POBREZA, “PARPAS" E GOVERNACAD!

Luis de Brito

INTRODUCAO

A publicagio do terceiro relatério de avaliagio da pobreza em Mogambique (DNEAP
2010), baseado em inquéritos realizados pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), veio
confirmar a tese defendida por alguns autores nos tltimos anos, com destaque para Hanlon
(2007, 2010) e Cunguara e Hanlon (2010), segundo a qual a pobreza nio estava a diminuir.
Nio obstante a grande atencio dos edia e os debates publicos que os dados revelados por
esse relatério suscitaram, o governo adoptou nessa altura uma posi¢ao defensiva e ndo pa-
rece ter havido até agora um questionamento das politicas seguidas, nem existirem sinais
claros de abertura para procurar compreender o que estd a acontecer.* As declaragdes do
Secretario-Geral da Frelimo, Filipe Patinde, feitas mais de um ano depois da publicagdo dos

dados oficiais em entrevista ao jornal Savana, continuando a defender que a pobreza dimi-

' O termo “Parpas” é aqui usado para referir o conjunto dos quatro planos de redugio da pobreza

que foram adoptados em Mogambique: o “Plano de Acgio para Redugio da Pobreza Absoluta
(2000-2004), elaborado na sequéncia da aprovagio em Abril de 1999 pelo Governo das “Linhas
de Acgio para a Erradicacio da Pobreza absoluta”, neste texto referido como PARPA (MPF
2000); o “Plano de Acgio para a Redugio da Pobreza Absoluta, 2001-2005 (PARPA)”, aprova-
do pelo Conselho de Ministros em Abril de 2001, neste texto referido como PARPA T (GdM
2001); o “Plano de Acgdo para a Redugio da Pobreza Absoluta, 2006-2009 (PARPA 1I)”, apro-
vado pelo Conselho de Ministros em Maio de 2006, referido como PARPA II (GdM 2006); ¢ o
“Plano de Acgido para a Redugio da Pobreza (PARP), 2011-2014”, aprovado pelo Conselho de
Ministros em Maio de 2011 e aqui referido como PARP (GdM 2011).

A adopgio pelo governo de um Plano Estratégico para a Redugio da Pobreza Urbana (PERPU)
em 2010, cobrindo na fase inicial 11 municipios e capitais provinciais, parece mais uma resposta
ad-hoc as manifestagbes violentas que se registaram em Maputo em Outubro de 2008 e Fevereiro
de 2010, do que uma politica assente num diagnédstico aprofundado dos problemas enfrentados
pelos grupos sociais mais pobres, tanto nas cidades, como no campo. Entretanto, dados do Banco
Mundial mostram que, no periodo de 1997 a 2009, teria havido uma redugio da pobreza mais
acelerada nas zonas urbanas (14%) do que nas zonas rurais (10%) (World Bank 2012).
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nuiu e pondo em causa a metodologia usada pelo INE nos seus inquéritos, “Eu acho que as
perguntas que fizeram estavam um pouco deslocadas daquilo que se considera indicadores
de combate a pobreza” (Beula & Félix 2012, p.16), confirmam a l6gica de denegacio da rea-
lidade, caracteristica de uma parte significativa da lideranga do partido Frelimo e do governo.

Neste artigo, procuramos ilustrar trés pontos. Em primeiro lugar, insistimos que
a pobreza ndo ¢ uma simples relagdo estatistica, mas a expressdo de uma situag¢io concreta
de pessoas concretas, e que ela tem vindo a aumentar desde 2002; em segundo lugar,
fazemos uma andlise das prioridades e objectivos fixados pelos Parpas para a drea da go-
vernagio, chamando a aten¢do para o facto de serem, na sua maior parte, demasiadamen-
te gerais, vagos e insuficientemente articulados entre si para constituirem a base de um
verdadeiro plano; finalmente, abordamos a questdo da descentralizagio, concluindo que
se trata de um processo que, passados 20 anos, continua a ser embriondrio e, da maneira
como se tem desenvolvido, pouco mais ¢ do que uma forma de desenvolver aliangas po-
liticas entre o poder central, confrontado com a necessidade de garantir a sua perenidade
e legitimidade através de eleicGes, e as elites locais. Ao mesmo tempo, referimos que a
descentralizagdo, dependendo da forma como se efectiva e das relagdes que a substan-
ciam, nomeadamente se ndo for a expressio de um real processo de democratizagio da

sociedade, pode ter efeitos contraproducentes em termos de redugio da pobreza.

UM PROBLEMA POR RESOLVER: “MENQS POBREZA", MAS
MAIS POBRES...

Com uma taxa anual de crescimento demogréfico superior a 2%, Mogambique vé a
sua populagio aumentar a um ritmo muito elevado. Em termos praticos, isto significa
que a populagio mogambicana, que actualmente ronda os 23 milhdes de habitantes,
aumentard cerca de 5 milhdes até ao final da presente década (Francisco 2010a). Ora,
em condi¢des de grande crescimento demogrifico, uma pequena redugio percentual
da pobreza nio é suficiente para que haja uma redugio efectiva da pobreza, ou seja,
para que o nimero de pobres no pais diminua. Por outras palavras, é possivel ter uma
diminui¢do da pobreza em termos relativos (a parte dos pobres no total da populagio)

e a0 mesmo tempo um aumento do nimero de pobres.’

