogambique, nomeadamente:

B A gestdo da autoridade econédmica e ad-
ministrativa, e

B O funcionamento das institui¢des do Es-
tado de Direito democrético.

O objectivo do MASC é fortalecer e diver-

sificar o envolvimento das OSC Mocambi-

canas na monitoria e advocacia da gover-

nacao; e a sua concretizacao tornar-se-a

evidente através de mudangas nas seguin-

tes dreas:

W Capacidades das OSC em contribuir
para a boa governacao

B Visibilidade do envolvimento das OSC
na monitoria e advocacia da governa-
cao

M Diversidade de OSC envolvidas na mo-
nitoria e advocacia da governacao

M Diversidade dos assuntos de governa-
¢ao abordados pelas OSC.

A fase de desenho do MASC, para além
de realcar a necessidade de fortalecer e
apoiar a sociedade civil Mogambicana,
identificou, também, duas &reas chave
para o sucesso do engajamento das OSC
na monitoria e advocacia da governacéo,
nomeadamente:

M Redes (networks) e participacdo em
rede (networking) das OSC envolvidas
em/ou apoiando iniciativas de monito-
ria e advocacia da governacéo.

B Acesso a informagdo relacionada com
a governacdo pelas OSC empenhadas
em/ou apoiando iniciativas de monito-
ria e advocacia da governacéo.



A GOVERNACAO
E A PRESTACAO DE CONTAS
EM MOCAMBIQUE

".ainfluéncia dos
cidadaos nas politicas
e praticas do governo
é fraca’




e um modo geral, a governagao e

a prestacao de contas em Mogam-

bique sao fracas, o que oferece
duas percepgoes/ilagdes principais sobre
potenciais oportunidades de intervencdo
do MASC. A primeira surge da governacao,
em geral, a qual justifica a necessidade de
uma intervencao mais forte das OSC na ad-
vocacia para o melhoramento da mesma.
A segunda provém do fraco desempenho
em dreas como a equidade e qualidade
na provisao de servigos publicos basicos;
a influéncia dos cidaddos nas politicas e

préticas do governo; e a transparéncia na
alocacao dos recursos publicos, com parti-
cular énfase nas relagoes fiscais intergover-
namentais.

A Unidade de Gestdo (UG) do MASC usara
as conclusdes do estudo para idealizar e
definir possiveis dreas de apoio as OSC, no
desenvolvimento de competéncias e ca-
pacidades chave, de modo a permitir que
estas sejam mais pré-activas no melhora-
mento da governagao.

OPORTUNIDADES PARA OS CIDADAOS
INFLUENCIAREM AS POLITICAS E PRATICAS

DO GOVERNO

O multipartidarismo abriu espaco para
a competicdo politica, mas as dinamicas
eleitorais contribuiram para a criagdo de
um sistema politico com dois partidos
principais: Frelimo e Renamo, com um
claro dominio do primeiro. Estes dois par-
tidos sdo os principais actores nas insti-
tuicdes relevantes de tomada de decisao,
com particular énfase no poder Legislati-
vo, no Conselho Constitucional e na Co-
missao Nacional de Eleicdes. O dominio
da Frelimo exerce-se também no poder
Executivo e, até certo ponto, no poder Ju-
diciario, devido ao poder do Presidente da
Republica de designar os representantes
maximos do Tribunal Supremo, do Tribu-
nal Administrativo e da Procuradoria Geral
da Repubilica.

A planificacdo é essencialmente dirigida
pelo Executivo e tem a sua base no ma-
nifesto eleitoral dos partidos politicos e
coligagbes partidarias que competem nas
eleicbes gerais. Depois das elei¢des, o can-
didato presidencial vencedor transforma o
seu manifesto politico no Plano Quinque-
nal do Governo, que tem que ser aprovado
pela legislatura recém-eleita, na sua pri-
meira sessdo, depois da investidura. Apds

a aprovacao do Plano Quinquenal, o Go-
verno tem que apresentar planos anuais
(Plano Econémico e Social) e orcamentos
(Orcamento do Estado) deles resultantes,
€ a sua execucao tem que ser monitorada
pelo Legislativo. Estes instrumentos de
planificacdo sdo, também, traduzidos em
planos estratégicos sectoriais e operacio-
nais e em or¢camentos, ao nivel central, e
ao nivel local em planos estratégicos pro-
vinciais e operacionais, bem como em Pla-
nos Estratégicos de Desenvolvimento Dis-
trital (PEDD) e planos e orcamentos anuais
(PESOD).

Um terceiro actor, embora de forma indi-
recta, que desempenha um papel crucial
na tomada de decisdes e que influencia
a governacao é a comunidade doadora,
que, face aos seus 50% de contribuicdo
para o Orcamento do Estado, tem tido
uma influéncia consideravel na definicdo
de politicas, planos e orcamentos.

