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As reformas politicas desencadeadas na maior parte dos paises da Africa sub-
saariana nos finais dos anos 1980 e comecos dos anos 1990 podem ser vistas num
contexto mais vasto da chamada terceira vaga de democratizacio (Huntington,
1991). Com efeito, entre os anos 1970 e 1990, assistiu-se a mudangas importantes
no que se refere a regimes politicos em diferentes partes do mundo, nomeadamen-
te a queda de regimes autoritarios do Sul da Europa nos meados dos anos 1970, a
substituicio das ditaduras militares por governos civis eleitos na América Latina
a partir dos finais dos anos 1970 e meados dos anos 1980, o colapso dos regimes
comunistas da Europa do Leste nos finais dos anos 1980, a constituicdo de 15
republicas pds-soviéticas em 1991, na sequéncia da queda da URSS, o declinio de
regimes de partido-tinico na Africa subsaariana e alguma tendéncia de liberaliza-
¢do de alguns paises do Médio Oriente nos anos 1990 (Carothers, 2002: 5).

Relativamente a Mogambique, essas reformas politicas foram marcadas essen-
cialmente pela introdugdo da nova Constitui¢do da Republica em 1990 e pelo fim
da guerra civil em 1992, culminando com a realiza¢do das primeiras eleicGes mul-
tipartidarias em 1994, o que permitiu a abertura do espaco politico e a criagdo de
novas instituicées. Considerado como caso de sucesso, por ter conseguido fazer a
passagem ndo s6 da guerra para a paz como também de um regime de partido Gnico
para um regime multipartidario, Mocambique embarcou, desde os meados dos anos
1990, no processo de criagio e consolidacio de institui¢bes democraticas. Mas, se é

! Este artigo foi essencialmente elaborado com base no trabalho de campo realizado no distrito de
Gorongosa em Abril de 2010, no contexto do projecto de investigagio intitulado “The political
economy of decentralization and local state building in Mozambique”, sob a direc¢do de Ber-
nhard Weimer. Uma versdo mais desenvolvida do artigo fard parte do livro a ser publicado no
ambito do referido projecto.
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verdade que, no ambito do processo de transigio e consolidagcdo democriticas, o
pais conseguiu alguns avangos que permitiram a criagdo de espagos de participa-
¢do para partidos politicos, organizagdes da sociedade civil e cidaddos em geral,
também nio é menos verdade que os espacos criados no dmbito do processo de
democratizacdo do pais parecem estar cada vez mais controlados e até asfixiados
pelo sistema de partido dominante. Esse controlo apresenta-se como um desafio
para o processo de consolidagio democritica, e consubstancia-se, entre outros
aspectos, nas sucessivas e sistematicas revisdes da lei eleitoral, na instabilidade
das institui¢des da administracdo eleitoral, na transformacdo dos conselhos locais
distritais em meros espagos de consulta, na auséncia de uma politica e estratégia
claras de descentraliza¢do, no lento processo de municipaliza¢do do pais, enfim,
numa aberta partidarizacio do Estado e o consequente défice de inclusio politica.

Este artigo procura analisar os desafios da institucionaliza¢io democratica em
Mogambique, olhando para as dindmicas e l6gicas de funcionamento dos espagos
de participagio criados no ambito do processo de democratizagdo do pais, parti-
cularmente ao nivel dos distritos. O argumento principal do artigo sublinha a ideia
segundo a qual o funcionamento dos espagos criados na sequéncia do processo de
democratizacio é estruturado pelas dindmicas do sistema de partido dominante. O
argumento é desenvolvido em dois momentos. Num primeiro momento faz-se uma
analise das dindmicas do processo de transi¢do politica dos anos 1990 em Mogam-
bique e o regime que resultou desse processo; num segundo momento o artigo pro-
cura olhar para a constitui¢do e funcionamento dos espacos de participagio criados

na sequéncia do processo de democratizagio, particularmente nos distritos.

TRANSICAQ POLITICAEM MOCAMBIQUE: DINAMICAS E
CONFIGURACAO DO CAMPO POLITICO

Diferentemente do que aconteceu em muitos paises da Africa subsaariana, a
transi¢do politica em Mogambique nos finais dos anos 1980 e comecos dos anos
1990 esteve profundamente ligada ao fim da guerra civil. Com efeito, os acordos
de paz assinados pelo governo da Frelimo e pela Renamo em 1992 colocaram as
bases politicas e juridicas que moldaram significativamente o contexto subsequen-
te. Compostos por sete protocolos e quatro documentos (Lei 13/92), os acordos

de paz, na pratica, eram uma carta de transigdo politica para Mogambique, na
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medida em que tratavam ndo s6 de questes militares, tais como o cessar-fogo, a
desmilitarizagio e a formagio do novo exército, como também das bases do pro-
cesso de democratizacio do pais, nomeadamente os critérios e modalidades de
formagdo dos partidos politicos, as questoes eleitorais e a garantia das liberdades
fundamentais sob o plano constitucional. Neste sentido, o processo de transi¢do
politica dependia, em grande medida, do sucesso da pacificagio do pafis, facto que
teve implicagdes significativas na estruturagio do campo politico pos-transicio,
marcado por uma forte bipolarizacio politica e por um lugar marginal para parti-
dos politicos, cuja génese ndo esteve directamente ligada a guerra civil.