3 No momento em que se precedeu 4 publicagido do relatério da terceira avaliagio nacional da

pobreza, a questdo da ndo redugio da pobreza e das diferengas provinciais na sua evolugio ji

tinha sido levantada por Francisco (2010b).
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Como se pode ver no Grifico 1, a evolugio da pobreza em Mogambique, entre
1997 e 2009, mostra duas tendéncias diferentes. Num primeiro momento, entre 1997 ¢
2002, constata-se que ndo sé a percentagem de pobres em relagio 4 populagio total di-
minuiu, mas igualmente que o nimero de pobres também reduziu nesse mesmo perio-
do; jd num segundo momento, entre 2002 e 2009, o que se observa ¢ uma diminui¢io da
percentagem de pobres em relagio a populagio, mas, ao contrario do que tinha aconteci-
do anteriormente, o nimero de pobres continuou a aumentar.* Ou seja, contrariamente
a uma ideia que prevalece em circulos oficiais, mas também dos doadores, os dados
oficiais mostram que a pobreza em Mog¢ambique ndo estd a diminuir, nem estabilizada,
mas sim a crescer, ainda que a ritmo inferior ao do crescimento da populagio.

E assim que um relatério oficial “ignora” o problema, afirmando simplesmente
que “apesar da pobreza de consumo ter diminuido substancialmente a partir de
1996/97, entre 2002/03 ¢ 2008/09 manteve-se estavel’ (DNEAP 2010, p.86) (subli-
nhado nosso), ou um outro relatério preparado para o G19 (o grupo de doadores que
apoiam directamente o Or¢amento do Estado) que ilustra a arte de esconder os pro-
blemas, dizendo que os “padrées de pobreza analisados neste estudo apoiam a ideia
de que Mogambique estd gradualmente a mover-se em direccdo as metas de redugdo da
pobreza dos ODM, apesar de evidéncias também indicarem que o ritmo a que isso acontece

estd a abrandar” (van den Boom 2011, p.32) (sublinhado nosso).

GRAFICO 1 POPULACAO POBRE E POPULACAO NAO-POBRE, 1997-2009
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4 Apenas os dados populacionais de 1997 correspondem a um recenseamento da populagio. Os
célculos relativos a 2002 e 2009 foram feitos em relagdo as projec¢des da populagio do Instituto
Nacional de Estatistica.
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As estatisticas mostram que em 2009 havia, a nivel nacional, mais de 2 milhdes de
pessoas pobres a mais do que em 2002. Porém, este niimero ¢ enganador, pois a evolugio
ndo é a mesma em todo o territério nacional e, se considerarmos os dados desagregados
a nivel provincial, podemos observar diferengas significativas, tendo havido provincias

onde o nimero de pobres diminuiu e outras onde aumentou (Tabela 1).

TABELA 1 NUMERO DE POBRES, 1997-2009

1997 2002 2009 2002-2009
Niassa 570,853 477,757 417,757 -60,186
Cabo Delgado 792,236 964,432 635,052 -329,380
Nampula 2,110,714 1,793,660 2,352,647 558,987
Zambézia 2,108,650 1,550,296 2,891,910 1,341,614
Tete 1,009,001 830,024 825,720 -4,304
Manica 650,703 526,252 854,601 328,349
Sofala 1,203,063 547,276 1,026,020 478,744
Inhambane 955,832 1,070,889 783,966 -286,923
Gaza 721,521 760,866 798,125 37,259
Maputo Prov. 545,075 695,772 897,075 201,303
Maputo Cid. 472,238 560,120 414,490 -145,630
NACIONAL 11,139,885 9,777,344 11,897,177 2,119,833

FONTE INE e DNEAP (2010)

Assim, temos um primeiro grupo formado por cinco provincias, que dio in-
dicagdo de uma tendéncia positiva, na medida em que em duas delas, Niassa e Tete,
houve uma redugio da pobreza ao longo de todo o periodo em causa, e que em Cabo
Delgado, Inhambane e Maputo Cidade, apesar de ter sido registada uma subida de
1997 para 2002, houve uma diminuigdo entre 2002 e 2009. O segundo grupo é cons-
tituido pelas restantes provincias, que demonstram uma evolugio negativa: em Nam-
pula, Zambézia, Manica e Sofala, depois de uma redugio entre 1997 ¢ 2002, a pobreza
aumentou no periodo seguinte para niveis superiores aos registados em 1997; por seu
lado, as provincias de Gaza e de Maputo registam uma tendéncia permanente para o
aumento da pobreza ao longo dos dois periodos aqui considerados.

O crescimento global de dois milh&es de pobres no periodo de 2002 a 2009 nio
reflecte bem a realidade, pois, considerando as diferentes tendéncias provinciais, trata-
-se de um saldo envolvendo valores positivos e negativos (enquanto uns saem da po-

breza, outros caem nela). Na verdade, houve uma redugio de cerca de 800 mil pobres

28 Desafios para Mogambique 2012 Pobreza, “Parpas” e Governagio



no conjunto das dreas de Niassa, Tete, Cabo Delgado, Inhambane e Maputo Cidade
e um aumento de quase 3 milhdes de pobres no conjunto das restantes regides (sendo
destes perto de 2 milhées em Zambézia e Nampula, cerca de 800 mil em Sofala e Ma-
nica, e os restantes, cerca de 240 mil, em Maputo Provincia e Gaza). Estes nimeros
sdo tanto mais significativos quanto ¢ dificil ndo os relacionar com a abstengdo nas
ultimas elei¢des gerais. Como dissociar o amplo crescimento da populagio pobre na
Zambézia e Nampula da enorme abstengio (respectivamente 66% e 62%) que carac-
terizou as elei¢oes presidenciais e legislativas de 2009? Nio estaremos perante uma
situagdo em que aqueles que sdo excluidos e marginalizados social e economicamente,
na auséncia de outra possibilidade, se exprimem excluindo-se de um sistema politico
que nio lhes traz as respostas que dele esperam?®

Embora nio seja aqui possivel avaliar em pormenor a relagdo entre os Parpas
e os resultados observados em termos de pobreza, a sua nio reducio passados mais
de dez anos de aplicagdo destes planos e, sobretudo, a disparidade constatada nas
tendéncias provinciais levam a concluir que eles nio tém tido um efeito significativo
em termos do objectivo que se propdem atingir. As estatisticas - e em particular a sua
evolugio - alertam para a necessidade de prestar atengdo as dinimicas e particularida-
des locais, de as compreender e, a partir desse conhecimento, conceber instrumentos
mais adequados ao combate a pobreza. Tais instrumentos devem encontrar o seu fun-
damento numa analise da 16gica de funcionamento do sistema econémico nacional
e local, na perspectiva de que é mais importante compreender as dindmicas sociais,
econémicas e politicas da pobreza do que medir a taxa de varia¢io da riqueza e da
pobreza (Castel-Branco 2010) e que essa ¢ a unica base sobre a qual podem assentar

politicas efectivas de redugio da pobreza.