Deste modo, a tomada de decisdes, o con-
trolo e verificagées giram em torno de trés
principais actores, que compreendem a
Frelimo, Renamo e doadores, estando a
sociedade civil de lado, a desempenhar




um papel marginal.

Devido ao controlo dos recursos orca-
mentais, os doadores contribuem para a
deturpacdo dos mecanismos formais de
prestacdo de contas, forcando o Governo
a ser mais responsavel perante estes ao in-
vés de o ser para os actores institucionais
e politicos locais, como os 6rgdos Legisla-
tivos e a sociedade, em geral.

Embora haja algumas oportunidades, aos
niveis central e local, para a sociedade civil
participar, os cidaddos apenas influenciam
modestamente as politicas e praticas do
governo.

Ao nivel central, existem os chamados Ob-
servatérios do Desenvolvimento (OD), que
sd0 mecanismos semi-formais criados pelo
Governo para uma monitoria conjunta da
implementacdo do Plano de Accdo para
a Reducdo da Pobreza Absoluta (PARPA).
Contudo, os Observatérios de Desenvol-
vimento, embora replicados também ao
nivel provincial, sdo mais eventos do que
processos, e ndo sdo mecanismos eficazes
de monitoria continua de politicas. As OSC
participaram no desenho do PARPA I, bem
como na monitoria do PARPA |, através do
Observatério do Desenvolvimento/Pobre-
za. Contudo, ndo ha evidéncia clara de que
0 governo incorpora as recomendacoes
da Sociedade Civil nas suas ac¢des, uma
vez que ndo existe um instrumento legal
de vinculagdo. As OSC também participam
nas revisdes conjuntas Governo/Doado-
res, todavia estas sdo essencialmente um
féorum para discussao entre o governo e
doadores, e a influéncia da sociedade civil
nas decisdes nelas tomadas é ainda bas-

tante limitada. O Mecanismo Africano de
Revisdo de Pares (MARP) é uma outra opor-
tunidade para a participacdo da sociedade
civil. Neste processo, os actores responsa-
veis por definirem as politicas econémicas
e de desenvolvimento estdo localizados
no governo central, e a politica econémica
tem sido uma area particularmente her-
mética, apenas acessivel a tecnocratas do
governo, doadores e instituicdes financei-
ras internacionais. Assim, pouco espaco é
deixado para a participagao dos cidadaos.

Ao nivel local, o processo de desconcen-
tragao criou algumas oportunidades para
a participacao dos cidadaos nas chamadas
Instituicbes de Participacdo e Consulta
Comunitéria (ICPC), que sao 6rgaos que
desempenham um papel importante no
desenho dos Planos Estratégicos de De-
senvolvimento e também na monitoria da
implementacdo dos planos e orcamentos
anuais. Porém, a participacdo dos cida-
daos e da sociedade civil nestas institui-
¢oes é fortemente mediada pelos actores
do estado, o que reduz a sua autonomia
efectiva para monitorar o governo local.
Os municipios constituem, também, ou-
tra oportunidade para a participacdo dos
cidaddos ao nivel local, e a legislacdo per-
mite que as OSC apresentem candidatos
as eleicdes municipais. Contudo, ironica-
mente, os municipios nado institucionaliza-
ram drgéos de participacao da sociedade
civil na planificacdo e desenvolvimento de
politicas. Deste modo, as OSC que partici-
param nas elei¢des municipais ndo foram
bem sucedidas e os dois partidos princi-
pais, e particularmente a Frelimo, ganham
facilmente as elei¢cées e normalmente do-
minam as legislaturas municipais.

Em suma, o sistema politico Mogambicano oferece oportunidades para a participagao, advocacia
e monitoria da governagao, mas a situacao excessivamente informal da maioria dos mecanismos
participativos impede aos cidaddos de usarem efectivamente estes pontos de entrada. Portanto,
a influéncia dos cidadaos nas politicas e praticas do governo é fraca.




TRANSPARENCIA NA ALOCACAO DOS
RECURSOS PUBLICOS

Trés factores influenciam a transparéncia na alocagdo dos recursos
publicos: a natureza do sistema orcamental, a dependéncia de re-
cursos externos e a capacidade de fiscalizacdo dos érgdos legisla-
tivos.

