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1. Introducao

Esta anilise concentra-se na inter-relagdo entre institui¢des informais e formais.
Através do estudo de uma determinada institui¢do importante em Mogambique,
a Presidéncia Aberta e Inclusiva (PAI) do Presidente Armando E. Guebuza,
pretendemos avaliar a influéncia das institui¢des informais sobre a descentralizagio
em Mocambique. A PAI constitui uma das pegas centrais da Presidéncia de
Guebuza, que assumiu o poder em 2005 com a promessa de combater a pobreza e
a corrupgdo, e levar uma administragdo publica mais eficiente para mais perto das
populagdes, particularmente nas zonas rurais. A PAI estabelece uma ligagdo directa
entre o governo central e a administragdo publica ao nivel distrital e, recentemente,
também ao nivel municipal, na medida em que o presidente envolve directamente
os funciondrios publicos e a populagio local num férum institucionalizado durante
as visitas presidenciais. Embora a PAI aparentemente influencie a tomada de
decisdes politicas ao nivel sub-nacional, ela ndo estd consagrada na constitui¢do ou
codificada por lei — transformando-a numa instituigio informal — e os seus efeitos
até agora ainda ndo foram sistematicamente analisados.

No respeitante ao processo de descentralizagio, a Lei de Orgios Locais
do Estado Mogambicano (LOLE, 2003) atribui certas funcdes, papéis e
responsabilidades a diferentes actores ao nivel central, provincial e distrital. A
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partir de uma perspectiva tedrica, s6 se os actores ajustarem as suas expectativas
e acgdes as disposigbes das leis ou regras formalizadas é que estas instituigoes
cumprem o seu papel (Scharpf, 2000: 77). Para muitos cidaddos mogambicanos,
a realidade ¢ muitas vezes diferente. Eles estdo cientes da importincia das
institui¢6es informais que regularmente lidam com a circunvengio das institui¢des
formais, com consequéncias adversas para a formulacdo efectiva e transparente
de politicas em diferentes niveis do estado. Como o artigo introdutério 4 Parte
I deste volume demonstra, arranjos informais constituem uma parte intrinseca
da economia politica Mogambicana e dos assentamentos politicos entre as elites
politicamente dominantes.®® Este fenémeno nio é exclusivo de Mogambique,
mas, contrariamente, uma caracteristica comum aos muitos paises em vias de
desenvolvimento, onde a capacidade do estado ¢ fraca, em particular ao nivel sub-
nacional (Bratton & van de Walle, 1997; Chabal, 1999).

Desde que assumiu o poder, a avaliagio e melhoria do processo de
descentraliza¢ido tem sido um objectivo autodeclarado do Presidente Guebuza
e, nessa conformidade, constitui também um dos principais propésitos da PAI.
O governo afirma que a PAI foi criada com o objectivo de garantir uma melhor
presenca do estado nas zonas rurais, através da capacitagio das administracoes
locais e da melhoria da prestagio de servi¢os publicos e tornando os governos locais
mais responsdveis perante as populacdes (Gabinete de Estudos da Presidéncia da
Repiiblica, 2009: 8). Neste 4mbito, a PAI pode ser primariamente percebida como
um instrumento de supervisio politica e uma institui¢io de monitoria vertical,
definida pelo governo central com o propésito de controlar o funcionamento
dos governos locais. Ao mesmo tempo, a PAI cria um espago participativo para
interac¢des adicionais entre o governo nacional e os cidaddos, principalmente
concentrado no desenvolvimento socioeconémico, em questdes de subsisténcia e
infra-estrutura e em questdes de governagio ao nivel distrital no concernente a
administra¢do distrital, bem como em niveis sub-nacionais adicionais, tais como o
Posto Administrativo ou a Localidade.

No geral, a PAI funciona como uma institui¢do informal intermédia entre os
diferentes actores e o aparelho do estado a todos niveis do estado em Mogambique.
Contra os antecedentes histéricos de decisées politicas altamente centralizadas
dentro do quadro do estado colonial portugués e durante a ascendéncia do
estado Marxista-Leninista apds a independéncia politica em 1975, seguida da
introdug¢do da democracia multipartiddria em inicios da década de 90, a PAI
pode ser caracterizada como um factor potencialmente determinante das relagoes
entre o estado central- local e os partidos no geral, e da descentraliza¢io, no
ambito daquilo a que os autores acima mencionados referem como uma coligagdo

partiddria dominante forte liderada por Guebuza, em particular.’! Pelo facto de
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a PAI ser uma parte da agenda do governo central de Guebuza com vista a
influenciar e, de certa forma, a moldar o processo de descentralizagio, ela, em
ultima instincia, conduz a mudangas na natureza das interacgoes e das relagbes
entre o estado e os seus cidaddos.

Com base nestes antecedentes, este artigo procura responder as duas questdes
de pesquisa:

* Como é que a Presidéncia Aberta e Inclusiva influencia os processos
politicos sub-nationais? E quais sdo as consequéncias para as relagoes
entre os governos central e locais?

* Como € que a Presidéncia Aberta e Inclusiva influencia as fungdes das
institui¢bes formais ao nivel sub-nacional? E como é que esta influéncia

molda as relagbes entre os cidaddos e os governos locais?

Na andlise que se segue, concentramo-nos na influéncia da PAI sobre institui¢oes
formais que pertencem ao processo de desconcentragdo da descentralizagio em
Mogambique, tais como a administra¢do distrital e os Conselhos Consultivos
(CC). O estudo esta estruturado em trés partes. Na primeira sec¢io, introduzimos
conceitos chave e a nossa abordagem metodolégica. Com base num desenho
comparativo qualitativo, apresentamos os argumentos para a selec¢io dos oito
distritos de Nampula e Sofala para andlise. A segunda secgdo descreve as varidveis
dependentes e independentes. Apresentamos uma breve histéria do processo de
descentralizagio e analisamos os seus sucessos e fracassos. Subsequentemente,
descrevemos os padrdes, processos e objectivos da PAIL. Na terceira secgio,
analisamos a influéncia da PAI sobre os processos politicos e sobre as institui¢des
formais ao nivel sub-nacional. Esta andlise é baseada em fontes primdrias da
nossa pesquisa de campo, realizada no periodo de Fevereiro a Maio de 2011.
O estudo termina com uma avaliagio da relevincia da PAI para o processo
de descentralizagio Mocambicano e, particularmente, para a relagdo entre os

governos central e locais e entre os cidaddos e os governos locais.

2. Definindo o Cenario: Desenho da Pesquisa

Nesta secgio, serd introduzido o quadro analitico para uma avaliagdo sistemdtica
da influéncia da PAI sobre o processo de descentralizagio em Mogambique. Ele
inclui a abordagem tedrica do institucionalismo centrado no actor, os conceitos de
institui¢des formais e informais, o conceito de ciclo politico, bem como o método

comparativo qualitativo, que orientou e estruturou a pesquisa.
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21 Instituicoes informais e formais

O institucionalismo centrado no actor, de Fritz W. Scharpf, segue o entendimento
de Douglass C. North das institui¢des como um sistema, baseado em regras,
que estimula ou limita certas ac¢des e, consequentemente, molda as expectativas,
preferéncias e interac¢des dos actores (North, 1992; Scharpf, 2000: 77). Scharpf
assume que as decisdes politicas sio um produto das interacgdes entre os actores,
que seguem motivos especificos e estruturados, mas ndo necessariamente
vinculados pelo contexto institucional (Scharpf, 2000: 17). O institucionalismo
centrado no actor permite ao investigador olhar, num primeiro passo, para o
contexto institucional e, num segundo passo, para o comportamento de certos
actores nesse contexto (Scharpf, 2000: 86).

