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Resumo

Esta investigacdo teve como objetivo analisar a participacdo institucionalizada e a
efetividade dos conselhos locais no que tange a qualidade deliberativa, e vinculagdo as
decisbes governamentais e sua atuacdo como 0Orgao fiscalizador das politicas publicas.
Especificamente, com base na realizacdo de estudo de caso dos Conselhos Locais dos
Distritos de Bilene e Chibuto, efetuou-se uma analise que buscou verificar se eles se
constituem em espacos de inclusdo da populacédo; sobre quem participa; o que se discute
e se decide e os efeitos na governacdo local. Buscou-se verificar como ocorre a
participacdo social e qual é a efetividade de deliberacdo de politicas publicas em
conselhos locais? No enquadramento do estudo considerou-se as abordagens da
participacdo social alicercadas nos pressupostos da constituicdo de instituicbes
participativas propostos por Fung (2004, 2015) e Avritzer (2008), combinados com as
contribuicdes sobre representacdo feitas por Lichmann (2007), Lavalle; Houtzager e
Castello (2006), assim como nas proposi¢cdes da abordagem da deliberacdo publica
apresentadas por Bohman (2009), Cohen (2009) e Gutmann e Thompson (2008),
associadas as bases conceituais da efetividade deliberativa propostas por Cunha (2007,
2009) e Faria (2010) e sobre efeitos da deliberacdo nas politicas publicas apresentadas
por Michels e Binnema (2018). A abordagem metodoldgica utilizada caracteriza-se
como qualitativa, baseada essencialmente em entrevistas com membros dos conselhos
locais abrangidos e documentos normativos sobre a constituicdo e estruturacdo dos
conselhos nos distritos, assim como em atas concernentes ao seu funcionamento. Em
termos gerais, 0 estudo permitiu constatar a ocorréncia de transformacdes nos padroes
de relacGes entre o Estado e a sociedade na esfera distrital de governo em Mogambique
no que concerne ao compartilhamento do poder decisério sobre as politicas publicas na
ultima década, acompanhadas de disfuncdes que circundam os conselhos locais
implantados. Os resultados mostram um potencial reduzido de inclusdo dos atores
sociais e ocorréncia de desigualdades na representacdo, bem como préaticas de
deliberacdo no interior desses espacos dominadas pelo segmento do poder publico e
desfavoraveis aos segmentos dos atores da sociedade que podem comprometer as
expectativas de ampliacdo da influéncia dos conselhos nas politicas e a democratizagdo
da administracdo publica.

Palavras-chave: Participacdo Social, Deliberacdo Publica, Conselhos Locais,
Efetividade da Deliberagdo, Politicas Publicas, Administracdo Publica.



Abstract

This research aimed to analyze the institutionalized participation and the effectiveness
of the local councils regarding the deliberative quality, and the linkage to the
governmental decisions and its action as oversight body of public policies. Specifically,
based on the case study of the Bilene and Chibuto Districts Local Councils, an analysis
was carried out that sought to verify if they constitute spaces of inclusion of the
population; who participates; what is discussed and decided and effects on local
governance. We sought to observe how social participation occurs and what is the
effectiveness of deliberation of public policies in local councils? In the framework of
the study we consider social participation approaches based on the presuppositions of
the constitution of participatory institutions proposed by Fung (2004, 2015) and
Avritzer (2008), combined with the contributions on representation made by Liuchmann
(2007), Lavalle; Houtzager and Castello (2006), as well as in the proposals of the public
deliberation approach presented by Bohman (2009), Cohen (2009) and Gutmann and
Thompson (2008), associated with the conceptual bases of deliberative effectiveness
proposed by Cunha (2007, 2009) and Faria (2010) and on the effects of deliberation on
public policies presented by Michels and Binnema (2018). The methodological
approach used is characterized as qualitative, based essentially on interviews with
members of the councils covered and normative documents that guided the constitution
and structuring of the local district councils, as well rules of procedure concerning their
operation. In general, the study allowed to verify the occurrence of changes in the
patterns of relations between the State and society at the district level of government in
Mozambique regarding the sharing of decision-making power over public policies in the
last decade, accompanied by dysfunctions that surrounding local councils. The results
show a reduced potential for inclusion of social actors and the occurrence of inequalities
in representation, as well as deliberation practices within these spaces dominated by the
government representatives and unfavorable to segments of society actors that may
compromise expectations of expanding influence policies and the democratization of
public administration.

Keywords: Social Participation, Public Deliberation, Local Councils, Deliberation
Effectiveness, Public Policies, Public Administration.
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1. Introducéo

Ao longo das Ultimas quatro décadas Mocambique passou por intensas
transformacoes politicas e institucionais. Apés a declaracdo da independéncia nacional
da colonizacao portuguesa em 1975, o pais adotou um modelo de Estado socialista de
inspiracdo ideoldgica dos paises soviéticos a época. Uma das caracteristicas principais
desse modelo era o papel privilegiado do Estado, enquanto ente soberano que regulava e
controlava todo o processo politico e de organizacdo da sociedade. Verificavam-se no
periodo pos-colonial (1975-1989) uma baixa participacdo de organizacbes sociais
autdbnomas e um numero reduzido de formas de envolvimento da sociedade com a
administracdo publica, sobretudo nos processos decisorios das politicas publicas, ja que
a participacdo popular naquele periodo estava orientada exclusivamente a militancia
politico partidaria e atendimento dos ideais socialistas considerados importantes na

época.

Entretanto, na segunda metade da década de oitenta, influenciada, entre outros
fatores, pelo conflito politico-militar, crise humanitaria combinados com a crise fiscal e
abertura ao Ocidente com a ades&o do pais em 1985 ao FMI e BM por via do Programa
de Ajustamento Estrutural implementado a partir de 1987, o modelo socialista,
monopartidario e centralizador se tornou inviavel. A partir da década de 1990 iniciou-se
0 processo de democratizacdo do Estado com a promulgacdo da Constituicdo
Democratica baseada no pluralismo politico, que possibilitou, posteriormente, a
aprovacao de legislacdo sobre a liberdade de associacdo no pais, instituida pela Lei n°
8/91, de 18 de junho.

Além disso, a Constituicdo permitiu a introducdo de mudancgas politico-
administrativas e institucionais cujas repercussfes estimularam o surgimento de novas
formas de articulacdo entre o Estado e a sociedade, alterando sobremaneira o quadro
anterior caracterizado por maior prevaléncia de atores estatais e uma fraca presenca da
sociedade na tomada de decisdes sobre as politicas. A Constituicdo estabeleceu um
marco importante das transformac6es na cena politica nacional e, desde entdo, tem-se
observado uma abertura substancial da administracdo publica para a participagdo social,
ou seja, ha a influéncia dos atores sociais nas decisdes das politicas e com maior

incidéncia na ultima década.



A democratizacdo abriu espago para a participacdo social na gestdo publica e
ampliou as possibilidades de compartilhamento do poder politico entre 0 governo e a
sociedade no que tange a tomada de decisdes. Nesse contexto, evidencia-se a
institucionalizacdo de diversas instituicdes participativas, tais como os féruns
comunitarios, os comités e comissdes de gestdo, os observatorios e os conselhos locais
por meio dos quais se espera que se dé concretude ao envolvimento do publico no
processo decisorio das politicas publicas. Encaradas dessa forma, as instituicdes
participativas sdo visualizadas enquanto mecanismos potencialmente capazes de
operacionalizar a inser¢do social tanto no planejamento quanto no controle das acgoes

publicas.

As primeiras experiéncias-piloto relacionadas a introducdo de préaticas de
participagdo comunitaria no pais ocorreram em alguns Distritos das Provincias de
Manica, em 1995, e Nampula, em 1998, (BOROWCZAK e WEIMER, 2012). As
experiéncias-piloto envolviam a populacdo nos programas voltados ao planejamento
para o desenvolvimento distrital. Na época tinha-se a participagdo somente como uma
forma de aproximar 0s entes estatais e ndo-governamentais das comunidades
beneficiarias de seus projetos e acdes. Esse processo de insercdo social significava certo
grau de participacdo por meio de auscultacdo da populacdo nas suas areas de residéncia
sobre projetos comunitarios nos distritos, em areas de politicas consideradas mais
importantes pelo governo central (MACUANE, et al.,, 2012). Os processos de
auscultacdo abrangiam, sobretudo, os setores da saude, educacéo, agricultura, comércio

e infraestruturas.

Poucos anos depois as experiéncias participativas iniciadas nos distritos foram
multiplicadas com a descentralizacdo do tipo municipalizacdo, introduzida em
Mocambique pela Lei n° 2/97, de 18 de fevereiro, cujos primeiros governos municipais
foram eleitos em 1998. Os distritos sdo subdivisdes administrativas territoriais abaixo
das provincias. Na estrutura organizativa do Estado unitério, tém-se os 6rgdos centrais,
posteriormente as provincias, os distritos e, finalmente, os municipios. As provincias e
os distritos estdo inseridos ou correspondem a esfera local e tém a funcdo de
representacdo do Estado para a administracdo do desenvolvimento do respectivo

territorio e contribuem para a unidade e a integragdo nacionais.



No exercicio de suas atribui¢cGes, as provincias e os distritos obedecem ao
principio da desconcentracdo administrativa, observam a estrutura integrada
verticalmente hierarquizada, subordinam-se ao governo central e tém como 0rgaos 0s
governos provinciaist e os governos distritais?, ambos nomeados pelo executivo central.
Por sua vez, diferentemente dos escaldes subnacionais de provincia e distrito, 0s
municipios® possuem autonomia administrativa, financeira e patrimonial e exercem as
suas competéncias no quadro da descentralizacdo do poder politico e 0s seus 0rgaos séo
eleitos. Este trabalho, como ilustrado na Figura 1, esta limitado a abordar a participacao

social efetivada na esfera local distrital de governo.

Figura 1: Estrutura organizativa do Estado em Mogambique

ESTADO UNITARIO

Esfera Orgéos Centrais do Governo
Central

Governos Provinciais ’ ;
Orgaos Locais do

Estado - nomeados
Esfera o
Local Governos Distritais
Orgaos do Poder

Governos Municipais )
Local - eleitos

Fonte: Elaboracdo do Autor.

'Em sua organizacdo territorial e administrativa Mogambique é um Estado unitario no qual sdo
respeitados os principios de desconcentracdo da administracdo central para as provincias e distritos e da
descentralizacdo em rela¢do aos municipios. Os governos provinciais sdo 6rgdos da administracdo publica
inseridos na esfera local, encarregados de garantir a execucdo, no escaldo da provincia, da politica
governamental centralmente definida. Os governos provinciais sdo dirigidos por um governador nomeado
pelo Presidente da Republica. Existem 10 provincias mais a cidade capital do pais que possui também
esse estatuto. Abaixo das provincias existem os distritos, 154 no total.

20s governos distritais sdo 6rgdos da administracdo publica inseridos na esfera local e exercem
competéncias de deciséo, execucdo e controle de politicas publicas no respectivo escaldo. Os governos
distritais s&o dirigidos por um administrador distrital nomeado pelo minis

tro que superintende a area da administracao estatal e fungdo publica, ap6s apresentagdo de proposta para
o efeito pelo governador da provincia. Para o propdsito deste trabalho, usaremos os termos esfera local
distrital, governos locais distritais ou simplesmente governos distritais para designar o &mbito em que
atuam os conselhos locais distritais em Mogcambique, objeto deste trabalho.

30s municipios sdo dotados de drgdos representativos proprios que visam a prossecucdo dos interesses
das populagdes que residem nas respectivas areas municipalizadas. Tem como 6rgdos o presidente do
municipio (prefeito) e a assembleia municipal. Existem atualmente em Mogambique 53 municipios que
compreendem exclusivamente as areas urbanas (cidades e vilas).




A partir do inicio do ano de 2001, e impulsionada pelos avancos registrados com
o aprofundamento da democracia mocambicana, a participacdo social ganhou novo
impeto derivado da implementacdo pelo governo central, da reforma administrativa
(CIRESP, 2001), que passou a considerar o envolvimento da populagdo como
fundamental para a melhoria do processo decisorio assim como dos resultados dos entes
publicos e para fortalecer e consolidar o Estado democratico. A participacdo passou a
implicar, de um modo geral, a instituicdo/reformulacdo do Estado e modificacdes na
sociedade de tal maneira que se tornassem capazes de se relacionar por meio do debate
politico em espacos que promovessem a inclusdo de diversos atores e interesses, no

processo decisorio sobre as politicas publicas.

Tendo em vista a concretizacdo dessa nova postura que caracterizaria as relagoes
Estado-sociedade nas politicas publicas, o governo central aprovou, em 2003, a
implantacdo de um programa de carater e abrangéncia nacional que priorizava que as
acOes de planejamento dos governos distritais deveriam estar centradas nos anseios e
aspiracdes das populacdes nessa esfera de governo. Na época, o referido programa veio
estender, para todos os 128* distritos do pais, iniciativas que visavam tornar efetivas as
proposi¢cdes de uma agenda nacional que intensificasse e aprofundasse o dialogo entre
0s entes estatais e sociais no intuito de ampliar as possibilidades de participagéo social
na gestdo publica. Dentre as iniciativas, foram criados, em todos os distritos no ano de
2006, os conselhos locais, estabelecendo-se como meio principal de intervencdo da
populacdo no pais na tomada de decisdo conjunta entre atores provenientes da sociedade

e do poder publico.

No caso de Mocgambique, os conselhos locais ora criados passaram a ser
encarados como mecanismos de viabilizacdo da participacdo dos varios segmentos da
sociedade no processo decisério das politicas, tendo-lhes sido atribuido um conjunto
diversificado de competéncias. Os conselhos locais, nos dias atuais, atuam em multiplas

areas da politica publica (saude, educacdo, infraestruturas, meio ambiente, agricultura,

4Desde 0 ano de 2014, ap6s a aprovagdo pelo governo central da criagdo de mais 26 unidades territoriais
com categoria de distritos, Mocambique passou a contar na sua divisdo administrativa com 154 distritos
que representam e exercem a autoridade estatal na respectiva esfera de governo.



comercializacdo, recursos naturais, gestdo de calamidades, entre outras), sendo que a
sua incidéncia esta vinculada apenas a atuacdo na esfera local distrital de governo.
Assim, pode-se afirmar que esses conselhos se estabelecem como promessas de uma
instancia participativa e deliberativa representando uma forma por meio da qual os
governos locais distritais compartilham com a sociedade um espaco para a articulagéo e

decisédo sobre as politicas publicas nesse escaléo.

Com isso, os conselhos locais sdo compreendidos como um novo modelo de
articulacdo e coordenacdo social que pretende suplantar as praticas anteriormente em
vigor assentadas no poder de comando do Estado centralizador de entdo, e aprofundar a
democracia ao fazer da tomada de decisdo um processo mais publico e inclusivo,
aumentando desta feita a sua legitimidade. Assim, podem ser visualizados como
novidades institucionais incorporando, em sua composi¢do, uma variedade de atores
provenientes tanto do Estado quanto da sociedade, que buscam em conjunto articular as
melhores solucbes para as demandas relativas as politicas publicas setoriais. Nesse
sentido, se configuram como um campo distinto de analise sobre a relacdo entre o

governo e a sociedade nos distritos mogambicanos.

Dado a importancia que os conselhos locais tém alcancado na articulacdo com a
administracdo publica no pais, o objetivo deste estudo foi analisar a participacédo
institucionalizada e a efetividade dos conselhos locais no que tange a qualidade
deliberativa, e vinculacdo as decisdes governamentais e sua atuacdo como Orgao
fiscalizador das politicas publicas. Mais especificamente, com base na realizagdo de um
estudo de caso dos Conselhos Locais dos Distritos de Bilene e Chibuto, realizou-se uma
analise que buscou: a) verificar a sua formalizacdo, composicdo e funcionamento; b)
observar como e quem participa dos conselhos; ¢) analisar a qualidade da deliberacéo,
examinando o que se discute, o que se decide nessas instancias, a vocalizacdo e
expressividade dos atores; assim como d) averiguar os efeitos da deliberacdo nas
politicas publicas para o0 governo, quanto a incorporacdo na agenda e seu
monitoramento apos a tomada de deciséo pelo conselho. Esses dois distritos estdo entre

0s quatro com maior numero de habitantes da Provincia de Gaza e foram avaliados pelo



governo central em 2015 como sendo 0s que registraram maiores avangos na

implementagao da participacio entre os onze® distritos que compunham essa provincia.

Cabe referir que a discussdo acerca das instituicdes participativas é extensa e se
baseia em diferentes abordagens. Existem trabalhos que se ocupam das instituicdes
participativas como inovacdes institucionais, advogando-as enquanto mecanismos e
instrumentos de alcance especifico de legitimidade, efetividade governativa e justica
social, constituidos por diretrizes politico-normativas (WAMPLER, 2008; SANTOS e
GUGLIANO, 2014; FARIA, 2010; SMITH, 2009, FUNG, 2015). Outros trabalhos se
dedicam aos limites e constrangimentos das institui¢cOes participativas, interrogando-se
acerca do seu impacto em relacdo a melhoria do processo governativo e qualidade das
respostas as demandas sociais (FISCHER, 2010; GONZALEZ, 2015). Outros ainda
direcionam suas analises a critica, sobretudo, em relacdo a capacidade de inclusédo
desses arranjos de participacdo social e sua eficacia como meios de democratizacdo
(AVRITZER, 2003; SANTOS, 2002), avaliando as relacdes de poder entre 0s atores
que atuam nos espacos deliberativos e efeitos produzidos no processo das politicas
plblicas (ALARCON e FONT, 2014).

De forma geral, as contribuicbes de estudos sobre a participacdo social se
interessam pelos aspectos da relacdo entre as instituicdes participativas e a politica e
tém buscado mostrar a relevancia das teorias da participacdo relativamente a tomada de
decisdo, mais precisamente a partilha do poder politico, carater do processo de
envolvimento da sociedade, representatividade e suas implicacBes politicas na
constituicdo de espacos democraticos. Mostram que as instituicdes, suas regras e 0
dominio do desenho institucional tendem a ser consideradas, portanto, como
determinantes importantes dos efeitos democraticos promovidos pelos espacos de
participagdo social (FUNG e WRIGHT, 2001; FUNG, 2004; LUCHMANN, 2007;
LAVALLE; HOUTZAGER e CASTELLO, 2006; FARIA, 2007: TOUCHTON e
WAMPLER, 2014; NABATCHI e AMSLER, 2014; GAVENTA, 2012).

Os estudos sobre a deliberagdo publica vao além em suas analises oferecendo
importantes contribuicdes a partir de pressupostos que levam em conta a natureza das

instituicdes de articulagdo entre Estado e sociedade, nas quais participar também tem

SActualmente a Provincia de Gaza possui 14 Distritos, com a criagdo de mais 3 no ano de 2015.



significado, de certo modo, deliberar sobre politicas publicas a partir de um processo de
discussdo e de busca de acordos publicos que repercutem diretamente na vida da
sociedade. Um primeiro pressuposto é a valorizacdo do diadlogo e a discussdo sobre
assuntos publicos ocorridos em espacgos deliberativos, que devem se constituir em
processos que asseguram a formacao da vontade e da opinido. Do enfoque na interagao
comunicativa e na qualidade da discussdo em um espaco decisorio coletivo
(LUCHMANN, 2002; AVRITZER, 2007; PIRES, 2011).

O segundo pressuposto se refere a legitimidade das decisfes, que seria resultado
da participacdo de todos que serdo por elas afetados. O outro pressuposto esta
relacionado a nogdo de que os procedimentos que organizam a deliberagdo devem
possibilitar a argumentacdo publica das decisGes por meio da apresentacdo de razbes
pelos cidaddos. Estdo associadas a este ultimo pressuposto, a igualdade deliberativa e a
pluralidade (FUNG, 2009; GUTMANN e THOMPSON, 2008). Os pressupostos focam
na dindmica e condi¢des de discussdo e deliberacdo publica, se interessando pelo
dominio do perfil deliberativo observando a capacidade dos atores de influenciarem a
agenda e controlarem as politicas (CUNHA, 2007, 2009; AVRITZER, 2011; COHEN,
2009; FARIA, 2000; PIRES, 2011; SILVA, 2018).

Assim, visto que se pensa as instituicdes de participacdo social como mecanismo
viabilizador de praticas de inclusdo da sociedade na discusséo e decisdo sobre politicas
publicas, ou seja, como espacos deliberativos, os conselhos locais constituidos nos
distritos, sdo encarados, especificamente, como meios pelos quais pretende-se introduzir
mudancas ou transformacdes em direcdes mais democraticas no que tange a tomada de
decisdo sobre os assuntos de interesse coletivo no nivel local de governo. A
investigacdo a partir da lente que integra as abordagens de participacdo social e da
deliberacdo publica permite que seja efetuada uma analise sobre os conselhos locais
mocgambicanos, considerando dimensdes analiticas que ajudam no exame de como
aspectos além do discurso a favor da participacdo sdo determinantes na adogdo e
conducéo de estruturas que possibilitem uma deliberacéo publica efetiva (FUNG, 2004,
p. 174).

O interesse da presente pesquisa foi pesquisar a inclusividade da participagéo e

efetividade da deliberacdo em conselhos locais, considerados aqui como préatica



institucional que implica uma forma ampliada e publica de participacdo, portanto,
elemento fundamental da deliberacdo. Nessa perspectiva, hd uma reflexdo acerca dos
padrdes que norteiam as normas mogambicanas que visam assegurar a intersecéo entre o
poder publico e a sociedade em conselhos locais distritais, as especificidades do carater
e desenho institucional que estruturam a composi¢éo e organizam o seu funcionamento
no quadro do exercicio da deliberacdo sobre as politicas publicas. Este estudo foi
concentrado nesses espacos, uma vez que eles foram criados com a finalidade de trazer
para a discusséo das politicas os diferentes atores sociais considerados relevantes para o
processo decisorio, na expectativa de democratizar a administracdo publica e provocar

melhoramentos nos resultados das a¢des governamentais.

A visdo principal é que os conselhos locais atuem sob a forma de co-gestdo com
os governos locais distritais na formulacdo, implementacdo e controle das politicas
governamentais e seus resultados. Espera-se que os conselhos locais oportunizem a
participacdo dos diferentes segmentos da sociedade no quadro do processo das politicas
que sdo estabelecidas na esfera local distrital. No entanto, em alguns estudos da area
existe o entendimento de que determinados espacos de participacdo constituidos podem
ser essencialmente participativos e, ainda assim, com baixo potencial de deliberacéo.
Essa percepcdo instigou ainda mais a necessidade de problematizar tedrica e
empiricamente aspectos contextuais que determinam as especificidades em termos de
aprofundamento e ampliacdo democratica que sdo possibilitadas pelos conselhos locais

em Mocambique.

Considerando que a institucionalizacdo dos conselhos locais surgiu por iniciativa
do governo central ou até impostos pelas agéncias internacionais de cooperacdo
(CANHANGA, 2009) e ndo dos governos locais distritais aplicadores, ou induzidos
pelas organizacGes sociais, a compreensao sobre as suas caracteristicas, capacidade
deliberativa e efeitos em termos de influéncia nas politicas publicas que sdo produzidas
no exercicio de suas fun¢fes mostra-se ainda mais interessante. Ademais, a criacdo de
conselhos locais nos distritos em Mogambique tem revelado que eles tém se constituido
a partir de bases problematicas suscitando que sejam observadas as dificuldades e
limitagdes em torno da implementacdo das experiéncias existentes, assim como suas
implicacdes na democratizacdo da administracdo publica. De tal maneira, a investigacao

foi orientada para responder a seguinte pergunta: A participacdo social é



democratica? Os processos deliberativos sdo de qualidade e vinculados as decisdes
governamentais? Em outras palavras, busca-se descortinar quem participa, como
funciona e para que servem os conselhos locais, considerando os Distritos de Bilene e
Chibuto.

Embora pesquisas cientificas anteriores tenham se ocupado essencialmente da
caracterizagdo das préticas existentes (CANHANGA, 2009; FORQUILHA e ORRE,
2011; NGUENHA, 2009), e colaborado para o esclarecimento sobre a relevancia dos
conselhos locais no contexto democratico de Mocambique (NYLEN, 2014; ORRE e
FORQUILHA, 2012; PEREIRA, 2012), bem como na identificacdo dos limites dos
conselhos quanto a democratizagdo e controle social (MUXANGA, 2013), entende-se
gue 0 campo em que se insere esta tese foi presentemente pouco explorado em nivel
nacional, sendo quase inexistente a producdo académica sobre deliberacdo publica em

conselhos locais.

Em virtude da lacuna identificada nos estudos nacionais, pretende-se colaborar
para a sua reducdo, além de aprofundar o conhecimento sistematizado e embasado
metodologicamente que se tem acerca dos processos participativos e deliberativos no
contexto de Mocambique. Fundamentalmente, a pesquisa realizada avanc¢a na discussdo
particular da efetividade dos conselhos locais distritais, ao se debrucar acerca da sua
capacidade deliberativa e descortinar seus efeitos nas politicas pubicas e qualificacdo da
governacdo local.