A falta de transparéncia no sistema orcamental mocambicano é
uma das fraquezas reconhecidas na Estratégia Global de Reforma
do Sector Publico do Governo. Desde os anos 90, o pais tem vindo
aimplementar reformas para melhorar a gestao dos recursos publi-
cos, particularmente na criacdo do novo Sistema de Administracdo
Financeira do Estado — SISTAFE e a promulgacdo de novos regula-
mentos de procurement. A introducdo do Cenério Fiscal de Médio
Prazo (CFMP) e, mais recentemente, a orcamentagao programatica,
estdo, de certo modo, a melhor a transparéncia e a previsibilidade
orcamental. Estas medidas melhoraram a transparéncia na alocacdo
de recursos publicos, tornando mais disponivel a informacéo finan-
ceira e melhorando o sistema de relatérios/prestacao de contas.

Contudo, a gestdo dos recursos é ainda problematica. A centraliza-
¢ao da gestdo dos recursos alocados as provincias; a natureza in-
cremental dos orcamentos anuais; a separacdo entre planos (PES) e
orcamentos (OE); as aloca¢des do orcamento as unidades orcamen-
tais, como as provincias ndo alinhadas com as necessidades (e.g.
indices de pobreza); a fraca ligacdo entre orcamento e os objectivos
operacionais e estratégicos/programaticos; e a fraca previsibilidade
dos influxos orcamentais, sdo alguns dos problemas que limitam a
transparéncia na alocacdo dos recursos publicos.

A dependéncia também influencia na alocagdo dos recursos publi-
cos. Os doadores tém muito a dizer sobre os orgamentos anuais, e
s6 depois da sua luz verde nos processos de revisdes intermédias
o governo estd em melhor posicdo de saber que recursos estdo
disponiveis para a implementacdo dos seus planos nacionais. As
fraquezas dos érgdos legislativos também contribuem negativa-
mente para a transparéncia neste campo. Apenas alguns legislado-
res tém a capacidade necessaria para trabalhar com documentos
orcamentais e desempenhar o seu papel fiscalizador. Portanto, exis-
tem oportunidades para uma maior transparéncia na alocag¢do dos
recursos publicos, mas os érgdos legislativos e os cidaddos ainda
tém que adquirir as capacidades necessdrias para usar os recursos
existentes no desempenho do seu papel fiscalizador, estimulando,
deste modo, mais responsabilidade por parte do Governo.

Portanto, no geral, a transparéncia na alocacdo de recursos publicos é
moderadamente fraca, tendendo ligeiramente para moderada.




EQUIDADE E RESPONSIVIDADE NA
PROVISAO DE SERVICOS BASICOS

Desde o fim daguerracivilem 1992,
verificou-se um crescimento consi-
deravel no acesso aos servicos de
educacdo e saude, mas ainda nao
satisfazem as necessidades reais
das populagdes, quer em quantida-
de como em qualidade. Este cres-
cimento resultou da reconstrucao
das infra-estruturas e também das
vdrias politicas sociais implemen-
tadas pelo governo, incluindo o
PARPA |. Contudo, as alocag¢des or-
¢amentais para as provincias, para
areas chave como a educacao, sau-
de e 4gua, ndo sdo necessariamen-
te feitas de acordo com as taxas de
pobreza. A equidade tende a ser
negativamente influenciada pela
corrupcao no fornecimento de ser-
vicos basicos; desequilibrio de gé-
nero no acesso a educacao; baixa
qualidade de servicos e praticas de
planeamento deficientes.

e 2

Deste modo, embora o acesso global
tenha melhorado como resultado
das politicas pos-guerra civil, de uma
forma geral, a equidade e responsi-
vidade (capacidade de resposta) na
provisao dos servicos basicos é mo-

deradamente fraca.




| ACESSO A JUSTICA |

Embora o acesso a Justica seja um direito
basico consagrado na Constituicdo Mo-
cambicana (artigo 62), e apesar das refor-
mas que estao a ser implementadas nesta
area, este ainda constitui um ponto critico
em Mocambique. Os problemas existentes
nesta drea impedem ao sistema de justica
de assegurar um acesso adequado a mui-
tos cidadaos. Estes problemas incluem
a baixa cobertura territorial do sistema
formal de justica, o qual estd limitado a
capital do pais, Maputo, e as capitais pro-
vinciais como Nampula e Beira; falta de
conhecimento dos direitos e da legislacdo
por parte dos cidadaos; custo elevado das
taxas judiciais; falta de condicdes basicas
de trabalho nos tribunais comunitarios
que estdao espalhados pelas areas rurais.
Adicionalmente, apesar do reconhecimen-
to da existéncia deste “pluralismo judicial”
na Constituicdo, hd uma falta de provisoes
legais estabelecendo ligagdes claras en-
tre os tribunais comunitarios e o sistema
judicial formal, o que torna ineficaz a sua
intervencao na aplicacdo da justica. Outras
formas alternativas de resolucao de confli-
tos, como conciliagdo e arbitragem, ndo
sdo amplamente conhecidas, e apenas sao
usadas por um pequeno grupo de indivi-

duos, principalmente para acordos no am-
bito de negdcios.