Enquanto Scharpf prefere concentrar-se na influéncia das institui¢des formais
como as constituicoes e as leis sobre os actores politicos, outros autores
enfatizam fortemente a importincia das institui¢des informais que determinam
a capacidade das institui¢des formais (Haynes, 2003: 29-33). Gretchen Helmke
e Steven Levitsky (2006) elaboram ainda, analiticamente, as potenciais formas
das interac¢des entre instituicdes formais e informais. Institui¢des informais sio
regras socialmente partilhadas, geralmente escritas, que sdo criadas, comunicadas e
aplicadas fora de canais oficialmente sancionados (Helmke & Levitsky, 2006:5).52
Elas muitas vezes persistem no seio de institui¢ées formais como burocracias ou
orgaos legislativos e poderdo ser aplicadas por institui¢des formais (por exemplo,
o papel do estado italiano no crime organizado) (Helmke & Levitsky, 2003: 10).

Institui¢ées informais poderdo ter uma influéncia de acomodagio,
complementagio, substitui¢do ou competi¢do com institui¢des formais existentes
(Helmke& Levitsky, 2006). Institui¢des complementares garantem que regras
formais sejam, de facto, aplicadas. Institui¢es informais de acomodagio criam
incentivos para o comportamento que altera os efeitos substantivos das regras
formais, mas sem as violar directamente (Helmke & Levitsky,2006: 15). Institui¢oes
informais em competi¢do proporcionam incentivos que sio ‘incompativeis com
as regras formais’ (Helmke & Levitsky, 2006: 15) e institui¢bes informais sdo
criadas tendo em mente objectivos semelhantes aos das institui¢ées formais, mas
ameagam substitui-las e mesmo eliminar a sua capacidade (Helmke & Levitsky,
2006: 13-16).

2.2 Ciclo politico em diferentes niveis do estado

Considerando que este artigo se debruga sobre a influéncia da PAI na

descentralizagio, analisamos o ciclo politico em diferentes niveis do estado.
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Concentramo-nos na defini¢io da agenda, formulagio de politicas e sua
implementagio (Jann & Wegrich, 2011: 84).% Enquanto a definicio da agenda
envolve a identificacio e articulagio de tépicos relevantes e o desenvolvimento de
programas, a_formulagdo de politicas refere-se a negociagio, 4 resolugio de conflitos,
a edificagio de consenso, 4 formulagio e acordos sobre politicas que constituem
os objectivos, instrumentos e meios. A Implementagio é a aplicagio pritica das
estratégias formuladas através da alocagdo e da distribuigdo de recursos. Nio
assumimos que estas fases ocorram em isolamento ou separadas das outras, mas,
contrariamente, que elas estio interconectadas e interligadas ou que ocorrem
em paralelo (Faust & Lauth, 2003: 306). A andlise destes trés passos do ciclo
politico requer um entendimento do conteddo especifico das politicas (objectivos,
prioridades e instrumentos), que foi discutido, acordado e planeado para ser
implementado. O analista deverd também estar ciente de todas as instituicdes e
actores que estdo envolvidos no processo da defini¢do da agenda, bem como na

formulagio e na aplicagdo de politicas aos niveis nacional e sub-nacional do estado.
2.3 Método e selec¢do de casos

Metodologicamente, o método comparativo qualitativo ¢ aplicado com vista a
sistematizar os dados recolhidos e a identificar padroes da institui¢do informal —
PAI - e sua influéncia sobre os processos politicos e institui¢des em diferentes niveis
do estado. Unidades sub-nacionais (provincias e distritos) sio comparadas com a
légica do método de diferenga de Mill (Mill, 1970), que exige homogeneidade nos
factores contextuais e varia¢do nas varidveis em operagio.* Neste estudo, o método
comparativo qualitativo combina a comparagio diacrénica de cada distrito, a
comparagio horizontal de pares de distritos e a comparagio de niveis multiplos
com dados recolhidos ao nivel nacional e provincial.*

De acordo com o método da diferenca, foram seleccionadas duas provincias
e, numa segunda fase, quatro distritos em cada provincia. O contexto estrutural
foi definido como o desenvolvimento socioeconémico que foi medido com dados
sobre a saide, educagdo e pobreza absoluta. Assim, poderiam ser identificadas
provincias com um contexto socioecondmico similar.5 Adicionalmente, a variagio
na varidvel independente tinha que ser garantida. Jd que ndo existia qualquer
conhecimento sistemdtico sobre a PAI, foi feita a assungio de que ela assumia
diferentes formas nos distritos com estruturas politicas divergentes. A estrutura
politica era compreendida como diferentes niveis de apoio ao partido politico
no poder ou a oposi¢do expressa nos resultados eleitorais. Consequentemente,
as provincias alvo deste estudo de pesquisa tinham que apresentar factores

contextuais homogéneos, bem como distritos com um forte apoio a oposigdo e
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ao partido governamental. Estas condi¢des prévias restringiram o dmbito das
provincias relevantes e, por dltimo, foram seleccionadas as provincias de Nampula
e Sofala. Em cada uma destas provincias, foram seleccionados os dois distritos
com o apoio mais forte e os dois distritos com o apoio mais fraco a Guebuza nas
eleicoes presidenciais de 2004 e 2009. Isto resultou na andlise dos distritos de
Angoche, Mogincual, Mogovolas e Nacarba, na Provincia de Nampula, e Buzi,
Caia, Dondo e Gorongosa, na Provincia de Sofala.s”

3. Introduzindo Instituicdes e Processos: a PAl e a
Descentralizacao

3.1 Presidéncia Aberta e Inclusiva como instituicdo informal

A Presidéncia Aberta e Inclusiva é uma iniciativa do Presidente Mog¢ambicano,
que foi lancada em 2005 para permitir que ele interagisse directamente com
o eleitorado, representantes da administragio e da sociedade civil ao nivel do
governo local. Desde entdo, ela tem funcionado como um instrumento de
monitoria do executivo e tem sido também o principal elemento da Governagio
Aberta do governo®. Os objectivos autoproclamados da PAI sio a garantia da
implementagdo e da coeréncia do programa nacional quinquenal do governo, a
provisio da responsabilizacio, a melhoria da prestagdo de servigos publicos e a
presenca do estado nas zonas rurais. O Presidente Armando E. Guebuza tinha
como alvo visitar todos os 128 distritos durante o seu mandato de cinco anos.
No seu segundo mandato, Guebuza (de 2010 em diante) expandiu ainda mais
o alcance geogrifico da PAL* Enquanto inicialmente visitava as sedes distritais,
comegou também a envolver-se ao nivel dos postos administrativos e, a partir de
2011, também junto das localidades. De 2005 a 2010, a clarificagdo do objectivo
e dos procedimentos apropriados de distribui¢io dos fundos de investimento
local (os chamados sete milhdes) constituiu uma das principais metas da PAL. A
partir de 2010, os tépicos da PAI expandiram-se para o desenvolvimento rural em
geral. Este desenvolvimento estd reflectido numa variedade de preocupagdes que
foram apresentadas durante a PAI em cinco distritos analisados no nosso estudo,
em que, por exemplos, as infra-estruturas, transporte e educagio correspondem 2

maioria das preocupagdes (49%), enquanto os 7 milhdes cobrem apenas 7% (ver

Figura 10).
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Figura 10: Preocupacdes da PAl em cinco distritos classificados por sectores (2005-2010)*
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* Distritos: Angoche, Gorongosa, Mogovolas, Mogincual e Nacaroa.