PRIORIDADES E OBJECTIVOS DA GOVERNACAO NOS PARPAS

Quando se analisam os Parpas, uma das constata¢oes imediatas ¢ que, ao contrario do
que se verifica com os seus sucessores, o primeiro PARPA (que foi substituido pelo

PARPA 1) nio abordava a questdo da governagdo e que se concentrava em objectivos

Esta hipétese mereceria aprofundamento através de uma desagregacio dos dados do cresci-
mento da pobreza e da abstencdo a nivel distrital, dado que o nivel provincial ainda esconde
variagdes muito significativas entre os distritos. Infelizmente, as amostras do INE néo séo re-
presentativas a nivel distrital.
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sectoriais nas dreas de educagio, saude, ac¢do social, agricultura e desenvolvimento
rural, emprego e infraestruturas.® Uma segunda constata¢do é que a estrutura con-
ceptual dos Parpas regista uma permanente variagio ao longo do tempo. Assim o
PARPA T organiza-se a volta de “Areas de accio fundamentais” (a educaciio, a satde,
as infraestruturas - estradas, energia e dgua - , a agricultura e desenvolvimento rural,
a boa governacio, legalidade e justica, e as politicas macroeconémicas e financeiras),
e de “Outras dreas de ac¢do” (o emprego e o desenvolvimento empresarial, a ac¢io
social, a habitagdo, as minas, as pescas, o turismo, a industria transformadora, os trans-
portes e comunicagdes, a tecnologia, o ambiente, a redugdo da vulnerabilidade a de-
sastres naturais). O PARPA II articula-se a volta de “Assuntos transversais” (o género,
o HIV/SIDA, o ambiente, a seguranca alimentar e nutricional, a ciéncia e tecnologia,
o desenvolvimento rural, as calamidades, a desminagem), e de uma “Estratégia de
desenvolvimento por pilares” (a governagio, o capital humano e o desenvolvimento
econémico). Por seu lado, o PARP desenvolve-se em “Desafios” (para a agricultura e
pescas, a promogao de emprego e o papel do sector privado, o desenvolvimento huma-
no e social, a governagio e a politica macroecondmica e gestio de finangas publicas),
“Objectivos gerais” (0 aumento da produgio e da produtividade agréria e pesqueira,
a promogio de emprego, e o desenvolvimento humano e social), e “Pilares de apoio”
(a boa governagio, e a macroeconomia). Nio obstante a diversidade observada, em
qualquer um destes trés planos, a governagio (ou a “boa governagio”) aparece em
posigdo de destaque.

O Quadro 1 apresenta, de forma sistematizada e comparativa, as prioridades e
as grandes linhas de ac¢do previstas em cada um dos trés Parpas para a drea da gover-
nagdo. A ideia de descontinuidade que transparece da andlise da estrutura geral dos
documentos refor¢a-se quando consideramos especificamente a drea de governagio.
Embora haja temdticas que sdo comuns aos trés planos, ndo ¢ ficil encontrar uma 16-
gica que os articule como momentos sucessivos de um mesmo processo. Se ¢ verdade
que muitos objectivos sdo praticamente os mesmos nos trés planos, embora formu-
lados em termos ligeiramente diferentes, quando consideramos as acgdes correspon-
dentes que sdo preconizadas, ¢ dificil ver qual € a sua coeréncia enquanto elementos

de um plano que se articulam no tempo. Isto decorre provavelmente da defini¢io de

¢ Apenas a descentraliza¢io e o desenvolvimento participativo eram evocados, nio como ob-
jectivos, mas em termos de metodologia de implementagio inspirada nas experiéncias entio
existentes de planificacio descentralizada, nomeadamente a planificagio distrital participativa

(MPF 2000).
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acgbes que se caracterizam, na sua grande maioria, por serem muito gerais, quando
ndo sio simples declara¢des de intengdo (por exemplo, no PARP, “prosseguir com a
reforma organizacional e institucional dos OLEs”, ou, “fortalecer a participagio de
cidaddos na formulagdo, implementagio, monitoria e avaliagdo de planos de desenvol-
vimento a todos os niveis”).”

Em termos gerais, o conjunto de objectivos e ac¢bes preconizados pelos Parpas
para a drea de governagio enquadram-se numa perspectiva de constru¢io do Estado
de direito® e, como tal, sdo inquestiondveis. Porém, ndo estamos perante uma série de
acgdes suficientemente articuladas entre si e sequenciadas para constituirem um ver-
dadeiro plano. Mais importante ainda ¢ a ambivaléncia e a contradi¢do inerente a este
tipo de planos. Concebidos em primeiro lugar como condigdo e instrumento da “ajuda
internacional ao desenvolvimento”, eles evacuam a problemadtica da confrontagio dos
diferentes interesses existentes na sociedade, ou seja, a sua dinimica e as suas lutas
politicas, procurando resolver o problema numa perspectiva tecnicista, através de um
suposto “consenso” nacional reunindo o governo e a sociedade civil. A inconsisténcia
dos compromissos assim estabelecidos acaba revelando-se nos resultados, ou, mais

exactamente, na falta de resultados, destes planos.’