A opinido dos cidadaos sobre a policia, em
geral, é negativa, e num estudo do gover-
no feito em 2004 a policia foi considerada
uma das instituicdes mais corruptas do
pais, e a sua capacidade de investigar ca-
sos é muito fraca. Os procedimentos legais
em processos criminais sdo regularmente
violados e nao séo flexiveis e transparen-
tes.

Problemas de capacidade; corrupcao; fra-
ca coordenacao interinstitucional (entre
as instituicdes) e uma grande acumulacéo
de casos contribuem para o fraco desem-
penho deste sector. Questdes doutrinais
— tais como uma interpretagcao muito res-
tritiva da separacao e independéncia do
poder judicial em relagdo aos outros pode-
res — tornando-o opaco, complicam a coor-
denacéo das instituicdes do sector de jus-
tica e reduzem o poder da sociedade para
manter responsdvel o sistema judiciario.

Por conseguinte, olhando para as princi-
pais dimensoes resumidamente discutidas
acima, o acesso a justica em Mogambique
é muito fraco.

A PRESTACAO DE CONTAS NO USO DOS

RECURSOS PUBLICOS

A reforma na gestdo financeira publica,
a qual estd sendo implementada desde
os anos 90, melhorou consideravelmen-
te a gestdo, controle e relatérios (presta-
cao de contas) sobre o uso dos recursos
publicos. Todavia, algumas instituicdes
e actores que sdo parte dos processos e
mecanismos de prestacdo de contas ain-
da enfrentam constrangimentos criticos,
particularmente o poder Legislativo, que

é, em geral, fraco. A este respeito, o poder
Legislativo realiza audi¢cdes regulares com
0 Governo sobre a execucdo dos seus pro-
gramas e planos e orcamentos anuais. De-
vido aos detalhes técnicos envolvidos e as
limitagdes das suas capacidades, a andlise
do orcamento anual depende, também,
da contribuicdo do Tribunal Administrati-
vo, cuja andlise técnica (parecer) fornece
informacdo para as decisées da Assem-




bleia. No entanto, apenas alguns membros
do Parlamento tém formacéo técnica para
analisar, entender e processar estas espé-
cies de documentos. Além disso, ndo ha
seguimento das recomendacbes efectua-
das sobre as irregularidades encontradas
na execuc¢ao do orcamento, algumas delas
envolvendo flagrantes violagdes da lei. Li-
mitacdes orcamentais também impedem
os legisladores de monitorar in situ a im-
plementacdo dos programas do governo
ou de relacionar os planos com activida-
des concretas nos seus distritos eleitorais
e orcamentos.

| COMBATE A CORRUPCAO

Desde o principio desta década, o Go-
verno deu alguns passos na luta contra a
corrupgao, nomeadamente: a criagdo da
Unidade Anti-Corrupcdo, no Gabinete do
Procurador Geral da Republica (Gabinete
Central de Combate a Corrupgdo — GCCC);
a aprovacdo da Lei Anti-Corrupcdo (lei
6/2004); a aprovacdo da Estratégia Anti-
Corrupgdo em 2006 e do seu plano de
accdo; e as reformas globais da gestdo
financeira publica, implementadas desde
os anos 90. Todavia, os doadores e a socie-
dade civil, em geral, continuam a expres-
sar as suas preocupacdes sobre a eficacia
destas medidas.

Os obstaculos incluem: a questionavel
eficdcia do GCCC na investigacdo e coor-
denacgao com o poder judicidrio para levar
a tribunal casos de corrupcéo; a falta de
aplicacdo da lei; as demoras no sector da

Contudo, reconhece-se que tem havido
melhoramentos substanciais da situacao,
em comparagao com anos anteriores. Mas,
apesar da existéncia de instituicdes para
tornar os actores estatais responsaveis pe-
rante os cidadaos e de reformas que foram
introduzidas desde os anos 90, varias limi-
tacdes e dinamicas politicas contribuem
para a criagdo de um sistema que apenas
presta contas modestamente a sociedade.

Portanto, a prestacdo de contas no uso dos
recursos publicos em Mocambique é mo-
deradamente fraca.

justica para processar as pessoas envolvi-
das em corrupg¢do; uma auséncia de legis-
lagdo reguladora do conflito de interesses
e da proteccdo de informadores; etc. To-
dos estes aspectos contribuiram para as
sistemdticas baixas classificacdes que tém
sido atribuidas a Mogcambique em todas as
avaliagdes de corrupcdo relevantes usadas
a nivel mundial: 2.8 (por 10) no Indice da
Transparéncia Internacional;-0.57 (que fica
abaixo do ponto zero de referéncia) no in-
dice do Instituto de Controle da Corrupgdo
do Banco Mundial; 64 (por 100) na pontua-
¢ao sobre anti-corrupgéo e Estado de Direi-
to do indice de Integridade Publica.