A premissa desta tese é de que em decorréncia das intensas transformacdes que
tem permeado o Estado e a sociedade mogambicana na Gltima década com a criacdo dos
conselhos locais, haveria movimentos de profundas alteracGes nas relagdes do Estado
com a sociedade, na forma de definicdo da agenda publica e decisdo das agdes
governamentais e na concep¢do do papel atribuido aos diferentes atores sociais no
campo das politicas publicas. Essas mudancas, inseridas em um quadro contextual mais
amplo — o de transformagbes no processo decisorio exercido pelos entes estatais para
tomar rumos mais inclusivos e democratizantes —, tenderiam a conduzir a alteracfes na
forma como ocorre a participacdo e o processo de deliberacdo na esfera distrital de
governo, aproximando-as de forma mais estreita do modelo de gestdo participativa

respaldado na maior presenca e interacao de atores sociais com a administragdo publica.
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A democracia e a cidadania em Mocambique sdo processos muito recentes
iniciados em 1990, e ainda ndo consolidados (FERNANDES, 2007; IGREJA, 2013),
pelo que foi importante considerar as condi¢des nas quais ocorre a participacéo e a
argumentacdo e deliberacdo publica por meio dos conselhos locais distritais. Portanto,
tornou-se fundamental verificar até onde a dindmica real de funcionamento dos
conselhos locais tem permitido que a participacdo engendrada se traduza em prética na
deliberacdo coletiva. As especificidades sociopoliticas condicionam a configuracdo
institucional dos conselhos locais, bem como de suas fun¢des desempenhadas na esfera
distrital de governo, e foram tidas na analise efetuada como potenciais constrangedores
da aplicacdo dos principios democraticos que devem ser observados dentro desses

Orgaos.

Para que fosse alcancado o objetivo proposto, o percurso que balizou a analise
empirica da investigacdo foi organizado e desenvolvido em torno de trés dimensbes —
desenho institucional; processo de deliberacdo; e, efeitos na governacdo local —
aplicadas para o exame dos conselhos locais no campo da pratica democratica nos

distritos, cada uma com seus questionamentos particulares.

Para uma melhor operacionalizacdo dessas dimensdes, quanto ao desenho
institucional observou-se, em primeiro lugar, a formalizacdo das instancias que foi
seguida da verificacdo da consisténcia das estruturas criadas relativamente a
composicdo e funcionamento e representatividade dos conselhos locais pesquisados.
Realizou-se uma andlise documental que priorizou o regulamento para a constituicdo
dos conselhos locais e seu regimento interno, adotando como base de sustentacdo
tedrico-metodoldgica para 0 exame do desenho institucional as propostas desenvolvidas
por autores como (FUNG, 2004; FUNG e WRIGHT, 2003; GAVENTA e BARRETT,
2012; SPEER, 2011; ALMEIDA e CUNHA, 2011; AVRITZER, 2008), que elencam
um conjunto de critérios que sdo analisados a partir desse tipo de documentos. Isso
auxiliou a qualificagdo das regras de estruturacdo dos conselhos, tais como: a
composi¢cdo dos conselhos locais; o nimero de membros e a existéncia ou ndo de
paridade entre eles; duracdo de mandato; quem s&o e como se elegem 0s membros que
atuam nos conselhos locais; que grupos eles representam; e qual o seu perfil

socioecondmico.
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Com relagéo ao processo de deliberacéo foi focalizada a dindmica e condigdes
inerentes a deliberacdo publica, em que foram analisadas as atas de reunides ordinarias e
extraordinarias correspondentes aos anos de 2006 a 2016 e relatorios dos respectivos
governos locais distritais do mesmo periodo. Nisso, mapeou-se aspectos, tais como: a
frequéncia de reunifes; quem propde os temas de pauta das reunides; o conjunto e tipo
de decisdes desenvolvidas ao longo desse periodo; assim como a expressividade dos
atores nesses espacos, tendo nos inspirado nas colocacGes de autores que enfatizam a
analise tematica das atas (FARIA, 2010; CUNHA, 2007, 2009b; MANSBRIDGE et al.,
2012).

Por fim, em relacdo aos efeitos da deliberacdo (AVRITZER, 2011; MICHELS e
BINNEMA, 2018) na governacédo local verificou-se, inicialmente, que politicas publicas
derivadas das discussdes e decisbes dos conselhos locais teriam sido adotadas pelos
governos distritais e incorporadas em seus planos e projetos, e na sequéncia, focalizou-
se a capacidade de os conselhos desempenharem o controle social sobre as acdes
governamentais. Entender essas relacfes torna-se importante dado que o discurso da
participacdo “langa exigéncias e busca articular a democratizacdo do processo com a
eficacia dos resultados — onde a primeira aparece como condi¢do de realizacdo da
segunda” (TATAGIBA, 2002, p. 47).

A partir desse delineamento, a preocupacdo de se analisar empiricamente a
participacdo social e efetividade da deliberacdo na realidade dos conselhos locais
mocgambicanos adquiriram contornos de relevancia por pelo menos trés razdes. A
primeira diz respeito a pertinéncia tedrica de se observar a aplicabilidade dos principios
e pressupostos das abordagens teéricas adotadas e evidenciar as formas, aplicacfes e
experiéncias institucionalizadas, focalizadas nos espagos criados ao nivel dos governos
locais distritais. Uma segunda razdo seria a pertinéncia pratica associada ao fato de a
participacdo e deliberacdo terem sido apresentadas na Ultima década em Mocambique,
como um mecanismo de mudangas e transformacgdes que se propde a ampliar as formas
de articulacdo entre os entes do poder publico e a sociedade, promovendo, desta feita, 0
aperfeicoamento das praticas democraticas através de um amplo envolvimento dos

cidadaos nas politicas publicas locais.
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Finalmente, associada a essas razdes estd também a caréncia de estudos mais
detidos sobre os espacos de participacdo e processo de deliberacdo neles conduzido,
como ja referido anteriormente. Os trabalhos existentes apontam uma série de
problemas que afetam a institucionalizacdo da democracia participativa. Os resultados
dos casos abordados pelos autores demonstram que as experiéncias avaliadas néo
indicam uma evolucéo significativa da democracia mogambicana, conforme teria sido
inicialmente esperado quando houve a implantacdo de conselhos locais, embora se
reconheca que os critérios de avaliacdo que tém sido adotados precisam ainda se basear
em padrdes e pressupostos, que mesmo ideais devem, contudo, incorporar varidveis que
possibilitem captar a complexidade da relacdo participacdo e efetividade deliberativa.
Isso é, sem duvidas, pertinente se pensadas as possibilidades de concretizacdo das
instdncias participativas, sobretudo, se for considerada a trajetoria das instituicoes
democréticas e as dinamicas que caracterizam as mudancas politicas e socioecondémicas

recentes que o pais tem vivenciado nos ultimos tempos.

Com isso, acredita-se que o presente estudo contribui com subsidios teoricos e
praticos para a literatura sobre a participacdo e efetividade da deliberacdo a partir do
enfoque ao contexto de um pais africano. Particularmente traz uma contribuicéo
relevante no que tange ao exame da implementacdo de espagos participativos e
deliberativos e sua adequacdo aos ideais democratizantes, além de permitir o
mapeamento das questbes implicadas a participacdo social institucionalizada no ambito
da administracdo publica em Mocambique, a partir da analise sobre um campo de
praticas que, por ser recente, carece ainda de investidas exploratorias que possibilitem o

maior aprofundamento do conhecimento atualmente existente.

Dado que ainda € preciso saber mais sobre como a participacdo e deliberagdo
tém sido efetivadas em lugares com condi¢fes sociopoliticas altamente diferenciadas
dos contextos em que tais modelos de democracia sdo originarios, destarte, que
possuem uma tradicdo e cultura democréatica consolidadas, comparativamente a esse
pais que ha apenas vinte e sete anos se tornou um Estado democratico, e registrando
enormes desafios para a sua efetiva consolidagdo. Portanto, buscar conhecimento a
partir do exame de modelos de participacdo em paises em desenvolvimento apresenta-se
como sendo uma estratégia viavel e eficaz capaz de produzir informacdes valiosas para

0 campo.
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Para tanto, este trabalho estd organizado em sete partes incluindo esta
introducédo, que fornece o um panorama acerca do estudo desenvolvido, sua natureza e
objetivo. Na segunda faz-se uma abordagem em que sdo apresentados, primeiramente,
0s argumentos que embasam a participacéo social, para adiante destacar os aspectos da
deliberagdo publica que s&o considerados, aqui, como sendo relevantes para o estudo.
Seguidamente, na terceira parte € feita uma incursdo sobre 0s antecedentes e o0 contexto
sociopolitico que caracterizaram a participagdo institucionalizada no contexto
mocambicano no periodo pos-colonial, em que é destacado o carater centralizador do
Estado e o regime de partido Unico, predominantes nessa época. Na sequéncia, €
abordada a democratizacdo do Estado, as transformacdes decorrentes desse processo e
suas repercussdes no relacionamento com a sociedade. Mais adiante, mostra-se uma
descricdo relacionada a institucionalizacdo de mecanismos de participacdo baseados nos
conselhos locais criados no pais, que € consubstanciada por uma discussdo acerca das

experiéncias produzidas por esses 6rgaos, com base em estudos precedentes.

Na quarta parte, faz-se a apresentacdo sobre como o estudo de caso efetuado se
delimita. Na sequéncia, nos ocupamos da descricdo do desenho de pesquisa que
orientou a materializagdo do estudo que nos propusemos a desenvolver. Na quinta
realiza-se uma breve apresentacéo da estrutura socioecondmica de Mogambique, assim
como dos dois distritos pesquisados, com a finalidade de oferecer um panorama geral
acerca da realidade social e econdbmica onde decorreu o estudo. Na sexta parte ha a
apresentacdo e discussdo dos resultados que mostram que apesar da sua
institucionalizacdo, os conselhos locais ainda possuem desafios importantes para

efetivarem a participacdo e deliberacdo neles esperados.

Os resultados mostram um potencial reduzido de inclusdo dos atores sociais e
ocorréncia de desigualdades na representacdo, bem como préaticas de deliberacdo no
interior desses espacos dominadas pelo segmento do poder publico, e desfavoraveis aos
segmentos dos atores da sociedade que podem comprometer as expectativas de
compartilhamento do poder decisorio das politicas publicas e a democratizacdo da
administracdo publica. Por fim, na sétima e dltima parte, sdo eshogadas as conclusdes
consideradas importantes que foram possibilitadas pela analise empreendida no trabalho

desenvolvido.



14

2. A Participacao Social

Véarios governos nacionais, estaduais e municipais ao redor do mundo tém
viabilizado a criagdo de canais de interlocu¢cdo com a sociedade para a tomada de
decisédo sobre as politicas publicas, contribuindo, dessa forma, para a transformacéo das
relacBes entre o Estado e a sociedade. Tais iniciativas de participacdo social produzem
inovacgdes nas interagBes entre atores sociais e estatais, a0 mesmo tempo que as varias
experiéncias existentes sdo condicionadas por diferentes fatores relativos a dindmica

politica de cada pais.

Particularmente, as experiéncias participativas institucionalizadas em diversos
paises em desenvolvimento, como Mogambique, foram impulsionadas por organizagdes
e agéncias de apoio internacional que vinculavam as suas ajudas a realizacdo de
reformas politicas e administrativas. O incentivo dado pelas agéncias internacionais
levou os governos e partidos politicos, no contexto desses paises, a assumirem
compromissos em suas constituicdes e demais regulamentacdo visando a insercdo de
grupos sociais organizados e/ou de interesse na formulacéo, decisdo e acompanhamento

de politicas publicas.

A participacao se tornou predominante, nesses paises, com a difusdo dos ideais
do desenvolvimento comunitario em que se tem defendido a incorporacdo do
conhecimento local para o planejamento, execu¢do e acompanhamento das politicas
publicas (BLAIR, 2000; CORNWALL e COELHO, 2007; GRINDLE, 2007). A
participacdo foi adotada por entidades multilaterais como a Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o Banco Mundial (BM), o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e de diversas Organizacbes N&o-Governamentais
(ONG’s), assim como de organismos regionais ao nivel do continente como a Unido
Africana (UA), entre outros, no ambito de projetos e programas implementados nesses

paises.

Ao ser introduzida no ambito dos paises em desenvolvimento ela foi associada
tanto & ideia de participacdo comunitaria como forma de inclusdo de atores sociais nas
decisdes governamentais, quanto de democratizagdo das decisdes politicas. Por um lado,
compreende-se que ela permite a criagdo de um ciclo virtuoso, que possibilita o

fortalecimento da sociedade, de tal forma que a maioria das necessidades passa a ser



15

escutada aumentando a influéncia e a voz dos excluidos no nivel local. Por outro lado,
que a participacdo reforca a legitimidade das acGes do governo, melhorando a
transparéncia e o controle social, ao que se pretende, com a participacdo, assegurar que
as preferéncias e valores das comunidades sejam considerados nas escolhas e desenho

de politicas.

O argumento dos defensores da aplica¢do da participacdo social nesses paises —
a exemplo de doadores, partidos politicos e ONG’s —, é 0 de que ela é tanto um meio
para melhorar o oferecimento de servigos publicos quanto uma resposta ao “déficit
democratico” dos sistemas politicos contemporaneos (FISCHER, 2012), sendo,
portanto, uma estratégia para aprofundar a democracia. Nesse sentido, para se ter
participacdo é defendido que se deve criar espacos de debate/discussdo com
envolvimento do Estado e sociedade para favorecer a ampliagdo do envolvimento da

sociedade na decisdo das politicas publicas.

Trata-se, pois, de um modo de abordar as questdes de por que e como envolver
as pessoas no desenho de politicas. A participacdo tem sido aplicada especialmente
como meio de envolvimento da sociedade com o Estado, mas também como um meio
de empoderar os cidaddos e estabelecer um governo participativo deduzindo-se que a
maior participacéo traz consigo maior qualidade na tarefa de governar (PETERS, 2005,
p. 586). A ideia é que participacdo cidaddos nos processos de politicas publicas tem o
potencial de gerar possibilidades de aprofundamento democréatico, sobretudo, para
tornar as instituicbes governamentais mais responsaveis, legitimas e responsivas, e seria
indicada para aumentar a capacidade de resposta dos governos locais e prestacdo de
contas (GAVENTA, 2004).

Essencialmente, o envolvimento do publico decorre da presuncdo de que, para
ser eficaz, especialmente em termos democraticos, o governo deve ser apoiado pela
sociedade, no sentido de que sozinho ele ndo seria capaz de assegurar a sociedade a
satisfacdo de suas demandas politicas. Por meio de processos participativos, de acordo
com Santos e Gugliano (2015, p. 3), torna-se possivel que haja uma maior inclusdo da
sociedade nos processos decisorios, supondo-se que os diferentes atores sociais sdo
dotados de capacidade de propor solugdes para os problemas locais, influenciando de

forma positiva as decisfes sobre as politicas que sdo produzidas pelo Estado.
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Nessa Otica, a participacdo efetiva da populacdo beneficiaria dessas politicas
publicas, por meio de sua inclusdo em diferentes espacos de participacao e representada
por diferentes atores individuais ou coletivos, potencializa o alcance dos resultados que
sdo desejados. A ideia é que cidaddos engajados na elaboragdo de politicas permitem
que os governos utilizem fontes mais amplas de informacdes, perspectivas e solugdes
potenciais, e melhoram a qualidade das decisGes alcangadas. Em suma, espera-se que a
formulacéo de politicas participativas diminua a distancia entre os cidadaos e o governo,
amplie a capacidade de solucionar problemas, aumente o apoio as politicas e melhore a

qualidade das politicas.

Essa é uma visdo em que as razdes para envolver os cidaddos na formulacao de
politicas sdo principalmente instrumentais e consideradas dentro de uma perspectiva
governamental. Os argumentos expressam que a incluséo de atores sociais, propiciada
pelos espacos concebidos em processos participativos, pode melhorar o papel politico
da sociedade na gestdo de politicas publicas, favorecendo a formacdo de identidades
coletivas que possibilitam uma efetiva partilha de poder e de recursos que estéo
disponiveis. Esses espacos possuem um carater participativo, mas também deliberativo,
como bem esclarece Vigoda (2002), e teriam um grande potencial para gerar resultados
positivos nas a¢cdes implementadas pela maquina publica, por exemplo, consensos sobre
os contetidos da politica publica local, acerca da forma de gastos dos orcamentos,
prioridades de intervencdo e de servicos a serem consideradas, entre outros aspetos.

Para os fins da pesquisa desenvolvida neste trabalho, entende-se que a
participacao social possui um carater genérico e abrangente em termos de definicdo para
0 exercicio analitico que aqui é efetuado, explicitando inclusive suas naturezas formais
de participacdo e deliberacdo. A participacdo social € definida como um processo que
privilegia o envolvimento politico da populacdo por meio de espacos de participacao,
passando a atuar em conjunto com 0s entes governamentais no processo discussao e
decisédo sobre as politicas publicas. Em outras palavras, concebe-se a participacdo como
um processo em que a sociedade (publico ou partes interessadas, individuos, grupos
e/ou organizagdes) esta envolvida na tomada de decisdes que a afeta, seja passivamente
por meio de consulta ou ativamente por meio de envolvimento para tomada de decisao

das politicas locais.
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O publico é definido como sendo constituido por grupos de pessoas que nao sdo
afetadas ou capazes de afetar as decisdes, mas que se envolvem com as questfes a que
as decisOes dizem respeito durante a discussdo, e as partes interessadas sdo definidas
como sendo aquelas que séo afetadas ou podem afetar uma determinada deciséo (REED
et al., 2017). A suposicdo é de que (PETERS, 2005, p. 590) a participacdo efetiva da
populacdo beneficiaria dessas politicas publicas potencializa o alcance dos resultados

que sao desejados.

Contudo, considera-se que a participacdo se revela uma pratica complexa, cujo
alcance e viabilizacdo se mostram problematicos, dado que o publico pode ser
envolvido (na formacdo de politicas, etc.) de varias maneiras diferentes, ou em Varios
sentidos. Em primeiro lugar, ha casos em que o publico pode participar constituindo-se
num receptor passivo de informagdes dos 6rgdos de governo em questdo; noutros casos,
0 publico pode ser procurado para contribuir, ou ser solicitado a dar opinido publica
sobre certos assuntos selecionados para o efeito; e em outros casos, pode haver
participacdo ativa de representantes da populacdo no proprio processo de tomada de
decisdo, como por meio da representacdo publica em uma instancia participativa
(ROWE e FREWER, 2004).

Noutra compreensdo, apresentada por Fraser et al., (2006) a participacdo pode
implicar uma forma de envolvimento caracterizada, por um lado, como sendo do tipo
botton-up (iniciada e/ou liderada por cidaddos ou grupos de interesse especial com
poder de decisdo formal limitado). Por outro lado, conforme apontam os autores, pode
representar uma forma de envolvimento do tipo top-down (iniciada e/ou liderada por
aqueles que possuem poder de decisdo formal e que desejam capacitar o publico ou
grupos de interesse com menos poder e influéncia reduzidas para contribuirem ou para a

tomarem decisdes).

Em segundo lugar, as formas de participacdo podem ser distinguidas em relacéo
as diferentes motivacdes e resultados que impulsionam o processo de envolvimento da
sociedade. Os motivos como esclarece Reed (2008) podem ser pragmaticos quando
visam, por exemplo, melhores decisdes que s@o mais propensas a serem implementadas.
Ja na visdo de Rowe e Frewer (2004) eles podem ser normativos quando buscam, por
exemplo, o direito democratico ou a expectativa de que o publico e/ou grupos de

interesse devem participar nas principais decisdes que os afetam. Os motivos para o
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estabelecimento de formas de participagdo podem estar ligados também a necessidade
de aumentar a confianga nos processos de tomada de decisdo entre publico e grupos de

interesse.

Os autores citados anteriormente afirmam, ainda, que motivos diferentes
geralmente estdo ligados também a busca de diferentes resultados com a forma de
envolvimento que é realizada. De acordo com esse ponto de vista, Rowe e Frewer
(2004) defendem que os motivos pragmaticos podem estar ligados a busca de resultados
relacionados com a decisdo ou a questdo em que o publico e/ou os grupos de interesse
estdo envolvidos (por exemplo, a defesa de um setor especifico de atividades), enquanto
0s motivos mais normativos ou que buscam criar confianca e aprendizado podem ser

mais provaveis quando sdo visados beneficios para participantes individuais ou grupos.

Finalmente, em terceiro lugar, Rowe e Frewer (2004) defendem que diferentes
desenhos institucionais e modos de envolvimento sdo possiveis e estdo tipicamente
situados ao longo de um continuum. Ressaltam, ainda, que esse continuum pode
envolver desde a troca de informacBes ou conhecimento, a partir de abordagens
baseadas em fluxos unidirecionais de informacdo e conhecimento para o publico e
grupos de interesse (modo de comunicacao) e buscando feedback do publico e grupos
de interesse (modo de consulta) para possibilitar mais troca de conhecimento que é
baseada em processos considerados como sendo de duas vias, e que, portanto,
asseguram a formulacdo conjunta de metas e resultados (modos mais deliberativos e co-

produtivos).

O desenho institucional da participacdo constitui uma dimenséo a qual se atribui
uma grande importancia, pois se considera que suas caracteristicas podem concorrer
para a qualidade dos processos participativos, bem como limitar o potencial desse tipo
de iniciativas afetando sobremaneira a capacidade deciséria e o seu funcionamento
(FUNG e WRIGHT, 2003; FUNG, 2004). Entende-se por desenho institucional a forma
pela qual sdo configuradas as instituicbes politicas do Estado, dentro do contexto
democratico (GUIMARAES, 2014, p. 92).

Por instituicdes participativas, como define Avritzer (2008, p. 45), concebe-se
que sdo formas de inclusdo dos cidaddos e organizacGes da sociedade civil nos

processos de deliberacdo sobre as politicas publicas, que podem ser encontradas em
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diversas experiéncias pelo mundo que geralmente se relacionam a cria¢do de espagos de
participacdo® representados por conselhos gestores de politicas publicas, orcamentos
participativos, consultas e foruns populares, conferéncias setoriais, entre outros que
atuam nas diferentes esferas de governo. Essas formas de participacdo politica séo
consideradas instituicbes por envolverem conjuntos de normas e procedimentos que
estruturam a acdo social e politica, tal como instituicdes politicas mais tradicionais
(eleicBes, assembleias legislativas, e outras). Além disso, as instituicGes participativas,
por meio de suas instancias representativas — formalmente organizadas e vinculadas a
estruturas do Estado —, proporcionam a vocalizacdo de demandas, a discussdo publica e
a formacdo de acordos a partir da contribuicdo de cidaddos e grupos organizados da

sociedade.

Em sua explicitacdo, Arvitzer (2008) assinala, ainda, que o entendimento é o de
que ao serem criadas, as instituicbes participativas em seus desenhos abrem a
possibilidade de uma maior inclusdo da sociedade nos processos decisorios, uma vez
que atuam em complementaridade as instituicGes da democracia representativa com a
finalidade de preencher a lacuna existente entre as demandas da sociedade civil e as
decisbes estatais, que se baseiam na afericdo de interesses via formacdo de maiorias
eleitorais. As instituicdes participativas podem se diferenciar em ao menos trés formas
por meio das quais os cidaddos ou as associacOes da sociedade civil interferem no
processo de tomada de decisdo politica: i) desenho participativo de baixo para cima (por
exemplo: orcamentos participativos); ii) desenho de partilha do poder (tais como
conselhos); e, iii) desenho de ratificacdo publica (por exemplo, participacdo na

elaboracdo de alguns planos diretores).

E importante pontuar, no que diz respeito ao enfoque principal deste trabalho,
que serd utilizado o conceito de instituicbes participativas considerando que a
participacdo da sociedade decorre da institucionalizacdo no contexto de Mogambique de
diversas instituicOes participativas, dentre elas, especialmente os Conselhos Locais

8Os espagos de participagdo visam geralmente “[...] facilitar o acesso dos cidaddos comuns na
participagdo das politicas publicas” (ANDERSSON e LAERHOVEN, 2007, p. 1090), implicando
também a interdependéncia e colaboracdo entre o poder publico e os atores sociais. Basicamente, tais
espacos envolvem os cidaddos no desenho e decisdo, a distribuicdo dos fundos publicos entre as
diferentes comunidades, bem como na realizacdo de fiscalizacdo aos gastos que sdo realizados pelos
respectivos governos, para favorecer a eficacia das agdes no nivel local de governo ou como afirma Fung
(2015, p. 5) para beneficiar a efetividade do governo.
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Distritais, que sdo instancias participativas mais importantes comparativamente as
demais. Eles propiciam alternativas de inclusdo dos interesses dos grupos de interesse,
fomentando, ao mesmo tempo, a organizacao politica destes grupos e criando formas de
mediacgéo entre Estado e sociedade, buscando assegurar a democratizagdo do processo
decisorio das politicas.

Se concebidas a partir da perspectiva normativa, as instituicdes participativas
que possibilitam o envolvimento da sociedade, conforme reforgam Santos e Gugliano
(2015), teriam o potencial de fortalecer a democracia por meio da coexisténcia e
complementaridade entre a participacdo e a representacdo. Nessa 6tica, 0 voto ndo se
apresenta como o unico elemento legitimador das acdes de governo, passando a emergir
no campo das politicas a possibilidade de interlocucdo com os atores diversos
provenientes da sociedade civil.

Vistas a partir da perspectiva pragmatica, as instituicGes participativas tém como
finalidade possibilitar a integracdo do publico nos processos decisorios sobre as
politicas publicas. Com isso, permitem a reducdo de desigualdades e assimetrias de
poder politico entre os diversos grupos sociais dadas as possibilidades de inclusédo
social, assim como a democratizacdo do sistema politico que passaria a ser conduzido
dentro de um espirito de deliberacdo e contestacdo de ideias que favorecem o0s

resultados e a qualidade dessas politicas publicas (SMITH, 2009).

Encaradas dessa forma, portanto, elas representam um conjunto de arranjos
institucionais que tém por objetivo facilitar o acesso e incluséo de cidaddos comuns no
processo de desenho de politicas publicas, bem como conceder o direito de a sociedade
monitorar as atividades e avaliar os resultados das acbes governamentais (SPEER,
2012). Como pode ser compreendida, a participagdo social é encarada igualmente como
um mecanismo para reforgar a responsabilizagcdo vertical e horizontal dos entes

governamentais.