Assim, a transi¢io politica em Mogambique foi, muitas vezes, confundida com a
gestdo do processo de implementagdo dos acordos de paz. Alguns teéricos das tran-
sigdes politicas sublinham que se pode considerar uma transi¢io completa quando
existe um entendimento sobre procedimentos eleitorais, um governo que chega ao
poder como resultado de voto livre e popular, e tem autoridade para gerar politicas, e
quando o poder executivo, legislativo e judicial, saido da nova democracia, ndo parti-
lha o poder e jure com outros 6rgaos (Linz e Stepan, 1996a: 3). As primeiras elei¢oes
e a formacio e funcionamento das novas institui¢oes s3o assim colocadas como ele-
mentos cruciais na efectivagdo de um processo de transi¢io, o que ndo quer dizer que
sejam a condigdo suficiente. Alids, Linz e Stepan (1996b) reconhecem que, no periodo
pos-transicdo, antes que uma democracia possa ser considerada como consolidada,
ficam ainda muitas condigdes por estabelecer, muitos habitos e atitudes por cultivar.
Para o caso de Mogambique, o periodo pés-transi¢do foi, neste sentido, elucidativo.
Com efeito, se as primeiras elei¢coes multipartidarias, em 1994, e as institui¢oes que de-
las resultaram constituiram um aspecto fundamental do processo de transigdo politica,
muito teve que ser feito depois, em termos de discussdo, negociagio e aprovagio da
legislacdo adequada, para que as reformas levadas a cabo se tornassem efectivas (Brito,
2010). Foi o caso das sucessivas e sistematicas revisdes da lei eleitoral, a revisdo consti-

tucional de 2004, as mexidas na legislagio autarquica, entre outros aspectos.

DOS ACORDOS DE PAZAO SISTEMA DE PARTIDO DOMINANTE

Com a gestdo dos acordos de paz e a trajectéria politica pés-independéncia
como pano de fundo, o processo da transi¢do politica foi ditando a configuragio

e correlacido de for¢as no campo politico. Apés dois processos eleitorais (1994 e
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1999) em que a Frelimo e a Renamo mantiveram um relativo equilibrio em termos
de resultados eleitorais, o cenario mudou significativamente a partir das eleicdes de
2004, em que a Frelimo se foi afirmando cada vez mais como partido dominante e a
oposig¢io foi tendo um espaco cada vez mais reduzido. Varios factores concorreram
para este cendrio, sendo, entre outros, a revitalizagdo das estruturas partidarias da
Frelimo no meio rural, particularmente com a chegada de Guebuza a direcgéo do
partido em 2002 (Brito, 2010), a construgdo e consolidacido de aliangas politico-
-partidarias com seguimentos outrora favoraveis a Renamo como, por exemplo, os
chefes tradicionais, a utilizacdo da burocracia e recursos estatais para fins partidarios
por parte da Frelimo, implicando um Estado cada vez mais ao servico do partido
no governo. Todavia, estes factores ndo podem ser vistos de uma forma isolada, na
medida em que a predomindncia da Frelimo e a redugio do espago para a oposicio
politica tém também a ver com a erosio interna das estruturas partidarias da propria
Renamo, o maior partido da oposicio, consubstanciada na fraca e quase inexistente
institucionalizagdo do partido e num acentuado autoritarismo e clientelismo na ges-
tdo partidaria. Assim, num contexto de fraca separagdo entre o Estado e o partido
no poder, a chegada do Estado a zonas onde a Renamo, no passado, teve um apoio
consideravel, traduziu-se igualmente na perda de aliangas politico-estratégicas por
parte da Renamo e na implantacdo e fortificacdo da Frelimo a nivel local.

Neste contexto, tal como o grafico 1 sugere, a Frelimo foi-se estabelecendo como
partido dominante. Existe, em ciéncia politica, uma vasta literatura sobre sistemas de
partido dominante (Sartori, 1976; Carbone, 2007; Carbone, 2003; Ronning, 2010) —
um dos aspectos caracteristicos de alguns sistemas politicos na Affica subsaariana,
no periodo pés-transi¢cio dos anos 1990. Tal como Ronning (2010) sublinha, sistema
de partido dominante significa um sistema em que, apesar de haver elei¢des mais ou
menos competitivas, o partido no poder domina e os partidos da oposi¢do tendem a
enfraquecer de eleigdes em elei¢Ges e o partido no poder frequentemente comporta-
-se com um certo grau de auto-suficiéncia e arrogincia, o que contribui para a apatia
dos eleitores e a abstencdo (Ronning, 2010). Além disso, o partido no poder tem uma
grande influéncia sobre a comisséo eleitoral, o que limita o campo de jogo eleitoral
e favorece fraudes eleitorais. Neste contexto, as elei¢des constituem um instrumento
de perpetuacio de uma governagio semi-autoritaria (Ronning, 2010). Alguns autores
como Sartori (1976), Carbone (2007) consideram que é importante distinguir partidos
dominantes de hegeménicos. Neste sentido, partido dominante é aquele que conquista

consecutivamente o poder através de eleicdes genuinas em que os partidos da oposi¢io
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simplesmente ndo conseguem modificar a preferéncia dos eleitores (Carbone, 2007).
Diferentemente do partido dominante, o hegeménico conquista o poder num con-
texto de fraca competigio eleitoral e inexistente possibilidade de alternincia politica.
Partido hegemoénico &, assim, tido como sin6nimo de partido dominante autoritario
(Carbone, 2007). Neste artigo, o conceito de sistema de partido dominante € usado na

sua versdo de dominante autoritario, isto €, como sinénimo de partido hegeménico.