Portanto, o controle e combate a corrup-
¢do em Mogambique é fraco.




O ESTAGIO DO
ENVOLVIMENTO DA SOCIEDADE CIVIL

NA MONITORIA E
ADVOCACIA DA GOVERNACAO EM

MOCAMBIQUE

"..as organizacoes pre-
cisam de ter uma visao
e missao claras, bem
orientadas aos publi-
COS/grupos a quem
representam...’

T;

"Mega




O PAPEL DAS OSC NA MONITORIA E ADVOCACIA
DA GOVERNACAO: UMA BREVE PERSPECTIVA HIS-

TORICA

A emergéncia de OSC relativamente au-
tonomas foi impulsionada pelo novo con-
texto politico multipartidario, introduzido
pela Constituicdo de 1990 e pela Lei das
Associacdes (lei 8/91, de 18 de Julho). Na
sua maioria, as OSC civico-politicas foram
criadas nos anos 90. Alguns destes actores
sdo plataformas ou redes tematicas que
procuram abordar a crescente diversidade
e complexidade dos assuntos sobre gover-
nacdo ou facilitar o didlogo com o Gover-
no e outros actores do estado.

O processo de democratizacdo estimulou
a criacdo de novas organizacdes centradas
em questdes de governacdo e também
criou espaco para interven¢des dos cida-
déos na tomada de decisdes; planificacéo;
implementacdo de politicas; exigéncia de
responsabilidade; etc. Este novo cenario
também estimulou a mudanca do enfoque
de algumas organiza¢ées nacionais (as
criadas nos anos 80) e internacionais para
assuntos de governacdo. Nessa altura, as
organiza¢des nacionais nao estavam ne-
cessariamente envolvidas na monitoria e
advocacia da governacgao. No entanto, ou-
tros factores como a forte captura de OSC
por actores politicos; a forte dependéncia
de recursos externos (a dependéncia des-
sas organizagdes por fundos externos, em
muitos casos canalizados através de ONG
internacionais, torna a sua accdo difusa,
desfocando, consequentemente, as linhas
que definem as suas areas de intervencdo
e, por conseguinte, a sua eficacia); a fraca
capacidade técnica e uma tradicdo de par-
ticipacdo voluntaria; a fraca governacdo
interna e sistemas de gestdo mediocres;
assim como o baixo nivel de especializa-
¢ao e profissionalismo, reduzem a eficacia

destes actores nessas ac¢des de monitoria
e advocacia da governacéo.

Muitas OSC que proliferaram depois da
nova Lei das Associacbes foram criadas
principalmente por pessoas da classe
média, com um grau académico relativa-
mente elevado, funcionarios publicos, e
essencialmente individuos estabelecidos
nos principais centros urbanos, como Ma-
puto e outras capitais provinciais. Dadas
as suas bases urbanas, estas OSC normal-
mente ndo representam um grupo social
claro nas comunidades ou ao nivel das
bases. Nao é surpreendente notar que,
apesar das oportunidades que existem
para participacdo na tomada de decisdes,
o papel das OSC &, ainda, fraco. Isto tam-
bém favorece a relativa falta de prestacdo
de contas do governo em alguns aspectos
como o acesso a informacdo publica, e a
uma espécie de abordagem mecanica so-
bre a participacdo da sociedade civil em
féruns como os Observatérios do Desen-
volvimento e Conselhos Consultivos.

Porém, deve-se evitar atirar para o gover-
no a culpa de todas as fraquezas das OSC,
ja que estas organiza¢des também enfren-
tam sérias insuficiéncias que elas mesmas
tém que resolver. Por exemplo, as fra-
quezas referentes a gestdo e governagdo
interna, e a tendéncia de se isolarem dos
interesses dos publicos/grupos a quem
representam, revelam, até certo ponto,
passividade e falta de sentido de missao
entre as OSC. Estas fraquezas impedem es-
tes actores de tirarem proveito de algumas
oportunidades, como por exemplo a rela-
tiva acessibilidade a informacao.



chave no processo democrético.