Numa avalia¢io sumadria e ripida, das 37 ac¢des especificas na drea de governagio que estio defini-
das no PARPA T, apenas uma era possivel de avaliar clara e objectivamente; no PARPA Il esse é o
caso de apenas 18 das 113 acgdes previstas; e no PARP sio trés, num total de 41 ac¢des definidas.
Cerca de um tergo das acgdes enumeradas no PARPA 1 refere-se a elaboragio de leis, planos,
politicas, estratégias e programas.

Num balan¢o depois do primeiro ciclo de aplica¢do de planos de redugio da pobreza, um in-
vestigador do Owerseas Development Institute de Londres ji apontava que, excepto em situagdes
de crise aguda, as mudangas no pensamento politico das liderancas de um pais ndo podem ser
induzidas por actores externos, que os resultados de tais planos [de redugio da pobreza] eram
incertos, e que se tratava de uma experiéncia cujo desfecho nio podia ser totalmente antecipado

(Booth 2005).

Pobreza, “Parpas”e Governagao Dw.u{ﬁ/}.& para .T’Tn;aﬂz/)fr/l/(f 2012

31



SYJI18Nd SI0IINLILSNI SYN 0Y3dN¥¥0I v ¥3LVEIN0)

0pe3S3 0P 5051N33J 3 S0IAS3P SOB 3 0e3dN1i0] e 3B
-3 1e|n3i3ed Wod apepijeulwId e 133RqUI0d 3 JjUanald

SO0PIJ3.10ARS3P 3JUILWEIIWOU0I3 SO B[N}
-1ed wa ‘soepepid S0 S0po} e RINSN[ B 0553J8 0 J1jueley

0J11YY4I0IW30 0113410 30 00Y1S3 0 4vVAITOSNOI

50211gnd so3in13s ap oedeysald a sealgnd sagdiniisy|
Sep ojuaweuopuny ou (sJj1) oedeaunwo) 3 opdew
-104u] ap se1bojoula) sep 0sn op eIUZIIYA B Jeloy|ap

(02132Wa3 3 0315)4) SO3IAI3S 3P PYI340 B IeDIRlY

snyd solejnaited
W3 021]qNd 101235 0p S03IA135 SOp apepljenb e 1eioy 3|

VIN0LI¥Y3L 0YS
-N31X3 V YO0l W3 Soyavaid sov sodidnd So31nyas
30 0Y3v153¥d 30 3avarvnd v 3 05533 0 4YHOHTIW

BAl}
-euJ3anoh oe3ae eu oepepid op oededidilled e 131043y

OUBQJN 0JUSLWIA]OAUSSIP 0 JRI0Y|3W 3 Soidaiu
-NW SOp 03U3WeUo[IUN} op 0pIe}Ieded 3 0RIEPIOSUD)

|BJ0| OB3R.AISIU
-1LWpe Bp |[eUBIIN}I3SUI 0RIR}IIRdRI 3 BLUI0J3] B J1jUBRIEY

1vJ070YIYNIIA0Y 3 0YIVZITVaLNIISIO
divd

e3snl ep 0e3eIISIUILWPE BP 01U
-BUOIIUNy Wog oe epenbape siew oede|siba| e Jeulo]

e3135n[ B 055338 0 JRIOY|3|N

3avaIy9313 vIILSNI va vayy

SOAISN|IUI 3 53ZBIL3 SIBW 0e3ezZI|eIsy ap 3 Se}
-uoJ ap oejelsald ap sowsiuedaw opuedijde ‘opidn.iod
SOUBW WO3 ‘a3ualedsuer) siew 031jgnd 103335 0 JeuIo|

S33U310Y3
3 s3azedya ‘sope.bajul siew welas anb esed sodiqnd
0pIPIU3WeII0 3 opjedylue|d 3p s0ss3doid Jeloy|ap
SoUBLINY S051N331 3p 0e153b ap s0ssa30.1d so teioy|ap

zPJY3 3 33u313y3 ewlo} ap edignd oedeisiuiw

-pe e waJi3b eied sodiqnd soleuoduny so Jeyede)
S31U317Y3 3 53ZeIy3

‘533U3130] welas anb eied |p1103335433U1 3 |B1I0}IAS
|3nju e sedjyjod ap oeisab ap s0ss330.1d S0 1333|e1I04
3JU3I|2 Op S3pepIssad

-3U Se WBJRJSIIeS 3 5I13ASSAIR ‘sa|dwis siew wefas anb
eled s031A135 3p 0BIR3S3.d 3P S055310.d SO 1B|NWI0IY

sied
-0] SOUJI3A0Y) SOP [BUOIIN}IISUI apepidede) e 1313|e1i04

s0211gnd s03IA13s
3ap oedejsald eu e1IRIYA 3 BUIIYA JaAcwold ered ou
-13A00 0P SBININIISA S 1BZ||BJ3UaISap 3 JRIninisady

03178Nd 301335 00 YIN4043d
11vddvd

0YIVNYIA09 30 ¥IdY ¥ vaivd SYddvd SO0 SIVdIINIdd SOAILIArG0 353avald0ldd T oyavnd

5055330.d ap
oe3jeliwes) eu zapidel 3 epug.edsuel} J101BW J13A0W O

oe3eayl|duwis ens e opues
-1A ‘leuad a |enssadodd ‘|euiwiid op3e|siba) ep ewlosay