Fonte: Leininger 2011,

O processo da PAI pode ser dividido em trés fases: preparagdo, desempenho e
seguimento (ver Tabela 11). A fase de preparagio inclui a selecgdo das provincias e
dos distritos e a preparagdo das visitas presidenciais. Os distritos a serem visitados
sdo propostos pelo governo provincial tomando em consideragio as exigéncias dos
distritos e, finalmente, sio seleccionados pelo Ministério de Administragio Estatal
(MAE) de acordo com a Presidéncia. Uma equipa composta por elementos do
MAE e da Presidéncia viaja para os distritos para as visitas de prepara¢do virias
semanas antes da PAL. Ao nivel distrital, a administracio prepara um relatério
sobre o desenvolvimento do distrito e os avangos na implementagio dos planos de
desenvolvimento. Além disso, as preparacdes incluem arranjos nos distritos, por
exemplo, reparagio de estradas, pintura e renovagio de casas. Adicionalmente, as
populagdes sio mobilizadas para participarem na visita presidencial, especialmente
pelo ramo local da Frelimo. A parte relativa ao desempenho é composta por
quatro principais elementos: 1) uma reuniio com o governo provincial e distrital,
na qual o Presidente é informado sobre o estado de desenvolvimento da provincia
em geral; 2) uma reuniio com a administragio distrital informando sobre o
desenvolvimento socioeconémico do distrito; 3) um comicio popular, que é uma
reunido publica, onde o presidente faz um discurso e dd a palavra a um nimero
limitado de pessoas (cerca de 5-15) para articularem as suas inquietagdes e
preocupagdes relativas ao desenvolvimento; 4) finalmente, o balanco didrio, que é
uma avaliagdo dos resultados do dia facilitada pelo presidente e pela sua comitiva,
bem como pela administragdo provincial e distrital e pelos Conselhos Consultivos

(CC). Para além destes elementos chave do desempenho de cada comicio da
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PAI com o governo distrital, o CC e os comités do partido ou a inauguracio de
edificios publicos também tém lugar.

No processo de seguimento, as inquietagdes e exigéncias apresentadas no
comicio popular e no balango didrio sdo anotadas nas matrizes. Adicionalmente,
as matrizes contém recomendagbes presidenciais e orientagées,®® bem como
o nivel do governo (distrito, provincia, nacional) que é responsivel pela
implementagdo. As matrizes servem, subsequentemente, como um instrumento
de monitoria do seguimento da PAI, que serd posteriormente explicada na
secgdo 4.1. As exigéncias registadas nas matrizes nio podem necessariamente
ser consideradas como representativas de toda a populagdo. A oportunidade de
apresentar preocupagdes durante um comicio da PAI nem sempre é igualmente
acessivel a todos os cidaddos. Existe uma tendéncia para seleccionar previamente
os intervenientes. Este procedimento de selec¢io ndo parece ser transparente
e padronizado, e nio ¢é necessariamente abrangente. De acordo com as nossas
observagdes, estdo envolvidos no processo de selec¢do principalmente membros da
administragdo publica e oficiais do Partido Frelimo ao nivel distrital, o que ndo é
a intengdo do nivel nacional. Em contraste, a Presidéncia e os ministérios parecem
estar genuinamente interessados nos desafios ao nivel distrital. Na medida em
que os administradores distritais sio responsabilizados e podem enfrentar san¢des
a seguir 2 PAI eles tém um forte incentivo para controlar os tépicos a serem
apresentados durante o comicio. Os procedimentos de pré-selec¢io para o comicio
tendem a levar 4 exclusdo dos membros da oposi¢io e dos representantes de certas
organizagdes da sociedade civil (OSCs). Simultaneamente, existem também casos

em que a oposi¢io se recusa a participar no processo da PAIL

Tabela 7: Tarefas descentralizadas e responsabilidades no Processo da PAI

Fase da PAI Tarefas e Responsabilidades Nivel do Estado e Actores Responsiveis
. — Proposto por cada provincia, seleccionado pelo MAE
Selecgio das provincias e distritos P P - 4 i 1
e pela presidéncia
Visitas de preparacio MAE e presidéncia
Preparacao
Compilagio dos relatérios Governo provincial e administragio distrital
Renovagio da infra-estrutura distrital e mobilizagao
; - ¢ Administragdo distrital, Frelimo
da populagio
L Presidente — governo provincial, administragio
Reunides . T
distrital, municipio
Desempenho Comicio Presidente — cidadaos sobre nivel local ou municipios
Bal Presidente — governo provincial, administragio
anco L .
5 distrital, conselhos consultivos
Administragdo distrital e governo provincial com
Implementagio das matrizes apoio dos niveis mais baixos, supostos serem
Seguimento controlados pelo nivel nacional.
Monitoria das matrizes Governo provincial e ministérios nacionais

Fontes: compilagio dos autores
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A PAI ¢ uma institui¢io informal. Nio é codificada ou ndo estd consagrada na
constitui¢do, em qualquer lei ou decreto presidencial. Nessa conformidade, a PAI
nio estd prevista na LOLE. Nio obstante, ela molda claramente as expectativas,
preferéncias e interacgdes dos actores. Por exemplo, os administradores distritais
seleccionam previamente os intervenientes para um comicio no ambito da PAI,
porque estdo cientes das potenciais san¢des subsequentes, devido a afirmagdes
depreciativas ou prejudiciais feitas sobre um administrador corrupto durante
o comicio. Simultaneamente, um processo da PAI nio é completamente
transparente; por exemplo, ndo estd previsto onde ela ird ocorrer e que tipo
de sang¢do serd aplicada. Como muitas institui¢des informais, a PAI estd
estreitamente interligada as instituigdes formais: por exemplo, as matrizes
sio implementadas pela administragdo distrital, postos administrativos e
representantes das localidades.

As exigéncias registadas nas matrizes nio podem necessariamente ser
consideradas como sendo representativas de toda a populagio. A oportunidade
de apresentar preocupagdes durante o comicio muitas vezes ndo estd igualmente
acessivel a todos os cidaddos. Existe uma tendéncia para seleccionar previamente
os intervenientes. Este procedimento de selec¢do ndo parece ser transparente
e padronizado, e ndo ¢é necessariamente abrangente. De acordo com as nossas
observagdes, isto ndo ¢ a inten¢do do nivel nacional. Em contraste, a Presidéncia
e os ministérios parecem estar genuinamente interessados nos desafios ao nivel
distrital. Na medida em que os administradores distritais sdo responsabilizados
e podem enfrentar sangdes a seguir 4 PAI, eles tém um forte incentivo para
controlarem os tépicos a serem apresentados durante o comicio. Os procedimentos
de pré-selecgio para o comicio tendem a levar a4 exclusio dos membros da
oposi¢io e dos representantes de certas OSCs. Simultaneamente, existem também
casos em que a oposi¢do se recusa a participar no processo da PAL A falta de
representatividade é problemitica no concernente aos canais de responsabilizagio
limitados entre os cidaddos e o governo sub-nacional, bem como & aparente

prioridade da implementacio das matrizes.
3.2 Aspectos relevantes do processo de descentralizagdo mogambicano