Num contexto de fraca capacidade e dependéncia estrutural, as organizagdes locais precisam
de parcerias e precisam de tirar proveito das oportunidades de desenvolvimento das capaci-
dades que possam surgir de OSC nacionais ou internacionais, ou mesmo de actores governa-
mentais como os doadores. Contudo, é importante assegurar que isto nao seja feito a custa da
perda da sua autonomia. Para evitar isso, as organiza¢des precisam de ter uma visao e missao
claras, bem orientadas aos publicos/grupos a quem representam, o que por sua vez sé é possi-
vel com uma capacitacao de base. Tirar proveito das oportunidades e recursos originados pela
interaccao com outros actores é um desafio que as OSC precisam de enfrentar para se tornarem
actores relevantes na governacdo, para legitimarem as suas intervencdes e se tornarem actores

A CAPACIDADE DAS OSC CONTRIBUIREM

PARA A BOA GOVERNACAO

As OSC Mocambicanas estdo cada vez mais
envolvidas em muitas iniciativas de gover-
nacgdo, tais como monitorar aimplementa-
¢ao de politicas, através dos Observatérios
do Desenvolvimento aos niveis central e
local, nas IPCC, e intervindo em 4éreas al-
tamente especializadas como o ambiente.
Contudo, estas organiza¢des enfrentam li-
mitagdes sérias de capacidades, tais como:
escassez de recursos humanos (uma parte
substancial das pessoas que trabalham
com as OSC sdo voluntarias); fraca capa-
cidade financeira (mais de 60% dos seus
fundos vém de doadores externos e ape-
nas 9% dos seus fundos tém origem nas
contribuicbes dos seus membros); fraca
capacidade técnica (muitas organizacdes
nao sabem como desenhar um projec-
to); praticas de governacao interna fracas
(eleicdo dos 6rgdos internos, desequilibrio
de género em posices de gestao, etc.) e
fraca ligacdo com os beneficiarios. Além
disso, de acordo com o [ndice da Socieda-
de Civil (ISC), as interven¢des das OSC mo-
cambicanas tém sido ineficazes nas areas

que promovem a boa governacdo, como a
influenciar a politica publica; a investigar
o estado e empresas privadas, a respon-
der aos interesses sociais, a empoderar os
cidadaos e a responder as necessidades
sociais. Isto é provavelmente o resultado
das fracas capacidades internas acima
mencionadas.

Os Observatérios de Desenvolvimen-
to, IPCC e revisdes conjuntas sdo féruns
potenciais para as OSC influenciarem as
politicas, mas a contribuicdo da socieda-
de civil é ainda fraca. Mesmo quando as
contribui¢des sdo vistas como considera-
veis, sdo, ainda, prejudicadas pela baixa
capacidade técnica das OSC e pela falta de
um quadro legislativo vinculativo que as-
segure a incorporagdo das suas contribui-
¢Oes nas decisdes politicas. Um deficiente
conhecimento da legislacdo, bem como as
fraquezas dos mecanismos de implemen-
tacao da legislacdo, limitam a capacidade
das OSC de exigirem prestacao de contas
ao Governo.

Em geral, embora in crescendo, a capacidade das OSC de contribuirem para uma boa gover-

nacao é ainda fraca.




VISIBILIDADE DO ENVOLVIMENTO
DAS OSC NA MONITORIA E ADVOCACIA DA

GOVERNACAO

A visibilidade pode ser influenciada por
muitos factores, entre os quais a proximi-
dade dos féoruns de tomada de decisao,
como o Governo Central; a relevancia de
areas de actividade; a proeminéncia das
liderancas das organizac¢ées; a dimensao e
importancia do publico-alvo; a publicida-
de e cobertura pelos meios de comunica-
¢ao social. Além disso, algumas organiza-
¢Oes podem ser visiveis por algumas das
razoes assinaladas acima, mesmo que a
sua eficicia seja fraca.

De acordo com o censo das organiza¢des
nao lucrativas, feito pelo Instituto Nacional
de Estatistica, 87% das OSC envolvidas em
areas relacionadas com a governacdo ou
advocacia encontram-se nos niveis da co-
munidade e do distrito. Embora nao seja
conclusivo, isto pode sugerir que apenas
12% das OSC envolvidas na drea de gover-
nacdo tém condicdes para ser visiveis para
além da comunidade ou distritos onde es-
tdo inseridas.

interesses sociais.