503R.13U0I 3P BI2URAIASHO B Jodw|

opeAlid 101335 0p S3pepISSaIaU Se BIIugI3)3l
w03 ‘|eba| ewaisis op BIIUIIIYS 3 apepieded e 1eA3|d

|e13b
wa |eha| ewalsis op ePUIY3 3 apepideded e 1eA3|]

v2118Nd W30Y0 3 ¥ILLSNM ‘3aYaITy93l

,2de1 pal, opeweyd op 0eI
-BUILWI|3 BP OPIIU3S OU 33U3WeAIlRILIUbIS JIngLuo) ¢

oesuedxa BNS Bp Se10pe}|1Ie)
3 SeIOpIAIaS ‘slanebiwe se-opueuio} ‘opealld 10323s
0 W0J opuepl| S303IN3SUI Ap BIIUZIIY3 ap oeJouwold

00YAI¥d 401335 0 W0 0ONYQI1 SYI
-119Nd S3I03INLILSNI 30 0IY043Y 3 OVIVWADASNYAL

|euoibal apepinba eu s0A33343 s0ssa1boud opueyiey
‘0J1LIQU0I3 03U3WIIS31] 0p oeowo.d 3 ezalqod e ajeq
-Wwod ou ‘|euoibal 3 |pIO| [3AlU OB ‘OB3IE B IRuolS|ndu|

021LIQU0I3 03U3W[IS3LI Op opowo.d
3 ezalqod e 3jequwod ap soyesap so ajuelad sieinos
53.033B S0J3N0 W03 |3Apuldsadw opddelaiul e esed ap
-epiaeded a ows|Wweup J01eW ap SIRIIUIADI] SOUI3A0D
S0 3 |B31435!0 [3AU OB 0PR3IS3 0p 518307 S0eh1Q) S0 Je30g

0YIVYINIINOGISIA 3 0YIVZITVYHINIISIO
1¥divd

» 2012 Pobreza, “Parpas” e Governagio

que

Mogambiq

32 Desafios para



ou
-131X3 3 0UJ3IUI 0]0J3U0T 3P SOWSIULISW SO 13I3|RLI0S

Selu0d ap Dmumumm._ﬁ_ ed m_u:@._mnm:mb e lejuawiny

OYIVIINNIWOI 3 0YIVWHOANI
VINV¥N93S 3 3avanynal

i30S viisnr

V1205 3 ¥11)10d 3avainiavisi ‘zvd

BI12|0d BP SOPEP 3p 3seq Bwin 1ed
3 53103335 SOSJ3AIP SOU SIRII3IRW SIPBPISS3I3U Sep
oB3el|RAR 3p BUI3pOW BIBOjOpOI3W BWN 1313]3ge)ST

siedijod sedloy sep oyuadwasap ap |3AJU 0 1eA3|3

3pEepIUNWOol e 3 SIepd
-1j0d SB310} SE 313U3 S30IB[31 SEP BIIOY|3W B 13A0WO0.d

3pepIjeUIWIII B 33Rq0I 3 0RIUAA3I B 1RII0)3Y

suaq a apepandold
ens13bajo.d 3 soepepid soe ajuauewiad apepijinbuesy
3 e3jue.nbag Jeuoinlodold eled wapaQg 3 137 e JijuelRy

v2119Nd YINYEN93S 3 WIAY0 Ya VY

0e3dnJJod e 31EQUIOI 0 1BI1043Y

SOUBLUNY S0}I341P SOP SIBUOIIRUIRY
-u1 s01djauiid 3 sewlou se Wod 33ua3sisuod 03uaLWeyel}
wn osnpaJ oe Jueleh 3 [euoisuid BW3SIS 0 1RLIIOY

SI3ARI3UINA SIBLW S0Bp
-ep sop op333104d e 3 e3ipInl eIIUISISSE B Uiueley

ednsnlap sodin
-135 ap oesinoid eu 3pePII3|3l 3 B1IUIIY3 B IeIu3Wny

opjdnJiod ap so3e
3p 0jUaWeUOIIUeS 3 0eINIassald ap ‘soAi3dadsul ‘oed
-uanald ap ‘sasejuawenbal sowsiuelaw ap oeidopy

sedlgnd saodiniy
-sulsep s3juabe sop eINPUO BU ‘3]043U0D 3 [RIIURISANS
oednpal ens ‘oeddniiod ep oedebedoid e wabelleg

0Y3dNy¥0I v ILVAN0)

[eJU3IqWe opdepeihap e 3 5051nJa1 ap opdepide)
-3p e opuiuanald a sojuawe|nbial 3 s0jelju0d ap ojuaW
-1idwn) o opuedlioy “ew ou sapepialde sep oeddadsu|

SeJ131U0.4 5P 31q0S Japod op
012/213%3 0P S3IARIIE ‘SIUOIIRU SOSINI3I SOP 0PII3I01d

VIWILISYIW 0Y3YZITv3S14 3 SYHIILNOYA 30 0YIIIL0dd

3)UBA3|3. 0RIRIU3WR|NGA BIIN0 3P 3 S03R1IU0D
SOU SEPEPI0IR SBINSNE|) SEP BIIUBAI3SEO 3p BljURIRY

e|e353 apue.b ap sojuaw
-Ipuaaldwa ap oedelo|dxa e eled 0pSS3IUOI BU [RIUSIG
-we o11g)inba op oe3uainuew 3 oe3alo.d ap eluelen

S|eJn3eu 5054331 3p e|eIS3 ap
-ue.b ap oee.o|dxa Bp 0BSS3IUOI BU ‘SlBd 0 BJRd so3snf
50/3)43U3Q Wod ‘sope|I0hau wag s03el3u0d 3p ejauelen

OLN3IWYNOISSIINDI 30 S0553104d SON 0Y3I3dSNI
0Y3vZI1¥3SI4 30 3 1v13093N 30vaI¥dy) Y0 034043y

sieu
-01s11d s031A135 SOP B13U3I1IY3 3 apepijenb e Jeloy|apy
53031N3135U1 3 soepepid sop apepalido.d 3 apepiibaul ejad
0313dsal 0 Jeloy|3w ‘3wl o 1inbasiad 3 suanaid ‘eangnd
wapJo e Judwnd 13zey eled epjjod ep apepiaeded e 1eA3|3

33

Pobreza, "Pﬂrpa.f”e Governagdo Des ﬁ‘m/mm .Tfnym;rl/n’//w 2012



QUE DESCENTRALIZACAOQ?