Na medida em que o processo de descentralizacio nas suas duas dimensdes de
descentraliza¢do administrativa (desconcentragio) e devolugdo (descentralizagio
politica ou democritica) ji foi analisado neste volume,' restringimo-nos a fazer
algumas observagdes sobre os aspectos deste processo relevante para a nossa
andlise. A nossa avaliagio das for¢as e fraquezas mais importantes ¢ baseada numa

revisdo da literatura sobre a descentralizagio em Mogambique.
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Primeiro, a descentralizagio em Mogambique é um processo paralelo a
desconcentragio, concernente aos ()rgﬁos Locais do Estado (OLEs) e a devolugio,
na forma de municipalizagio. Ambos os processos estio interligados através do
principio de gradualismo. Gradualismo significa, em teoria, que ndo sé os OLEs
serdo gradualmente transformados em autarquias e portanto, que o numero
destas autarquias aumentard, superando as actuais 43, mas também que existem
autarquias que irdo receber cada vez mais fungdes e recursos (por exemplo, na
saide primdria e na educagio), que até agora eram exclusivamente consignados aos
OLEs (Buur, 2009: 99). A descentralizagio em Mogambique ¢, portanto, também
descrita como um processo a duas velocidades (Forquilha, 2007: 1-2). Ambas as
componentes do processo de descentraliza¢do revelam, todavia, a auséncia de uma
componente de descentralizagio fiscal forte e unificada, com uma forte base de
receitas apenas restrita as autarquias.

Segundo, no concernente a desconcentra¢io, a LOLE define os papéis dos
quatro niveis sub-nacionais da governagio do estado (provincias, distritos, postos
administrativos e localidades; LOLE, 2003: Art.11-14) e delineia as fungées
e competéncias dos representantes do estado.®” Os Governos Provinciais sio
nomeados pelo Presidente da Republica (LOLE, 2003: Art.16; Constitui¢do de
Mogambique, 2004: Art.160, 2). Os Administradores distritais sdo nomeados pelo
Ministro responsavel pela administragdo do estado local (LOLE, 2003: Art.34).

De modo geral, a LOLE fortaleceu o papel dos distritos, designando-os
como as ‘principais unidades da organizagdo territorial e do funcionamento da
administragdo do estado local e a base para a planificagio do desenvolvimento
econémico, social e cultural da Republica de Mogambique’ (LOLE, 2003:
Art.12,1). E discutivel se a LOLE também introduziu ou nio um nivel de
autonomia no nivel sub-nacional da governagio do estado, conforme sugerido por
Plagemann (2009a: 56).6

O estabelecimento de novos 6rgaos consultivos ao nivel sub-nacional constitui
uma parte institucional da componente de desconcentragio da LOLE. Nessa
conformidade, as Institui¢des de Participagio e Consulta Comunitaria (IPCCs)
foram criadas em 2005. A lei atribui um papel importante as IPCCs ao nivel
distrital e sub-distrital devido a ‘participag¢io da populagio residente na elaboragio
dos planos de desenvolvimento’ e com ‘a mobilizagio de recursos humanos,
materiais e financeiros para a resolu¢do dos problemas do distrito’ (Decreto
11/2005: Art.103).% Todas as IPCCs nomeiam membros para representarem
a sua unidade a um nivel superior. Por conseguinte, membros das IPCCs sio
escolhidos a partir das suas comunidades por um periodo de quatro anos, devido
4 sua autoridade ou importincia no seio da sua comunidade. Comparado a

outros 6rgios locais das IPCC, supde-se que o Conselho Consultivo Distrital
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(CC) desempenhe o papel mais importante na governagio distrital, para além do
Administrador Distrital (MAE / MPD 2009). O CC, que é composto por 30 a
50 membros, reiine-se duas vezes por ano e a sua principal tarefa é a aprovagio do
Plano Econémico Social e Orgamento Distrital (PESOD).

O Administrador do Distrito e o CC cooperam na supervisio da planificagio
e na implementacdo dos or¢camentos, apesar de os CCs ndo poderem rejeitar o
or¢amento de um modo formal. O Administrador do Distrito é responsével pelo
orcamento relativamente as autoridades provinciais. Os governos provinciais
compilam e controlam todos os planos distritais. Apesar da importincia
inquestiondvel dos PESOD, as actividades sectoriais continuam a depender
da aprovagio final do Ministério das Finangas e do Ministério do Plano e
Desenvolvimento ao nivel nacional. Ambos os ministérios ‘tém o direito de
verificar as actividades sectoriais planeadas para cada ano, com vista a assegurar
que elas estejam em conformidade com as prioridades definidas’ (Buur & Baloi,
2009: 34). Neste sentido, a descentralizagio estd apenas limitada & desconcentragio
administrativa, sem muita autonomia fiscal.

Nio existe nenhum modo claro para a denominag¢io dos membros dos
conselhos consultivos. Oficialmente, nio existe nenhuma ligagdo com os partidos
politicos, apesar de os membros poderem estar afiliados aos partidos politicos. Nao
encontramos nenhuma evidéncia, na nossa pesquisa no terreno, da existéncia de
uma tendéncia para que os membros dos partidos de oposi¢do mais fortes estejam
excluidos dos conselhos, enquanto os oficiais da Frelimo sio definitivamente
membros de alguns conselhos. Além disso, organizagdes afiliadas a Frelimo, como
a Organizagio da Mulher Mogambicana (OMM) ou a Organizagio da Juventude
Mogambicana (OJM) estio representadas nas IPCCs. A forte presenca ou
mesmo predominincia dos membros da Frelimo pode ser explicada por factores
contextuais como o sistema de partido dominante e o processo centralizado do
estabelecimento das IPCCs (Forquilha, 2011: 47). O fortalecimento dos distritos
com o estabelecimento das IPPCs contribui para a integragio das institui¢oes
sub-nacionais numa légica de decisdes politicas do topo para a base, por parte da
Frelimo.

Terceiro, conforme jd foi mencionado, as autarquias, criadas em 1998 e num
total de 43 neste momento,® tém um grau considerdvel de autonomia financeira
e administrativa. Em contraste com os OLEs, os seus lideres (os Presidentes dos
Conselhos Municipais) sdo eleitos em elei¢des multipartidarias regulares, tal como
as suas Assembleias, que institucionalmente proporcionam verificagdes e balangos
a0 Presidente do Conselho Municipal e ao seu executivo (0 Conselho Municipal),
isto ¢, através da aprovagio dos orgamentos anuais, programas e contas. Assim, o

Presidente do Conselho Municipal e a Assembleia das Autarquias permanecem
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os unicos 6rgios sub-nacionais directamente eleitos pela populagio em elei¢oes
regulares, excepto no caso das Assembleias Provinciais criadas em 2008. O
desafio mais dificil para as autarquias é aumentar os seus recursos financeiros,
dada a escala reduzida de transferéncias do governo central e a subutilizagio da
sua prépria base de receitas, (Weimer, 2012) necessdria para a prética da auto-
administra¢do instalada numa fundagdo democritica bésica (Reaud & Weimer,
2010: 34). A seguinte tabela resume o nosso entendimento das forgas e fraquezas

da descentralizagio em Mogambique.