Com excepcdo de algumas organizacdes como o G20 (considerado uma plataforma que re-
presenta as OSC aos niveis central e local) e as OSC que participam nas IPCC ao nivel distrital, a
visibilidade do envolvimento das OSC na monitoria e advocacia da governacdo é ainda baixa,
e isto tem origem parcialmente na falha destas organizacdes em responder as necessidades e

DIVERSIDADE DE ORGANIZACOES ENVOLVIDAS NA
MONITORIA E ADVOCACIA DA GOVERNAGCAO E
DIVERSIDADE DE ASSUNTOS SOBRE GOVERNACAO

Ao nivel central, as redes, plataformas e
organiza¢bes umbrella (organiza¢des que
agregam e prestam apoio a outras) sao, de
longe, os actores mais visiveis na monito-
ria e advocacia da governacgao, e tendem
a ter mais oportunidades de didlogo com
os actores do estado ou do governo. Ha
algumas organizacées e plataformas/re-
des identificaveis que lidam com assuntos
sobre governacdo, nomeadamente: poli-
ticas de reducdo da pobreza (através dos
Observatérios da Pobreza/Desenvolvi-
mento); processos eleitorais (Observatério
Eleitoral); descentralizacdo (Plataforma de
Monitoria da Governacao Local e Planea-
mento Participativo Distrital); género (Fo-
rum Mulher e WLSA); HIV/SIDA (MONASO
e RENSIDA); Direitos Humanos (LDH) e

integridade publica/luta contra a corrup-
¢do (CIP). O ambiente estd, também, a
tornar-se num tema no topo da agenda,
devido ao aquecimento global; explo-
racao florestal e destruicdo das florestas
moc¢ambicanas; crise do petréleo e a ques-
tdo dos biocombustiveis; etc. Nesta area,
organiza¢cbes como a Amigos da Floresta
e a Justica Ambiental desempenham um
papel visivel. Ao nivel local, as associacoes
(principalmente associacbes de agricul-
tores), comités comunitdrios para gestao
dos recursos naturais, e outros recursos
comunitarios estao, também, envolvidos
na monitoria e advocacia da governacao,
principalmente através das IPCC, embora
com impacto variavel, pelas razées ja men-
cionadas.



“A diversidade pode,
também, ser uma
forma de abordar

adequadamente 0s

interesses e necessi-
dades sociais..”

Nas plataformas de didlogo e de consulta
existentes, como os Observatérios do De-
senvolvimento e as IPCC, pode haver uma
consideravel diversidade de formas orga-
nizacionais (ONG, associacbes e redes), de
areas politicas e nos assuntos tratados. To-
mando como exemplo o Observatério de
Desenvolvimento, o G20 tem pelo menos
24 organizagdes de varios tipos que cobrem
muitas areas de politicas do Plano de Accéo
para Reducao da Pobreza (PARPA II).

Todavia, o nimero de OSC e areas de enfo-
que nao significam necessariamente que
estas organizag¢bes lidam com todas as areas
de governacao relevantes, uma vez que as
limitagdes de capacidades podem limitar a
sua cobertura. A diversidade, por si, a menos
que signifique representatividade de grupos
sociais de interesse (aos niveis central e local)
ou mais especializacdo e cobertura de areas
chave da governagao, ndo assegura neces-
sariamente a eficacia em termos de moni-
toria e advocacia da governacao, mas serve
como um bom ponto de partida para lidar
com muitas areas de governagao ao mesmo
tempo, tirando vantagem da especializagao
das diferentes OSC envolvidas em redes ou
plataformas. A diversidade pode, também,
ser uma forma de abordar adequadamente
os interesses e necessidades sociais, se esta
reflectir a intencao dos grupos sociais de fa-
zer ouvir a sua voz nos circulos de tomada
de decisdes.

Em resumo, a diversidade de OSC intervindo
em questdes de governacgao é elevada, mas o
impacto das suas intervencdes no tratamento
das necessidades e interesses sociais (de acordo
com 0 I1SC) é baixo. Assim, tomando em conta os
varios elementos analisados, e apesar da com-
plexidade de avaliar o elemento “diversidade’,
para o interesse deste estudo, a diversidade das
OSC envolvidas na monitoria e advocacia da
governacao e a diversidade de questbes de go-
vernacao tratadas pelas OSC sdo consideradas

moderadas.




| REDES E TRABALHO EM REDES |

As redes sao a forma cada vez mais proe-
minentes de implementacao das politicas
publicas e resultam da crescente com-
plexidade social e especializagdo numa
sociedade que clama por uma maior inter-
dependéncia e coordenacgao entre muitos
actores para alcancarem objectivos co-
muns.

Enquanto as OSC tém sérias lacunas de
capacidade, as redes enfrentam um de-
safio especifico adicional — estes devem
combinar os objectivos, praticas e valores
comuns no topo com os objectivos espe-
cificos das organizagbes individuais na
base. A informacao recolhida para este es-
tudo revelou que ndo ha uma integragao
explicita entre estes dois niveis e ndo ha
evidéncias de que as organizacdes mem-
bros conhecam a missdo, valores e objec-
tivos de toda a rede. A fraca coordenagao
dentro da rede e a auséncia de uma visdo
holistica podem afectar negativamente o
seu desempenho e eficicia.