A descentraliza¢io ocupa habitualmente um lugar de destaque no capitulo de governa-
¢do dos planos de redugdo da pobreza porque é considerada uma forma de aproximar
o Estado e os servigos publicos dos cidaddos e de tornar a governag¢do mais capaz de
responder as suas necessidades, tendo assim um papel de facilitagio da formulagio e
execugdo de politicas em favor dos pobres. Esta visdo sofre do mesmo defeito ji apon-
tado em geral aos planos de redugio da pobreza: ela ignora os interesses em jogo e pres-
supde uma ac¢ao dominantemente organizacional, técnica e consensual num contexto
de democracia idealizado e altamente improvével. Na verdade, a realidade é bem mais
complexa e a natureza dos processos de descentralizagdo pode ser muito variada.

Entre outros casos de figura, a descentralizagio pode ser o fruto de um proces-
so de democratizagio que responde politicamente a competi¢do entre elites locais e
centrais a propésito do acesso e redistribui¢do de recursos, mas ela pode também ser
resultado de uma relac¢do de forgas entre facgées mais ou menos antagénicas e em luta
pelo controlo de recursos, ou a expressio de aliangas promovidas por uma via clien-
telista para assegurar a continuidade do controlo do poder central. Por outro lado, se
um processo de descentralizagio pode resultar num refor¢o do Estado pela divisio
de trabalho e complementaridade, ele pode igualmente provocar desenvolvimento
desigual e um enfraquecimento perante os grandes actores econémicos internacionais
devido a fragmentagio de interesses a nivel nacional (Crook 2003).

Estas diferentes vias e efeitos da descentralizagdo dependem em grande medida
de uma série de factores relacionados com a prépria natureza das elites centrais e lo-
cais, do seu modo de inser¢do na economia e sociedade, da origem da sua notabilidade
e influéncia, em suma, da histéria particular que as configurou.

No caso mogambicano, hd que considerar, por exemplo, a sua experiéncia
histérica relativa a tradigdo centralista e autoritdria que caracterizou o pais desde o
tempo colonial, & “pulverizagio das “autoridades tradicionais” promovida pelo regime
colonial (a que acrescentou no primeiro momento apés a independéncia a tentativa de
as eliminar promovida pela Frelimo), a luta armada para a independéncia, 4 heranca
do sistema de partido tnico do pés-independéncia, que resultou na formagio de um
partido-Estado, 4 inexisténcia, 4 data da independéncia, de uma burguesia nacional, a
posterior formagio de uma elite burocritica assente no Estado e no sector publico, a
uma enorme diferenca nas oportunidades de acesso a educagio entre a capital (privi-

legiada e situada no extremo Sul do pais) e o resto do territério, 4 origem e natureza
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das forgas de oposigio, a guerra civil e aos termos do Acordo Geral de Paz, entre
muitos outros factores (incluindo factores especificos a nivel local, mas também de
ordem regional e internacional) que contribuiram para a “formatacio” das elites e do
seu modo de reprodugcio social num contexto especifico de oportunidades e constran-
gimentos que definem a singularidade da experiéncia do pais.'

S6 esta linha de abordagem permite compreender por que razio os distritos mu-
nicipais com governos eleitos, previstos na Constitui¢io de 1990, acabariam por ser
abandonados em favor da criagio (gradual e sem horizonte temporal limite definido
para a sua conclusio) de municipios essencialmente urbanos, deixando cerca 90% do
territério fora do sistema e a volta de dois tercos da populagdo mogambicana excluida
da possibilidade de escolher os seus governantes a nivel local. No entanto, como se pode
ver no Quadro 2, das seis ac¢des previstas no ambito da descentralizagio pelo PARPA T,
quatro destinavam-se a promover as condigdes da “planificagdo participativa’, que pas-
sados mais de dez anos continua a ser pouco mais do que uma intengio, alids retomada
no PARP. Este ¢ um dos inimeros exemplos possiveis do fosso que separa a “politica
do discurso” (o discurso politico em geral, mas também os inimeros documentos que
definem estratégias e politicas para os mais variados sectores) e a “politica praticada”.

Um outro exemplo, ainda mais marcante, desta inconsisténcia no que diz res-
peito a problematica da descentralizagdo é a auséncia, no conjunto dos Parpas, de
qualquer acgio relativa ao Fundo de Desenvolvimento Distrital (os “7 Milhées”),"
quando ¢ sabido que esta é uma das decisées politicas, permanente e insistentemen-
te apontada pelos responséveis politicos do governo e do partido Frelimo como um
elemento central no combate a pobreza, que teve maior impacto a nivel local e que
desempenha um papel crucial na promogio de aliangas politicas locais pela redistri-
bui¢do descentralizada de recursos financeiros.'?

Da mesma maneira, um balan¢o cuidado das ac¢bes previstas nos Parpas per-
mitiria verificar que muitos outros objectivos e acgdes nio estdo a ser suficientemente
cumpridos, exactamente aqueles que permitiriam dar conteido mais democritico ao
processo de descentraliza¢do, como, por exemplo, os que se referem a transferéncia de
fungdes e competéncias para os municipios, ou a participagio dos cidadios na formu-

lagdo, monitoria e avaliagio dos planos de desenvolvimento.

Para um balango de 20 anos de descentralizagio em Mogambique, ver Weimer (2012).

Apenas no PARP, na secgio que se refere aos desafios na drea da descentralizacio, aparece uma
referéncia a necessidade de “aperfeicoar os instrumentos de gestdo do Fundo de Desenvolvimento
Distrital” (GdM 2011, p.17), mas sem que isso se traduza depois em qualquer ac¢do especifica.