O pressuposto € o de que ao possibilitar a articulagcbes entre politicos, as
burocracias governamentais e 0s interesses de atores sociais, usuarios e beneficiarios de
politicas publicas, como defendem Fung e Wright, (2001, p. 27), a participacdo social
propicia e afeta positivamente a responsiveness (resposta as demandas) e accountability

(prestacdo de contas) dos governos. Corroborando os defensores dessa abordagem,
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Santos (2005) realca que a participacdo € uma forma de regulacéo social que pretende o
estabelecimento de novas formas de realizagdo das politicas e reducdo da exclusédo
social nesse processo enfatizando, portanto, que 0s espacos de participacdo
impulsionam a democratizacdo da administracdo publica. Com isso, a participacdo
inclui, mas vai além do papel do cidaddo como eleitor ou controlador para incluir
praticas diretas de envolvimento na deliberacdo das questbes prementes que se
apresentam em uma determinada sociedade. A participacdo significa, nessa Otica,
estabelecer mecanismo de inclusdo da sociedade nas decisdes politicas e permitir o
controle sobre os gastos publicos.

Entre os autores que consideram os desenhos institucionais como fator relevante,
Craig e Porter (2003) e Arvitzer (2008) apontam que o envolvimento dos cidaddos na
formulacdo e na decisdo sobre as acdes desenvolvidas pelos governos, por meio de
instituicGes participativas, € uma condi¢do necessaria, mas nao suficiente para gerar
éxito participativo capaz de melhorar a qualidade das politicas e das acdes publicas. O
que esses autores salientam é que tanto os potenciais quanto os beneficios ou
efetividade dos processos de participacdo social concebidos dependem da consideragédo
também de outros fatores importantes, como comprometimento (politico) dos governos
com relacdo aos propdsitos da participacdo, recursos e capacidades (administrativas) e a
organizacdo da sociedade civil visto que todos eles se relacionam as condigdes que
podem afetar as experiéncias participativas.

Nessa mesma linha de entendimento, Fung (2006) afirma que os governos
precisam demonstrar vontade de compartilhar 0 seu poder e a sua capacidade
administrativa e financeira para implementar acdes e mecanismos que implicam uma
gestdo participativa, e as decisGes decorrentes desses mecanismos de envolvimento da
sociedade sdo indispensaveis para que haja uma participacdo bem-sucedida. Para Fung
(2006) a participacdo toma em linha de conta a necessidade de reforgo das condigGes
politicas e das estruturas que contribuem para um efetivo funcionamento dos 6rgaos que
viabilizam a participacdo da populagdo. Em relacéo a isso, Speer (2012) explicita que a
participacdo no nivel local pode ser efetiva se considerar a criacdo de canais
colaborativos por meio dos quais sdo definidos compromissos e sdo cumpridas
promessas (BAIOCCHI, 2003) que viabilizem as iniciativas adotadas capacitando-as,

assim, para a democratizacdo das decisdes politicas.
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O que se defende, de acordo com Wampler (2008), é que a capacidade
administrativa e a atitude dos governos locais para promover a participacdo efetiva da
populacdo através das diferentes instituicdes participativas que podem ser criadas com
essa finalidade é decisiva. Segundo Andersson e Laerhoven (2007), ao assegurar o
estabelecimento da participacdo social o governo potencializa que a sociedade civil
influencie as politicas pablicas que sdo adotadas em seu nome. Assim, espera-se que a
participacdo modifique os padrBes tradicionais de atuacdo do governo e o seu papel
primordial de planejar, formular e implementar politicas publicas para a adogdo de uma
postura baseada na inclusdo e participativa nas decisbes sobre as a¢Ges governativas

dentro do Estado.

A énfase dada pela abordagem da participacdo social ao desenho institucional
enaltece o papel politico da sociedade civil ativa na efetivacdo do potencial
participativo, no sentido de que em algum momento uma sociedade civil bem
organizada e forte (FOX, 2004; HELLER, 2001) tende a contribuir para a ampliacdo do
exercicio politico popular e da cidadania. Mas, também para a democratizagdo das
escolhas e decisdes politicas conferindo aos atores sociais em interacdo com 0 governo
uma preponderancia na formacdo da opinido publica. A ideia é que ao inserirem 0s
atores sociais dispostos e capazes de atuarem juntamente com 0 governo para controlar
e fiscalizar o governo (AVRITZER, 2003), desenhos inclusivos possibilitam que
aqueles ajam de forma virtuosa e orientados pelo bem comum, promovendo, dessa
forma, a constituicdo de amplas aliancas populares em processos de tomada de decisdes

sobre as varias questdes de interesse publico.

Os aspectos do desenho institucional abordados neste trabalho encontram
embasamento em algumas das proposicdes apresentados por Fung (2004, 2015). Ao
discorrer acerca dos tipos de espacos participativos, afirma que estes possuem funcgoes e
formas variadas. Em particular, no que diz respeito as formas de envolvimento do
publico, enfatiza que importa averiguar o desenho institucional para descortinar: quem
participa (composicdo dos espacos); como eles séo escolhidos para tomarem parte das
decisdes (regras de eleigdo); a extensdo das suas atribuicdes sobre as politicas (fungdes
e funcionamento); qual € o perfil daqueles que participam (representacdo da
participacdo). Esses questionamentos sdo importantes na Otica do autor, pois estdo

embasados nos valores que norteiam a participacdo da populagdo e permitem reforcar a
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representatividade da participacéo e interesses dos grupos nas instancias participativas
(FUNG, 2015, p. 3). Por um lado, porque esses questionamentos estdo implicados a
legitimidade da participacdo democrética instituida e a efetividade do processo de
inclusdo do publico (organizacBes, associa¢Oes e individuos) nas politicas que lhes
afetam diretamente. Por outro lado, por possibilitarem formas transparentes de escolha
de representantes de maneira a envolver um conjunto amplo da populacdo e a
diversidade de perspectivas relacionadas a um tema ou politica publica (ALMEIDA,
2013, p. 51). Por fim, por permitirem a justica social pela reducdo da influéncia politica
exclusiva de alguns pequenos grupos favorecidos pelas posigdes e circunstancias
econbmicas e sociais no processo decisorio, a ampliacdo da presenca e do poder dos

grupos minoritarios na definicdo das acGes e politicas publicas.

A opcdo analitica adotada privilegiou quanto a dimensdo sobre o desenho
institucional das instituices participativas, 0s aspectos descritos anteriormente, e que
vao desde a formalizacdo dessas instituicbes, regras de composicdo e funcionamento,
até a inclusdo e representacdo da participacdo e a forma de distribuicdo de poder
internamente. Salienta-se que essas categorias (formalizagdo, composicdo e
funcionamento, representacdo) foram utilizadas no desenvolvimento da investigacao
realizada como uma forma de observar o potencial de inser¢do social possibilitado e

realizado pelos conselhos locais.

A formalizacdo das instituicbes participativas refere-se a maneira como as
concepcdes da participacdo social e ideais participativos sdo promovidas a partir das
regras e do funcionamento das instituicdes estabelecidas. Ela repercute a estrutura
organizativa e o desenho institucional que delimita a sua composi¢do e informa o
potencial democratico. Em outros termos, nessa perspectiva, indica o grau em que as
instituicGes participativas sdo reconhecidas formalmente na rede de producdo das
politicas publicas (LIMA, 2014). As regras que compdem o desenho institucional
definem quem tem o direito de ser representado e como 0s representantes sdo
selecionados e estabelecem o conjunto de competéncias e funcbes atribuidas as

instancias.

As fontes geralmente utilizadas para aferir os aspectos da formalizagéo, regras
da composicao e funcionamento sdo documentos como as Leis de Cria¢do e Regimentos

Internos das instituigdes participativas, e oferecem uma profusdo de informagdes que



24

permitem avaliar a aptiddo das instituicGes participativas de cumprirem as promessas
que motivaram a sua criacao (FARIA, 2007), no caso ampliar e democratizar o acesso
as politicas publicas as quais elas se vinculam. Entende-se que quanto maior a
regulamentacdo sobre as instituicbes participativas, mais institucionalizadas elas se

tornam.

A investigacdo se encaminhou no sentido de que houvesse um aprofundamento
acerca das instituicfes participativas, no caso os conselhos locais e buscou-se discorrer
acerca da disposicao de reordenamento do Estado na articulagdo com a sociedade, no
sentido de criar instituicbes porosas ou mesmo abertas a participacdo; a origem da
instituicdo (se criada por iniciativa propria ou por inducdo de agentes externos); a
intencdo da autoridade administrativa em ampliar as possibilidades institucionais para a
participacdo; a concretizagdo da intengdo do governo em partilhar a tomada de decisao
com os cidaddos, assim como o papel da burocracia no apoio e/ou desenvolvimento

institucional.

Por sua vez, a inclusdo refere-se a insercdo de cidadaos individuais e coletivos
no processo das politicas. Autores como Michels (2012, p. 289) fazem referéncia a dois
tipos diferentes de critérios que podem ser considerados para a inclusdo: o acesso as
instituicOes participativas e a representatividade no seu interior. Neste estudo, portanto,
a incluséo refere-se primeiro a forma como se da a abertura dos espacos participativos
aos cidadaos. Nisso, a inclusdo é relevante uma vez que permite que seja observado se
todos estdo autorizados a participar ou se ha uma selecdo de participantes nas
instituicdes participativas mediante processos variados — foruns, elei¢Ges, indicacdes e
outros (LUCHMANN, 2007, p. 150). E, em segundo lugar, inclusdo refere-se a forma

como 0 espaco participativo € representativo.

A representacdo importa na medida em que permite observar quéo representativa
é uma instituicdo participativa da populacdo em geral (idade, sexo, educacdo), e se ndo
tém grupos ou interesses relevantes excluidos da participacdo, a0 mesmo tempo em que
ajuda na identificacdo da distribuicdo do poder dentro das instituicdes participativas. A
representacdo implica a pluralizagdo da representacdo da participacdo dos atores e a sua
legitimidade (quem, 0 que e como Se representa), assim como dessas
institucionalidades, dado as especificidades dos mecanismos de autorizagédo e de

accountability nos processos participativos (ALMEIDA, 2013). Portanto, a legitimidade
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democrética das instancias de participagdo ndo estd dada, mas é contingencialmente
buscada na qualidade do processo representativo que ela engendra e no contexto

sociopolitico ao qual sdo instituidas.

A pluralizacdo da representacdo nas instituicdes de participativa busca reduzir a
polaridade caracteristica dos modelos competitivos da democracia (LAVALLE e
VERA, 2011, p. 113), tornando a sociedade civil num instrumento de mobilizagéo
social importante para beneficiar a democratizacdo das a¢des e programas publicos.
Nisso, o carater inovador da participacdo social estd intimamente ligado as mudancas
que promove, sobretudo, no ldcus, funcGes e atores da representacdo passando a
vincular ao exercicio de responsabilidades representativas atores que anteriormente

eram excluidos do processo de decisdo publica.

Posto isto, embora as considerac@es sobre a participacdo social, anteriormente
descritas, se posicionem do ponto de vista prescritivo e na suposi¢do de efeitos
positivos, vale ressaltar que a discussdo exposta ndo intenta apresentar a participacao
sob uma perspectiva ingénua na qual ela seria o fim das instituicbes participativas,
tampouco como uma solucdo para a efetividade das politicas publicas. Logo, é
encarada, neste estudo, como um mecanismo indispensavel aos processos de
intervencdo social e operacionalizacdo de politicas publicas, o que ndo significa,
contudo, ser o Unico motivo para a efetividade das acdes governamentais e seus

resultados.

Os tedricos e criticos da abordagem da participacdo social afirmam que ela
apresenta limitacdes e dilemas decorrentes da complexidade da participacdo da
populacdo (ROBERTS, 2004, p. 326). Tais complexidades referem-se, por exemplo: aos
interesses que envolvem os diferentes grupos que participam nos processos politicos;
aos conflitos nos processos decisérios e das escolhas de prioridades; as condigdes
estruturais e politicas da organizacdo dos espacos de participacdo social; a ideia e a
pratica de cidadania ativa; a legitimidade dos interesses politicos dos varios segmentos
da sociedade que de certo modo impactam nos resultados da democracia; possibilidades
de que as praticas possam gerar implicagdes que tendem a representar armadilhas como
a cooptagdo que pode prejudicar a formacdo de interesses coletivos; restricoes
orcamentarias e demandas multiplas; condigdes estruturais; recursos, tempo, entre

outras.
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Baseados em uma anélise sobre os resultados das experiéncias participativas em
varios paises, autores como Gaventa e Barrett (2012) corroboram esse entendimento, ao
afirmarem que existem diversas questdes cruciais que permeiam o desenvolvimento da
abordagem participativa na democratizagcdo da administracdo publica, e argumentam
que a participagdo tem limitacOes e produz resultados positivos que sdo muitas vezes
também acompanhados de efeitos negativos. Quanto a isso se destaca: a representacdo
de interesses de grupos corporativos; o desinteresse da participacdo do publico devido a
percepcdo de que certos interesses estariam sobre representados em determinadas
instituicOes participativas; a perda de identidade dos representantes com relagdo a base
politica de sustentacdo; as distorcdes na relacdo entre representante, associacdo que
representa a comunidade usuaria; o favorecimento de uma linha de atuacdo que, no
limite, hierarquiza e legitima as acgdes e resolugbes do gestor; e cooptacdo dos
representantes da sociedade por parte do Estado.

As limitacGes expressam que em diferentes contextos a capacidade das
instituicOes participativas de engajarem os cidaddos depende (GAVENTA e
BARRETT, 2012) de varios fatores como: a) o envolvimento dos cidaddos que tendem
a ser influenciados pelo acesso as informacGes que estes detém para participar na vida
democratica e assim ampliar o exercicio dos seus direitos, seja para exigir a prestacdo
de contas e a responsabilidade efetiva dos governos locais; b) a capacidade de acéo e o
grau de envolvimento dos individuos nos espacos de participagdo, que implica no
conhecimento de regras e na mobilizacdo para a defesa dos interesses da sociedade; ¢) a
construcdo de praticas de cidadania que revelam uma interacdo estado-sociedade, que
esta sujeita a transparéncia e a igualdade no seio das instituicGes participativas; e, d) a
participacdo social depende do senso do reconhecimento, da identidade social e da
dignidade como elementos determinantes para o verdadeiro envolvimento dos

individuos nos processos decisorios.

As instituigdes participativas precisam, assim, como defende Kearns (1995)
serem vistas sob a 6tica da realidade institucional em que elas sdo aplicadas, visto que
tendem a apresentar frequentemente variagOes locais significativas (FUNG, 2015). As
acdes que visam beneficiar a cidadania ativa através de instituigbes participativas
mostram-se limitadas ao ndo considerarem, em alguns casos, aspectos importantes,

como a natureza institucional e as estruturas que sustentam a dinamica politica no
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ambito local. E preciso dar atengdo aos contextos em que as instituicdes participativas
sdo aplicadas e reconhecer a existéncia de singularidades dos “lugares”, e entender,
portanto, que existem aspectos politicos/econémicos/culturais e geograficos que podem
operar como barreiras ou oportunidades para o estabelecimento desses espacos de
participacdo democratica.

Em contextos especificos, como o de Mogambique, em que no geral o
estabelecimento de instituicdes participativas (foruns comunitérios, os comités e
comissdes de gestdo, os observatorios e os conselhos locais), foi impulsionado tanto por
fatores atrelados a conjuntura sociopolitica quanto por aqueles associados a necessidade
de implantacdo de programas de desenvolvimento no nivel distrital de governo, importa
observar essas iniciativas, enquanto institucionalidades enraizadas nas especificidades
de cada lugar, captando no seu estudo as trajetorias e a dindmica politica a que estéo

vinculadas, ou seja, 0s potenciais para a ampliacdo da participacdo que delas se espera.

Complementarmente, como forma de se aprofundar sobre essas iniciativas,
compreende-se que € preciso considerar o potencial e a capacidade das instituicdes
participativas efetivarem a participacdo democratica, com particular enfoque para 0s
conselhos locais, a partir de dimensfes que sdo possibilitadas também pela abordagem
da deliberacdo publica. Parte-se do pressuposto de que a participacdo social e a
consequente tomada de decisdes politicas encaradas como justas e legitimas nos
conselhos requer a existéncia de condicdes para os cidaddos formarem, articularem e
refinarem opinides sobre determinados assuntos publicos por meio de conversagdes uns
com os outros (FUNG, 2004, p. 176).

Nessa perspectiva, o enfoque dado no estudo desenvolvido nesta tese se
sustentou igualmente em algumas proposi¢des oriundas da abordagem da deliberagéo
publica, tendo sido utilizadas como referencial para verificar a efetividade deliberativa,
em conselhos locais em Mocambique. Essa opcdo se justifica pelo fato de considerar
que a abordagem da deliberacdo publica oferece alternativas para a compreensdo da
dindmica dos conselhos locais nos distritos, ou seja, as condi¢bes da deliberacdo e a

capacidade de incidéncia nas politicas.

Dado que os conselhos locais ndo s6 decidem como também debatem sobre a

forma e conteddo das politicas governamentais as quais estdo vinculados, as premissas
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apresentadas pela abordagem da deliberacdo publica ajudam e propiciam o alcance dos
objetivos que foram aqui propostos. Nessa perspectiva, compreende-se a participacdo
social concretizada por meios dos conselhos locais nos distritos como um meio para

aproximar-se do ideal de democracia deliberativa’ (COHEN, 2009, p. 92).

Enfim, concebe-se a participacdo social a partir de um ponto de vista que
relaciona a participagdo com deliberagdo como mecanismos politicos através dos quais
é possivel que os cidaddos estejam ativamente envolvidos no processo de discussdo e
decisdo das politicas publicas, onde a pluralidade de sujeitos, as regras (formais e
informais) e as praticas tendem a incluir equitativamente e dar oportunidade a igualdade
participativa e deliberativa, interferindo positivamente nas decisGes e resultados das

acOes publicas realizadas pelos governos locais distritais em Mogambique.

Por meio da participacdo social, como afirmam Fung e Wright (2001, p. 29), o
publico passa a ter a possibilidade real de exercicio do poder estatal e passa a
influenciar as estratégias adoptadas pelo governo, para além de incentivar o
desenvolvimento de capacidades politicas pragmaticas em cidaddos comuns,

possibilitando a préatica de habilidades democratico-deliberativas.

2.1 A Deliberacéao Publica

Em termos gerais, na vasta literatura existente os conceitos de deliberacdo e
participacdo sdo apresentados como sendo complementares para a extensdo da
democracia, no sentido de que a primeira € percebida mais como uma forma de
participacdo politica. Essa é uma linha de entendimento cujos pressupostos se
preocupam em demonstrar a relevancia da institucionalizacdo de espacos de deliberacao
publica em que a participacdo e as discussdes sobre os assuntos publicos estdo
implicitos. Sustenta-se que, muitas vezes, a participacdo depende da atividade

deliberativa a ser desenvolvida nas instituicGes participativas, no sentido de que ela

’A concepcdo sobre o ideal de democracia deliberativa se fundamenta em trés aspectos gerais da
deliberagéo. E necessario decidir sobre uma agenda, propor solugdes alternativas para os problemas dessa
agenda, sustentar essas solu¢Bes com razfes e concluir apresentando uma alternativa. Uma concepgéo
democrética pode ser representada em termos dos requerimentos que ela imp&e a esse procedimento. Em
particular, resultados sdo democraticamente legitimos se, e somente se, eles puderem ser objeto de um
acordo livre e razoavel entre iguais. O procedimento deliberativo ideal € um procedimento que engloba
esse principio. (COHEN, 2009, p. 92).
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fomenta o surgimento de novos problemas e solugdes, visando atingir decisOes

coletivamente construidas.

A literatura compreende que a deliberacdo publica estaria baseada no dialogo
continuo entre os atores estatais e provenientes da sociedade implicando num sistema
politico mais democratico, através do reforco das formas deliberativas de tomada de
decisdo que passam a ser marcadas predominantemente por processos de discusséo
coletiva e publica de ideias ou assuntos ligados a promo¢do do bem comum
(AVRITZER, 2000; COHEN e FUNG, 2004; FUNG e WRIGHT, 2001; HABERMAS,
1996, 1997a; LEVINE, et al., 2005; NIEMEYER e DRYZEK, 2007; VITALE, 2006;
COHEN, 2009). Dado que cada individuo tem uma voz igual e a oportunidade de
persuadir outros participantes, o processo de deliberacdo também permite que vozes
minoritarias e individuais sejam ouvidas. Além disso, os tedricos da democracia
deliberativa também argumentam que a deliberacdo contribui para a legitimidade das

decisoes.

Os defensores da abordagem deliberativa diferem sobre onde a deliberacdo deve
ter lugar e quem deve estar envolvido. De fato, alguns autores assumiram uma posicao
critica em relagdo a combinacdo da deliberacdo e participacdo do cidaddo e argumentam
que as instituicdes representativas fornecem as melhores condi¢fes para a deliberagéo
(GUTMANN e THOMPSON, 2007). Outros mencionam uma ampla variedade de
possiveis espacos deliberativos, variando de parlamentos a foruns de especialistas e
painéis de cidaddos e outros (DRYZEK, 2017). No entanto, todos concordam que um
processo deliberativo envolve a interlocucdo, discussdo e troca de argumentos publicos
(FUNG, 2004), durante os quais os individuos justificam suas opinifes, enquanto
elemento central da formacdo da vontade politica (AVRITZER, 2011), e mostram-se

dispostos a mudar suas preferéncias.

Levando em conta a amplitude do tema, para a finalidade deste trabalho, as
consideracGes serdo apresentadas a partir dos pressupostos que enaltecem a
institucionalizagcdo de espacos deliberativos como forma de viabilizar a democracia
deliberativa, a0 mesmo tempo em que se mostram relevantes para a analise da
efetividade dos espagos deliberativos nas politicas publicas, que é o objeto desta
investigacdo. Assim, serdo tomadas as proposi¢Oes apresentadas por autores como
Cohen (2009), Gutmann e Thompson (2008), Bohman (2009), Chambers (2003) e
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Mansbridge (2009) que contribuem expressivamente para a investigacdo efetuada os
requisitos procedimentalistas e dialégicos que Se esperam em espacos

institucionalizados de deliberacdo publica.

Um processo deliberativo pressupde raciocinio publico livre, igualdade, incluséo
de interesses diferentes e respeito mutuo (GUTTMAN e THOMPSON, 2008). O
processo e a qualidade da deliberagdo seriam o ponto crucial da democracia
deliberativa. Sobre a democracia deliberativa, Brugué (2011) pontua que é uma forma
de governo na qual os cidaddos livres e iguais, bem como seus representantes,
participam e raciocinam juntos e justificando publicamente as suas decisdes, em um
processo em que ha a apresentacdo para uns e outros 0s motivos que sao mutuamente
aceitos e geralmente compreensiveis, no entanto, passiveis de serem revistas no futuro.
E um processo de tomada de decisdo baseado no principio da argumentacdo (BRUGUE,
2011, p. 165).

No caso, a deliberacdo publica é um componente da democracia deliberativa,
que, segundo Cohen (2009, p. 91), se baseia em arranjos pluralistas intermediarios entre
a sociedade e o governo, que funcionam de acordo com normas que orientam o processo
deliberativo. Portanto, considera-se a acdo deliberativa inserida no quadro do exercicio
da cidadania implicada na coordenagdo de interesses entre 0s atores que atuam em
arenas que se apresentam como espaco democratico, que asseguram a discussdo coletiva
passivel de justificar e legitimar as decisGes tomadas em torno dos interesses coletivos
da sociedade (AVRITZER, 2008; BAIOCCHI, 2003; HELLER, 2001; WAMPLER,
2008; WILLIAM, 2002).

A abordagem deliberativa € vista como um conjunto de pressupostos tedrico-
normativos que salientam a deliberacdo coletiva como importante para assegurar a
maximizagao do interesse comum. Embora os seus defensores reconhegam a existéncia
de diferencas sociais, politicas e econdmicas entre participantes do processo de
discussao e deliberacdo, nesses casos, a distribuicdo de recursos e de poder existente na
sociedade ndo pode dificultar ou impedir o acesso dos participantes a deliberacéo.
Enaltecem que o processo deliberacdo coletiva se torna legitimo na medida em que ha
um reconhecimento matuo dos membros como portadores de capacidades deliberativas,

cujo resultado da deliberagdo baseado nas relagdes e didlogo estd associado a clareza
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das normas instituidas — a fonte de legitimidade decorre dos procedimentos (COHEN,
2009).

Entende-se que a legitimidade das decisdes coletivas (COHEN, 2009;
BENHABIB, 2009), portanto, deriva da deliberacdo em que se forma a vontade dos
individuos (publico) sendo este processo de formacdo da vontade coletiva o que da
origem a legitimidade das decisdes. Estaria por trds desse entendimento a ideia de que
pelo fato de os individuos ndo possuirem informacGes completas, suas preferéncias sdo
igualmente incompletas, e o procedimento deliberativo possibilitaria que procedessem a
alteracdo de suas preferéncias em virtude da participacdo no debate e expressao publica

de argumentos.

Tais procedimentos (por exemplo, regras referentes a principios de participacéo,
ao questionamento) sdo a forma pela qual se legitimam as decisbes, e garantiriam a
amenizacgéo das diferencas e propiciariam as condigdes para a cooperagédo social dentro
dos espacos deliberativos, além do conflito. Conforme salienta Marques (2009, p. 12), a
deliberacdo considera formas e procedimentos de comunicacdo que garantem que todos
0s pontos de vista estejam envolvidos na discussdo sobre as politicas publicas. As
normas dariam um formato institucional, seriam um pressuposto da deliberacdo e
assegurariam a racionalidade que decorre da préatica deliberativa que encaminha o
processo decisorio coletivo, no qual os individuos sdo regidos por principios que
garantem as mesmas oportunidades de participacdo no ambiente de discussdo

democratica que enaltecem o exercicio da cidadania.