GRAFICO 1 MANDATOS NAASSEMBLEIA DA REPUBLICA DE 1994 A 2009
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Neste contexto, a Frelimo foi capturando cada vez mais o Estado através da
implantag¢do/revitalizacio das células do partido nas institui¢bes publicas, facto
reforcado particularmente a partir do IX Congresso realizado em Novembro de
2006, em que a militdncia activa nos locais de trabalho passou a ser obrigatéria
para os membros, especialmente para aqueles que exercem algum cargo de chefia

nas instituicdes estatais a todos os niveis.

SISTEMA DE PARTIDO DOMINANTE E SUAS CONSEQUENCIAS

O sistema de partido dominante ndo s6 sufoca a competigdo eleitoral como

também enfraquece os poderes legislativo e judiciario, como resultado, por um lado,
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de um forte presidencialismo e, por outro lado, de um controlo do parlamento e
dos tribunais através da maioria parlamentar e da nomeacdo dos juizes. Por conse-
guinte, o sistema de partido dominante tende a acentuar a intolerancia e a exclusao
politicas e a manter o funcionamento das institui¢des refém da agenda politica do
partido no poder, facto que dificulta sobremaneira o processo da institucionalizacio
da democracia. Neste sentido, pode-se considerar que, em Mogambique, as trans-
formagdes politicas no ambito da “transicio democratica” ndo foram capazes de
trazer mudangas significativas nas logicas de funcionamento das novas instituigdes.
Em muitos casos, a hegemonia politica da Frelimo retira transparéncia, abertura e
inclus@o no funcionamento das instituigdes pablicas, tornando-as, em muitos aspec-
tos, semelhantes ao que eram durante a vigéncia do regime de partido Gnico, com
consequéncias para a participacdo politica em geral. Como Brito (2010) sublinha
na sua andlise sobre a transi¢do politica em Mogambique: “depois de quase duas
décadas de ‘transi¢do democritica’, a situa¢io de Mogambique pode-se resumir as-
sim: uma participagéo eleitoral inferior a 50% nas duas tltimas elei¢oes gerais, uma
maioria qualificada de mais de dois tercos para a Frelimo, partido no poder desde
a independéncia, a residéncia do chefe da Renamo, principal partido da oposicio,
cercada pela policia, na sequéncia do anincio das manifestagées...” (Brito, 2010: 6).

A transigdo politica em Mogambique resultou, pois, no que alguns autores qua-
lificam de “anocracia”, caracterizada pela “concentracio e auséncia de separacio de
poderes, corrup¢io endémica, clientelismo exacerbado, vazio de programas politicos,
anemia dos aparelhos administrativos, fraudes eleitorais repetidas, fraca legitimidade
das institui¢des...” (Pérouse de Montclos, 2010: 11). Todavia, é importante referir que
cenario semelhante se verifica igualmente em outros paises da Africa subsaariana que
desencadearam processos de transi¢do politica nos anos 1990. Assim como Pérouse
de Montclos afirma, as “transicdes democraticas” na maior parte dos paises da Africa
subsaariana resultaram hoje em “anocracias” (Pérouse de Montclos, 2010). No dizer
do autor, “no resto do continente, assiste-se mais 4 consolida¢io de regimes que ndo
sdo nem verdadeiramente ditaduras militares, nem verdadeiramente democracias par-
lamentares”. Relativamente a Mogambique, embora existam elementos importantes de
um regime democratico, como por exemplo, um espago politico para os partidos da
oposi¢io, uma sociedade civil relativamente independente, continuacdo de reformas
politicas, bem como elei¢oes regulares e uma constitui¢io impregnada de principios
e valores democriticos, o pais parece apresentar ainda um sério défice democratico

cristalizado numa fraca representacdo dos interesses dos cidaddos, baixos niveis de
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participagdo politica, baixo nivel de confianca dos cidaddos nas institui¢des do Estado,
particularmente nas instituicées da administragfo eleitoral e de justica.

O que ¢é interessante verificar nesses paises € a maneira como a trajectoria
s6cio-politica de cada contexto estruturou a natureza das institui¢des criadas no
ambito do processo da transigdo politica. Para o caso de Mogambique, por exem-
plo, o funcionamento dos governos e parlamentos saidos das sucessivas elei¢Ges,
desde 1994, foi em grande medida influenciado pelo contexto politico precedente
de partido Gnico e de correlacdo de forcas no ambito da guerra civil. Por conse-
guinte, notou-se, em muitas dessas institui¢cGes, pouca abertura, pouco didlogo e
fraca inclusdo politica. No que se refere ao parlamento, por exemplo, as 16gicas do
passado de confrontag¢do militar entre os ex-beligerantes, muitas vezes, persistiram
na maneira como a propria institui¢do foi funcionando. O mesmo se diga dos 6r-
gdos da administragio eleitoral, nomeadamente, a Comissio Nacional de Eleigoes
e o Secretariado Técnico da Administra¢do Eleitoral.

A nivel local, a trajectéria socio-politica, associada ao sistema de partido
dominante, tornou os espacos criados no dambito do processo da descentralizagio
administrativa, nomeadamente os conselhos locais, menos abertos ao didlogo e
a inclusdo politica, o que, de alguma forma, reflecte o fraco grau de instituciona-
lizagio da democracia. Por institucionaliza¢do da democracia entende-se aqui o
processo pelo qual as institui¢des, as normas, os procedimentos criados no ambito
da “transi¢do democritica” se transformam em atitudes, habitos e praticas que
estruturam o agir dos actores do jogo politico no seu dia-a-dia (Schedler, 1997;
Schmitter, 1995). Esta realidade torna-se mais perceptivel quando se analisa as

dindmicas da constitui¢do e o funcionamento dos conselhos locais.