Tabela 8: Forgas e Fraquezas do Processo de Descentralizagdo Mogambicano

Relagio entre... Forgas Fraquezas
... governo central * Fortalecimento das competéncias * Auséncia de politica e estratégia de
e institui¢des sub- distritais e papel central no descentralizagio claras
nacionais desenvolvimento rural * Autonomia fiscal insuficiente das
* Estabelecimento de IPPCs provincias e distritos
* Autonomia dos municipios * Recursos financeiros insuficientes
dos municipios a luz das suas
responsabilidades

+ Confusio sobre as competéncias devido
a sobreposigio territorial entre os
distritos e autarquias

* Nenhum banco de dados para
a monitoria do progresso da

descentralizagio
...cidaddos * Participagio popular na definigio * Nenhum direito para a elei¢io
da agenda e formulagio de politicas dos Administradores Distritais ou
(planificacdo distrital e orcamento) Governadores Provinciais
através dos IPPCs * Nenhum mecanismo claro sobre a
* Elei¢io das Assembleias Municipais e denominagio dos membros dos IPCCs

presidentes dos conselhos municipais
* Elei¢do das Assembleias Provinciais

Fonte: compilada pelos autores, com base na literatura citada.

De modo geral, o Governo Mogambicano iniciou a descentralizagio como um
processo dindmico da reforma do estado em finais da década de 90. Nio obstante,
a auséncia de uma estratégia de descentraliza¢do explicita e abrangente continua
a ser um dos principais problemas e resulta na falta de uma alocagio clara de
competéncias e poder para as institui¢des sub-nacionais (Plagemann, 2009b;
Fuhr, 2009).¢6 Conforme demonstrado por Weimer (neste volume), a auséncia
de uma estratégia e os processos de desconcentra¢io e devolugio, que ocorrem
em simultdneo, produzem, a longo prazo, efeitos contraproducentes e ilégicos
para os objectivos que se pretendem com a descentralizagio. Além do mais, a
sobreposicio territorial entre os distritos e as autarquias causa uma forma hibrida

de descentralizagio e conflitos, incluindo de natureza eleitoral.®”



228 Mogambique: Descentralizar o Centralismo

4. Analisando interaccGes: a influéncia da PAl no processo de
descentralizagdo mogambicano

4.1 Ainfluéncia da PAl no processo politico ao nivel sub-nacional

Em Mogambique, a defini¢io da agenda e a formulagdo de politicas sio baseadas em
vérios instrumentos de planificacdo das politicas de desenvolvimento em todos os
niveis do estado Mogambicano. Considerando o legado de uma forte centralizagio
da planificagio de politicas durante o periodo de um estado de partido dominante
e a multitude de doadores internacionais actualmente presentes em Mog¢ambique,
o pais possui uma mirfade de planos de desenvolvimento e estratégias a todos os
niveis e em todos os sectores. No entanto, deve ser reconhecido que existe uma
certa forma de coeréncia formal entre as politicas de desenvolvimento existentes.
Existem referéncias claras ao Plano de Acgio para a Redugio da Pobreza Absoluta
IT (PARPA) e ao Plano Quinquenal do Governo (PQG) nos PESODs anuais e
nos Planos Estratégicos de Desenvolvimento Distrital (PEDD) ao nivel distrital.
Como ¢ que a PAI influencia estes planos politicos e a sua elaboragio?

A PAI intervém na defini¢io da agenda e na formulagio da politica local, a
primeira e segunda fases do ciclo politico. Observamos que ela promove a coeréncia
dos contetdos politicos, prioridades e alvos entre os planos de desenvolvimento
a diferentes niveis do estado. Um elemento da visita presidencial ao nivel sub-
nacional (distrito, posto administrativo, etc.) ¢ o balancgo junto das autoridades
locais, que ocorre antes e depois do comicio. O balango tem diversas fungdes.
Um dos seus principais objectivos é o Presidente poder avaliar pessoalmente
o actual estado da integragio do PQG nos planos de desenvolvimento e a sua
implementagio. Neste sentido, a PAI funciona como um meio para garantir a
realizagio do PQG anual. Os balangos facilitam a avaliagio da conformidade
com o PQG aos niveis sub-nacionais. Portanto, as autoridades distritais prestam
directamente as contas ao Presidente. Apesar de ele geralmente nio fazer
referéncia aos planos de desenvolvimento durante o seu discurso no comicio, estes
planos existentes muitas vezes tém que ser reajustados apés os balangos. A PAI
desempenha aqui um dos seus objectivos autoproclamados: avaliar a coeréncia
das politicas de desenvolvimento sobre diferentes niveis do estado e sectores na
implementagio do PQG.

Para além da avaliagio do Presidente durante o balanco, a PAI cria um
instrumento de planifica¢io adicional para os planos ja existentes (ex., PESOD).
Estes sdo referidos como matrizes da visita presidencial no respectivo distrito. O
MAE ¢ responsével pela sua compilagio e pela monitoria da sua implementagio.

As matrizes apresentam uma lista de preocupagdes articuladas durante o comicio.
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Contudo, nem sempre € visivel se o conteido destas matrizes é apenas baseado
nas intervengdes registadas no comicio, se resulta da sessio de balanco ou se vem
de ambas as fontes. Para além da listagem das intervengoes feitas durante a PAI,
as matrizes também contém actores responsaveis aos diferentes niveis do estado
pelo tratamento da respectiva intervengdo. As matrizes indicam as institui¢des que
sdo responsdveis pela implementagio das intervengdes mencionadas na respectiva
matriz, por exemplo, os Servigos Distritais de Actividades Econémicas (SDAE)
ou a Direcgio Provincial de Obras Publicas e Habitagio (DPOPH). Em contraste
com as matrizes orientadas para um problema, emanando da PAI, os PESODs
incluem dados mais abrangentes e detalhados, e tabelas referentes a todos os
sectores da administracdo distrital, baseados num processo de planificagio que
envolve a administragio distrital e os CCs. Dai que as matrizes e os PESODs
sejam, fundamentalmente, dois tipos de documentos diferentes.

O namero de intervengdes listadas nas matrizes dos oito distritos analisados
varia entre trés questdes (Angoche) e 58 questdes (Nacarda) por distrito. A
qualidade das matrizes nos diferentes distritos varia consideravelmente e cria
uma incoeréncia entre diferentes matrizes. Assim, permanece dificil avaliar
sistematicamente de que forma as matrizes estdo actualizadas e, mais importante
ainda, de que forma estdo relacionadas com as politicas formais de desenvolvimento.
Certamente, os PESODs geralmente cobrem todas as principais questdes de
desenvolvimento de um determinado distrito, numa formulagdo mais geral do
que nas questdes concretas incluidas nas matrizes. Mas uma correlagio concreta
e sistemdtica ou uma referéncia transversal entre os tépicos e metas particulares
listados nas matrizes e os PESODs é rara. Como a integra¢io das matrizes nos
PESODs subsequentes nio € oficial e publicamente definida para todos os actores
envolvidos no processo politico, a criagdo das matrizes conduz a uma coexisténcia
de dois instrumentos de planificacio cujas ligagdes nio estdo claras. Isto poderd
promover incoeréncia entre diferentes programas de desenvolvimento e no
processo de planifica¢do do distrito.