Para os fins deste trabalho, entende-se que a deliberacdo é um processo de
discussdo publica no qual os participantes oferecem propostas e justificacdes politicas
para sustentar a tomada de decisfes coletivas sobre os problemas sociais, tornando-as
mais transparentes e justas (FUNG, 2004, p. 179). E um processo comunicativo de
opinido e formacdo da vontade que precede 0 momento da tomada de decisdo. Tal
processo ocorre em um espaco gue assegura gque os participantes exercam influéncia
através do dialogo e troca de razdes que possibilitam resolver problemas da sociedade
(LOWNDES; PRATCHETT e STOKER, 2001, COHEN, 2009).

Como a deliberagéo é parte do desenho dos espacos deliberativos, espera-se que

esses espacos tenham um desempenho melhor no aspecto da deliberacdo. Assim, a
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contestacdo e deliberagdo de ideias em espacos participativos e deliberativos devem ser
pautadas pelo amplo debate publico acerca dos problemas sociais e significa uma
atividade compartilhada pelos diferentes atores dentro das instancias de discusséo e
decisdo. Compreendidos dessa forma, os conselhos locais distritais mogambicanos
oferecem elementos e carateristicas do processo decisorio do tipo deliberativo e, por
isso, optou-se, como ja afirmado anteriormente, pelo estudo de sua experiéncia como
caso de participacdo cidada e de maneira especial no que se refere a dimensdo do

processo de deliberacéo, estudando, com isso, a sua efetividade.

O processo de deliberagdo refere-se a tomada de decisdo, aos principios que a
inspiram e as caracteristicas que deveria ter. Adotou-se alguns dos requisitos ou
condicBes da deliberacdo democratica (liberdade, pluralidade, igualdade, publicidade,
informacg&o) que fundamentam a instituicdo e exercicio dos espacos deliberativos.

Ao se debrugar acerca da liberdade como requisito da deliberagdo, Cohen (2009)
defende que a realizagdo da liberdade é uma condicdo essencial da democracia
deliberativa e esta refletida no pressuposto de que a manifestacdo dos atores dentro dos
espacos deliberativos deve ser ouvida. A liberdade permite autonomia dos participantes
na deliberacdo, no sentido de posicionarem-se independentemente de influéncias
externas. Esses autores associam a democracia a comunicacdo livre de coacGes,
enfatizando que os espacos deliberativos devem possibilitar a constituicdo de relacdes
comunicativas e interacbes sociais, permitindo a discussdo de interesses presentes na
sociedade de modo racional, com a finalidade de produzir resultados sobre problemas

que afetam a sociedade.

A ideia é gque a atuacdo de atores livres possibilite a interlocucéo, o debate e a
discussdo sobre questdes e decisGes que tratem de questbes publicas e influencie a
tomada de decisdes sobre as politicas. Pode-se afirmar que o exercicio da liberdade
decorre da estruturacdo de um espaco deliberativo que intermedeia o processo de agédo
politica e que abre caminhos para o exercicio da cidadania, viabilizando a emancipacao
pela escolha do melhor argumento dentro de um processo livre de discussdo entre os

participantes.

Em seus argumentos, Benhabib (2009, p. 129) apresenta a pluralidade como

condicgdo para que a deliberacéo se concretize, no sentido de que o espaco deliberativo
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funciona como um local de debate e contestagdo entre cidaddos. Em outras palavras, é
um lugar composto por diversidade de publico que propicia a formacdo de opinido, a
discussdo envolvendo cidaddo e grupos organizados que encaminham as deliberagdes
por meio da observancia das condi¢des normativas do discurso cuja funcionalidade é
pautar o debate livre e racional e que possibilita a tomada de decisfes coletivas. Aqui,
Benhabib (2009) enfatiza que as decisfes coletivas devem ter o respaldo da articulacdo
dos diferentes pontos de vista dos atores de tal forma que os resultados da deliberacéo

se tornem justos.

Na base desse entendimento esta o argumento de que a deliberacdo implica o
equilibrio de interesses que se efetua em forma de compromisso entre os atores politicos
e sociais, balizados por negociagfes que pressupdem a disponibilidade para a
cooperacao (disposicdo de, a partir do respeito as regras do jogo, chegar a resultados
aceitos por todos ainda que por razdes distintas). As condicdes e procedimentos da
politica deliberativa necessitam, entdo, de uma justificacdo racional (normativa) que vai
modelar a equidade dos compromissos, no sentido de que é através da pluralidade de
formas de comunicagdo que uma vontade comum pode se formar. Nesse sentido, ndo
somente se efetivaria pela via de uma autocompreensdo ética, mas mediante a
observancia de regras (HABERMAS, 1995, p. 45).

Somado aos anteriores requisitos da deliberacdo sdo apontadas a igualdade
politica e a publicidade, que seriam necessarias tanto no espaco social onde ocorre a
deliberacdo quanto nas razdes oferecidas pelos participantes que estdo nele inseridos. A
ideia sobre a igualdade politica, como salientado por Bohman (2009, p. 35), pressupde
que o processo de deliberacdo dialégico deva ocorrer em condicdes de simetria e deva
estar sempre aberto e permitir a expansdo de oportunidades para que as vozes dos
interlocutores sejam levadas em conta durante a troca argumentativa. Segundo
Chambers (2003) e Mansbridge (2009), a igualdade deve assegurar a oportunidade para
que cada participante contribua efetivamente para os resultados das decisdes coletivas,
mas também que tais espacos possibilitem que se tenha informacdo e conhecimento
relevantes para a definicdo dos pontos de vista dos sujeitos em relacdo as politicas

publicas em causa.

O que é enfatizado é que em um espaco de deliberacdo publica as partes

envolvidas devem ser consideradas formal e substantivamente iguais, uma vez que as
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regras que regulam o processo deliberativo ndo fazem distin¢éo entre individuos. Todos
aqueles que possuem capacidade deliberativa possuem igual status nos diferentes
estagios do processo decisério. De acordo com esse entendimento, todos os atores
podem inserir questdes na agenda, propor solucdes e oferecer razdes para sustentar ou
criticar propostas e cada um tem voz igual na decisdo. Nessa Gtica, no que se refere ao
processo de deliberacéo, pode-se identifica-lo como muito mais do que simplesmente a
participacdo, ja que além das escolhas que se pautam na existéncia de alternativas ha o

acompanhamento de justificativas.

Ao abordar a publicidade do didlogo como uma das condicGes gerais de
deliberacdo, Bohman (2009) assevera que ela é necessaria tanto no espaco social onde
ocorre a deliberagdo quanto nas razdes oferecidas pelos participantes que estdo inseridos
nesse espago. Acrescenta, ainda, que ao serem compreendidas por outros, as razdes
levam os individuos a manterem a cooperacdo que assegura o processo deliberativo.
Associadas a publicidade o autor apresenta alguns ideais que, segundo ele, sdo
particularmente relevantes para o processo de decisdes coletivamente vinculativas, tais
como a imparcialidade, a auséncia de intengfes manipulativas e convergéncia, em

termos politicos.

Por fim, condicdo também fundamental para a deliberacdo é a informacgdo. As
assimetrias informacionais tenderiam a enfraquecer a qualidade da realizacdo da
deliberacdo publica, posto que a informacdo é uma condicdo indispensavel para o
debate e a possibilidade da contestacdo e da ndo imposicao ou coercdo, no contexto dos
assuntos que sao tratados nessas esferas institucionais (COHEN e FUNG, 2004). Esses
aspectos se revelam fundamentais, visto que representam fontes de desigualdade
politica uma vez que podem ampliar ou reforcar as ja existentes desigualdades sociais
que caracterizam as sociedades contemporaneas e 0 processo participativo e, ainda,

limitar o processo argumentativo desejado na deliberacdo publica.

Vistos dessa forma, tanto os requisitos procedimentalistas, que devem sustentar
0s espacos deliberativos propostos por Cohen e Benhabib e Habermas (pluralidade),
quanto os da vertente dialdgica, formulados por Bohman, Chambers e Mansbridge
(liberdade, igualdade, publicidade e informacdo), se constituem como elementos de um

processo “deliberativo ideal” (COHEN, 2009), oferecendo possibilidades analiticas
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sobre as préticas politicas dos espagos institucionalizados para a tomada de decisdo de

politicas publicas.

A partir dessas condi¢des normativas da deliberacdo publica elencadas
anteriormente, como referéncia, foi realizada uma analise que orientou o
desenvolvimento empirico deste trabalho para verificar a efetividade deliberativa dos
conselhos locais investigados. Ressalta-se que a efetividade deliberativa é aqui
entendida conforme Cunha (2009, p. 189) como a capacidade efetiva de as instituigdes
participativas e deliberativas influenciarem, controlarem e decidirem sobre determinada
politica publica, sendo respaldada nos procedimentos que sustentam a discussdo e

deciséo no interior dos espacos deliberativos.

As condicBes da deliberacdo (ALMEIDA; CARLOS e SILVA, 2016) se
apresentam como categorias relevantes para a andlise da efetividade dos conselhos
locais e constituem-se no eixo deste estudo. A escolha deveu-se ao fato de esses
requisitos permitirem o acesso a alguns aspectos-chave do processo deliberativo
relacionados a compreensdao de como esta se dando a deliberacdo, e ajudam no
esclarecimento sobre: qual é a representatividade dos atores nas discussdes (reunides e
presenca dos atores); quais assuntos sdo tratados (agenda); tipos de decisdo ou objeto
das decisGes coletivas (temas discutidos); qual é capacidade de manifestagcdo de razdes
ou a voz daqueles que participam ou (vocalizacdo); e, por fim, de que forma ou como

esta se desenvolvendo a deliberacdo (expressividade dos atores).

Assim, entende-se que se faz necessaria a sua verificagdo em um contexto
sociopolitico especifico, em que foram institucionalizados espacos participativos e
deliberativos, para que se possa avaliar as condi¢cGes e a dindmica de discussdo e
decisdo que o caracterizam. Isso se mostra, sem davidas, fundamental, dado que permite
examinar se as politicas produzidas nos espacos deliberativos decorrem da “for¢ca do
melhor argumento ou da razdo que todos podem aceitar”, ou seja, permite verificar se o
processo deliberativo se trata de uma pratica social baseada ndo em hierarquias sociais,
mas no debate de um publico organizado em bases sociais mais amplas do que aquelas
promovidas pela forca do poder e dos recursos financeiros (ALMEIDA; CARLOS e
SILVA, 2016).
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Em sociedades que se caracterizam pelo pluralismo cultural, pela complexidade
social e pelas crescentes desigualdades, como pontua Bohman (2009), a deliberacédo
publica, que assegura a legitimidade das decisdes, diz respeito ndo s6 ao modo como 0s
cidaddos deliberam, mas também as razdes que apresentam na deliberacdo. Nessa
perspectiva, o ideal deliberativo deve representar uma forma através da qual o
consentimento e a cooperacdo seriam estabelecidos, e a seu ver, isso estaria relacionado
as formas institucionais constituidas, de modo que os cidaddos possam deliberar juntos
e fazer uso publico de suas razBes por meio de politica participativa e autogoverno

civico capazes de concretizar o interesse coletivo.

Vale destacar que de acordo com as finalidades da analise empreendida, o
desenho institucional dos espagos de discussdo e a decisdo de politicas se mostram
importantes, jA& que podem afetar o processo deliberativo, ou seja, a efetividade
deliberativa seria determinada por fatores proprios dos espacos onde ocorrem as
deliberacdes, sua estrutura normativa e os processos de interacdo. Ao se debrucarem
sobre os diversos formatos institucionais concebidos para a préatica deliberativa, Cohen
e Fung (2004) alertam que os desenhos institucionais deliberativos ndo possibilitam o
pluralismo nas escolhas politicas, e, em outras palavras, que todos os cidadaos
participem em qualquer area particular da governacéao publica, ou que qualquer cidadao

participe em todas as areas da politica publica.

Nesse sentido, os autores chamam a atencdo para o fato de que apesar de o
modelo deliberativo se constituir como uma solucdo potencial para alguns dos desafios
democréticos, contudo, ele tenderia a abranger um nimero limitado de participantes em
uma determinada arena, muitas vezes altamente interessados nos assuntos que Sao
discutidos em detrimento do grosso numero da populagdo. O formato institucional ndo
somente estrutura a participacdo, como também influencia a qualidade da deliberacéo,
isto é, o seu potencial de inclusdo, de produzir decisbes legitimas, dentre outros
aspectos.

Fung (2015) também compartilha esse entendimento, lembrando de ser
relevante, para o exercicio da democracia deliberativa, que os desenhos institucionais
respectivos assegurem a participacdo dos diferentes atores da sociedade civil, com

destaque para os socioeconomicamente menos favorecidos. Isto é, defende o amplo
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envolvimento dos atores sociais como forma ndo s6 de empoderé-los, mas também de

ampliar a sua influéncia nos processos politicos deliberativos.

Essa compreensdo assenta na valorizacdo dos atores sociais nas decisdes
coletivas (AVRITZER, 2000; MANSBRIDGE, et. al., 2010), encarando tanto os atores
politicos quanto os da sociedade civil como sujeitos privilegiados no processo
deliberativo. A sociedade civil, no caso, torna-se a base social dos espagos deliberativos
e ganha um papel importante, visto que desloca a aten¢do sobre a forma como ocorrem
as relacOes entre o Estado e a sociedade, portanto, dos espacgos tradicionais tidos como
palco central no processamento das decisdes politicas (legislaturas e entidades
administrativas) para as arenas de deliberacdo. A implicacdo imediata € que a integracédo
social, que tem na solidariedade social seu alicerce fundamental, desenvolve

possibilidades de ampliacdo democratica.

A consideracao da sociedade civil como peca chave para o processo deliberativo
reitera a apreciacdo de que o processo discursivo deliberativo ndo esta centrado somente
no sistema politico-administrativo encarregado de tomar as decisdes vinculantes quer
para o Estado, como para os atores da sociedade civil (FARIA, 2000, p. 56). Para
Avritzer (2011, p. 15), a sociedade civil se torna precondi¢cdo para um desenho
deliberativo exitoso. Como ja foi ressaltado anteriormente, esta igualmente centrado na
ideia de que a tomada de decisdes dever ser baseada na participacao de todos individuos
que estdo a elas sujeitos. Desse modo, por meio de desenhos institucionais da
deliberacdo se estabeleceriam formas de inclusdo e contratualizacdo que, segundo
Santos (2005, p. 16-18), ndo mais expressam a clivagem estrutural entre sociedade e
Estado, mas expandem a sua interpenetracdo e imbricacdo em torno de um processo
politico caracterizado por horizontalidades, coordenacdo e parceria que beneficiam a

deliberacéo conjunta.

A contratualizacdo referida se baseia na formulacdo de um modelo politico de
emancipacdo social que assente no reconhecimento da diversidade dos agentes e
focaliza a transformacdo social através da participacdo popular nos processos
deliberativos. Ela implica um ideal de articulagdo e coordenacéo que nao prescindem da
energia da sociedade civil, tendo como finalidade a combinacao de estratégias e tacticas,
definicdo de agendas e, ainda, a realizacdo de um planejamento com vistas a levar a

efeito acOes coletivas e a elevar as possibilidades de contemplagcdo dos interesses e
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aspiracdes da populagdo em termos de politicas publicas que se mostram capazes de

desencadear a mudanca social.

O que as consideracBes descritas anteriormente procuram mostrar é que a
deliberacdo tende a depender também de condigdes institucionais, tendo em vista a
assegurar o processo de discussdo e decisdo coletiva. Indicam, ainda, o desenho
institucional dos espagos deliberativos como um fator condicionante da sua efetividade,
acreditando-se que as regras quanto a representacdo e a deliberacdo nesses espagos
impactam diretamente a capacidade dos atores neles inseridos influenciarem o resultado
do processo. Nesse ponto, entende-se que a abordagem da deliberagdo mostra a sua
intersecdo com a abordagem participativa, ja que o desenho institucional da participacao
que sustenta a deliberacdo pode funcionar tanto como meio de inclusdo democratica e
de reducdo de injusticas, como também pode reforcar a dominacdo do processo
decisorio das politicas publicas pelos grupos que possuem maiores vantagens sociais e

econdmicas.

Além disso, as consideracdes dos tedricos deliberacionistas mostram-se também
relacionadas ao problema do desenho institucional dos espacos deliberativos, na medida
em que se preocupam com o equilibrio da representacdo dos atores que atuam no
processo de deliberacdo publica, que se apresenta no caso como fator para a qualidade
do debate democratico. Como salientado por Petinelli (2017, p. 613), sabe-se que as
regras institucionais definem a representacdo de participantes por segmento e por
categoria dentro de cada segmento, bem como a dinamica do debate e dos processos
decisorios. Portanto, sdo as regras quem determina a pluralidade da representacédo, bem
como o grau de regulamentacdo da discussdo e da tomada de decisdo, produzindo
espacos mais ou menos plurais, mais ou menos democraticos e, portanto, mais ou

menos inclusivos.

Conforme o exposto, importa que sejam observadas as relacGes de poder
(MANSBRIDGE, et al., 2010) dos atores, independentemente das posi¢des nas quais se
encontram ou percepcdes e comunicacdo decorrentes dos espacos deliberativos. Em sua
argumentacdo, Lafont (2015) reforca esse entendimento ao afirmar que a forma como se
desenrola a deliberagdo tem um impacto direto sobre a legitimidade dos resultados
deliberativas, porque permite questionar a observancia ou ndo nos espacos deliberativos

das condig0es de igualdade, pluralidade e liberdade que Ihe sdo inerentes.
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As contribuigdes apresentadas se preocupam com a apresentacdo dos
condicionantes da efetividade dos espacos deliberativos ao colocarem a questdo da
busca por um desenho institucional adequado para a deliberagdo (AVRITZER, 2011, p.
15). Apesar disso, reiteram que o espaco deliberativo torna possivel a resolucdo de
problemas préticos (participacdo e representacdo) que parecem recalcitrantes ao
tratamento pelas instituicdes politicas convencionais (COHEN e FUNG, 2004, p. 31-
32).

E também em considerac&o & construcdo institucional que se conectam as agoes
da deliberacdo que Cunha (2009) assinala que os espacos deliberativos tém um
potencial na producdo tanto de deliberacbes quanto de decisbes vinculantes, afetando a
justica social, para além da efetividade deliberativa. Pelas competéncias e funcgdes
estabelecidas nas leis de constituicdo de espacos deliberativos como os conselhos locais
é possivel perceber que atuam em duas fases do ciclo de politicas publicas: na sua
definicdo e no seu monitoramento e avaliacdo, uma vez gque cabe aos 6rgdos de governo
a implementacéo das agdes, ou seja, os conselhos atuam na fase em que se estabelece a
agenda, identificam-se, avaliam-se e selecionam-se opgdes de acdo e na fase em que se

monitora e avalia as a¢6es e seus produtos ou resultados.

Nessa perspectiva, a efetividade da deliberacdo envolve a anélise de dois
momentos: 0 primeiro, ja descrito anteriormente, esta associado a dimensdo do
momento deliberativo (quem delibera) relacionado as condi¢6es e dinamica politica do
funcionamento gerada no interior dos espacos de participacdo (como é 0 processo), ou
seja, se concentra na analise da efetividade para dentro do proprio conselho que esta
associada a observancia da qualidade deliberativa.

O segundo momento compreende a dimensdo da deliberacdo e seus efeitos em
termos de politicas publicas, se ocupando de observar se as decisbes foram ou ndo
incorporadas nos programas governamentais (vinculacdo do governo as decisdes), ou
seja, diz respeito a dimensdo da efetividade para fora dos conselhos, portanto, a sua
atuacdo pos-deliberacdo. Foca, assim, na fase referente a execucdo dos projetos ja
deliberados em que estd implicado o controle das politicas adotadas, o conselho visto
como 6rgdo fiscalizador. Para os fins deste trabalho considerou-se o segundo momento

como dimensao de efeitos na governacéo local.
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De acordo com Michels e Binnema (2018, p. 2) as instituicdes participativas e
deliberativas podem fortalecer a democracia, em primeiro lugar, dando voz as pessoas
na formulacéo e informacao de politicas e na tomada de decisdes politicas. Em segundo
lugar, podem incentivar a cidadania e aumentar as possibilidades de controle das
politicas emanadas das discussdes e decisdes no seu interior. Esses autores afirmam que
esta € uma perspectiva que procura ir além do foco nos efeitos do processo interno da
participacdo e deliberacéo, interessando observar os efeitos dos processos deliberativos
nas politicas publicas ou incidéncia do processo deliberativo na transformagdo das
decisdes em politicas concretas.

Salienta-se, que ndo existe uma abordagem sistematica e consistente para avaliar
os efeitos nas politicas, o que torna dificil a anélise de suas implicagGes. Acerca disso,
Avritzer (2011) assevera que ha estudos que se preocupam com aquilo que ele
denomina de efetividade do momento deliberativo, isto é, aqueles que tentam
desenvolver uma metodologia que mostra que had deliberacdo nas instituicdes
participativas em algum dos seus momentos. Argumenta, ainda, que outros trabalhos

abordam o problema da efetividade sob o ponto de vista de resultados.

Noutra perspectiva, Michels e Binnema (2018) salientam que o foco na maioria
dos estudos sobre efetividade deliberativa estd nos resultados internos ou na vocagao
dos espacos deliberativos, como a qualidade da deliberacdo ou a satisfacdo dos
participantes com a deliberacdo. Eles sublinham que até agora, pouco se sabe acerca do
que chamam de macro efeitos ou impacto dos processos deliberativos na politica, nas

politicas publicas e na comunidade social.

O efeito nas politicas, portanto, refere-se a uma conexdo entre deliberacdo e
politicas adotadas (AVRITZER, 2011, p. 17). Neste trabalho a analise sobre os efeitos
dos processos deliberativos nas politicas puablicas foi realizada de duas maneiras.
Primeiro, foi feita a verificacdo da incorporacdo das decisGes tomadas nas instituicoes
participativas aos programas dos governos locais. Em segundo lugar, foi dado um
enfoque na avaliacdo acerca do controle social que é realizado pelas instituigcdes
participativas e deliberativas sobre tais decisdes politicas, especialmente o exercicio do
acompanhamento das agdes publicas governamentais pelos conselhos locais, ja que,
como foi salientado anteriormente, além de influenciarem a formulacdo de politicas,

espera-se que se mobilizem no seu monitoramento, na avaliacdo das condigdes de
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gestdo e na execucdo das acOes e aplicacdo dos recursos financeiros destinados a

implementacdo das politicas.

Desse modo, os efeitos nas politicas estdo diretamente relacionados aos
processos externos. Sabe-se que a dinamica que envolve o processo de deliberacdo deve
propiciar igualmente a ampla fiscalizagcdo das decisGes que sdo tomadas nas instituicdes
participativas e deliberativas, pois, “[...] a transparéncia enquanto exigéncia do ideal
participativo sobre a politica publica, tornada possivel pelo monitoramento pode
aumentar a legitimidade e a boa-fé. Um espaco publico que ndo monitora a acdo oficial

ndo pode contribuir para o controle social publico nestes termos” (FUNG, 2004, p. 183).

O controle social é definido como uma forma de compartilhamento de poder de
decisédo entre Estado e sociedade sobre as politicas, um instrumento e uma expressédo da
democracia e da cidadania. Trata-se da capacidade que a sociedade tem de intervir nas
politicas publicas. Esta intervencdo ocorre quando ela interage com o Estado na
definicdo de prioridades e na elaboracdo planos de acdo do executivo, estado ou
municipio. E um atributo ou qualidade da sociedade civil, que deve ser municiada e
habilitada para acionar os mecanismos de interpelacdo junto a gestdo publica
(OLIVEIRA e PISA, 2015).

Nesses termos, a participacdo dos cidaddos por meio das diversas instituicdes
participativas representa uma das possibilidades pelas quais a sociedade civil pode
assegurar o controle das acdes publicas. Existe o entendimento de que a deliberagdo que
ocorre nos espacos participativos também contribui para ampliar o controle social sobre
as politicas. Essa compreensdo € subsidiada pela argumentacdo de Gaventa e Barrett
(2012), que interpretam o envolvimento do publico nas estruturas e processos de
deliberacdo das politicas publicas como um mecanismo que permite incrementar e
fortalecer também as capacidades de intervencdo da sociedade e superar as estruturas

politicas de poder e controle tradicionais.

De tal modo, o envolvimento possibilitado pelos espagos participativos e
deliberativos teria forca, por um lado, para expandir a prestacdo de contas no nivel
local, dado que, conforme ressaltado por Wampler (2005, p. 36), “tém o potencial de
redistribuir autoridade, incorporar diretamente os cidaddaos nos processos de tomada de

decisdo e permitir que novos atores (third parties) monitorem a implementacdo de
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politicas publicas”. Por outro lado, Marques (2010) argumenta que em paises com um
histérico marcado por aspectos como a corrupcao e o patrimonialismo (um traco da
cultura politica, particularmente em paises em desenvolvimento), a tendéncia é de
desenhar instituicbes (onde se incluem as deliberativas) que buscam promover valores

como a transparéncia e a prestacdo de contas.

O controle social € fundamental, uma vez que compreende o envolvimento da
sociedade na elaboracdo, acompanhamento e monitoramento das a¢des da administragdo
publica (RICCI, 2009). Na pratica, significa definir diretrizes, realizar diagnosticos,
indicar prioridades, definir programas e acgdes, avaliar os objetivos, processos e
resultados obtidos. Corroborando com essa conceituacdo, Correia (2000) afirma que o
controle social trata da participacdo direta da sociedade sobre os processos de gestéo
dos recursos publicos, refletindo a apropriacao, pelos sujeitos, dos meios e instrumentos
de planejamento, fiscalizacdo e analise das acdes e servigos dos quais eles proprios sdo
usuarios, ou seja, o controle social é exercido pelos e para 0os membros de uma

sociedade.