A criacao de redes locais tem sido essen-
cialmente o resultado de varios factores,
nomeadamente: pedidos do Governo e
doadores para reduzir o custo operacio-
nal da interaccdo com as OSC (canalizar
recursos, definir politicas, intervir em sec-
tores especificos ou areas politicas etc.); a
necessidade de unido a volta de um ob-
jectivo comum para construir sinergias ou

assegurar representatividade e cobertura
geogréfica (por exemplo fazer campanha
pela Lei da Terra [Campanha Terral, mo-
nitoria eleitoral [Observatério Eleitoral],
questdes de género [Forum Mulher], HIV/
SIDA [MONASOI); a necessidade de partici-
par nos 6rgédos do Estado/Governo (e.g. fo-
runs locais que participam nos Conselhos
Consultivos); e a necessidade de juntar
esforcos, capacidades e experiéncias para
melhor monitorar a governacéo (e.g. a Ini-
ciativa de Monitoria da Governacdo Local
— AMODE, GMD, CIP, LDH).

O levantamento feito pelo Indice da So-
ciedade Civil revelou que apenas 22% das
OSC eram membros de uma rede ou de
alguma federacdo de organizagcbes com
uma ampla representacdo. Apesar desta
baixa cobertura, 43% dos inquiridos no es-
tudo reconheceram que as redes e federa-
¢oes desempenham um papel eficaz, en-
quanto apenas 18,5% consideraram o seu
papel ineficaz. Apesar de apenas algumas
OSC serem membros de redes nacionais e
internacionais, a escassa informacéo dis-
ponivel sobre o trabalho em rede sugere
que esta forma inter-organizacional esteja
a aumentar a sua importancia na monito-
ria e advocacia da governacao.

Tomando em consideracdo a tendéncia de
crescimento do trabalho em rede e a elevada
visibilidade de algumas redes, o trabalho em
rede é considerado moderadamente fraco.

ACESSO A INFORMACAO SOBRE A

GOVERNACAO

O direito de acesso a informacao publica
estd consagrado na Constituicao da Re-
publica de Mocambique (artigo 48) e faz,
também, parte da Lei dos Orgaos de Co-

municagdo Social (18/91, de 10 de Agos-
to). Contudo, nao ha regulamentos para
aplicacdo deste direito e, em termos prati-
cos, pode ser considerado inexistente.



Oficialmente, documentos importantes para a monitoria das
actividades do governo, como os Planos e Orcamentos Anu-
ais, bem como os seus relatdrios de execucao, sao publicos.
O Parecer do Tribunal Administrativo sobre a execugdo or-
camental é também um documento publico. Todavia, estes
documentos apenas podem ser encontrados em circunstan-
cias particulares, como na Biblioteca da Assembleia, alguns
deles através da Internet, e a maioria das organizagdes sem
acesso directo a estas entidades ou facilidades tém dificulda-
des de obter estes documentos. O Tribunal Administrativo e a
Inspeccdo Geral de Financas realizam auditorias regulares as
instituicdes do sector publico, até ao nivel distrital, mas esta
informacao nédo se encontra disponivel ao nivel central ou lo-
cal.

A relativa abertura do Governo para interagir com a socieda-
de civil ndo é igualmente distribuida por todos os escaldes
dos servicos publicos. A impressao geral é de que esta aber-
tura é mais aparente do que real e tende a expressar boas
inten¢des, mais do que o desejo dos politicos de serem mais
receptivos a participacao da sociedade civil na governacao.
Este problema nao afecta apenas ao poder Executivo; o Legis-
lativo e o Judicial também tém os mesmos problemas.

Ironicamente, os processos semi-formais e paralelos, como as
Revisdes Conjuntas, contribuem para tornar disponivel mais
informacdo sobre governagdo. Nas Revisdes Conjuntas, o
Governo reporta sobre uma grande quantidade de questées
da governacdo, duma forma mais detalhada do que quando
reporta para o Parlamento. Além disso, a relativa alta capaci-
dade técnica envolvida nestes processos contribui para pro-
duzirinformacéo de elevada qualidade sobre muitas areas de
governacao, tais como politica econémica; gestao financeira
publica; administracdo publica; o sector de justica; etc., que é
divulgada depois de aprovado o Aide Mémoire pelo governo
e doadores. Assim, 0 acesso a informacdo tende a ser um sub-
produto da economia politica de dependéncia, ao invés de
um produto da governacdo democratica.

Em suma, o acesso a informacéo sobre a governagao é conside-
rado fraco e a falta de legislagao que regula esse acesso é uma
falha que afecta consideravelmente o trabalho de monitoria e
advocacia da governacao.
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