Todavia, as entrevistas confirmam que os PESODs tém que ser, muitas
vezes, reajustados apés a PAI. Os resultados destes ajustes variam consoante as
capacidades das administragbes distritais. Através da avaliagio dos programas
e dos projectos distritais nos balancos e da confrontagdo do Presidente com os
problemas levantados nos comicios, a PAI aumenta a pressio sobre as autoridades
locais para a abordagem dos projectos e programas a luz das inquietagdes,
reclamagcées e sugestoes recebidas e para a satisfagdo das exigéncias feitas durante
o comicio. Nesta base, a PAI poderd contribuir para acelerar a implementagio das
questdes que jd estdo incluidas nos planos existentes, mas que ainda nio tenham

sido realizadas, devido a indisponibilidade de recursos ou por razdes de redefinigio
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das prioridades dos projectos e despesas, particularmente ao nivel distrital. A
implementa¢do das matrizes é estreitamente monitorada por instituigdes ao
nivel nacional (MAE) e/ou ao nivel provincial. Apesar de nfo haver prazos
estipulados para a implementagio das matrizes, prevé-se um rdpido progresso, na
medida em que as matrizes tém que ser actualizadas trimestralmente. Isto leva a
implementagio priorizada das matrizes por parte das administragdes distritais e
pelas suas Equipas Técnicas Distritais (ETDs). Consequentemente, a priorizagio
das questdes de desenvolvimento definidas nos PESOD pode ser alterada e
complementada por matrizes. Além disso, a priorizagio das matrizes fortalece o
papel do governo central, porque torna os actores sub-nacionais, em particular os
administradores distritais, responséveis ao nivel nacional.

Apesar das intervencbes serem claramente atribuidas a certos orgios do
estado a diferentes niveis, as matrizes nio especificam os instrumentos com 0s
quais se deve resolver os problemas, nem fazem referéncia a alocag¢do de recursos
adicionais. Os Secretdrios Permanentes fazem a supervisdo da implementagio das
matrizes ao nivel distrital (Entrevista com o Administra¢do Distrital, Nampula).
Aquando da avaliagio das matrizes acessiveis nos distritos de Nampula e Sofala,
estudados pela equipa de avaliagdo, hd uma tendéncia se torna visivel: a atribuigdo
da responsabilidade para a realizagio ou conformidade com uma determinada
questdo particular listada nas matrizes a virios 6rgdos em niveis diferentes da
hierarquia do estado, notavelmente as institui¢des administrativas e sectoriais ao
nivel provincial e distrital. Em particular, é este o caso em questdes de natureza
multissectorial: mais do que uma institui¢do é responsabilizada pela resolugio de
uma certa questdo sem, contudo, se definir claramente a divisio das competéncias.
Isto levanta a questio do papel dos governos provinciais na implementagdo das
matrizes. Os governos provinciais foram, muitas vezes, indicados como actores
decisivos para a monitoria das recomendagdes presidenciais apés a realizagio
da PAI Eles também desempenham um papel crucial na preparagio da visita
presidencial, garantindo que a provincia e os seus distritos sejam apresentados de
uma forma positiva, aquando da chegada do Presidente.

Em suma, relativamente 4 influéncia da PAI sobre o processo de implementagio
de politicas e as institui¢ces ao nivel sub-nacional, podemos concluir que tem
um impacto considerdvel sobre o volume de trabalho das administragées sub-
nacionais. Enquanto a PAI contribui, por um lado, para a melhoria da coeréncia
entre o Plano Quinquenal do Governo e os planos de desenvolvimento sub-
nacionais, ele estabelece, por outro lado, um instrumento de planificagdo adicional,
as matrizes da visita presidencial. Como consequéncia, as matrizes da PAI tém que
ser implementadas em paralelo com as politicas de desenvolvimento existentes,

sem recursos humanos ou financeiros adicionais, produzindo potencialmente
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uma pressio sobre os recursos existentes. A implementagio das matrizes tem
aparentemente prioridade sobre outros planos de desenvolvimento (locais). Elas
estdo altamente orientadas para o desenvolvimento (ver Figura 12), mas sio
frequentemente implementadas em prejuizo dos planos de desenvolvimento jd
existentes. Apesar destas lacunas, a PAI é um instrumento de monitoria eficaz
que cria incentivos fortes para que as autoridades sub-nacionais estejam em

conformidade com a implementagio das matrizes.5®
4.2 Ainfluéncia da PAl sobre institui¢des politicas formais

As PAIs planeadas sio anunciadas a4 administracio distrital, pelo governo
central, com um periodo de antecedéncia relativamente curto (geralmente
apenas com alguns meses de antecedéncia), tornando dificil que a administragdo
distrital e os CCs antecipem a PAI nos seus esfor¢os de planificagio. Conforme
acima delineado, dependendo do tempo em que a PAI ocorre num distrito, a
visita presidencial podera afectar diferentes etapas do ciclo politico e, portanto,
interagir directamente com a func¢do e com as acgdes das institui¢des formais,
principalmente a administragdo distrital e os CCs. Nao importa quando ocorre;
comparativamente a um cendrio de institui¢des formais estruturalmente frageis
ao nivel descentralizado que sdo regularmente substituidas por uma rede informal
que liga o estado e o sector privado ao partido no poder (Frelimo), a PAI,
neste momento, parece mais alinhada as institui¢des formais. Dai que, ao invés
de substituir institui¢des formais fracas ao nivel sub-nacional, a PAI se tenha
tornado, de facto, uma institui¢do concorrente implementada a partir do topo e
promovendo uma abordagem de tomada de decisées politicas do estilo do topo
para a base. Esta situagio ameaga tornar a tomada de decisées politicas locais,
por exemplo através dos CCs, desprovida de significado para os cidadios, ji que
as decisbes podem, potencialmente, ser anuladas pelo presidente durante a PAI.
Nio ¢é surpreendente que os oficiais do governo e a grande maioria dos
membros do CC argumentem que a PAI se tornou numa institui¢io que
complementa o seu trabalho ou, pelo menos, que substitui certas fung¢des do
estado ao nivel descentralizado, onde a capacidade e os recursos sio escassos.
Estes actores, de modo geral, consideram a PAI uma institui¢io que melhora o
compromisso e a conflanca nas institui¢ées formais, particularmente os CCs. O
governo central argumenta que a PAI permite que o governo central ajuste as
politicas nacionais as necessidades das zonas rurais, com base nos comentdrios de
reacgio (feedback) que o Presidente recebe durante as suas visitas aos distritos, para
além dos procedimentos de planificagio anual da base para o topo. Sdo alguns

membros da administracio distrital — embora, muitas vezes, nio seja o préprio
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Administrador do Distrito, sob pressio imensa a luz da potencial revelagio das
suas lacunas perante o Presidente — a apreciar o efeito positivo da orientagdo e da
pressdo presidencial, tida como conducente a uma implementa¢do mais eficiente
do programa ao nivel distrital. Contudo, a capacidade dos CCs e, portanto, a
necessidade de desenvolvimento de capacidades, ndo parece ser a mesma em
todos os distritos. No entanto, nio existem indicagdes fortes de que a maioria dos
membros do CC esteja préxima ou seja membro do partido no poder — Frelimo —
e de que a sua selec¢do para membro do CC seja coordenada pelas estruturas do
partido local (Sande, 2011).7Assim, muitos membros do CC estdo provavelmente
estereotipados na sua avaliagio da influéncia da PAI.