Assim sendo, a integracdo da sociedade ao contexto sociopolitico tende a gerar
resultados diretos, como a incorporacdo de praticas que alavancam o controle social,
contribuindo para o aperfeicoamento da democracia e fortalecimento da implementacéo
das politicas publicas, ja que ele colabora para a juncao de atores do poder publico e 0s
cidaddos em prol da melhoria das acBes publicas. O controle social pressupde, de um
lado, um Estado decidido a assegurar aos cidadaos o exercicio desse poder em espagos
destinados para tal, e de outro, uma sociedade civil composta por cidad@os conscientes
do seu papel e dispostos a exercer uma cidadania ativa junto ao Estado a partir da

participacao.

Em paralelo aos argumentos apresentados, destaca-se, também, que nos
processos deliberativos os atores sociais ganham um novo tratamento no que se refere
as politicas publicas por parte do governo, baseado no seu maior envolvimento nos
espacos decisorios, resultando em uma expansdo dos interesses coletivos, na
responsabilizacdo e no maior exercicio da cidadania (GRINDLE, 2007). Nesses termos,
0s processos de envolvimento dos atores sociais no exercicio da deliberacdo ampliam o
seu papel nas politicas, dado que sdo investidos de poder de controlar as agdes e

resultados governamentais numa determinada sociedade.
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O essencial é, conforme Fischer (2012, p. 459), uma distribuicdo mais equitativa
do poder politico, mais justa dos recursos no interior desses espacos de tomada de
deciséo, o desenvolvimento de um amplo e transparente intercambio de conhecimentos
e informacdes, o estabelecimento de parcerias de colaboragdo e uma énfase no didlogo

institucionalizado.

Diante de todos o0s requisitos necessarios e exigidos para que ocorra a
deliberacéo publica, e do fato de ser visualizada como uma alternativa importante de
processo representativo democratico, alguns autores (LUCHMANN, 2007; DRYZEK,
2009; BOHMAN, 2009) consideram a deliberacdo como uma atividade com problemas,
e, devido a isso, algumas criticas sdo apresentadas, expostas a partir de varias
perspectivas analiticas. Destaca-se que as principais criticas que tém sido formuladas
salientam as dificuldades enfrentadas pelas democracias pala lidar com a complexidade
pluralistica da sociedade em relacdo a acdo social coletiva, incluindo potenciais
obstaculos de escala, a diversidade cultural e desigualdades sociais e de poder

persistentes.

A abordagem da deliberacdo teria dificuldades para apresentar mediagdes
institucionais, capazes de realizar os ideais e as suposi¢cdes normativas da relagéo entre
Estado e sociedade civil (BOHMAN, 2009, p. 39). Esse modelo apresenta limitacOes
para especificar as caracteristicas necessarias para que a deliberacdo entre Estado-
sociedade ocorra, bem como de que forma diferentes grupos na sociedade civil lidam
com a questdo da resisténcia as incursdes de forcas do mercado ou de outras instituicdes
mais poderosas que podem evitar um pluralismo competitivo em torno dos recursos

institucionais a serem partilhados pelos diversos grupos em interacao.

Tais criticas apontam para os desafios para que seja garantida a igualdade
procedimental proposta no modelo deliberativo, visto que importa referenciar além das
condicdes ideais, as condi¢fes sociais nas quais esses procedimentos sdo efetivados. A
ideia é que os procedimentos para a deliberacdo por si s6 ndo asseguram padrdes de
justica e racionalidade, capazes de influenciar sozinho o resultado da deliberacdo em
favor de uma determinada posicdo dentro desses espagos. As criticas a abordagem

deliberativa se referem ao risco de manipulagéo, a captura e as desigualdades.
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Segundo Lichmann (2007, p. 187), tais criticas se referem aos riscos de o

processo deliberativo gerar problemas que envolvem:

[...] populismo, elitismo, coer¢do da maioria, for¢a e sobreposicao dos
interesses privados ou egoistas (Elster, 1997) e manipulacdo das preferéncias
por grupos com maior poder politico e econdmico (Przeworski, 1998; Stokes,
1998). [...] acrescente-se a essa listagem o problema das desigualdades
sociais, que interpela diretamente a dimensdo — tdo cara a democracia
deliberativa — da igualdade politica. De acordo com Vita (2003, p. 119), “os
mais pobres e destituidos de recursos politicos sdo também aqueles que mais
provavelmente estardo ausentes de experiéncias participativas e
deliberativas”. E mesmo presentes, suas condi¢des subalternas na sociedade
tendem a conferir menor eficdcia discursiva frente aos setores dotados das
ferramentas (linguagem e cognicédo) exigidas na comunicacdo publica plural
[Miguel, 2005] (LUCHMANN, 2007, p. 187).

Em suma, a despeito dessas criticas, entende-se que a abordagem da deliberagédo
publica ndo € um modelo politico que se refere simplesmente ao processo de tomada de
decisbes por meio de acdo politica e social fundamentada no didlogo entre atores
informados, pretensamente respeitosos e competentes. Importa que a deliberacdo
publica seja também vista, segundo Dryzek (2009), enquanto possuidora de estruturas
(condicdes e desenho institucional) suficientes para acomodar a deliberacdo auténtica e

inclusiva.

Auténtica no sentido de a deliberacdo publica ser capaz de induzir os
participantes das instituicfes voltadas a discussdo e decisdo coletiva a reflexao sobre as
preferéncias de maneira ndo coercitiva e envolver as conversacdes, de forma que todos
que ndo compartilham de um mesmo ponto de vista possam considera-lo como de
contetido razoavel e aceitavel. Por inclusiva entende-se que a deliberacdo sobre politicas
publicas permite que todos os envolvidos tenham a mesma oportunidade de se
expressarem, de serem ouvidos e de participarem do processo, dando oportunidade para
os atores individuais ou grupos envolvidos no processo de deliberacdo ter as suas
posicOes consideradas.

Resumidamente, pode-se afirmar que as propostas sugeridas pelos teoricos
deliberacionistas destacam que em um espago participativo, como é o caso dos
conselhos locais, os atores sociais que participam conquistam a cidadania de forma mais
plena. 1sso permite que a sua contribuicdo se dé de forma democratica para as politicas
publicas, atraves da valorizacdo da capacidade discursiva e de argumentacdo, atuacao
sustentada na cooperacdo e formacdo de processo decisorio coletivo baseado na
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construcdo de ideias em comum. Nessa visdo a legitimidade democréatica se da a partir

do debate publico e, portanto, decisbes legitimas sdo aquelas oriundas da participacédo

dos sujeitos afetados pela sua producéo.

Ainda que a participacdo e a deliberacdo sejam principios independentes,

podendo ser defendidos como um fim em si mesmo, o relacionamento feito sobre eles,

com base nas trés dimensdes elaboradas a partir do referencial tedrico, conforme

apresentado no Quadro 1, tornou essas abordagens inter-relacionadas.

Quadro 1: Resumo das dimensdes do estudo

Dimensotes Categorias de Descrigdo
do estudo analise
o Refere-se a maneira como as concepgdes da participagdo social e ideais
Formalizagdo das | participativos sio promovidos a partir das regras, indicando o grau em que as
Instancias instituicbes participativas sdo reconhecidas formalmente na rede de producio
participativas das politicas ptblicas.
Desenho . i i izati instituci imi

Mo b Composicéo e Diz respeito a estrutura organizativa e o desenho institucional que delimita a sua

funcionamento

composicao, regras de elei¢cdo, ao mesmo tempo que indica as atribuicdes e
fungdes para o funcionamento das institui¢cbes participativas.

Representatividade

Diz respeito a abertura dos espagos participativos aos cidadaos, no sentido de
assegurar a inclusdao e a forma como o espago participativo é representativo,

Processo de

dos grupos implicando a pluralizagdo da representagdo da participacdo dos atores no seu
interior, e a sua legitimidade.

Igualdade Refere-se a ideia de que todos os participantes da deliberagdo devem ter a

deliberativa mesma oportunidade de apresentar suas razdes dentro dos espagos deliberativos.

Diz respeito a assegurar as liberdades fundamentais (de opinido, de consciéncia,

Liberdade de expressdo) aos sujeitos envolvidos na deliberagdo, e que eles ndo sofram

constrangimentos advindos por normas e requerimentos.

Refere-se ao funcionamento do espago deliberativo como um local de debate e

Deliberacdo Pluralidade do contestacdo entre cidaddo e grupos organizados diversos, que propicia a
debate formacdo de opinido, discussdo por meio da observancia das condicdes
normativas do discurso.
Publicidade das Diz respeito ao espaco social onde deve ocorrer a deliberagdo, bem como os
razées seus procedimentos, o formato do debate e da decisdo e o contetdo das razbes
oferecidas nessas arenas, devem ser publicos.
Vinculagéo as Refere-se a incorporacdo das decisGes tomadas nas instituicGes participativas e
Efeitos na politicas publicas | deliberativas aos programas dos governos locais.
Governagao Controle social e Diz respeito ao exercicio do acompanhamento, avaliacdo das condicbes de
Local fiscalizacio gestdo, execucdo e aplicacdo dos recursos financeiros destinados a
eXErCi d((;)s implementacdo das politicas publicas governamentais pelas instituicGes

participativas e deliberativas, serve de instrumento da democracia e cidadania.

Fonte: Elaborado pelo Autor.
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3. Os Antecedentes Historicos e a Formacao do Estado em Mogcambique

Para uma analise que possibilite a compreensdo do surgimento dos mecanismos
participativos é importante que seja tomado como ponto de partida a formagdo do
Estado mogambicano. Esse breve recuo historico auxilia no entendimento do contexto
historico-institucional no qual a arquitetura da participacdo social recentemente
instituida tem evoluido. O estudo das dinamicas sociopoliticas do Mogambique
contemporaneo, como é defendido por Meneses (2009, p. 12), passa pela também
compreensdo das complexidades conjunturais, rupturas e continuidades desde o Estado
colonial até o atual Estado, uma vez que esse enfoque torna possivel uma aproximacéo
das relacdes entre o tradicional e 0 moderno, entre o passado, o presente e o futuro dos
processos de transformacdo que tém caracterizado a administracdo publica

mogambicana.

Concretamente, permite assinalar os marcos importantes da trajetéria que
caracterizaram as relacdes entre o0 Estado e a sociedade em dois momentos distintos,
mas que possuem aspectos sociopoliticos inter-relacionados quanto a forma como tais
relacbes eram concebidas. O primeiro momento refere-se ao periodo de colonizagdo
iniciado com a chegada dos portugueses a costa mogcambicana no século XV. O
segundo momento diz respeito ao periodo a que se seguiu a proclamacdo da
independéncia de Mocambique, em junho de 1975, e a constituicdo do novo Estado-

nacao soberano.

Historicamente a formacdo do Estado teve, em sua origem, uma grande
influéncia da colonizacdo, que se constituiu a partir da instalagdo de entrepostos
comerciais, as feitorias de comércio de marfim, metais preciosos (ouro, prata e bronze)
e de escravos, em Sofala (1505) e na Ilha de Mocambique (1507). Através disso, 0s
navegadores portugueses almejaram controlar e estender suas redes de trocas comerciais
realizadas com os mercadores asiaticos, indios e persas ao longo da costa oriental de
Africa (ROCHA e ZAVALE, 2015, p. 107-108), no periodo de expansdo comercial de

paises europeus para o oriente.

Nos anos subsequentes, a invasdo portuguesa se expandiu por todo pais e, com a

derrota de maior parte dos reinos africanos e a capitulacdo dos chefes locais que
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comandavam as lutas de resisténcia a presenca estrangeira em seus territorios, a
expansdo comercial efetuada inicialmente foi sucedida pela realizacdo de uma ocupacéo
territorial. Tal fato possibilitou a efetivacdo do processo de dominacdo colonial que se
traduziu na imposicéo de formas de submissdo da populagéo ao capitalismo mercantil
da época. A conjuntura de dominagdo gerou uma dependéncia nas rela¢bes entre 0s
povos nativos e os colonizadores portugueses, dando origem a constituicdo de padrbes
de subordinacdo dos sistemas de chefatura® aristocratica africanos aos interesses

coloniais.

No século XVI o processo de colonizacdo ganhou novo impeto com a
implantacdo no pais de estruturas feudais, caracteristicas da realidade europeia
portuguesa que eram designados de Prazos da Coroa do vale do Zambeze. Os prazos se
baseavam na exploracdo de terras em Mogambique por meio da cedéncia as familias
portuguesas pelo prazo de trés geracdes (dai 0 nome) que haviam pertencido as antigas
“chefaturas africanas” e com a colonizagdo tinham sido transformadas em Terras da
Coroa portuguesa (RODRIGUES, 2006, p. 16-17). O “prazeiro” ficava senhor das terras
e das populacdes residentes. Com e sobre ele recaiam as varias responsabilidades, entre
outras, a de assegurar a submissdo destas a Coroa portuguesa, de organizar forcas
militarizadas para a propria defesa e a garantia da ordem interna, além de administrar a
justica, de deter direitos exclusivos sobre a producéo e 0 comércio no seu territorio e de

cobrar o tributo®.

A partir da segunda metade do século XVII o territério de Mocambique serviu
como economia escravista, resultado do crescimento do comércio de seres humanos que
tinha assumido relevancia para os interesses das potencias imperialistas europeias.
Como destacado por Cabago (2007), no inicio dos anos 20 do século XVIII registrou-se
o incremento extraordinario do trafico da Africa ocidental para as Américas, em
especial para o Brasil, quando os franceses iniciaram em grande escala o trafico humano
para as plantacdes das suas colonias no Indico. Essa atividade comercial se tornou mais

predominante no territério nacional, substituindo paulatinamente o mercado e a

80 terno chefaturas é usado para designar a organizagdo dos antigos reinos africanos que existiam na
regido de Mocambique antes da chegada dos portugueses.

°0 tributo era uma contribuicdo tradicional que as familias pagavam anualmente ao mambo, o chefe das
terras, e que, apds a ocupagdo, passou a designar o “imposto de palhota”, imposto de capitagdo pago ao
prazeiro e, mais tarde, ao Estado colonial (Cabago, 2007, p. 91).
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importancia dos outros produtos que eram tradicionalmente comercializados (ouro,

prata e marfim).

Dado as transformacdes decorrentes da aboli¢do do trafico escravista, em 1807,
na Inglaterra, e a sua grande fiscalizacdo ao nivel internacional, Portugal, que possuia
acordos e era economicamente dependente dos ingleses na sequéncia das invasoes
napolednicas, foi impelido, contra sua vontade, a aceitar a restricdo do comércio de
escravos (CABACO, 2007, p. 63). Em 1836, o governo portugués decretou
formalmente a proibicdo da exportacdo de seres humanos, embora os registros indiqguem
que o comércio de escravos continuou sendo praticado por muitos senhores de terra

portugueses em Mogambique.

Com o processo de reorganizacdo da administragdo da coldnia, realizado nos
finais o século XIX, mais especificamente no ano de 1878, o colonialismo portugués
implantou um modelo de administracdo indireta baseado na exploracdo econémica,
através da concessdo das regides centro e norte do pais as Companhias Arrendatarias de
Mocambique (de capitais ingleses) e Niassa (de capitais alemaes), respectivamente,
ligadas a interesses na area de agricultura comercial, ao qual foram também integrados
0s prazos no século XX. Essas companhias eram auténomas e, com o poder que lhes
tinha sido conferido, exerceram igualmente a autoridade administrativa sobre a

populacdo nos respectivos territorios.

Através desse modelo de administracdo, que teria sido adotado devido a
incapacidade dos portugueses de assegurarem exploracdo econdmica e administracéo de
todo o territrio mocambicano, Portugal alienava na préatica a sua soberania plena sobre
grande parte do territorio da colbnia, constituindo-se como grande fonte de arrecadacéo
fiscal para a administracdo colonial. A regido sul do pais foi mantida sob a

administragdo direta de Portugal.

Durante o século XX vigoravam, em Mocambique, instituicdes juridico-
administrativas que configuravam um sistema de exploracdo da populagdo através do
trabalho obrigatorio, discriminagdo racial e cultural, baseadas na exclusdo dos
“indigenas” (possuiam identidade étnica), dos direitos fundamentais e da ampla
participacdo nos processos politicos. Sob essas condi¢bes, o sistema colonial

estabeleceu uma sociedade dual de submisséo dos nativos e superioridade dos colonos
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estrangeiros (eram garantidos direitos privados), assente na racializagdo da cidadania
(MENESES, 2009; SUMICH, 2013). A cidadania dos nativos era subalterna e se
sustentava em dois sistemas do mesmo poder: 0 que governava uma cidadania
racialmente definida, balizado pelo império da lei e dos direitos (para os colonos); e 0
que governava os colonizados, caracterizado por um poder coercitivo e juridico,
conduzido de forma administrativa (CABACO, 2007, p. 51).

A especificidade do colonialismo portugués reside no seu sistema econdmico
“arcaico” e “brutal”, que era baseado na exploracdo extrema da mao-de-obra africana e
em sua ideologia cultural e sua concomitante politica de assimilacdo dos povos nativos
(FRY, 2003, p. 273). O regime colonial era desprovido de capital, e ndo conseguiu
desenvolver sua economia colonial de forma que o seu mercado interno se tornasse um
estimulo para os africanos procurarem emprego. Portanto, instituiu na mao-de-obra
forcada para a producdo agricola, que era exportada para Metrépole (sobretudo nos
prazos), a0 mesmo tempo em que promoveu a exportacdo de méo-de-obra para as minas
de ouro da Africa do Sul a fim de obter receitas fiscais diretas das companhias
contratantes da forca de trabalho mocambicana e receitas indiretas através do dinheiro

enviado pelos trabalhadores as suas familias.

A dominagdo exercida pelo regime colonial aos povos “indigenas” se
fundamentou na ideia que competia ao Estado chamar para si as responsabilidades de
tutela daqueles que, por razdes civilizacionais (a que deveriam ser submetidos 0s
habitantes da coldnia), ndo possuiam condi¢des de assumi-las (MACAMO, 2014, p.
46). Portanto, o Estado colonial se baseou na ideia da tradicdo africana (direito
consuetudinario e identidade étnica) para legitimar a qualificacdo social dos individuos,
impondo limitacBes as suas liberdades e a constituicdo de categorias coloniais através de
um regime de direitos e obrigacdes, assumido como superior a ordem costumeira

africana.

O objetivo foi a imposicdo dos valores da cultura do colonizador sobre a
populacdo mogambicana, de acordo com Cabaco (2007, p. 41), limitando-se a preparar a
prestacdo dos nacionais aos interesses da exploracdo sem transformar a ordem existente
e elevando a polarizacdo social (racial e cultural), num espago em que as dindmicas de

interacdo eram escassas e a acdo administrativa colonial se responsabilizava em assumir
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uma funcéo predominante na vida da colonia. A transformacéo civilizatdria dos suditos
seria garantida pela formacdo de uma sociedade colonial, segundo discorre Meneses
(2009. p. 15-17), fundamentada num sistema hierarquico social assente nas diferencas
récicas, evitando-se qualquer questionamento reflexivo sobre o carater ambiguo da

relagdo colonial.

Inicialmente, a administracdo colonial se valeu da instalacdo de instituigdes,
regulacdo e uma burocracia subordinada a coroa (MACAMO e NEUBERT, 2004, p. 60)
que se apoiava em métodos de repressao e uso de forca militar e autoritaria, pelas quais
dissolvia e controlava as tentativas de insurrei¢cdo da populacdo local & imposicdo do
projeto politico e social que fundamentava a exploragdo colonial. Existiam, portanto,
instituicGes juridico-administrativas discriminatérias que excluiam os nativos do gozo
dos direitos fundamentais, da participacdo nos processos politicos (SUMICH, 2013;
MENESES, 2009) e legitimavam a polarizacao social (racial e cultural) num espago em
que as dinamicas de interagdo eram escassas e a agdo administrativa se responsabilizava

em assumir uma funcéo predominante na vida da colénia (CABACO (2007, p. 41).

A dominacédo pretendida foi consubstanciada por uma estratégia que havia sido
introduzida na segunda metade do século XI1X, que combinava uma a¢do sistematica de
desestruturacdo das sociedades tradicionais outrora constituidas, o enfraquecimento das
praticas locais de exercicio de poder e o desmantelamento das suas estruturas de
funcionamento em todo o territdrio nacional. Essas acdes foram acompanhadas pela
instituicdo de um rigido controle administrativo e das fontes de recursos, apoiadas em
praticas de constrangimento e vassalagem das liderancas politicas tradicionais® locais e

na imposic¢do do trabalho forcado aos nativos.

No entanto, a estratégia de controle administrativo sofreu algumas mudancas
mais adiante, sendo intensificada no periodo entre 1900 a 1930. No ano de 1907 foi
efetivada uma Reforma Administrativa de Mocambique, que se destinou a instituicdo de
uma nova organizagdo politico-administrativa e a atribuicho de maiores

responsabilidades ao governador-geral na colonia e a reducdo da dependéncia e

190 sistema colonial portugués fortaleceu a autoridade politica tradicional, subvertendo-a e tornando-a no
seu instrumento de dominagdo colonial principal. Segundo explicam Macamo e Neubert (2004) o
chamado regulado — as autoridades tradicionais — deixaram de ser uma forma de participagdo politica
africana e se tornaram em um artefato da burocracia colonial. Em outras palavras, os chefes, isto €,
aqueles que deveriam ser os representantes politicos da populagéo, eram na verdade os representantes da
administracdo colonial antes de suas préprias comunidades (MACAMO e NEUBERT, 2004, p. 61).
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centralizacdo do poder & metrépole, assim como a instituicdo de um colonialismo
considerado moderno. Quando houve a aprovacdo da referida reforma as autoridades
coloniais em Mocambique reclamavam a descentralizacdo por parte de Lisboa de

poderes visando a implementacdo e um Estado colonial local.

Desse modo, a realizacdo da reforma veio reforcar a regulamentacdo sobre a
exploracdo colonial, tendo sido utilizada para assegurar a implementagdo dos novos
métodos de dominacdo e as concepc¢des do “colonialismo moderno”. A nova politica
assentava na autonomia local para promover o desenvolvimento através da urbanizagéo
e construcdo de infraestruturas necessarias ao estabelecimento do Estado colonial em
Mocambique. Efetivamente, para conseguir materializar esse projeto a administracéo
colonial contava com o uso da forca de trabalho local muitas vezes mal remunerada e

excessivamente explorada.

No estreitamento das praticas de dominacéo, € interessante ressaltar que apos o
desmantelamento das liderangas tradicionais, a partir de 1908, voltaram a ser utilizadas,
agora como auxiliares efetivos da administracdo colonial civil, portanto, como uma
espécie de “policia” que integrava as estruturas de controle da populacdo nas areas
urbanas e rurais. Essa mudanca foi acompanhada de disposi¢fes normativas que foram
aprovadas com vista a fixar as atribuigdes, os direitos e deveres sociais e
administrativos das liderancas tradicionais. Embora isso, na sua esséncia, nao tenha

conduzido a transformacdes no sistema politico colonial.

Ao contrario, significaram a recriacdo das liderancas africanas (CABACO, 2007,
p. 48) e a sua incorporacdo como agentes oficiais que estavam ao servico do regime,
instrumentalizadas como meio eficaz das praticas coativas introduzidas e que deveriam
assegurar, sobretudo, a articulacdo entre as autoridades coloniais e as populagdes
nativas. Tendo sido, para tanto, responsabilizadas por velar pelas atividades
exploratérias de arrecadacdo de impostos, o recrutamento de forca de trabalho escrava
para exportacdo e a extracdo dos recursos da coldnia (FLORENCIO, 2004, p. 99).
Portanto, o regime colonial procurou integra-las ao seu aparelho politico administrativo
com o objetivo principal de dominar politica e economicamente as popula¢des do meio

rural de Mogambique, atuando como instrumento de reproducao de seus interesses.
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Em termos gerais, a implantacdo da autoridade colonial portuguesa significou,
para o pais, uma imposicdo (LOURENCO, 2009; MACEDO e MALOA, 2013), as
comunidades locais, de valores e padrdes de relacionamento sociocultural que eram
discriminatorios (MENESES e SANTOS, 2009; SUMICH, 2008), diversamente
constituidos das formas tradicionais de convivéncia dos povos locais e, como destacado
anteriormente, que estavam baseados na distribuicdo de privilégios pelos cidadaos

portugueses e exclusdo da populacéo local.

Buscou-se instalar, com tal postura discriminatdria, uma total subserviéncia dos
suditos e fazer derivar a realizagdo de qualquer atividade (produtiva, social) ou
manifestacdo (cultural) ao devido consentimento dos representantes da administracdo
colonial e de suas autorizagdes ou permissdes formais. Pode-se afirmar que, em grande
parte, a postura de politica e social de atribuicdo de privilégios aos “portugueses
brancos” consubstanciados pela atribuicdo de direitos sociais, como 0 acesso a educacao
e servigos de saude de qualidade e outros, e a discriminacao aos “negros indigenas”,
manifestada pela limitacdo de direitos e liberdades, que caracterizou a vigéncia do
regime colonial, ditou a polarizagdo da sociedade e que se organizou em areas urbanas
destinadas aos cidaddos colonos e periferias rurais onde vivia maior numero da

populacdo nativa.

De acordo com Hedges et al., (1993), no fim dos anos 1920, a esmagadora
maioria da populacdo mocgambicana vivia nas zonas rurais. Em 1930, apenas cerca de
100 mil pessoas viviam em centros urbanos. Este nimero dividia-se entre 0s maiores
centros, no caso, Lourenco Marques, com 42.779 habitantes (hoje Maputo, a capital do
pais); Beira, com 23.694; Inhambane, com 10.563; Quelimane, com 9.288; e, llha de
Mocambique, com 6.898 habitantes. No geral, pode-se afirmar que essas dinamicas
politicas e sociais teriam encaminhado a dindmica que caracteriza 0s processos da

politica ao nivel do pais atualmente.