CONSULTAE PARTICIPACAO NUM CONTEXTO DE SISTEMA DE
PARTIDO DOMINANTE: O CASO DOS CONSELHQS LOCAIS

Um dos aspectos mais marcantes das reformas politicas a nivel local nos
ultimos anos em Mogambique foi a constitui¢do e institucionaliza¢do dos chama-
dos conselhos consultivos.? Inicialmente associados as experiéncias de planifica-

¢do participativa na regido norte do pais, nos finais dos anos 1990, os conselhos

2 Neste artigo, usamos os termos conselhos consultivos, conselhos locais e IPCCs como sinénimos.
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consultivos vieram a ter mais tarde um enquadramento juridico-legal, no ambito
da Lei dos Orgdos Locais do Estado (LOLE) aprovada em 2003 (Lei 8/2003).
Apesar disso, na maior parte dos casos, a constituicio dos conselhos locais data
apenas de 2006, num processo muito ligado ao Orgamento de Investimento de
Iniciativa Local (OIIL), hoje conhecido por Fundo de Desenvolvimento Distrital
(FDD). Tidos como espagos de participa¢do e consulta comunitarias, os conse-
lhos locais foram constituidos e desenvolveram-se num contexto politico profun-
damente marcado pelo sistema de partido dominante, que condicionou ndo s6
o processo da sua constituicdo como também o seu funcionamento e natureza.
Este contexto, consequentemente, tem implicacGes no alargamento da base de
participag@o a nivel local, na medida em que esta Gltima fica muito circunscrita
a dindmica de implantacdo das bases do partido dominante. Este facto torna-se
mais evidente quando se analisa ndo s6 as dindmicas de representatividade como

também o proprio processo de participagido dentro dos conselhos locais.

REPRESENTATIVIDADE DOS CONSELHOS LOCAIS: O DESAFIO
DA INCLUSAO POLITICA A NIiVEL LOCAL

Apresentados no discurso politico como a ilustragdo de espagos de consulta
e participagdo comunitarias, os conselhos locais sio supostamente constituidos
na base de uma representatividade que procura reflectir o pluralismo a nivel local.
Alias, a LOLE e o seu respectivo regulamento sfio explicitos a este respeito ao
sublinhar que “integram os conselhos locais as autoridades comunitarias, os repre-
sentantes de grupos de interesse de natureza econémica, social e cultural escolhi-
dos pelos conselhos locais ou f6rum de escaldo inferior em proporg¢do da popu-
lagdo de cada escaldo territorial... O dirigente de cada 6rgdo local pode convidar
personalidades influentes da sociedade civil a integrar o conselho local, de forma a
assegurar a representacio dos diversos actores e sectores” (Decreto 11/2005). Esta
ideia é retomada pelo guido sobre organizac¢do e funcionamento dos conselhos
locais nos seguintes termos: “os membros dos conselhos locais representam os
varios segmentos da populagdo, quer numa base geografica das varias localidades,
quer numa base social dos varios grupos populacionais e de interesse” (MAE/
MPD, 2008). Neste sentido, a representatividade é assumida como um principio

da constitui¢do dos préprios conselhos locais.
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Tal como se pode constatar, quer no regulamento da LOLE, quer no guifo
sobre organizagio e funcionamento dos conselhos locais, ndo se faz nenhuma
mengio 2 representacio de diferentes sensibilidades politicas dentro dos conse-
lhos locais. Pretende-se com isso sublinhar a ideia segundo a qual os conselhos
locais ndo sdo espagos de representacdo de interesses de partidos politicos. Alias,
o anterior guiflo para organizagdo e funcionamento dos conselhos locais punha
claramente esta ideia nos seguintes termos: “nenhum elemento sera seleccionado
para representar algum partido politico; contudo, ser membro de um partido po-
litico ndo pode ser critério para exclusio de uma pessoa seleccionada por outros
critérios” (MAE/MADER/MPF, 2003: 17).

Embora os dispositivos legais vigentes sobre os conselhos locais fagam trans-
parecer a inexisténcia de interesses politico-partidarios dentro destes espacos de
consulta e de participagdo comunitdrias, na pratica é possivel identificar aspectos
importantes que cristalizam as logicas de ocupagdo de espago politico dentro dos
conselhos locais. Um estudo sobre experiéncias de participagdo e consulta comuni-
taria na planificacio distrital, levado a cabo em sete provincias de Mogambique em
2009, identifica quatro categorias de representantes no seio dos conselhos locais,
nomeadamente “governo, autoridades comunitarias, secretarios do partido Frelimo,
sociedade civil no geral incluindo camponeses e pescadores, trabalhadores de satde,
educacio, individuos influentes, lideres religiosos, representantes do sector privado,
membros da OMM?, OJMY, ex-combatentes e outros (SAL-CDS e Massala, 2009:
16). Se se tomar em consideragdo que a OMM, a OJM e a associagdo dos antigos
combatentes sdo agremiacées de caracter politico-partidario, na medida em que
se trata de organizagdes filiadas ao partido Frelimo, pode-se dizer que a questio
da representacdo de grupos politico-partidarios dentro dos conselhos locais € uma
realidade. Embora a filiacdo partidaria ndo seja um critério legalmente reconhecido
para a seleccdo de membros dos conselhos locais, na pratica, acaba jogando um
papel de extrema importancia, particularmente no que se refere a representagio de
grupos especificos, nomeadamente mulheres ou jovens. Relativamente as mulheres,
por exemplo, alguns casos sugerem que a filiagdo partidaria € um elemento crucial.
A este propésito, falando sobre a composi¢do do conselho local do distrito de Go-

rongosa, por exemplo, F. V,, membro da OMM e do conselho local, dizia:

3 Organizagio da Mulher Mogambicana.

* Organizagio da Juventude Mocambicana.
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(...) quando a guerra comecgou, estive aqui em Gorongosa mas, quando as coisas comegaram
a aquecer, fui para Beira como deslocada ... nessa altura, na vila de Gorongosa, s6 havia
sofrimento, as pessoas sofriam muito ... as pessoas ndo podiam ir as machambas porque era
perigoso por causa da guerra. Voltei para Gorongosa quando a guerra terminou. Quando
voltei, alguns anos depois, comecei de novo as minhas actividades de OMM. Eu sou filha da
Frelimo. Entrei na OMM logo depois da independéncia. Foi o secretario da Frelimo aqui em
Gorongosa que me puxou para a OMM ... depois eu puxei também outras mulheres. Hoje
somos muitas aqui em Gorongosa ... mesmo as mulheres que estdo nos conselhos consultivos
aqui do posto administrativo de Nhamazi e do distrito sio todas da OMM. Por exemplo, no
conselho consultivo do Posto Administrativo somos 6 mulheres, todas da OMM. Nio existem
mulheres de outros partidos politicos nem no conselho consultivo do posto, nem do distrito.’

Em alguns casos, representantes de associagdes nos conselhos locais sao tam-
bém membros da Frelimo. Na percepcdo destes representantes, a sua condigio de
membro do partido no poder foi um factor determinante para a sua escolha para
o conselho local. Este é o caso, por exemplo, de C. H., membro da Associagio

de Camponeses e Criadores de Gado Bovino e Caprino no distrito de Gorongosa:

Eu sou membro do conselho consultivo do distrito e do f6rum local de Tambarara, aqui
na vila sede. Sou membro desde o ano passado de 2009 ... sou membro activo da Freli-
mo e isso ajudou muito para eu ser escolhido para ser membro do conselho consultivo e
do férum ... aqui em Gorongosa, a Frelimo esta a ganhar muitos membros ... mesmo a
populagdo do mato esta a passar para a Frelimo. Na selecgdo dos membros dos conselhos
consultivos ndo era a populagdo a escolher e por isso sdo todos membros da Frelimo ...
mas agora, parece que as coisas vao mudar ... estdo a dizer para pormos mais membros
da populagio.®

O processo de constitui¢do dos conselhos locais €, assim, em grande medida,
estruturado pela dindmica do sistema de partido dominante, em que a ligacio
com o partido no poder se transforma num elemento importante para a selec¢do
dos membros. A este propoésito, € interessante verificar como a ligagdo que as
liderancgas de duas associacGes de camponeses no distrito de Gorongosa tém com
a Frelimo condiciona a representagdo de cada uma das associagdes dentro dos
conselhos consultivos do Posto Administrativo e do Distrito. Trata-se da associa-
¢do dos camponeses de Nhabirira e da associacio dos camponeses de Nhauranga.

Embora as duas associacoes se localizem num e noutro lado da serra da Go-
rongosa, elas tém trajectorias socio-historicas diferentes. A primeira — associagio dos

camponeses de Nhabirira — € composta maioritariamente por ex-guerrilheiros da Re-

> Entrevista com F. V., Gorongosa, 14 de Abril de 2010.
¢ Entrevista com C. H.J., Gorongosa, 15 de Abril de 2010.
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namo, que cultivam a terra que esteve durante varios anos sob o controlo da Renamo.
A segunda associacio — a associacdo de Nhauranga — € composta maioritariamente por
pessoas que durante a guerra civil estiveram nos centros urbanos da regido, tais como
Beira, Dondo, Chimoio e Tete, na condi¢do de deslocados. Diferentemente dos seus
pares da associagdo dos camponeses de Nhabirira, que estiveram nas matas durante a
guerra civil e, por isso mesmo, distantes do Estado durante varios anos, os membros da
associagio de Nhauranga nunca perderam o contacto com o Estado e muitos deles sio,
de facto, membros da Frelimo. As duas associagGes gerem dois sistemas de regadios e
cultivam extensas 4reas agricolas nas encostas da serra da Gorongosa. Com 58 mem-
bros cultivando uma 4rea de cerca de 64 hectares, a associacio de Nhabirira ndo tem
representante em nenhum escaldo dos conselhos consultivos do distrito de Gorongosa.
Contrariamente, a outra associagdo — de Nhauranga — que conta com 28 membros -
esta representada no conselho consultivo distrital, através do seu presidente, ele proprio

antigo combatente e membro da Frelimo, tal como mencionou nas suas palavras:

(...) eu nasci aqui em Gorongosa e tenho 63 anos. Durante a guerra estive no Chimoio e re-
gressei para Gorongosa em 1994. Sou antigo combatente, membro da Frelimo ... dois anos
depois do meu regresso do Chimoio, eu e outros camponeses fundamos esta associagio e,
em 2003, com a ajuda da FAO, foi construido o nosso regadio. Sobre o conselho local, eu
sou membro desde 2003 ... isso aconteceu assim: naquele ano [2003] eu estava em Tete
e fui escolhido pelo administrador para ser membro do conselho consultivo do distrito ...
quando voltei de Tete, disseram-me que fui escolhido para ser membro do conselho consul-
tivo ... lembro-me que, naquela altura, muitos foram escolhidos pelo administrador. Hoje a
nossa associa¢do funciona bem e até ja apresentamos um projecto que foi financiado pelos
7 milhGes. A associagdo recebeu 125 mil meticais ... o projecto foi aprovado pelo conselho
consultivo do distrito (...).”