Com base na avaliagdo positiva por parte de muitos funciondrios publicos,
bem como por membros dos CCs, e tomando em considera¢do a sua afiliagdo
com a Frelimo, existem, de facto, indica¢des de que a PAI conduziu a uma nova
centralizagio da tomada de decisbes politicas,em vez de promover a descentralizagio
e a governagio local. Os representantes da sociedade civil exprimem dudvidas
relativas ao mérito da PAI e consideram-na como estando actualmente a competir
com institui¢des frageis, mas, ndo obstante, instituicées democraticas formais em
evolugdo. Até aqui, uma institui¢do nio-executiva como o CC parece continuar
a depender de visitas dos representantes do executivo ou do esclarecimento do
seu papel e responsabilidade, que em grande medida coincide com a tarefa de
realmente controlar e independentemente assessorar o mesmo executivo a um
nivel mais baixo do governo, sujeito 2 PAL.”* Para apresentar de forma mais
clara, com o lan¢amento da PAI, o Presidente Guebuza assessora directamente
institui¢des ao nivel sub-nacional sobre como lidar com os representantes e planos
que ele proprio define (indirectamente, através de ministérios responsaveis). Desta
forma, a PAI confunde as relagdes de responsabilizagdo democritica, protegendo o
Presidente de ter de ser directamente responsavel ou de prestar contas 4 populagio
a0 nivel rural. Neste contexto, torna-se cada vez mais claro que a PAI nio pode
ser caracterizada como uma institui¢io informal complementar, continuando a
existir duvidas consideraveis concernentes ao facto de ela substituir as institui¢oes
formais de monitoria existentes € o controlo ao nivel sub-nacional, ineficazes
como elas podem ser, em alguns casos. Dado o facto de a PAI nio ser nem
complementar nem substituir uma institui¢io formal, a questdo, entdo, é saber
até que ponto ela, de facto, se tornou uma institui¢do concorrente em termos da
proporg¢io de incentivos para os actores politicos, que sio incompativeis com as
regras de institui¢des formais, e, portanto, viola as regras democriticas formais
sobre o nivel sub-nacional. Por outras palavras, até que ponto a PAI terd mudado

os incentivos da governagio participativa ao nivel sub-nacional?
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E interessante notar que mesmo um oficial do Ministério do Plano e
Desenvolvimento (Entrevista com o MPD) reconheceu que a PAI, potencialmente,
torna as institui¢des locais insignificantes para a populagido, porque ela cria
a impressio de que estas institui¢des continuam a depender da supervisio
presidencial para se tornarem mais eficazes. Consequentemente, de acordo
com esta entrevista, o principal objectivo da PAI deve ser, em ultima instincia,
fortalecer estas institui¢des, evitando a impressdo de que a PAI conduz a uma nova
centralizagio da tomada de decisées politicas.

Nio ¢ surpreendente que talvez os partidos da oposi¢do considerem a PAI
como uma indicagdo de que as institui¢des formais, como a administra¢do distrital
e os CCs, sejam em grande parte corruptas, disfuncionais e nio representativas.
Eles argumentam que a PAI aumenta o risco, para institui¢des formais como as
Assembleias Provinciais e Municipais, de serem marginalizadas por um executivo
jd demasiado poderoso, que continua a ser estreitamente controlado pela Frelimo.
Esta marginalizacio das institui¢des legislativas pela PAI apresenta uma ameaga
directa ao estabelecimento de um sistema de verificagées e de balangos e, portanto,
de uma qualidade democritica. Representantes do MDM e da Renamo em
vérios distritos salientam que os érgdos legislativos ao nivel municipal, provincial
e nacional sdo, neste momento, as Unicas institui¢des formais, através das quais
os partidos da oposi¢io podem apresentar as suas reclamagdes ou inquietagdes,
enquanto os CCs continuam a ser controlados pelos membros da Frelimo.”
Conforme acima mencionado, a PAI promove a implementa¢io das questdes
apresentadas durante o comicio. Ela consolida ainda mais a sugestdo de que os
problemas ao nivel distrital e provincial sé6 podem ser resolvidos pelo nivel central.
Consequentemente, os incentivos para que a populagio entre em contacto com o0s
parlamentares em diferentes niveis do estado, particularmente durante a fase de
defini¢do da agenda do ciclo politico, e transmita as suas preocupagdes em debates
parlamentares sdo desencorajados.”
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Tabela 9: Influéncia da PAl sobre as Institui¢des Formais

A influéncia do PAI sobre ...

) Substitutiva | Competigio Explicagio
é um tanto ou quanto...

Tendéncia de re-centralizar a tomada de decisdes politicas através
do constrangimento do ji limitado espaco politico independente
para os CCs e por conseguinte minando o desenvolvimento
institucional ao nivel sub-nacional, a longo prazo.

CCs X

A PAT assume as fungées da administragao distrital, que neste
Administragio Distrital X momento carece de capacidade, garantindo a implementagio de
politicas sobre o nivel distrital.

Respondendo as reclamagdes ou queixas individuais sobre o crime
X ¢ outras injusticas observadas a0 nivel descentralizado, a PAI
assume as fungdes do sistema judicidrio local fraco.

Implementagio da Lei ao
Nivel Distrital

A PAI neste momento compete na tomada de decisio legislativa
Assembleias Municipais X a0 nivel sub-nacional e desta forma leva a percep¢io popular de
instituicoes legislativas fracas.

Assembleias Provinciais X Ver explicagio das Assembleias Municipais

Governo Provincial A PAT compete com o governo provincial, porque ao longo da
PAI permanece pouco claro para a maior parte da populagio
distrital, que institui¢do é responsivel pela monitoria dos
desenvolvimentos ao nivel distrital.

*‘Complementaridade’ e ‘Acomodagio’ nao sio aqui listados porque nio encontramos qualquer evidéncia nestas duas opgoes para a interacgdo entre as instituigoes

formais ¢ informais no nosso estudo de caso.

Fonte: Compilado pelos autores.

No entanto, alguns representantes de OSC ao nivel provincial salientam que,
com vista a facilitar um didlogo entre o governo e a populagio e a acelerar a
implementagio de politicas ao nivel distrital, a curto e médio prazo, a PAI poderia
teoricamente ser uma institui¢do util. Outros apontam para a longa tradi¢do de
interacgdes entre o governo nacional e a populagio rural, mesmo nos tempos do
estado de partido Gnico, sobre o qual a PAI estd edificada. Nao obstante estas
potenciais vantagens, existe um consenso entre muitos representantes de OSC
de que a PAI poderd ser compreendida como um exemplo da tendéncia politica
geral em Mogambique, que comegou com o primeiro mandato de Guebuza como
presidente, em 2005: enquanto o Presidente, como institui¢do, estd a tornar-se
mais poderoso, as institui¢des locais sio gradualmente enfraquecidas. Nesta
interpretagio, a PAI é compreendida como sendo uma incorporagio institucional
da cultura politica patrimonial e hierdrquica associada ao partido dominante.
Ligada a esta avaliagdo estd a critica que grassa entre as OSC e a oposigio politica,
relativa ao vasto consumo de recursos financeiros e humanos durante todas as
fases do processo da PAI (preparagio, realizacio e seguimento), particularmente
ao nivel sub-nacional. Considerando que estes recursos possam ser gastos com o
propésito de colocar a personalidade do Presidente no centro do processo politico,
mesmo ao nivel distrital, existe um perigo de que a politica personalizada deste
possa diminuir, a longo prazo, o desenvolvimento e a credibilidade das institui¢cées