Dentro do quadro ressaltado anteriormente, no final da década de 1950 foram
iniciadas movimentagdes politicas cujos objetivos se circunscreviam a contestagdo ao
regime colonial. No entanto, é preciso pontuar que a forma politica especifica, como foi
exercido o colonialismo, nomeadamente a auséncia de formas de livre expressdo das
opinides politicas e de interesses sociais das populagdes indigenas e a repressdo policial

existente, levou ao surgimento dos primeiros movimentos politicos de mogambicanos,
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organizados por trabalhadores e exilados que viviam nos paises vizinhos, sobretudo, na

Rodésia e Tanzania.

A criacdo da associacdo cristd, denominada Portuguese East African Society
(PEAS), uma agremiacdo de entre ajuda dos emigrantes mogambicanos que tinham se
fixado em Salisbury, na col6nia britdnica da antiga Rodésia (atual Zimbabwe),
desempenhou um papel importante para a constituicdo de ideias politicas favoraveis a
luta anticolonialista. A PEAS teve um papel importante, pois servia de cobertura as

atividades politicas dos emigrantes filiados a ela.

Em Bulawayo, ja na Tanzénia, outro grupo de cidaddos mocambicanos tinha
criado o partido denominado de Unido Democratica Nacional Africana de Mogambique
(UDENAMO), que tinha finalidades anticolonialistas. Dado a continua persegui¢do no
exterior de membros desses agrupamentos de emigrantes pela policia portuguesa, foram
obrigados emigrar para Dar-es-Salaam, tendo recebido apoio e protecdo da Tanganyika
African National Union (TANU), o partido nacionalista da Tanzéania (CAHEN, 2010, p.
351-352).

Ao nivel interno em Mocambique, 0 movimento associativo que havia sido
criado no ano de 1920, representado pelo Grémio Africano de Lourengo Marques, que
passou, a partir de 1938, a chamar-se de Associacdo Africana da Coldnia de
Mocambique; o Congresso Nacional Africano; o Instituto Negroéfilo, criado em 1932,
que mais tarde deu lugar ao Centro Associativo dos Negros da Colonia de Mogambique,
em 1938; o Nucleo Negrofilo de Manica e Sofala; o Brado Africano; e o Nucleo de
Estudantes Secundarios Africanos de Mocambique (NESAM), desempenhou um papel
politico importante na contestacdo ao regime colonial. Eram associac6es defensoras da
chamada causa africana’* (SERRAO e NEVES, 2009).

Essas associagdes africanas, que congregavam pequenos grupos de
mocgambicanos das areas urbanas que tinham sido alfabetizados nos liceus pertencentes

a igreja catdlica, desempenharam um papel significante e ativo na transformacao de um

1por causa africana entende-se a defesa dos interesses da populagdo africana, cuja identificacdo pelo
movimento associativo foi evoluindo de acordo com o processo historico. Por exemplo, nas primeiras
décadas do século XX, o Grémio Africano de Lourengo Marques equacionou trés zonas de pressdo:
Educacdo, Justica e Trabalho; nas décadas de 1940-1950, os intelectuais da Associacdo Africana, como
José Craveirinha e Noémia de Sousa pensavam no levantamento da raca negra; nas décadas de 60- 70, a
elite africana nos movimentos nacionalistas lutava pela independéncia nacional (SERRAO e NEVES,
2009 p. 185).
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protonacionalismo!? numa consciéncia nacionalista mais interventiva. Em termos
praticos (CAHEN, 2010), o movimento associativo contribuiu para a difuséo de ideias e
mensagens de protesto contra a politica indigena e agdes do colonialismo como o
trabalho forcado, a discriminacéo racial, a expropriagédo das terras e a falta de educacéo,
e em favor da liberdade do povo de Mogambique.

E relevante pontuar, além disso, que se verificava também nesse periodo, em
Mogambique, certo amadurecimento nacionalista, caracterizado pela ocorréncia de
motins e reivindicacOes, sucessivamente em 1932, 1953 e 1954, realizadas por
trabalhadores das industrias e principais portos nas duas maiores cidades de do pais, em
Maputo e na Beira. As reivindicacdes principais em torno das manifestacbes eram
contra 0s métodos de exploracdo e discriminacdo racial utilizados pelo regime de

colonialismo portugués.

Até 0 ano de 1961 existiam trés movimentos nacionalistas dedicados ao
anticolonialismo: a Makonde, denominada, mais tarde, de Mozambique African
National Union (MANU), a Unido Democratica Nacional de Mocambique
(UDENAMO) e a Unido Nacional de Mocambique Independente (UNAMI), que tinham
as suas sedes no estrangeiro. A formacao de varios movimentos nacionalistas africanos®®
que tinham como objetivo a luta pela dignificacdo da propria identidade em seus paises,
influenciou a consciéncia anticolonial no seio dos diferentes movimentos, tendo
ganhado novo impeto, caracterizado pela unido dos diferentes agrupamentos politicos
que tinham se constituido (OPELLO, 1975).

Fruto dessa conscientizacdo para a luta anticolonial, em Dar-es-Salam 0s
pequenos grupos de associacOes de trabalhadores migratorios e refugiados, provenientes
de Mogambique, promoveram a sua unificacdo. J& no ano de 1962, quando houve a
realizacdo da All African Freedom Fighters Conference, de 30 de maio a 2 de junho em

Acra no Ghana, os trés grandes movimentos nacionalistas (MANU; UDENAMO;

120 protonacionalismo é o conceito utilizado para caracterizar o embrionario nacionalismo africano, e
abrange o periodo histérico de emergéncia de um discurso que se distingue pelo seu triplo caréater
fragmentario (no pensamento e na acdo), descontinuo (na temporalidade) e ambivalente (no seu
posicionamento face ao sistema colonial).

BMuitos dos integrantes dos movimentos nacionalistas haviam ja ganhado uma mais apurada consciéncia
da segregacdo e da opressdo, mas também da legitimidade de lutar pela liberdade. Muitos deles tinham
vivido na Europa (e ndo s0) e combatido na Segunda Guerra Mundial, integrados nos exércitos das
grandes poténcias aliadas, contra o racismo alem&o e italiano em nome da liberdade. De regresso aos seus
territdrios de origem conduziram protestos contra as desigualdades coldnias (CABACO, 2007, p. 2019).
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UNAMI), uniram-se em um projeto nacional independentista que passou a ser
denominado de “Frente de Libertagao de Mog¢ambique” (FRELIMO).

A FRELIMO reuniu ndo s6 os membros dos anteriores movimentos sociais e
politicos, como também um numero de mogambicanos exilados que nao tinham estado
integrados naquelas organizagdes. Os movimentos nacionalistas tinham como principal
objetivo a descolonizacdo de Mogambique e defendiam a libertacdo e retirada dos
portugueses para a reorganizacdo da vida do pais fora do sistema capitalista de
exploracdo, submissdo e humilhacdo da populacdo que beneficiava apenas uma parcela

reduzida de cidadaos estrangeiros colonos.

Dois anos depois da sua formacdo, a FRELIMO encetou em 1964 uma luta com
vista a conquista da liberdade e autodeterminacdo de Mocambique (OPELLO, 1975, p.
78). O avanco da luta armada contra o colonialismo possibilitou a FRELIMO
estabelecer, nos primeiros anos da guerra, as chamadas “zonas libertadas” nas
provincias do norte do pais, em Cabo Delgado e Niassa, tendo alcancado, por fim,

grande parte do territério nacional nos finais dessa década.

Vale assinalar que durante o periodo de decurso da guerra pela liberdade
emergiram as primeiras opcOes ideoldgicas de organizacdo da sociedade a serem
materializadas, uma vez alcancada a independéncia. No territorio das zonas libertadas,
buscando organizar a populacdo, a frente de libertacdo concentrou a populacdo em
aldeias comunais para “efeitos de protecdo” a0 mesmo tempo em que eram criadas
cooperativas de producdo e comercializacdo. E montaram-se campos de producgéo
agricola nos quais era feito o cultivo de diversas culturas agricolas que serviam para a

subsisténcia da populacéo.

Em 1966, portanto, dois anos apds ter iniciado a luta pela liberdade até o ano de
1970, a FRELIMO registrou lutas politicas internas, uma vez que tinham se constituido
duas linhas de orientacdo ideoldgica que se dispunham ao controle do processo politico.
Pode-se apontar que uma era mais “reformista”, que defendia um simples nacionalismo
conduzido na linha do levara a independéncia de maior parte dos paises africanos a
época; e, a outra, se identificava como "revolucionaria, em que se defendia que a luta
armada pela independéncia nacional implicava uma transformacgdo social em que o

grupo beneficiario seria o “povo trabalhador”. Apesar disso, ndo existia uma exata
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definicdo de quem constituia esse povo e, principalmente, das suas caracteristicas
sociais (LOURENCO, 2009).

Por meio desse cenério de lutas politicas é possivel perceber que existia uma
confluéncia de varias ideologias, umas com raizes mais arraigadas no meio em que
decorria a luta politica da FRELIMO, e outras derivadas da composi¢édo social do grupo
que se tinha formado (heterogéneo, nele se reuniam operarios e camponeses,
representantes dos escolarizados, intelectuais e alguns chefes tradicionais). Por isso
estava sujeito a tensbes sociais e divergéncias de natureza das que foram se

manifestando no seio do movimento.

Em outras palavras, essas ideologias distintas manifestavam posicionamentos de
base anticolonial e anticapitalista que a luta ideologica assumira no quadro
internacional, com o surgimento dos dois grandes blocos de orientacdo econdmica que
eram liderados pelos EUA e a URSS. Durante o periodo de confrontacdo militar para
“derrubar” o regime colonial, a FRELIMO recebeu apoio logistico (militar e
treinamento de seus guerrilheiros) dos chamados paises do bloco do leste, destacando-se

a antiga URSS, a China e Cuba e de paises africanos como a Argélia e a Tanzania.

Assim, os fenbmenos decorrentes da conjuntura histérica e a sua repercussdo
politica mundial, num momento em que em Africa varios paises recém-libertados da
colonizacdo buscavam estratégias para a construcao das nagdes em construcao, e o fato
de a luta pela liberdade em Mocambique ter decorrido nessa mesma época, assim como
a ligacdo que a FRELIMO manteve com 0s paises de orientacdo soviética, teriam
contribuido para a ocorréncia dessas tensdes ideoldgicas internas (LOURENCO, 2009).
Assumia-se que a luta tinha uma natureza anticolonial e o seu propdsito estava
vinculado a extin¢do do sistema politico-econémico dominante a nivel mundial que,
segundo o entendimento dos nacionalistas mogambicanos, possibilitava a continuagdo

da ocupacdo colonial.

No inicio da decada de 1970, conforme a guerra anticolonial comecava a
representar uma grande ameaca para o0 controle, o governo portugués implementou
medidas para acelerar o processo de assimilagdo com a realizagdo de acgbes que
envolviam o estabelecimento de contato direto do administrador colonial com as

familias nativas; com a reducdo da mediacédo entre a populacao e administracdo colonial
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realizada pelos chefes locais; o respeito dos costumes e construcdo de um ambiente
social multirracial sem preconceitos (FRY, 2003; SANCHES, 2014). O conjunto de
medidas adotadas visava, por um lado, tentar frear o apoio e adesdo da populacdo as
lutas nacionalistas e, por outro, atrair os mogambicanos a visdo de pertenca a nagao
portuguesa e afasta-los da possivel adesdo e apoio a guerra que estava sendo promovida
pela FRELIMO.

A revolugdo militar de abril de 1974, em Portugal, e a consequente queda do
governo de regime autoritario, dirigido inicialmente por Salazar (1932-1968) e,
posteriormente, por Marcelo Caetano (1968-1974), propiciou condicGes para a
aceleracdo do processo de descolonizacdo. Em setembro de 1974, apds negociacdes o
governo portugués e a FRELIMO, assinaram, na Zambia, os Acordos de Lusaka, que
marcaram o fim da luta de libertacdo (1964-1974). A FRELIMO foi a Gnica organizacao
mocgambicana que participou nas negociacdes realizadas com o Governo Portugués,
originando o fim do regime colonial e possibilitando o inicio da transicdo politica. A
transicdo se deu com a constituicdo de um governo nomeado antes da independéncia,
que era composto por dirigentes de origem portuguesa e mocambicana, cuja
incumbéncia era assegurar a gestdo politica do pais e prepara-lo para a declaracdo da

independéncia.

E importante destacar que a inser¢do da FRELIMO no processo de partilha do
poder apds as negociacdes, anteriormente mencionadas, fez com que ela passasse de um
movimento de luta pela liberdade com recurso a guerrilha e se tornasse um partido de
poder, em vias de assumir o controle politico, juridico, administrativo, econémico do
novo Estado mocambicano ora em constituicdo. A FRELIMO, enquanto movimento
anticolonial, disfrutava, na conjuntura de transicdo politica de regime, de um prestigio
militar e politico junto a populacdo em todo o pais, o que teria possibilitado que
obtivesse apoio social. E dentro desse quadro que o seu projeto ideoldgico se
reconstruiu, com a adesdo generalizada da populacéo rural e urbana, antes da declaragao
da independéncia nacional (LOURENCO, 2009).

A proclamacdo da independéncia nacional da dominagdo colonial portuguesa
ocorreu em junho de 1975. Apds isso, a FRELIMO formou o primeiro governo
mogambicano em um processo que ndo envolveu a realizagdo de alguma consulta

publica. O governo ndo procurou alcancar legitimidade mediante a realizacdo de
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eleicdes. Por conseguinte, aprovou a Constituicdo da Republica Popular de
Mocambique (CRPM, 1975), na qual adotou o regime politico de democracia popular,
inspirado no modelo de Estado socialista, conforme o expresso nos Artigos 1° e 4°, 8§
5°.

Em termos gerais, a constituicdo expressava e assegurava a legitimacdo do
regime de partido Unico e o principio da unidade do poder como os pilares de sua
estruturagdo, eliminando, deste modo, qualquer forma de pluralismo politico (LALA e
OSTHEIMER, 2003). Também se pode afirmar que com a nova CRPM houve uma
ruptura significativa com a ordem anterior marcada pelas préaticas exploratorias e de

segregacdo racial e cultural.

Embora a transformacdo das estruturas politica, social e econdmica fosse
considerada prioridade durante a luta pela independéncia e pelo primeiro governo
instituido (1975-1989), observou-se uma continuidade da concepc¢do da relagéo politica
baseada na forma de governo autoritario, que primou pela imposicdo de restri¢coes aos
espacos de expressao e exercicio dos direitos civis, ainda que com base em razbes
diferentes. ApoOs a independéncia, a construcdo do socialismo baseou-se na “ideia de
que o cidaddo ndo tinha maturidade suficiente para assumir por si préprio a
responsabilidade de gerir a sua vida longe da tutela do Estado”, estabelecendo a
prerrogativa de definir o bem-estar individual em funcéo do seu préprio ideal politico
nacionalista (MACAMO, 2014, p. 46-47).

A construcdo da nacdo mogambicana, representada por um ideal pretensamente
inadidvel e como uma entidade homogénea através do combate aos ideais do
colonialismo portugués, levou a uma “operacdo de engenharia social e moral”
(MACAGNO, 2009) que pudesse assegurar 0 desejo de unido, pela exorcizacdo do
legado colonial. Sob essas concepgdes, 0 Estado-nacdo concebido deveria expurgar o
tribalismo, a supersticdo, a tradicdo, que, na visdo dos nacionalistas revolucionarios, se
oporiam contra a tentativa de sua construcdo através de uma base social compacta,

singular e unificada.

para maiores consideracbes sobre o assunto, ver o trabalho realizado por Ribeiro (2007) intitulado
Chissano contra Machel e o Colono: representacdes sociais do Estado em Mogambique. Nesse estudo,
baseado nas experiéncias politicas de Mogambique, o autor oferece uma analise importante que reflete as
representacdes sociais da relacdo entre a sociedade e o Estado, cujos resultados sugerem ser possivel
detectar uma maior proximidade entre o carater autoritario implantado pelo Estado colonial e pelo Estado
pos-colonial socialista.
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O entendimento que corporizou a formatacdo do Estado mocambicano esteve
arraigado nas proprias estruturas e categorizacfes da administracdo colonial que
pregava 0 abandono. Conforme os “usos e costumes”, para passar a categoria de
assimilados, no periodo independente, as “populagdes” deveriam abandonar o
“obscurantismo” para se integrarem ao denominado povo mogambicano (MACAGNO,
2009). Portanto, o unitarismo desejado tendeu a reproduzir, mesmo que com conteddos
inversos, a mesma dindmica de exclusdo para todos aqueles que ndo se alinhavam aos
novos ideais estabelecidos. A construcdo da nagdo mogambicana significava, na viséo
dos nacionalistas revolucionérios, a unificagdo das popula¢des num ideal que pregava o
abandono das politicas coloniais e das praticas tradicionais locais, que poderiam
comprometer o desejo de unido e de concretizacdo da constituicdo do Estado
independente e soberano (MACAGNO, 2009, p. 21).

Nesse sentido, varios autores (LOURENCO, 2009; MACAGNO, 2009;
MACAMO e NEUBERT, 2004; MACEDO e MALOA, 2013; MENESES e SANTOS,
2009; SUMICH, 2008) consideram que Mogambique herdou da tradicdo colonial a
presenca dominante do Estado e a constituicdo de um aparelho politico e administrativo
que estava constituido em torno das liderancas politico-partidarias nacionalistas que
controlavam o governo, a FRELIMO. Importa destacar que a ascensdo da FRELIMO
como a entidade politica que assumiu o0 governo e a orientacao politica basica do Estado
possibilitou a construcdo de um Estado socialista autoritario, dirigido por um partido

centralizador.

Como expressado no Artigo n® 3, da constituicdo de 1975, a FRELIMO se
constituiu na “forga dirigente do Estado e da Sociedade” que organizaria ¢ orientaria os
destinos do pais (SUMICH, 2008, p. 322), na qual o Estado considerava ser primordial
que este superasse a constituicdo da “cidadania” que assentava na categorizacdo
segregacionista racial e buscasse 0 reconhecimento da realidade multicultural
mocambicana distintamente do uso de critérios de pertenca étnica como tinha sido feito
pelo regime colonial. Assim, o governo instituiu o principio da igualdade juridica de
todos os cidaddos, independentemente das suas raizes étnicas e emergiu uma nova
identidade nacional, distinta do passado étnico (MENESES, 2009), implicada na
construcdo da nacéo e rejeicdo das formacdes sociais baseadas nos valores e principios
da tribo.
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Foram, entdo, introduzidas diversas medidas que buscaram dar concretude ao
projeto revolucionario concebido com a obtencdo da soberania pelos mocambicanos. As
funcGes do Estado e o seu papel econémico e social foram delineados a partir da revisdo
constitucional aprovada pela Lei n° 11/78, de 16 de agosto, e estavam ancoradas no
centralismo democratico (MACAMO e NEUBERT, 2004; PLANK, 1993). Este se
traduzia na supremacia formal do legislativo (ndo era eleito diretamente pela populacéo
e composto apenas por membros do partido no governo — FRELIMO, e esvaziado do
sentido e alcance da delegacdo e representacdo através do voto) face aos demais 6rgdos
estatais.

A prética institucional conduziu a um regime de governo de partido® dominante
do Estado (WEIMER, MACUANE e BUUR, 2012, p. 38), que regulava as relagoes
sociais e econdmicas instituindo disciplina e vigilancia em relagdo aos desvios da
concepcao sociopolitica adotada, no qual a participacdo popular ndo implicava a
observancia de processos eleitorais populares, nem remetia as instituicbes do governo
representativo. A centralizacdo do poder no executivo contribuiu para o fortalecimento
do Estado em detrimento da sociedade civil. Dai até o inicio da década de noventa o
exercicio do poder politico e administrativo foi consubstanciado no modelo socialista de

orientacdo marxista-leninista.

Os alicerces desse modelo foram: a implementacdo de um amplo programa de
nacionalizacdes; o controle estatal dos meios de reproducdo e distribuicdo através da
propriedade, cuja gestdo foi assegurada pelas chamadas empresas estatais; a
regulamentacdo e economia planejada; a socializacdo do campo que era uma politica
pela qual se pretendeu promover 0 aumento da produgdo agricola, uma vez que a maior
parte da populacdo mocambicana pertencia ao setor agricola (80%); a criacdo de
cooperativas agricolas; e, a organizacdo da populacdo em aldeias comunais para
possibilitar a concretizacdo dos programas agricolas e a construcdo de infraestruturas

sociais.

Era um regime néo liberal, uma vez que ndo se fundamentava na atribuicéo de

direitos que expressavam o livre envolvimento da populacdo nos processos decisorios

15 Conforme pontuam Macamo e Neubert (2004, p. 61) e Fernandes (2013, p. 27) a FRELIMO se afirmou
como a tunica forga politica na sociedade, como um “partido de vanguarda marxista-leninista”. Ele se
impoOs como a “forga dirigente da sociedade e do Estado”, deveria entdo guiar, mobilizar e organizar as
massas na tarefa de construir uma democracia popular, “rumo ao socialismo”.
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sobre as politicas publicas nacionais. Pautava-se pela centralizagcdo politica
caracterizada por uma forma especifica de intervencdo estatal na economia (com a
estatizacdo de todas as empresas nacionalizadas), que se traduzia numa extrema
centralizacdo financeira e decisoria no nivel central de governo, que controlava todos 0s
recursos publicos e a ela estavam subordinados os diferentes entes subnacionais e a

respectiva maquina burocrética.

No campo administrativo, a aprovacdo do Decreto n® 1/75, de 27 de julho, que
instituiu a organizacdo da administracdo publica para o aparelho central, e das Leis n°
5/78; 6/78; e 7/78 todas de 22 de abril, de 1978, que estabeleceram, respectivamente, a
regulamentacdo das fungdes dos governos provinciais; a extin¢cdo de todos os corpos
administrativos coloniais e a criagdo das estruturas administrativas do Estado com
funcbes executivas; bem como, as Normas de Organizacdo e Direcdo do Aparelho de
Estado Central (NODAEC), aprovadas pelo Decreto n° 4/81, de 10 de junho, serviram
para a constituicdo em termos formais de uma burocracia estatal (central) que era

detentora do monopdlio de todo o processo decisorio.

No que diz respeito a administracdo dos recursos publicos foi instituido, em
1978, o Plano Estatal Central (PEC), que era o instrumento fundamentado em regras por
meio do qual o governo efetuava o planejamento, fixava as metas para a producao
nacional, alocava recursos e realizava a previsao os resultados da sua atividade fiscal.
Noutra vertente administrativa, o poder local e as liderancas tradicionais foram
extinguidas, sob a justificacdo de terem atuado diretamente como colaboradores do
regime colonial, tendo assegurado a ligacdo com as populages rurais e por se
constituirem num obsticulo & acdo anticolonial unitaria (CABACO, 2007, p. 399).
Nessa perspectiva, o poder local e as liderancas tradicionais eram considerados
indesejados para as aspiracdes do novo Estado independente de construcdo da nagédo
(MENESES e SANTOS, 2009, p. 135), por conseguinte, se tornavam igualmente alvos
da luta ideoldgica.

Esse conjunto de medidas normativas e organizacionais visou a adequacgéo da
maquina administrativa aos interesses nacionais, como interpretado pelo partido no
poder, racionalizacdo do planejamento governamental de tipo top-down e controle das
politicas publicas que estavam imbuidas do viés ideoldgico socialista, sobre o acesso

igualitario dos cidaddos aos servicos publicos. A organizacdo politica do regime
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instaurado primou, também, pela ampla supervisdo do governo central ao exercicio da
atividade publica e a subordinacdo hierarquica dos governos subnacionais mediante a
implementacdo de um modelo organizacional burocratico. Os padrbes de administracéo
centralizada que haviam sido estabelecidos limitavam o espirito de iniciativa dos niveis
inferiores, que eram desprovidos de recursos e capacidades para responderem as

demandas das comunidades locais.

Relativo ao seu funcionamento, os niveis subnacionais, representados a época
por provincias e distritos (constituem as subdivisdes administrativas territoriais do pais),
possuiam reduzida autonomia decisoria sobre as demandas da sociedade e, no
desempenho de suas funcdes, foram relegados a simples tarefa de implementacdo das
decisdes centralmente tomadas. O Estado adotou o intervencionismo, o controle, a
direcdo e a orientagdo do aparelho administrativo estatal (SOIRI, 1999). Essa postura
serviu para assegurar a autoridade central de governo e estabelecer as prerrogativas do

modelo de administracdo centralizada instituido.

No campo econdmico, 0 governo mogambicano procedeu, em 1977, a aprovacao
do Plano Prospectivo e Indicativo (PPI), que apresentava as ideias estratégicas para
promover o desenvolvimento da economia do pais. Ele passou a privilegiar, com sua
politica, uma forma de producdo que se baseava na criacdo de planta¢fes agricolas
estatais, as quais se estabeleceriam como o “polo de desenvolvimento”, na perspectiva
de que a transformacdo rural seria mais efetiva através do setor publico (COELHO,
2003; FERNANDES, 2013).

Esperava-se que a construcdo de um setor agricola modernizado, e submetido ao
controle direto do governo, seria capaz de proporcionar o incremento das plantagdes
estatais e gerar maior produtividade, comparativamente ao setor familiar, que foi
considerado, naquelas circunstancias, como pouco eficaz para promover o0
desenvolvimento almejado, assim como atrasado, visto que servia apenas para garantir a
subsisténcia das familias e fazia uso do trabalho manual. Portanto, apostava-se na
substituicdo do modelo de producdo familiar pela realizagdo de uma agricultura de

escala baseada na tecnologia mecanizada.