A dindmica da constitui¢do dos conselhos locais estd também ligada & ma-
neira como os actores locais, nomeadamente os administradores distritais, se
apropriam e interpretam a legislacdo referente a governacio local. Assim, por
exemplo, no que se refere a representatividade da mulher (minimo 30%), pouco
ou quase nunca se questiona sobre o grupo de proveniéncia dessas mulheres, facto
que muitas vezes resulta na quase exclusiva presenca de mulheres provenientes
da OMM, tal como ilustra o caso de Gorongosa acima mencionado. Em outros
casos, nota-se um esfor¢o em incluir nos conselhos locais representantes religio-

sos, particularmente das igrejas presentes a nivel local. Mas, mesmo nestes casos,

7 Entrevista com D. N., Gorongosa 14 de Abril de 2010.
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é interessante verificar a maneira como a selec¢do desses representantes é condi-
cionada pelas 16gicas de sistema de partido dominante. No caso de Gorongosa,
os dois pastores seleccionados para o conselho local do distrito sio membros do
partido Frelimo e disseram terem sido chamados para fazerem parte do conselho

local pelo préprio administrador distrital, tal como um deles contou:

(...) sou pastor da Igreja Fé dos Apoéstolos de Mogambique desde 1969. Quando a inde-
pendéncia chegou em 1975, eu estava aqui em Gorongosa. Até 1976, estava tudo bem, mas
a confusdo comegou em 1977 quando a Frelimo comegou a fechar as igrejas. N6s tivemos
que ir rezar muito longe, cerca de 12 km fora de Gorongosa. Nunca abandonei Gorongosa,
mesmo durante a guerra, fiquei sempre aqui e nunca deixei de ser pastor e nunca aceitei ser
membro da Frelimo ... mas as coisas mudaram em 2002. Em 2002, chamaram-me 14 no
partido [sede do partido Frelimo] e disseram-me: ‘entéo, pastor, o senhor. € presidente do
Encontro Fraternal [associacdo das Igrejas a nivel local], ndo acha melhor ser membro do
partido [Frelimo]? Nessa altura eles [Frelimo] estavam a desconfiar que eu estava para me
filiar 2 Renamo ... Entdo, eu aceitei ser membro da Frelimo, porque eu achei melhor assim
para mim e para os crentes da minha Igreja. E os crentes disseram-me: pastor, foi melhor
assim porque isso vai facilitar a nossa vida com o partido [Frelimo] e com o governo. E em
2007, fui escolhido pelo administrador para ser membro do conselho consultivo do distrito.
Nessa altura, ele disse-me: como o pastor colabora bem com a Frelimo e € presidente do
Encontro Fraternal [associagdo das Igrejas a nivel local], o senhor. vai passar a ser membro
do conselho consultivo do distrito ... e eu aceitei (...).*

Como se pode constatar a partir do extracto de entrevista acima citado, a
presenca do pastor no conselho consultivo surge como estando associada, por um
lado, a logica de reforco de influéncia da Frelimo sobre diferentes grupos a nivel
local e, por outro lado, a legitimag¢do da ideia de representatividade de diversos
segmentos sociais dentro dos conselhos locais. Com efeito, ndo estando ligado a
nenhuma Instituicdo de Participagido e Consulta Comunitarias (IPCC) dos niveis
inferiores (localidade ou posto administrativo), o pastor aparece dentro do con-
selho local do distrito como resultado da vontade do préprio administrador no
ambito da sua prerrogativa de “propor personalidades influentes da sociedade civil
... de forma a assegurar a representatividade dos diversos sectores” (MAE/MPD,
2008). Mas, “a representatividade dos diversos sectores” a nivel local é, neste con-
texto, filtrada pela dindmica politico-partidaria. Assim, no caso acima mencio-
nado, por exemplo, a ligagdo do pastor com o partido no poder surge como um
aspecto fundamental, que condicionou o seu convite pelo administrador para ser

membro do conselho local do distrito. Neste contexto, a influéncia do partido no

8  Entrevista com F. A., Gorongosa, 15 de Abril de 2010.
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poder sobre a constitui¢io dos conselhos locais parece 6bvia, facto que faz com
que os partidos da oposi¢do, particularmente a Renamo, considerem os conselhos
locais como espagos controlados pela Frelimo. A este propésito, o presidente da

liga juvenil da Renamo ao nivel do distrito de Gorongosa dizia:

(...) nés nunca conseguimos ter alguém da Renamo nos conselhos consultivos. O go-
verno diz que os conselhos consultivos sdo para fazer toda a gente participar na vida do
distrito, mas eles [governo] ndo aceitam ter nossos membros 14 ... s6 aceitam pessoas que
sdo membros da Frelimo. Por isso, para nés [Renamo] estes conselhos consultivos sdo
todos da Frelimo (...).°

Em muitos casos, a predominincia de membros da Frelimo no seio dos con-
selhos locais pode ser entendida como o resultado de diferentes factores, particu-
larmente do sistema de partido dominante e da centralizagdo do processo de ins-
titucionaliza¢do das IPCCs na figura dos administradores. Assim, existem relatos
de diferentes pontos de Mogambique dando conta do processo de indicagio dos
membros para os conselhos locais, em que os administradores desempenharam
um papel determinante no perfil dos membros seleccionados (PNGL - Centro
2007). Isto aconteceu sobretudo com os conselhos consultivos que surgiram a
partir de 2006, no ambito da implementa¢do da LOLE e muito associados ao
processo de uso do OIIL. Algumas actas das sessdes dos conselhos consultivos
distritais mostram claramente como os presidentes dos 6rgios (administradores)
procuram fazer passar mensagens politico-partidarias. Por exemplo, numa das ac-

tas das sessdes do conselho consultivo pode-se ler o seguinte:

Nos diversos, a senhora presidente da sessfo [a administradora do distrito] exortou aos
participantes da necessidade de mobilizar a populagio para acompanhar as criangas a
vacinagao. Ainda na sua intervengio agradeceu a todos que directa ou indirectamente tudo fizeram
para a vitéria da Frelimo ¢ Camarada Presidente Armando Guebuza (Distrito de Marracuene,

2009, s/p.) (sublinhado nosso).