12 Para uma anilise mais detalhada sobre os “7 Milhoes”, ver Sande (2011) e Forquilha (2010).
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Olhando para o assunto numa outra perspectiva: a descentralizagio concreti-
za-se pela transferéncia, para niveis sub-nacionais, de poderes, fungdes e responsa-
bilidades. Porém, para que tal transferéncia seja efectiva e eficaz, é necessdrio que
seja acompanhada de uma correspondente transferéncia de recursos financeiros (e
também, frequentemente, humanos). Assim, uma forma de verificar se o processo de
descentraliza¢do tem o peso que lhe é conferido no discurso é usar como indicador a
distribui¢do do Or¢amento do Estado. Ora, o que a evolugdo da alocagio dos fundos
do Orgamento do Estado em Mogambique nos tltimos anos mostra ¢ que, contraria-
mente as aparéncias, a descentralizagio nao pode ter avangado.

A primeira constata¢do que se pode fazer a partir do Grifico 2 ¢ que, ao longo
do periodo de 2005 a 2012, a parte do or¢amento® atribuida ao nivel central sofreu
apenas varia¢des minimas, nunca tendo sido inferior a 70%, e sendo mesmo superior
em 2012 (79%) ao que era em 2005 (75%). Se considerarmos separadamente o orga-
mento de investimento (Tabela 2), de facto aquele que melhor indicaria o progresso
da descentralizagio, verificamos que 91% do total era atribuido ao nivel central em

2005 e que esse valor passou para 93% em 2012.

GRAFICO 2 EVOLUCAOD RELATIVA DO ORCAMENTO DO ESTADO DE MOGAMBIQUE POR NiVEL ADMINISTRATIVO,
2005-2012
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13O grifico representa o or¢amento total, isto €, o orcamento de funcionamento e o or¢amento

de investimento.
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QUADRO 2 ACCOES RELATIVAS A DESCENTRALIZACAQ PREVISTAS NOS PARPAS

PARPA|

Adopcao de Lei e legislagao comle-
mentar sobre os Orgdos Locais do
Estado (garantindo de entre outros
aspectos os niveis de descentrali-
zacao e desconcentracao adminis-
trativa e financeira que viahilizem o
plano distrital participativo)

Institucionalizar e expandir o pla-
neamento distrital participativo
(partindo das boas praticas exis-
tentes)

Capacitagao do pessoal, com priori-
dade sobre o planeamento distrital
participativo

Proceder a desconcentracao ad-
ministrativa e financeira visando
viabilizar o planeamento distrital
participativo

Proceder a desconcentracao admi-
nistrativa e financeira para o refor-
co das atribuicbes e competéncias
dos Governos Provinciais, incluindo
o0 planeamento provincial

Prosseguimento de accbes para a
consolidagao das Autarquias Locais

PARPAII

Aprovar e implementar a Estra-
tégia e Plano de Descentraliza-
cao

Desenvolver a capacidade dos
recursos humanos a nivel dis-
trital

Estabelecer a capacidade dain-
fra-estruturas a nivel distrital

Desenvaolver sistemas de pla-
nificacao e monitoria a nivel
distrital

Fortalecer os sistemas de ges-
tdo financeira nas instituicdes
publicas locais

Aprovar e implementar a Estra-
tégiaNacional de Planificacaoe
Financas Descentralizadas, in-
cluindo a dimensao territorial
e ambiental

Concluir o diagnéstico sobre a
criagdo de novas autarquias a
luz do artigo 5 da Lei 2/97

Consolidar e expandironiimero
de autarguias

Aprovar e implementar a Politi-
ca e Estratégia de Desenvolvi-
mento Autarquico e Urbano

Operacionalizar o sistema de
inspeccao  administrativa e
financeira da Administracao
Publica

Pobreza, “Parpas”e Governagao Desafios para Mogambique 2012

PARP

Prosseguir com a reforma organizacio-
nal einstitucional dos OLEs

Capacitar os OLEs em recursos huma-
nos e meios de trabalho através do
ProgramaNacional de Planificacdao e
Financas Descentralizadas e outras ac-
cbes complementaresde capacitacao
das liderancas locais

Fortalecer a capacidade dos OLEs na
gestao de recursos publicos (planifica-
¢ao, gestao financeira e implementa-
¢ao) paraodesenvolvimentolocal duma
maneira participativa e transparente

Operacionalizar um sistema de maoni-
toria de desenvolvimento distrital na
implementacao de desenvolvimento
local

Construir e reabilitar infra-estruturas
administrativas dos 6rgaos locais e
infra-estruturas econdmicas

Incrementar as transferéncias orca-
mentais paraos Orgao locais do Estado
e municipios

Continuar a transferéncia de funcdes e
competéncias para 0s municipios

Capacitagdo dos municipios em gestao
de processos administrativos, colecta
de recursos, servicos, ordenamento
territorial e gestao do solo

Implementacao de projectos no ambi-
todoPlano Estratégico paraaRedugao
da Pobreza Urbana em 11 municipios