formais ao nivel sub-nacional.
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Conforme ja mencionado anteriormente, a PAI é considerada, pela maioria dos
representantes das OSC independentes, como tendo conduzido a uma situagio em
que as institui¢des formais ao nivel distrital s6 podem cumprir com o seu papel
quando estdo sob pressio directa do nivel central. Este problema é particularmente
referido no respeitante a influéncia da PAI sobre a implementagio e a avaliagio
de politicas, os dois ultimos passos do ciclo politico. Nesta interpretagio da PAI,
sugere-se uma falta de confianga, por parte do governo central, na capacidade
institucional e politica, e na influéncia das estruturas descentralizadas em
Mogambique. De modo geral, existem preocupacdes sérias, entre todos os
representantes das OSC Mogambicanas, de que a PAI interfere com o trabalho
das institui¢des existentes ao nivel sub-nacional. Como consequéncia, a PAI
parece ser mais um substituto de administra¢es distritais ineficientes e corruptas.
Considerando todos estes argumentos no seu todo, a PAI, neste momento, é vista
como contribuindo para uma nova centraliza¢do ou (re-)centralizagio da tomada
de decisées politicas, prejudicando, na sua forma actual, o desenvolvimento de
institui¢des democriticas formais ao nivel sub-nacional, ao invés de o melhorar.
Desta forma, as fraquezas e lacunas do processo de descentralizagio Mogambicano
identificadas na Tabela (3) acima sio perpetuadas.

Em suma, seguindo a andlise do processo da PAI e as caracteristicas estruturais
e institucionais do processo de descentralizagio mogambicano, podemos concluir
que existe um grave perigo de a PAI marginalizar as institui¢des formais existentes,
impedindo, desta forma, o seu desenvolvimento institucional e independéncia
politica, estreitando o espago democritico a longo prazo e perpetuando as lacunas
da descentralizagio em Mogambique. Enquanto as institui¢oes legislativas a todos
os niveis do estado estdo estruturalmente fracas, os CCs ao nivel distrital — onde
instituicoes legislativas cldssicas ndo existem — continuam nas méos dos apoiantes
da Frelimo e do executivo, e sob a influéncia do governo central em Maputo. A partir
desta perspectiva e tomando em consideragio tanto o actual quadro institucional
fraco, com institui¢ées formais politicamente dependentes e nio representativas ao
nivel distrital, como a existéncia de um governo central forte, exemplificado pela
PAI, este ultimo €, certamente, ameagado por um desenvolvimento institucional
descentralizado das OLEs sub-provinciais e pela qualidade da democracia local.
Embora a PAI nio possa ser considerada directamente como violando regras
democriticas formais — para Helmke e Levitsky, as principais caracteristicas de
uma institui¢do concorrente (Helmke & Levitsky, 2006: 16) —a sua tendéncia para
considerar, indirectamente, novas instituicdes formais ao nivel sub-nacional como
ndo tendo sentido para muitos cidadios, através da re-centralizagio da tomada de
decisdes politicas, permite, ndo obstante, a categorizagdo cautelosa da PAI como

uma institui¢io informal concorrente.
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5. ConclusGes

No inicio da nossa pesquisa, propusemo-nos investigar o papel de uma institui¢do
informal — a PAI — no processo de descentralizagdo mogambicano. De forma mais
precisa, a nossa andlise tinha como objectivo examinar a influéncia da PAI sobre
os processos politicos formalizados e institui¢des politicas formais ao nivel sub-
nacional, e as consequéncias desta influéncia sobre as relagdes entre os governos
central e locais e entre os cidaddos e o governo local.

A anilise da influéncia da PAI sobre o processo politico sub-nacional
demonstra a existéncia de uma influéncia clara da PAI sobre institui¢des locais
formais e sobre a planificagdo do desenvolvimento. Com a criagio das matrizes, sio
estabelecidos instrumentos de planificagdo paralelos, que potencialmente reduzem,
ou pelo menos interferem, nos processos politicos formais ao nivel sub-nacional.
Além disso, a PAI, adicionalmente, consolida a dependéncia das institui¢des locais
do governo central, na medida em que ndo proporciona recursos financeiros ou
humanos adicionais para implementar estas matrizes. Desta forma, a PAI nio
conduz 4 melhoria da capacidade e a decisdes politicas mais descentralizadas;
pelo contririo, tende a agravar, se ndo impede, a implementagio de politicas por
parte de institui¢des locais. Assim, a PAI contribui para a estabilizagdo de uma
hierarquia do topo para a base no processo de tomada de decisées politicas, que
refor¢ca a domindncia do governo central e do partido dominante e, portanto,
restringe a tomada de decisdes participativas e democriticas ao nivel sub-nacional.

Nio obstante estas conclusées, a PAI também tem certos efeitos positivos
devido 4 monitoria da planificagdo da politica de desenvolvimento ao nivel sub-
nacional. Em particular, as administragdes de nivel distrital, muitas vezes, sofrem
ou sdo afectadas por uma capacidade humana e institucional fraca, que conduz
ao desvio ou a utilizagdo abusiva de fundos reservados para a implementagio de
esquemas de desenvolvimento. Enfrentar o risco potencial de ser publicamente
reprendido, disciplinado ou transferido para outros distritos devido ao mau
desempenho aquando da visita presidencial, representa um impacto positivo da
PAI sobre o desempenho dos funciondrios publicos locais. A PAI exige, de facto,
um esfor¢o mais vigoroso numa planificagio e execugio efectivas e eficientes das
actividades e or¢amentos de desenvolvimento planeados.

Através da intervencdo directa na planificagio de politicas e na sua
implementa¢io ao nivel do distrito, a PAI gera, contudo, a impressio entre
os cidadaos de que a influéncia do governo nacional continua a ser necessiria
para a melhoria dos processos inadequados, insuficientes ou mesmo deficientes
de planificagdo e execugdo da politica local. Dai que a PAI ameace exacerbar a

desconfianga jd existente entre partes da populagio, concernente a capacidade das
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institui¢des locais de administrar, de facto, programas que foram originalmente
introduzidos com vista a melhorar as suas vidas. Ao mesmo tempo, a PAI poderd
influenciar ndo s6 a confianca das pessoas nas institui¢oes, mas também a sua
vontade de se envolver na politica local. Para além do seu impacto sobre o processo
sub-nacional de tomada de decisdes politicas, a Presidéncia Aberta e Inclusiva
do presidente Guebuza deve ser interpretada no contexto de uma estratégia por
parte do partido dominante com o propésito de aumentar o seu poder ao nivel das
comunidades de base. A PAI pode, portanto, ser caracterizada como uma intengio
manifesta do presidente Guebuza de combinar a monitoria da implementagio
da politica do governo com a reconsolida¢io do ‘controlo’ da Frelimo sobre os
processos politicos ao nivel sub-nacional. Na base desta anilise, podemos concluir
que, na sua forma actual, a PAI contribui para expandir as bases locais do partido,
em vez de facilitar a consolida¢do das institui¢des formais, como as administra¢des
distritais ou os CCs, e os processos participativos e politicamente pluralistas de
tomada de decis6es politicas e de monitoria sobre o nivel sub-nacional ligado a
este.