A dinamica do processo da constitui¢io dos conselhos locais mostra, assim,
uma certa influéncia e controlo do partido no poder sobre estas instituicées, en-
quanto espagos de participagdo, facto que se tem traduzido no refor¢o da exclu-
sdo politica. Essa influéncia e controlo consubstanciam-se sobretudo na maneira

como os proprios membros das IPCCs sdo seleccionados, o que traz implicagoes

*  Entrevista com I. Z. M., Gorongosa, 17 de Abril de 2010.
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em termos de alargamento da base de participacio a nivel local. Neste contexto,
a semelhanga do que acontecia no periodo do regime monopartidario, a Frelimo
continua a ser um vector fundamental de participagio no espaco piblico a nivel
local, na medida em que o acesso dos diferentes grupos locais (jovens, mulheres,
associagoes, igrejas) a representacdo nos conselhos locais esta associado a ligagdo
com a Frelimo. Além disso, a participagio local foi sendo cada vez mais reduzida

a uma simples consulta.

QUANDO PARTICIPACAO SE RESUME A UMA SIMPLES CONSULTA:
0 DESAFIO DA TRANSFORMACAQ DOS CONSELHOS LOCAIS EM
INSTRUMENTOS DE GOVERNACAO LOCAL

Um levantamento de base levado a cabo pelo Ministério de Planificagio e
Desenvolvimento (MPD), em 2009, no ambito do Programa Nacional de Plani-
ficac@o e Finangas Descentralizadas (PPFD) sublinha que, numa amostra de 121
distritos, os conselhos locais foram estabelecidos a todos os niveis em cerca de
86% dos distritos (MPD, 2010). Inicialmente circunscrito a algumas provincias,
nomeadamente Nampula, Cabo Delgado, Sofala e Manica, o processo de estabe-
lecimento dos conselhos locais acelerou-se com a aprovacdo da Lei dos Orgdos
Locais do Estado e o seu regulamento em 2003 e 2005, respectivamente (Lei
8/2003; Decreto 11/2005), e estendeu-se para todo o pais com a introducido do
Orgamento de Investimento de Iniciativa Local, a partir de 2006.

Desde as primeiras experiéncias de planifica¢io distrital, que datam dos finais
dos anos 1990, os conselhos locais foram associados ao processo de tomada de
decisoes a nivel local. Com a aprovacio da legislacdo sobre os Orgdos Locais do
Estado, a ideia da participagdo dos conselhos locais no processo de desenvolvi-
mento distrital passou a ser recorrente. Assim, quer no primeiro quer no segundo
guido sobre a organizacdo e funcionamento dos conselhos locais, a participagdo
aparece como um dos principios fundamentais de funcionamento das IPCCs. No
ambito da LOLE, essa participa¢do consubstancia-se no envolvimento dos conse-
lhos locais no processo de elaboragio e aprovagio dos planos distritais, nomeada-
mente estratégicos e anuais (Decreto 11/2005).

Todavia, quando se olha para experiéncias de diferentes distritos, constata-se

niveis diferentes do envolvimento dos conselhos locais na elaboragio e aprovagio
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dos planos distritais. Relativamente aos Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Distrital (PEDDs), por exemplo, um estudo recente realizado em 14 distritos do
pais mostra que, em alguns distritos, houve pouco envolvimento dos conselhos lo-
cais na elaboracgio e aprovagido dos PEDDs (SAL-CDS e Massala Consult, 2009,
40). Quanto aos Planos Econémicos Sociais e Or¢amentos Distritais (PESODs),
existe igualmente uma variagio, ao longo do pais, na maneira como os conselhos
locais participam no processo da sua elaboragdo. Com efeito, embora a tendéncia
geral aponte para o envolvimento dos conselhos locais na elaboragio dos PESO-
Ds (MPD, 2010), ainda ha distritos onde os membros das IPCCs ndo estdo con-
vencidos da sua participacdo efectiva no processo da formulagio dos PESODs,
identificando, nestes casos, as Equipas Técnicas Distritais (ETDs) como sendo os
autores dos planos (SAL-CDS and Massala Consult, 2009: 44).

No que se refere a aprovagio dos planos, o envolvimento dos conselhos
locais também varia bastante. Em muitos casos trata-se mais de valida¢do dos
PESODs do que propriamente da sua aprova¢do. Mesmo assim, nem todos os
PESODs sdo validados pelos conselhos locais distritais em todos os distritos. Por
exemplo, no levantamento de base acima referido feito pelo MPD, constata-se
que, “numa amostra de 125 distritos, 105 distritos (84%) indicaram que tiveram o
PESOD-2008 validado pelo CCD” (MPD, 2010, p. 47).