A opgéo politica do governo significou, como salienta Mosca (2005, p. 189), a

implementacdo de uma estratégia que assentava na articulacdo de num conjunto de
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medidas como: a) constituicdo de uma alianga operario-camponesa; b) organizacéo da
producdo por meio de cooperativas e das empresas estatais; ¢) implantacdo de um
projeto de desenvolvimento rural que se baseava na agricultura e na pequena inddstria,
esta ultima considerada seu fator dinamizador principal; d) definicdo da indUstria pesada
como base para o alcance da independéncia econdmica do pais; €) criacdo de aldeias
comunais para concentracdo da populacdo e viabilizacdo da formas coletivas de
producdo visando a melhoria das condi¢des de vida; e, f) cessacdo das liderancas
tradicionais locais vistas como apoiadoras do sistema colonial e, portanto, impeditorias
da implementacéo do poder popular. Assim, concebeu uma socializagdo inédita que se
impunha como uma inevitavel transformacéo da estrutura social mogambicana em busca

da “modernidade” que se apresentava como oposta a sociedade capitalista colonial.

No campo da organizagdo social, a participacdo popular estava limitada aos
chamados Grupos Dinamizadores (GD) e inserida dentro de um ideal que pregava o
“interesse nacional” ou “vontade popular” (MACAMO, 2014), que se baseava na
constru¢cdo de uma sociedade justa, sem exploracdo, guiada pelos principios do
socialismo. Os GD eram compostos por militantes e simpatizantes do partido, no
governo, e atuavam na difusdo de mensagens e das orientacGes politicas deste nos locais
de trabalho, especialmente no aparelho do Estado e locais de residéncia, a0 mesmo
tempo em que funcionavam como oOrgdos de controle do partido. Eles teriam
introduzido formas de participacdo da populagdo através das quais ela era chamada a
tomar conhecimento das diretivas do partido, e estabelecido um espaco no qual o
controle social e politico exercido pelo partido, e a esta participacdo se confundiam
(BRITO, 2010, p. 19).

As iniciativas de organizacdo social introduzidas ndo focalizaram a sociedade
civil, no sentido de tornad-la um ator que exercesse algum protagonismo nos processos
politicos nacionais, tendo se constituido um numero pequeno de grupos corporativos
filiados ao partido no governo. Ao contrério, o partido empenhou-se em suprimir todas
as formas de organizacédo politica existentes, baseadas nas etnicidades (IGREJA, 2015;
LUNDIN, 2015; SUMICH, 2008), assim como as independentes, principalmente na

area da cultura.

O Estado desestruturou as principais referéncias tradicionais (ritos, simbolos,

relagbes de parentesco, hierarquia baseada na linhagem, entre outras) e exerceu o papel
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diretamente na estruturagdo das relagcGes sociais através da implantacdo de uma
identidade cultural e uma cultura politica profundamente hostil a cidadania (MACAMO,
2014), se estabelecendo como o unico agente incentivador de qualquer tipo de praticas

associativas nacionais, provinciais ou locais.

Como destacado nas palavras de Cabaco (2007), o projeto prescritivo de uma
nova identidade tinha o partido de libertacio como embrido do Estado, sendo que a
construcdo de uma nova dimensdo da identidade cultural ligava-se a convic¢do dos
revolucionarios de que a cultura se transformava com a transformacéo da sociedade. E,
ainda, de que o fato de tomar em suas maos a propria libertacdo e a reorganizacao
autébnoma da vida introduzia, na cosmogonia das populagdes, uma diferente dimenséo
da existéncia e um dinamismo sem precedentes. A luta pela libertagdo criava uma
ruptura radical, iniciava uma viagem sem retorno cujo destino, em discusséo, era,
todavia, diferente da sociedade tradicional pré-colonial (CABACO, 2007, p. 399-400).

A proposta identitaria da FRELIMO tinha como fundamento a “criagdo do
homem novo”, que representava um modelo de expressao de repulsa ao “homem
colonial”, ao “homem tradicional”. Nessa perspectiva, o “homem novo” representaria a
gradual convergéncia das identidades dos diferentes grupos etno linguisticos nacionais
numa realidade “modernizadora”. Dessa forma, se constituiria, também, uma
organizacdo social de tipo novo na qual as atividades populares organizadas se
circunscreveriam apenas ao cumprimento de agendas politico-ideoldgicas particulares

ligadas as aspiracOes e anseios do regime monopartidario.

Portanto, do modo pelo qual a FRELIMO entendia essas mudancas, a
transformacdo do homem novo estaria implicada numa ordem econdmica, mas também
no nivel da personalidade individual, e deveria ocorrer, tanto sob o socialismo como sob
a plenitude do comunismo (MACAGNO, 2009, p. 20). Nesse sentido, o regime impediu
a constituicdo de grupos sociais autbnomos no processo decisério. Havia uma auséncia
de espacos politicos abertos de interlocucdo e de negociacdo de interesses que se
estabelecessem como instancias de envolvimento da sociedade, ndo subordinados ou
tutelados pelo regime e que assegurassem uma insercdo social mais ampla nas

discussoes politicas.
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As préticas associativas da época estavam ligadas as manifestacGes politicas
realizadas somente por organizagGes pro-governo integradas majoritariamente por
membros da elite politica. Tais organizacfes foram criadas nas décadas de setenta e
oitenta e servem de seu instrumento de governagédo estando sob seu estrito controle e
séo bragos sociais do partido FRELIMO no governo. Negréo (2003) aponta que elas séo
representadas pela Organizacdo da Mulher Mogcambicana (OMM), fundada em 1973, o
braco feminino de apoio ao governo; a Organizacdo da Juventude Mocambicana (OJM),
criada em 1977, formada por jovens membros e militantes do partido; a Associa¢do dos
Combatentes da Luta de Libertacdo Nacional (ACLIN), criada em 1983, constituida por
membros do partido que se encontram ainda no ativo, antigos militares que atuaram no
ambito da luta pela liberdade e independéncia colonial e apoia, também, as politicas do

governo.

Existiam, ainda, como colocado por Lourenco (2009), algumas organizacfes
socio profissionais, tais como: a Organizacdo dos Trabalhadores Mocambicanos
(OTM), fundada em 1976, de carater sindical; a Organizacdo Nacional dos Professores
(ONP), criada em 1989; e, a Organizacdo Nacional dos Jornalistas (ONJ), criada em
1978, que possuiam vinculos com o regime socialista e eram por ele rigorosa e
diretamente controladas. E importante destacar, além dessas, a Unido Nacional dos
Camponeses (UNAC), voltada a organizacdo de pequenos e médios agricultores na
época, segundo os planos de producdo definidos pelo Governo, a semelhanca de todos

0S outros sectores da economia.

Entretanto, havia um reduzido nimero de organizagbes que desenvolviam
atividades filantropicas e de caridade, o Conselho Cristdo de Mocambique (CCM),
criado em 1948, e a Caritas Mocambicana, fundada em 1977, ambas de indole religiosa,
que atuavam fora do controle estrito do governo (LOURENGCO, 2009; NEGRAO,
2003).

Do contexto em que essas organizacBes estavam inseridas e da dindmica
politico-social imposta pelo Estado socialista, compreende-se, por um lado, que as
formas autbnomas de organizacdo social foram abolidas e incentivadas apenas aquelas
que permitiriam, de forma mais eficaz, cumprir a implementacdo do projeto politico
socialista. Por outro lado, apesar da sua forca e relevancia quanto a disseminacao dos

ideais politicos da época, e de influéncia partidaria exercida junto das comunidades
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locais, esses arranjos sociais ndo se caracterizavam como dispositivos de ampliacdo da

cidadania comprometidos com a participacdo da sociedade.

Representavam, de certa forma, apenas os interesses dos grupos corporativos a
elas filiados. Nessa perspectiva, a instalacdo da republica popular independente teria
alterado pouco o grau ou o tipo de participagdo politica promovida no pais em
comparacdo ao periodo de administracdo colonial, ainda que tenha possibilitado
introduzir, de forma restrita, uma forma de exercicio do poder politico diferente da
época colonial, mas ainda centralizador e limitado a essas organizacGes excluindo,

assim, a grande maioria da populacao das discussdes e das decisdes politicas.

No que se refere a implementacdo de politicas publicas e ao atendimento das
demandas da populacdo, teriam sido possibilitadas pelo desenvolvimento do modelo
burocratico caracterizado por um aparelho administrativo no qual os escaldes superiores
do aparelho estatal eram o0s responsaveis pela definicdo das prioridades de
desenvolvimento, pelo planejamento e pelos tramites dos processos e tomada de decisdo
do periodo socialista. A organizacdo desse modelo burocratico foi essencial para a
consolidacdo do Estado independente, durante os anos de 1976 a 1983, e para a
promocdo de um consideravel crescimento econdmico durante esses anos
(ABRAHAMSSON e NILSSON, 1995).

Alguns autores (ABRAHAMSSON e NILSSON, 1995; FERNANDES, 2013)
consideram que o impacto da nova ordem estabelecida com a implantacéo das politicas
do regime socialista promoveu uma relativa melhoria nas condi¢es de vida da
populacdo, comparativamente ao periodo de implementacdo das politicas coloniais?®.
Em relacdo a este ultimo aspecto, entendem que teve uma grande importancia, visto que
pautou de certa forma por uma ldgica de universalizacdo das politicas, por exemplo,
visando a expansédo e oferta de servigcos publicos (saude e educacgdo) cujo acesso era

80s dados disponiveis indicam que de 1977 a 1981 as exportacbes de Mocambique aumentaram 83%.
No que se refere aos sectores sociais, e 0 sistema educacional e o nimero de professores foram
expandidos tendo passado de 10 mil para 20 mil. Na altura da independéncia em 1975, a taxa de
alfabetizacdo global era de apenas 8% (AWORTWI, 2010, p. 732), tendo o analfabetismo reduzido de
93% para 70% em 1982. O sistema de salide conheceu um alargamento para zonas rurais, sobretudo dos
cuidados de salide primaria e o nimero de habitantes por unidade sanitaria reduziu de 26 mil para 10 mil.
Nos primeiros cinco anos depois da independéncia nacional o governo conseguiu alcangar progressos
significativos na educacdo, salde e habitacdo tendo sido, por exemplo, proclamado pela Organizagéo
Mundial da Satude (OMS) em 1981, que o seu sistema de cuidados de salde e prevencdo era um modelo
para os paises periféricos do chamado terceiro mundo (FERNANDES, 2013, p. 26).
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anteriormente restrito, excludente e de qualidade baixa para maior parte da populagéo

mocgambicana.

No fim da primeira metade da década de 1980, o Estado socialista centralizado
passou a ser afetado por trés problemas gerados tanto por fatores derivados da
conjuntura interna, quanto por fatores impulsionados pelas circunstancias das relacdes
comerciais com o exterior. O pais registrava: a) uma progressiva erosdo das capacidades
de recursos fiscais e operacional; b) ineficacia da burocracia, destituida de autonomia no
nivel local e de uma estrutura de incentivos para o seu funcionamento que favorecesse
niveis elevados de desempenho; e, c) o conflito politico-militar armado iniciado em
1976, que tinha como atores contendores principais 0 Governo de Mogambique dirigido
pela FRELIMO e o movimento militarizado da Resisténcia Nacional Mogambicana
(RENAMO).

A RENAMO se constituiu como um movimento de desestabilizacéo e de revolta
contra o0 regime implantado, e recebeu ajuda financeira e militar inicialmente da
Rodésia e mais tarde da Africa do Sul, o que pode ser compreendido como resultado do
ambiente geopolitico da época que opunha os dois grandes blocos, dado que esses
paises possuem sistemas de orientacdo capitalista, e de alguma forma o estabelecimento
de um Estado vizinho de regime socialista teria se constituido como uma ameaca no
quadro da busca pela expansdo e predominancia dos dois grandes sistemas econdmicos
em disputa na época. Conjugado a esse cenario teria também contribuido para a
constituicdo do movimento oposicionista, 0 sentimento de que as politicas adotadas pelo
regime socialista, tinham deitado abaixo o sentimento de esperanca e de liberdade
renascidos com o alcance da independéncia do pais. A RENAMO se estabeleceu nas
areas rurais e se caracterizava como uma forca de guerrilha e defendia posturas mais
conservadoras e uma posi¢do pro-capitalista (MACEDO e MALOA, 2013) e
reivindicava a partilha do poder politico no pais.

Os fatores externos estiveram relacionados as implicacdes da descolonizacgéo e
opcao politica de estabelecimento de um Estado socialista no contexto regional africano.
O governo mogambicano tinha herdado, da administragdo colonial, politicas
econbmicas de natureza capitalista que tinham como um de seus principais pilares a
prestacdo de servigos (transportes terrestres, portudrios e vias férreas) aos paises do

hinterland e o fornecimento de mé&o-de-obra as companhias mineiras de ouro da Africa
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do Sul, constituindo-se como uma fonte importante de arrecadacdo de divisas para o
pais. O outro pilar da economia, que se constituiu em fonte de arrecadacao de divisas
durante a colbnia, era a agricultura comercial voltada a exportacao e praticada empresas
majoritariamente de capitais estrangeiros, que tinham interesses no agronegécio da

exportacdo de agUcar, copra (a polpa seca do coco), algod&o, castanha de caju e ché.

Visto que o governo defendia uma politica protecionista e um dirigismo da
economia, esse novo posicionamento afetou as relagBes comerciais e diplomaticas com
os paises da regido, principalmente com a Africa do Sul e o Zimbabwe. Receosos da
constituicdo de uma economia socialista (COELHO, 2003) e das repercussdes politicas
internacionais desse modelo na regido da Austral de Africa e no contexto da guerra-fria,
0s governos desses dois paises impuseram um boicote econdmico através de cortes nos
acordos comerciais existentes buscando isolar o governo mogambicano. A realizacgéo de
cortes nos acordos comerciais com 0s paises gerou uma reducdo drastica do nivel de

arrecadacao das receitas fiscais.

Outro aspecto relevante do ambito da cooperacdo internacional, que teve
implicacdes para a implementacdo da agenda governamental, foi a recusa dos paises
membros a adesdo de Mocambique ao Conselho de Ajuda Mdtua Econdmica
(COMECON), em 1980. Essa decisdo teria representado um enorme constrangimento
ao governo para a extensdo do apoio por parte dos paises europeus do bloco do leste
(nesse periodo, 50% do investimento publico era assegurado por ajuda externa oficial).
Pesou, para essa decisdo, o fato de o Estado mocambicano ter sido considerado parte do
movimento dos paises ndo alinhados, nem aos capitalistas e nem aos paises da Orbita da
antiga URSS.

Em relagdo aos fatores internos, as infraestruturas econdmicas e sociais teriam
sido seriamente afetadas por uma mescla de dificuldades associados a inexisténcia;
quando do inicio das atividades do novo governo, de um quadro de funcionarios
publicos com baixo preparo profissional (AWORTWI, 2010); e a deficiente gestdo
estatal, mas também a fragilizacéo do tecido social (CASTEL-BRANCO, 1994). Isso se
deu devido a crise politico-militar e aos efeitos da retirada de maior parte dos agentes
econémicos de origem portuguesa, que eram guem assegurava o funcionamento da rede

de comercializag&o rural antes da independéncia (BRITO, 2010).
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Com a proclamagdo da independéncia de Mocambique e instalagdo de um
Estado soberano, os agentes e mecanismos do mercado colonial e capitalista foram
substituidos e um ndmero expressivo de cidaddos portugueses com qualificacdo e
especializacdo foi obrigado a deixar o pais. Segundo Weimer, Macuane e Buur, (2012,
p. 32), cerca de 300 mil gestores e técnicos nos setores do Estado e da economia. Como
resposta a esse movimento o0 governo mogambicano colocou, nos servigos publicos e
nas antigas empresas privadas, ora nacionalizadas, profissionais nacionais que nao
tinham qualquer experiéncia para dirigir ou garantir o funcionamento eficiente e eficaz
desses setores. A convergéncia desses fatores afetou grandemente a produgdo interna e
reduziu o nivel das exportacbes nacionais!’ afetando, por consequéncia, tanto a
capacidade administrativa quanto de financiamento dos principais programas

governamentais instituidos na época.

As dificuldades fiscais resultaram em uma combinacdo de problemas
relacionados tanto a queda da produtividade da economia e das exportacdes, entre 1976-
1984, devido ao fechamento de vérias industrias nacionais (CASTEL-BRANCO, 1994),
quanto a retirada de maior parte dos agentes econémicos de origem portuguesa, que
eram quem assegurava o funcionamento da rede de comercializacdo rural antes da
independéncia (BRITO, 2010). Portanto, a vaga de migracédo de grande parte dos atores
do setor privado, ou seja, de grupos empresariais de capitais portugueses que tinham
filiais em territério mocambicano e que detinham o controle sobre a economia, assim
como de algumas das grandes empresas de capitais estrangeiros que operava no setor
agroindustrial e empresas de pequenos negécios que controlavam parte do comércio de
produtos e matéria-prima, gerou um impacto direto nos rendimentos da economia

nacional.

A ineficacia administrativa derivou principalmente da fraca capacitacdo técnica
e de recursos que caracterizava o funcionamento dos entes estatais (AWORTWI, 2010),
sobretudo nas provincias e distritos e despreparo e falta de qualificacdo de maior parte
dos profissionais colocados nos servicos publicos (sobretudo na salde e educacao cujo

pessoal ndo era especializado), nessas esferas governamentais. Como salientado

7Para maiores detalhes sobre o desempenho da economia nacional no periodo 1976-1984 vide Castel-
Branco (1994) e Coelho (2003) que destacam que a entrada do ano de 1983 as exportacdes nacionais
haviam caido para metade, as importagdes haviam baixado em um terco, sendo o valor das segundas
cinco vezes mais que o das primeiras.
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anteriormente, os profissionais de origem portuguesa, que eram o0s que detinham

qualificacdo para atuar na administracdo publica, tinham se retirado do pais.

Quanto a guerra, nos anos de 1982 e 1983 a ofensiva do movimento
oposicionista ao governo atingiu praticamente todas as provincias do pais (COELHO,
2009; FRANCISCO, 2003) e a guerra civil registrava uma intensificacdo e seus efeitos
e consequéncias contribuiam de forma intensa para o agravamento da situacdo
socioecondmica que se vivia no pais, sobretudo nas zonas rurais. O conflito levou ao
encerramento de varias indastrias que constituiam o esteio principal de apoio da

economia nacional.

A disputa pelo poder politico nacional teria colocado em xeque a capacidade de
resposta do governo as demandas da sociedade em crescimento (MACAMO e
NEUBERT, 2004), vis-a-vis o orcamento em profunda contracdo (SOIRI, 1999;
FERNANDES, 2013). De forma combinada, o conflito-politico militar, o fim do ciclo
de expansdo®® do sistema econdmico socialista e a crise fiscal solaparam a capacidade
de o Estado assegurar a execucdo de suas politicas publicas definidas no pos-
independéncia e realizar os ideais da formacdo de uma sociedade igualitaria,
provocando um agravamento das condi¢cdes de vida da populacdo e aumento
significativo dos problemas sociais, pobreza, caréncias e desigualdades. Os efeitos
combinados desses problemas agravaram a baixa renda da populacdo criando uma
desilusdo publica face ao aumento das desigualdades, caréncias e pobreza extrema de

maior parte da populacdo?®. Essas implicacdes socioecondmicas e politicas geraram ao

18Segundo mostra Francisco (2003, p. 155) no inicio da decada de 1970, o PIB per capita de Mogambique
era de 70% do PIB médio per capita da Africa Sub-sahariana. Entretanto, em 1980, o PIB representava
apenas 80% do nivel de 1975 e menos 60% do nivel de 1973. Passados dez anos ap6s a independéncia o
PIB real tinha sofrido uma queda para apenas um terco do nivel de 1973. O PIB percapita tinha reduzido
de USD 418 para 284, em 1975, 201 em 1980, e 145 em 1984. Apés ajustamento para avaria¢do
temporais no poder de compra, dez anos depois da independéncia o PIB real tinha diminuido para cerca
de do nivel atingido em 1973.

Na década de 1980 a pobreza cresceu e conforme Green (1991, p. 15) o custo inicial, a nivel nacional,
segundo percentagens de pobreza absoluta, estava acima de 60% e, provavelmente, acima de 67% nas
zonas rurais. A estimativa da UNICEF sobre o nimero de mortes no periodo entre 1980 e 1989 estava na
ordem de 1.000.000 — metade eram bebés e criancas que teriam vivido caso tivesse continuado a
expansao ocorrida entre 1975 a 1980, relativamente aos cuidados basicos de salde de assisténcia primaria
a criancas e mdes e o associado declinio da taxa de mortalidade. Segundo as estimativas apresentadas pelo
governo no Plano de Acédo para a Reducgdo da Pobreza Absoluta (PARPA 1, 2001-05) o nivel de pobreza
no pais era de 70% em 1997 e o objetivo era reduzi-la para o nivel de 60% em 2005. O PARPA 1l (2006-
09) estabeleceu como meta a reducdo do nivel de pobreza para 45% tendo a incidéncia ficado em 55%,
em 2009. Entre os anos de 2011-14 foi implementado o PARP cujas metas se propuseram a reduzir a
incidéncia da pobreza da populacdo mogambicana para niveis de até 42%.
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nivel interno um desapontamento generalizado em relagdo aos resultados das politicas
governamentais (FERNANDES, 2013), elevando o descrédito das instituicdes
centralizadoras perante a sociedade, colocando o poder publico em xeque quanto a sua
funcdo principal de prover servigos sociais basicos a populagdo e proporcionar o bem-
estar & sociedade.

Visto que a degradacdo das condic¢Oes de vida da populagdo avancava de forma
muito rapida, o cenario politico e administrativo nacional, descrito anteriormente,
implicaram na necessidade de mudar e superar o modelo institucional marcado pela
centralizacdo de viés socialista, que visava concretizar os principios de um Estado
centralmente planejado. O desenvolvimento do Estado durante o periodo de
instabilidade politica e econémica passou, entdo, a ser visto pelo governo e pelos
doadores internacionais sob a perspectiva de reformas politicas e econdmicas que
pudessem viabilizar o estabelecimento de um novo modelo institucional para a
organizacdo do pais, segundo principios democraticos (MACAMO e NEUBERT,
2004).

Face ao reconhecimento do fracasso das principais iniciativas de intervencéao
socialista, em 1984 o governo ratificou, juntamente com o Fundo Monetério
Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BM), um acordo que permitiu que
Mocambique acedesse aos empréstimos de suas agéncias financeiras através de
donativos e créditos bilaterais. Esses doadores procederam ao financiamento de
programas e projetos voltados a melhoria das condi¢Ges de vida da populacdo (no
contexto da ajuda humanitaria para fazer face aos efeitos da guerra de desestabilizacdo e
assisténcia técnica as iniciativas de carater privado), através de ONG’s internacionais
(WORLD VISION, CARE INTERNATIONAL, CARITAS, SAVE THE CHILDREN,
OXFAM, entre outras).

A intervencdo realizada pelas organizacdes estrangeiras, a partir da segunda
metade da década de oitenta, teria iniciado a formacdo de arranjos sociais restritos aos
projetos de apoio as comunidades afetadas pela crise humanitaria, que atuavam nas
zonas mais carenciadas em termos de servicos publicos essenciais, e onde a presenca da
representacdo do poder publico era muito fraca. Descrevendo o cardter das organizagfes
da sociedade civil mogcambicana (MACAMO, 2014; FRANCISCO, 2010), lembram que

a sua emergéncia foi favorecida pela presenga das ONG’s internacionais, mais por
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razGes econdmicas e menos por motivacdes ou compromisso com ideias politico-
associativas para o estabelecimento de uma comunidade politica aberta e dotada de uma
consciéncia politica forte e interventiva. Isto €, a criagdo de arranjos sociais passou a
significar uma fonte de rendimento para muitos individuos, dado as melhores condi¢es
de trabalho e beneficios conexos que eram proporcionados nos projetos sociais criados
nessa época, do que representar um mecanismo de agregacédo de interesses coletivos em

prol do associativismo politico e social.

Apesar dessa critica sobre a trajetoria da sociedade civil nacional, reconhecem
terem existido condi¢des para o desenvolvimento de uma “experiéncia profissional”,
que acabou sendo utilizada ndo s6 a favor de causas humanitarias, mas também para
facilitar e coordenar acdes de desenvolvimento. Essas acOes eram muitas vezes
articuladas no ambito da linguagem normativa utilizada para os paises em

desenvolvimento, como Mocambique, pelos organismos internacionais financiadores.

A sociedade civil se estruturou e consolidou, dentro de uma l6gica assentada em
atividades de intermediacdo de atores sociais locais nas iniciativas de ONG’s
internacionais e recepcao de apoios financeiros por parte daqueles, com o objetivo de
que garantissem a execucdo de projetos de desenvolvimento em Mogambique. Esse
fator teria contribuido para forjar uma sociedade civil caracterizada, atualmente, por
varios autores (CAMBRAO, 2016; PEREIRA, 2012; FRANCISCO, 2010) como
fracamente conscientizada e capacitada para articular, conjuntamente com o governo, a

busca de solucgdes sobre os problemas e assuntos politicos de interesse publico.