Promover a implementacao da orga-
mentagdo participativa nos municipios

Fortalecer a participacdo de cidadaos na
formulagao, implementagao, monitoria e
avaliacao de planos de desenvolvimento
atodos niveis
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TABELA 2 EVOLUCAQ DO ORCAMENTO DE ESTADO POR NIVEIS ADMINISTRATIVOS, 2005-2012
(EM MILHOES DE METICIAS)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2012
Func. Cent. 17.563 | 187.071 23.642 28.865 30.873 36.303 59.941
% 64,5% 60,9% 63,1% 64,0% 60,2% 57,7% 60,7%
Inv. Cent. 17.200 19.046 29.151 38.271 41.365 48.815 | 116.797
% 90,5% 88,0% 87,7% 87,6% 87,2% 87,5% 93,1%
Func. Prov. 9.457 11098 12.799 14.296 16.713 22.309 23.530
% 34,7% 36,1% 34,2% 31,7% 32,6% 35,5% 23,8%
Inv. Prov. 1.801 1472 2.855 3.854 4.497 4.890 5.385
% 9,5% 6,8% 8,6% 8,8% 9,5% 8,8% 4,3%
Func. Dist. 0 679 718 1.457 3.103 3.560 14.046
% 0,0% 2,2% 1,9% 3,2% 6,1% 5.7% 14,2%
Inv. Dist. 0 1.120 1.219 1.541 1.590 2.100 3.277
% 0,0% 5.2% 3,7% 3,5% 3,4% 3,8% 2,6%
Func. Aut. 2ee 257 291 473 558 710 1.207
% 0,8% 0,8% 0,8% 1,0% 1,1% 1,1% 1,2%
Inv. Aut. 150 150 eel 225,00 279,01 354,83 743
% 0,8% 0,7% 0,7% 0,5% 0,6% 0,6% 0,6%

FONTE ORCAMENTOS DO ESTADO PUBLICADOS NO BOLETIM DAREPUBLICA, | SERIE.

Um segundo aspecto que os dados or¢amentais mostram ¢ que a parte do or-
camento atribuida ao nivel provincial tem vindo a reduzir, pois era de 24% em 2005
e é apenas 13% em 2012. Ao mesmo tempo, o orcamento de nivel local** conheceu
efectivamente um incremento, passando de 1%, em 2005, para 9% em 2012, com um
pico de quase 14% em 2011. No entanto, este aumento, que num primeiro momento
poderia ser visto como consequéncia de uma descentraliza¢io, ndo pode ser verda-
deiramente considerado como tal, pois ele ndo é o resultado de uma redistribuic¢do a
partir do nivel central, mas da redu¢do dos fundos alocados ao nivel provincial.

O aumento de fundos orgamentais a nivel local em detrimento dos fundos pro-
vinciais pode parecer surpreendente, mas ele pode ser visto como resultante de uma
opgio de “descentraliza¢do” cujo processo consiste em desenvolver aliangas locais ca-
pazes de ter um impacto favordvel em termos eleitorais, sem sacrificar os recursos

e, sobretudo, o controlo central. Com efeito, se analisarmos com mais detalhe, de-

O nivel local inclui aqui conjuntamente os fundos atribuidos aos distritos e aos municipios.
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sagregando no nivel local entre os fundos destinados aos distritos e aos municipios,
apercebemo-nos de que o crescimento nio acontece nos municipios, onde o or¢a-
mento de funcionamento cresce apenas de 0,8% em 2005 para 1,2% em 2012 e o de
investimento reduz de 0,8% para 6% no mesmo periodo (que, sublinhe-se, conhece o
aumento do nimero de municipios de 33 para 43), mas nos distritos, onde o primeiro
aumenta de 2% em 2006 para 14% em 2012 e o de investimento tem flutuado entre
3% e 6% durante o periodo considerado.

A diferenga entre Mogambique e a Africa do Sul neste capitulo ¢ notdria e
ilustra como o processo de descentralizagio mo¢ambicano ¢ ainda insignificante. Se
considerarmos a distribuico e evolucio do orcamento na Africa do Sul (Grifico 3),
podemos observar que, desde 2006, o orcamento central apresenta uma ligeira ten-
déncia de redugio ao longo do periodo e, sobretudo, que nio chega a 50% do total; ao
mesmo tempo, verifica-se uma estabilidade na propor¢io do or¢camento provincial e

um ligeiro, mas constante, acréscimo no or¢amento local.

GRAFICO 3 EVOLUCAQ DA COMPOSICAQ RELATIVA DO ORGAMENTO DO ESTADO DA AFRICA DO SUL POR NIVEL
ADMINISTRATIVO, 2005-2012
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5 Este é o primeiro ano em que as dotagdes orcamentais foram directa e nominalmente atribuidas

aos distritos.
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Devemos sublinhar, no entanto, que a Constitui¢do sul-africana define que o
governo ¢ constituido pelas esferas nacional, provincial e local, distintas, interdepen-
dentes e interrelacionadas (Capitulo 3, Artigo 40, Pardgrafo 1) e que o principio de
equidade é um elemento central no debate politico deste pais, o que ndo acontece em
Mogambique. Na auséncia de comando constitucional e de pressdo politica interna,
dada a fraqueza extrema da oposicio politica, o resultado é que em Mogambique se
torna virtualmente impossivel vencer a forte inércia do centralismo para avancar de
forma determinada na via da descentralizagdo, observando-se, pelo contrario, nos dl-

timos anos uma tendéncia de re-centraliza¢io.!®

CONCLUSAQO

Em suma, contrariamente as expectativas, os Parpas nio tém cumprido a sua fungio
de instrumentos para a redugdo da pobreza no pais. Os dados aqui apresentados re-
for¢am a ideia de que um dos problemas, provavelmente o problema de base, estd na
prépria concepgio deste tipo de planos e levam-nos a partilhar a opinido de autores
(Cornwall & Brock 2005) para quem os conceitos centrais destes planos, nomea-
damente “participagio” e “empoderamento” (aqueles que os distinguiriam dos seus
antecessores, os planos de ajustamento estrutural) foram reconfigurados ao servigo de
receitas de desenvolvimento, que continuam a seguir um modelo Gnico (one-sizefits-
-all), e foram esvaziados do seu conteudo politico de modo a tornarem-se aceitdveis
para todos, estabelecendo-se assim uma forma de consenso que deixa pouca esperanga

em relagdo 4 sua real contribui¢do para a eliminagdo da pobreza.
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