Se é verdade que a questdo da participacio esta muito associada ao papel dos
conselhos locais no processo de governacio local, também ndo é menos verdade
que a dindmica da institucionaliza¢do e funcionamento das [PCCs tem vindo a
mostrar uma cada vez maior reducdo da participagdo a uma simples consulta.
Aligs, a este proposito, € interessante verificar a maneira como se foi passando
de conselhos locais de natureza mais deliberativa (particularmente no ambito das
primeiras experiéncias de planifica¢do distrital participativa) para conselhos locais
fundamentalmente de caracter consultivo. Com efeito, se no 4mbito do regula-
mento da Lei dos Orgdos Locais do Estado os conselhos locais ainda tinham
espago para a aprovagdo de algumas matérias a nivel distrital, nomeadamente do
plano de actividades e do respectivo relatério de prestagio de contas da geréncia
do desenvolvimento distrital (Decreto 11/2005), curiosamente, no guido sobre or-
ganiza¢io e funcionamento dos conselhos locais, recentemente aprovado, a Gnica
matéria sobre a qual os conselhos locais tém realmente poder de decisdo sdo os
pedidos de concessdo de financiamento de projectos de iniciativa local, que os

conselhos locais podem ou néo aprovar. Quanto a outras matérias, como, por
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exemplo, o PESOD, o plano de actividades e o respectivo relatorio de prestagio
de contas da geréncia, os conselhos locais podem apenas apreciar e dar parecer ao
governo distrital (MAE/MPD, 2008).

Como se pode constatar, a participagdo dos conselhos locais no processo de
tomada de decisdes em assuntos de extrema importincia para a vida do distrito,
como é por exemplo a aprovacio dos PESODs e dos relatérios das actividades
dos governos distritais, resume-se sobretudo a um exercicio de consulta. Isso tem
implicagbes ndo s6 na maneira como os préprios conselhos locais olham para o
PESOD, como também no papel do PESOD no processo de governagio local.
Com efeito, embora o balango dos planos distritais, particularmente os PESODs,
esteja previsto na legislacdo (Art. 120, Decreto 11/2005), na pratica, a discussdo do
processo de implementacio dos PESODs parece um assunto marginal nas sessdes
dos conselhos locais. Por exemplo, uma analise das actas das sessées dos conse-
lhos locais, feita com base em 223 actas, referentes a 2007, correspondentes a 75
distritos, mostra que apenas em 36% das actas analisadas, o PESOD aparece como
tema discutido nos conselhos locais (Gongalves, 2008: 10). Na maior parte dos
casos, o assunto mais discutido pelos conselhos locais é o OIIL, aparecendo como
tema discutido em cerca de 77% das actas analisadas (Gongalves, 2008: 10). Alias,
isso reflecte-se também em algumas entrevistas feitas a membros do conselho
local distrital de Gorongosa. Assim, por exemplo, perguntado sobre as actividades

do conselho local distrital, um dos membros respondeu nos seguintes termos:

Quando estamos nas reunides do conselho consultivo, o que fazemos muitas vezes é
aprovar os projectos [do OIIL]. O presidente da mesa [0 administrador] 1& projecto por
projecto e pergunta-nos se conhecemos o dono do projecto ... e nés dizemos se o dono é
sério ou ndo. E assim que nés trabalhamos nas reunides do conselho consultivo ... Além
de aprovar os projectos, o conselho consultivo nio tem outras tarefas (...).1°

Assim, com base nos elementos acima apresentados, pode-se considerar que,
em muitos casos, os conselhos locais tém um papel marginal ndo s6 no que se re-
fere a elaboragdo dos PESODs como também no processo da sua execucio e fis-
calizagio. Este facto é uma das consequéncias do sistema de partido dominante a
nivel local, consubstanciado na tendéncia cada vez mais centralizadora do Estado.

As limitagGes que o guifo sobre a organizagio e funcionamento dos conselhos

locais traz, em termos de participagio efectiva no processo deliberativo, cristalizam

10 Entrevista com F. A., Gorongosa, 15 de Abril de 2010.
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essa tendéncia centralizadora do Estado e contribuem, igualmente, para que os con-

selhos locais tenham um papel marginal no processo de tomada de decisdes.

CONCLUSAQO

Embora as reformas politicas ocorridas em Mog¢ambique nos anos 1990 te-
nham criado novas instituicées a todos os niveis, elas ndo trouxeram necessaria-
mente mudangas significativas em termos de funcionamento dessas institui¢des.
Com efeito, a estrutura¢do do campo politico saido do processo da transi¢io po-
litica conduziu 4 constitui¢io de um sistema de partido dominante, cristalizado
numa cada vez maior captura do Estado pelo partido no poder, um enfraque-
cimento continuo dos partidos da oposicio e uma espécie de fechamento dos
espagos de participagio politica a todos os niveis.

Olhando para os espagos de participagio local criados a nivel dos distri-
tos, constata-se que a sua dindmica de funcionamento € estruturada pelo sistema
de partido dominante. Assim, a representatividade dentro dos conselhos locais é
filtrada pela ligacdo partidaria que se tem com o partido no poder. A semelhan-
¢a do tempo de partido Gnico, a Frelimo continua sendo o vector principal de
participa¢do no espaco publico a nivel distrital, facto que acentua a exclusio e a
intolerancia politicas e afunila a base de participacdo local. Além disso, a tendéncia
centralizadora do Estado, muito ligada as logicas e dindmicas do sistema de par-
tido dominante, faz com que os espagos criados no ambito da democratizacdo do
pais, nomeadamente os conselhos locais tenham um papel marginal no processo
de tomada de decisdes a nivel local e, por conseguinte, sejam menos usados como

um verdadeiro instrumento de governagio local inclusiva e participativa.
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