Pode-se afirmar que o contexto politico e a convergéncia entre a deterioracéo
das condicBes de vida nas zonas rurais e urbanas e a vulnerabilidade causada pelo
conflito armado fizeram com que as organizacOes filantrpicas e as ONG’s nacionais
(emergentes) passassem a se ocupar do assistencialismo humanitério. Produzindo, com
isso, iniciativas institucionais que estiveram fundamentadas na atuacdo de organizacoes
sociais (HODGES e TIBANA, 2005) em areas especificas de apoio e advocacia as
criancas, mulheres, pobres, vitimas da guerra, entre outros grupos que eram O0S
receptores de auxilio para o desenvolvimento. A ineficacia do Estado derivada do
cenario de colapso do sistema politico e econdmico durante a segunda metade da década
de oitenta esta intimamente ligada as reformas institucionais concretizadas na década

seguinte.
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Com cada vez menos retornos das suas politicas, ao governo interessava mudar,
justamente para enfrentar os desafios impostos pela conjuntura da crise, que afetava o
pais desde os primeiros anos da década de oitenta. Nesse contexto, a partir de 1987,
ainda no decorrer da guerra civil, foram concretizadas as primeiras mudancas
institucionais cuja estratégia envolveu a aprovacdo pelo governo do Programa de
Reabilitacdo Econémica (PRE). Esse programa era voltado ao ajustamento estrutural do
mercado, transagdes, politicas, com enfoque na liberalizacdo e privatizacdo em
conjugacdo com a estabilizacdo das variaveis monetarias, bem como, da sua
componente social o Programa de Reabilitacdo Econémica e Social (PRES), em 1989,
patrocinados pelas agéncias internacionais, o Banco Mundial (BM) e o Fundo

Monetario Internacional (FMI).

As agéncias internacionais condicionavam o0 apoio financeiro ao pais
(renegociacdo da divida e déficit externo publico), assim como o apoio a diversos
projetos (ajuda alimentar e de desenvolvimento) a aplicagdo de um conjunto de
reformas fundamentadas no sistema de economia de mercado e baseadas nos principios
da livre concorréncia (CASTEL-BRANCO, 1994; MOSCA, 2005). As mudancas
politicas, organizacionais e administrativas introduzidas em Mocambique tiveram como
objetivo o desenvolvimento de um projeto social, politico e econémico expressivo que
assenta na institucionalizacdo de uma estrutura administrativa modernizada e
claramente orientada por uma concep¢do neoliberal condensada nas opcGes de politicas

sociais e econémicas do que se designou de Washington Consensus.

O que se pode observar a partir do final dessa década foi a ocorréncia de
transformacdes institucionais e a emergéncia de iniciativas que visavam mudancas
politicas dentro do Estado, que tiveram grande influéncia no estabelecimento de um
novo modelo de relacBes sociais entre este e a sociedade, que viria a se estruturar a
partir dos primeiros anos da década de noventa. A implementacdo do PRE promoveu a
abertura do Estado e a implementacdo de politicas que viabilizaram a criacdo de um
setor privado nacional e a constituicao de interesses econdmicos e grupos emergentes de
capitalistas nacionais que demandavam a criacdo de condi¢bes sociopoliticas que

propiciariam a sua consolidacao e rapido e eficaz desenvolvimento.

No que se refere a sociedade, nesse periodo registrava-se uma grande

mobilizacdo de entidades religiosas (lideres das igrejas mogambicanas — catolica e
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anglicana —) com o objetivo de explorar possiveis espagos para aproximar as partes
litigantes e buscar solucdes para o fim do conflito armado (BRANCO, 2011,
SANCHES, 2014). Em 1988 as acdes, visando possiveis contatos para conversacoes
diretas entre 0 governo e 0 movimento oposicionista, foram intensificadas por essas
liderancas e por representantes de paises africanos vizinhos que estavam a favor da

realizacéo de negociacgdes para o alcance da paz.

Desse modo, ficava cada vez mais solida a visdo sobre a necessidade de um
novo projeto politico que se adaptasse as exigéncias impostas pelas mudancas
estruturais no campo da economia e da politica internacional (com o fim do modelo das
economias socialistas no final da década de oitenta). Foi dentro dessa conjuntura que,
no inicio da década seguinte, comegou-se um processo de redesenho ou reconfiguragédo
da organizacdo politica e administrativa do Estado mogambicano para tomar novas
direcGes demarcadas por conceitos que associam o pluralismo politico, a autonomia

institucional e a dinamizacdo da participacdo da populacao.

3.1 As Mudancas Sociopoliticas e 0 Processo de Democratizacdo do Estado

Os apelos para o fim do conflito politico-militar se multiplicaram nos anos finais
da década de oitenta. A articulagdo dos clérigos mogambicanos, representantes do
Conselho Cristdo de Mocambique (CCM), e da Igreja Catdlica, com as partes
contendoras, possibilitou as mais significativas negociacdes, ocorridas em Nairobi, na
Namibia, em agosto de 1989. Esse evento politico teria encaminhado a criacdo de
condigdes para a aproximacao e realizacdo de conversacOes diretas entre 0 governo
mogambicano e as liderangas do movimento oposicionista RENAMO, depois de uma
troca de documentos oficias, nos quais foram apresentados pontos importantes sobre as
condi¢des nas quais seriam realizadas as negociagdes diretas, que foram iniciadas no
ano seguinte (BRANCO, 2011, p. 56).

Em 1990 tiveram inicio as grandes transformacdes do Estado nacional e das suas
instituicbes como resultado da aprovagdo pela Assembleia Popular Legislativa,
constituida no periodo socialista, da nova Constituicdo da Republica de Mogcambique
(CRM, 1990), que instituiu 0 modelo de democracia e rompeu com o regime de governo

de partido Unico da FRELIMO, instituido em 1975, que durou quinze anos.
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Fundamentalmente, a constituicdo produziu uma reforma do Estado alterando o sistema
socialista entdo existente. Ela introduziu um novo sistema politico (BRITO, 2010, p. 23)
baseado nos principios da democracia pluripartidaria e alterou os mecanismos e padroes
de gestdo baseados no planejamento centralizado da economia, estabelecendo o
liberalismo econdmico inspirado na aplicacdo de regras fundamentadas na I6gica do

funcionamento do mercado e nos principios do capitalismo.

Quanto a democratizacdo do Estado, é importante ressaltar (FRANCISCO 2010;
MACAMO, 2014) que a democratizacdo em Mocambique ndo foi obtida pela via da
pressdo e mobilizacdo popular, mas derivou de uma estratégia de negociacao politica
entre o governo da FRELIMO com as liderancas oposicionistas e 0s representantes da
sociedade, facilitada pelas organizages cristds que atuaram como mediadores do
processo negocial. Fundamentalmente, buscou-se, nas negociagdes, 0 rompimento da
matriz socialista e a implantacdo de uma liberalizacdo politica visando assegurar maior
abertura do processo da politica e reforcar a organizacdo administrativa do Estado
(FERNANDES, 2007; LUNDIN, 2015), sobretudo através da criacdo de novas
estruturas de poder, e, portanto, democratizar o exercicio do poder politico na esfera

local (provincias e distritos) de governo.

O processo de negociagdo implicava na reducdo da centralidade do Estado
através de seu esvaziamento (pela eliminacdo de seu protagonismo central, do seu
controle aos espacos publicos e da presenca na resolucdo de todos os problemas), que
abriria caminho para uma nova realizacdo organizacional e reordenacdo institucional
fundadas na democracia, vista como uma nova forma que conduziria o enfrentamento
dos problemas politicos e sociais que afetavam o pais. Com a constituicdo foram
apresentadas propostas de reformulacdo do Estado orientadas para a sua

democratizacéo.

Entre os elementos essenciais da reforma democratica em Mocambique esteve
um vasto leque de liberdades civis. A CRM estabeleceu a liberdade de expressdo
politica (Artigo 74), reconheceu a liberdade de culto (Artigo 78), os direitos civis
(Artigo 82) e o direito de propriedade (Artigo 86), dando fim a formatacdo dada na era
socialista em que os direitos do povo mogambicano, como um todo, haviam se
sobreposto aos dos individuos (WEST, 2008, p. 359). Portanto, incorporou ndo so

instrumentos legais de exercicio da soberania popular (voto), mas também principios e
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diretrizes para a participacdo da sociedade civil, juntamente com o0s entes
governamentais nas decisfes sobre as politicas publicas, estabelecendo a participacédo
das comunidades como um principio da organizacao e funcionamento dos 6rgéos locais
do Estado.

A nova constituicdo permitiu a viabilizacdo da Lei n° 7/91, de 23 de janeiro,
referente a formacdo e atividade dos partidos politicos, que possibilitou a criacdo de
novos partidos no pais. Essencialmente, essa lei abriu espa¢o para o surgimento de
novos atores politicos em todo territorio nacional com a criacdo de 40 partidos politicos
a partir de 1992, destacando-se o PIMO, UD, MONAMO, PT, PADEMO, SOL,
FUMO, entre outros. Através da lei dos partidos politicos foram delineadas as
condicBes para o estabelecimento de um sistema multipartidario e a emergéncia de um

ambiente politico mais competitivo e diversificado.

Do ponto de vista administrativo, a constituicdo permitiu o estabelecimento,
também em 1991, de uma agenda nacional favoravel as mudangas institucionais dentro
do Estado. A constituicdo determinou a incorporacdo de estruturas autbnomas no
processo de tomada de decisdo no escaldo inferior do Estado, significando uma
inovacdo nos principios que ordenavam a atuacdo exclusiva das instancias superiores,
ministérios e agéncias nacionais quanto ao processo das politicas publicas até entdo. As
concepcdes de um possivel modelo de autonomizacdo de estruturas administrativas
vieram a ser concretizadas no que se designou de Programa de Reforma dos Orgéos
Locais (PROL). Essencialmente, esse programa teve como principal objetivo a
implementacdo do processo de descentralizacdo no pais, sendo financiado pela
Cooperagdo Técnica Alema (GTZ).

Mazula (1998) destaca que o PROL iniciou um quadro de reformas
institucionais e de iniciativas legislativas descentralizadoras que estavam orientadas
para a devolucdo de poderes para as comunidades locais, a criacdo de municipios e a
melhoria do processo de tomada de decisdes. Assim, a descentralizacdo passou a ser
encarada como um mecanismo que permite a autonomia politica e administrativa das
esferas locais, com vistas ao aprofundamento da democracia e a ampliacdo dos espacos
para a gestdo das politicas publicas locais. Esses principios marcaram a ruptura com o

centralismo do Estado e a administracdo publica e, segundo Soiri (1999), se impuseram
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como as alavancas para o desenvolvimento da democracia participativa e a partilha do

poder de decisdo entre as esferas central e local de governo.

O PROL pode ser apontado como o marco fundamental nesse processo que
visou tornar o sistema democratico mais permeavel a novas praticas participativas, pois
nele foram apresentadas as primeiras ideias da reparticdo do poder decisério entre 0s
diferentes niveis de governo, baseadas na descentralizacéo territorial operada através da
criacdo de Grgdos que exercem 0 seu autogoverno e possuem autonomia administrativa
e fiscal. Esse processo desencadeou, no decorrer da década de noventa, ao menos trés
consequéncias centrais para o estabelecimento de uma nova relagdo entre Estado e
sociedade e a permeabilidade ao didlogo social no desenho e implementacéo de politicas
publicas: i) enfraquecimento das estruturas centralizadas; ii) abertura a competicdo
politica-eleitoral; e, iii) criacdo de instituicdes participativas voltadas a aprofundar a
democratizacdo da administracdo publica, dentre as quais se destacam os conselhos

locais.

Através desse programa de reformas institucionais, conduzidas sob o governo da
FRELIMO, deu-se inicio a uma nova fase de constru¢cdo do Estado nacional. Com as
mudangas propostas foram esbocadas as condi¢fes que favoreceram o inicio da abertura
para a instituicdo de uma nova forma de partilha do poder politico na esfera local de
governo. Estrategicamente, para o governo, a descentralizacdo seria uma forma do
regime assegurar a integridade de sua base de apoio, ameacadas pelo avanco da guerra
civil e reestabelecer a presenca e controle do Estado nos territérios dominados pela
oposicdo (majoritariamente as zonas rurais). Do ponto de vista dos opositores ao
regime, a descentralizacdo representaria uma possibilidade real de exercer o poder e

difundir suas ideias politicas e propostas sobre a governacgao.

No que diz respeito as organizagBes sociais, com reforma constitucional e
democratizacdo elas ganharam destaque como formas de associacdo que desempenham
um papel importante na promoc¢éao da democracia e na participacdo dos cidaddos na vida
publica. A aprovacao da Lei n° 8/1991, de 18 de junho, sobre a liberdade de associagéo,
abriu espaco para a multiplicacéo de organizac6es da sociedade civil. Isso possibilitou a
retomada da participacdo de organizacOes sociais de carater religioso, associa¢des
profissionais, associacdes de assisténcia e fundacdes diversas na vida publica e no

processo das politicas.
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O surgimento dessas organizac¢des permitiu o fortalecimento da esfera publica, a
pluralizacdo das formas participativas e a democratizacdo das relacdes politicas e
sociais, alterando, substancialmente, a politica ideoldgica que cerceava 0 associativismo
civil autbnomo e inibia a construcdo de oportunidades e incentivos para o surgimento de
organizagbes e mecanismos de diferentes expressdes dos privilegiados no modelo
socialista. Elas vieram consolidar a constituicdo dos espacos publicos de negociacéo e
de consulta, alterando substancialmente o padrdo tradicional da politica participativa
entre o Estado e os demais atores sociais organizados. Como exemplo das organizacgoes
que foram criadas, pode-se citar o Grupo Mogambicano da Divida — G20 (GMD); a
Organizacdo Rural de Apoio Matuo (ORAM); a Fundacdo para o Desenvolvimento
Comunitario (FDC); a Associacdo de Mulheres Empresarias e Executivas (ACTIVA); a
Liga dos Direitos Humanos (LDH); e, a Confederacdo das Associa¢fes Econdmicas
(CTA).

Assinala-se que a participacdo social, no contexto democratico em Mogambique,
nédo se iniciou como um fato isolado. Ela decorreu de um processo de redefinicdo do
desenho das instituicbes nacionais, como resultado da oposi¢do ao modelo de Estado e
das formas de exercicio do poder instituidos na segunda metade da década de 1970, que
possuiam um carater centralizador. Nisso, a reforma constitucional representou uma
decisdo fundamental & mudanca institucional, abrindo espaco para a participacdo, em
todos os niveis de governo, de novos partidos politicos no jogo politico e no exercicio

do poder.

E preciso lembrar que, até entdo, durante praticamente todo o regime socialista
(1975-1989), a administracdo publica e as formas de controle das politicas e decisGes
governamentais contemplavam estratégias de participacdo popular limitadas. Os poucos
mecanismos de controle publico que existiam contemplavam as assembleias populares
nas esferas provincial e distrital, que possuiam fraca participacdo nas discussdes sobre a
definicdo das politicas publicas no pais, visto que se constituiam mais para a difusdo dos
ideais politico ideoldgicos da época. Ao fim, a constituicdo sinalizou possibilidades
importantes de transformagdo do Estado e de suas instituigdes, reconfigurando as
estruturas do processo decisorio e a abertura da relacdo entre Estado e sociedade civil,
especialmente no tocante aos processos de formulacdo da agenda e execucdo de

politicas pablicas.



79

De forma mais abrangente, as transformacGes politicas do aparato estatal
tiveram, também, grande influéncia no decurso do conflito mocambicano, tendo
concorrido para o seu término. Além disso, o quadro geral de mudancas no contexto
historico internacional e politico regional, vivenciado no final da década de oitenta, se
apresentam como outros fatores importantes que impulsionaram o fim da guerra. Como
assinala Branco (2011, p. 93), com isso e com o fim do Aparthaid, na Africa do Sul, e,
consequentemente, das ligaces que cada um dos contendores tinha com as grandes
poténcias dos dois blocos mundiais da época, terminava, igualmente, o apoio politico e
financeiro aos esforcos de realizagdo da guerra. O autor sustenta que nenhum governo
da regido estava em condi¢des de manter o apoio aos seus aliados em Mocambique, e no
inicio dos anos noventa a situacao politica regional tinha-se tornado propicia a resolucao

do conflito.

Apds negociacdes e conversacdes diretas decorridas no periodo de (1990-1992),
realizadas no Mosteiro de Santo Egidio, em Roma, sob a mediacdo de um grupo
constituido pelos representantes das Igrejas mogambicanas, da Comunidade de Santo
Egidio e do Governo Italiano, as partes em conflito — Governo de Mog¢ambique (GdM) e
a RENAMO - subscreveram, em outubro de 1992, o Acordo Geral de Paz (AGP). O
processo de pacificacdo a que se seguiu o acordo foi conduzido pela Organizacdo das
NacGes Unidas (ONU), cujo papel foi assegurar a implementacdo das matérias que
tinham sido acordadas.

Assim sendo, o AGP constituiu-se como um evento politico de grande
relevancia, uma vez que permitiu a estabilizacdo politica do pais e impulsionou o
processo de transicdo do regime monopartidario para o pluralismo politico. A
estabilizacdo politica do Estado, consequentemente, permitiu a reorganizacdo das suas
estruturas e da administracdo publica possibilitando, desse modo, a aplicacdo de novas
formas de gestdo publica contemporanea baseadas em mecanismos, como a
responsabilizacdo e accountability, gestdo por resultados, além de arranjos de
participacdo social como os foruns comunitarios que visam chamar os cidaddos e

organizacOes da sociedade civil para atuarem como atores politicos da gestdo publica.

Vale destacar que, como complementacdo das transformacgfes politicas e
institucionais verificadas no periodo da democratizacdo, a CRM de 1990 e o ambiente

de paz vividos no pais a partir de 1992 possibilitaram a realizacdo das primeiras



80

eleicdes® para presidente da repUblica e para a escolha dos deputados, que se tornaram
regulares a partir de 1994. No plano politico, esse fato se constituiu como uma
conquista importante para o exercicio da cidadania por meio do sufragio e uma
possibilidade de inclusdo de novos partidos politicos e de fomento de canais
democréticos de participacdo da populacdo na agenda politica, primeiramente de forma

indireta através de seus representantes eleitos.

O ano de 1995 foi marcado por intensos debates politicos no parlamento sobre a
realizacdo de eleicdes locais. A Comissdo dos Assuntos Juridicos do novo legislativo
multipartidario (composto nomeadamente pelos partidos FRELIMO, RENAMO e a
coligagdo de partidos da UNIAO DEMOCRATICA) assumiu um posicionamento que
indicava que o pacote de leis apresentado pelo governo, e que orientaria a realizacéo de
tais elei¢Oes, era inconstitucional (HANLON, 1996). A justificativa apresentada ao
parlamento, e que foi aceita pelos partidos politicos, foi que a CRM tinha consagrado
orgdos locais executivos nomeados pelo executivo central (nas provincias) e 0rgdos
representativos eleitos (nos distritos). Esse entendimento indicava que os distritos é que
corresponderiam as unidades territoriais que seriam municipalizadas, enquanto que a
Lei dos municipios n° 3/94, de 13 de setembro, que tinha sido aprovada pela Gltima
Assembleia Popular Legislativa do periodo de regime de partido Unico, contrariamente,

previa apenas a eleicdo de 6rgdos executivos e das assembleias municipais.

Face ao entendimento da existéncia de imprecisdes e ambiguidades no pacote de
leis para as eleicBes locais (distritais), foi realizada, em 1996, uma emenda
constitucional visando ultrapassar as ambiguidades descritas anteriormente, que
viabilizou a efetiva implementagdo da descentralizacdo do tipo municipalizagdo. A
emenda a constituicdo criou o Poder Local institucionalizando, através da Lei n°
2/1997, de 18 de fevereiro, e garantindo legalmente a descentralizacdo na esfera local
municipal. Portanto, transferiu para as unidades subnacionais municipais 0s poderes € as

atribuices que estavam até entdo centralizados e assegurou sua autonomia

20Nas elei¢Oes de 1994, o candidato da FRELIMO a presidente foi eleito com 53% dos votos, contra 34%
do candidato da RENAMO. Nas legislativas desse mesmo ano a FRELIMO conquistou 129 assentos
contra 112 da RENAMO e 9 da Unido Democratica (UD). A FRELIMO e seus candidatos venceram
todas as elei¢Oes presidenciais e legislativas realizadas nos periodos eleitorais subsequentes, 1999, 2004,
2009 e 2014, A RENAMO ¢ atualmente a segunda maior forca politica do pais. O Movimento
Democratico de Mogambique (MDM) é o outro partido que conquistou assentos nas eleigdes de 2009 e
2014. O MDM foi criado em 2008 apo6s divergéncias internas entre membros da RENAMO. A UD nunca
mais conseguiu eleger deputados para o parlamento.
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administrativa e financeira para a prossecuc¢do do interesse coletivo no nivel municipal.
Dessa forma, estabeleceu a participacdo e o exercicio direto do poder pelas
comunidades nas areas municipais. A implementacdo da Lei n° 2/1997 alterou a
estrutura politico-administrativa do Estado, que passou a ser constituida por trés tipos de
6rgdos governativos: os Orgdos Centrais do Governo (OCG), representados pelos
ministérios e agéncias nacionais; Orgdos Locais do Estado (OLE), representados pelos
governos provinciais e governos distritais; e, os Orgdos do Poder Local (OPL),

representados pelos governos municipais.

A descentralizacdo surgiu, nesse contexto, como parte de uma estratégia de
reformulacdo do regime pos-colonial e uma reconfiguracdo do modus de articulacao
entre 0s entes governamentais, assim como a ampliacdo do papel politico e
administrativo das esferas subnacionais. Como pode ser observado, a CRM de 1990, &,
portanto, o marco legal dessas mudancas e gerou as condi¢des sociopoliticas para a
criacdo de novas instituicdes que visam garantir a participacdo dos cidaddos nas
decisdes acerca das politicas publicas em Mocambique, com destaque para a atuacdo
conjunta destes com os governos distritais e municipais, assegurando o controle publico
sobre as suas acgOes politicas. Ela conferiu ao Estado a responsabilidade quanto a
promocdo da inclusdo social, a0 mesmo tempo em que abriu espaco para inovacfes nos
formatos de sua organizacdo, que possibilitaram a alteracdo nas suas relacbes com a
sociedade civil.

A participacdo popular na administracdo publica se estabeleceu com a
progressiva liberalizacdo politica e visou responder ao desafio de incorporar o ideério
do envolvimento dos cidaddos, pautado no discurso publico apropriado da literatura
existente nessa época acerca da democracia participativa e nas concepgbes da nova
constituicdo. As concepcbes da democracia participativa em Mocambique foram
estabelecidas no n° 2 do Artigo 263, da CRM, que definiu a institucionalizacdo da
participacdo popular na administracdo publica. Nos termos dessa clausula, a
participacdo impde potencializar o dinamismo dos grupos sociais no nivel local e a co-
participacdo da populagdo nas acGes governamentais. Ao expressarem essa nova postura
em relacdo a incorporacao da participacao de cidadaos e organizacdes da sociedade civil
nas politicas publicas, esses preceitos, do texto constitucional, abriram espaco para a

pratica da democracia participativa, incentivando o surgimento de processos
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participativos. Esse novo cenario implantou as condic¢des politicas e juridicas para o
surgimento de experiéncias de gestdo e participacdo institucional inovadoras no nivel
local nos finais da década de noventa, contrarias ao historico centralismo politico-
administrativo mogambicano, da época anterior ao inicio da democracia. De forma
geral, a participagdo foi compreendida como envolvimento dos cidaddos no processo
decisorio, com vistas a reduzir a influéncia exclusiva dos atores politicos e burocratas
sobre as decisdes das politicas publicas. Isto pode ser denominado de participacdo nos

assuntos de natureza publica.

A partir dos anos de 2000, as ideias acerca da participacdo social ganharam
densidade, com a constituicdo de conselhos inicialmente nos governos locais distritais e
posteriormente nos municipios. Foi com a implementacdo da reforma administrativa,
em 2001, que a instituicdo da participacdo social se tornou prioridade do governo
central. A reforma administrativa enfatizava a abertura do setor publico e a exploracédo
de praticas de gestdo publica, consideradas inovadoras, para favorecer a aproximacao
entre os politicos, os administradores publicos e os atores da sociedade com o duplo
objetivo de ampliar os canais de articulacdo sobre as politicas publicas e reforcar a
democracia e a inclusdo da populacdo nos assuntos publicos para além dos mecanismos
da votacdo. Destacou-se na reforma administrativa que a governanca participativa
deveria se constituir num dos pressupostos fundamentais da promogéo da participacédo
social, sobretudo nas esferas locais, distrital e municipal.

Assim, as praticas de participacdo em Mocambique tém sido apresentadas dentro
de um ideario de aperfeicoamento e consolidacdo democratica (CANHANGA, 2009) e
como um conjunto de principios e instrumentos para melhorar a gestdo (FORQUILHA
e ORRE, 2012), cuja finalidade é fomentar, de um modo abrangente, a participacdo dos
diferentes atores politicos na administracdo publica. A ideia central, conforme definida
na lei, € a ampliacdo da cidadania e a conscientizacdo da sociedade para tomar parte nos
assuntos politicos que se sucedem nas esferas locais, através do estabelecimento de
mecanismos participativos (féruns comunitarios e comités de gestdo) baseados em
novas estruturas de interacdo e relacionamento que possibilitem a melhoria da atuagéo
das instituicdes governamentais e dos resultados das politicas publicas. Por fim, as
concepgdes da participagdo se articularam em torno de uma visdo emancipatoria das

comunidades locais, cujo ideario participativo conjugou diversos aspectos, como: a
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escolha de representantes da sociedade na articulacdo com o governo, as instancias

balizadas pelo direito que contempla o livre envolvimento da populacéo e a acdo dos

cidaddos na formulacdo de politicas locais. Nesse ponto de vista, o processo de

participagdo tem em vista colocar o cidaddo como um ator indispensavel na tomada de

decisdes acerca dos assuntos que sdo de seu interesse. Além disso, com a participacao

busca-se uma maior interdependéncia e articulacao entre os diferentes atores sociais, de

tal modo que seja garantida a democratizacdo da administracdo publica. O Quadro 2

apresenta, de forma resumida, a trajetdria historica que caracterizou a construcédo do

Estado e o papel dado & administracéo publica e a sociedade nas ultimas quatro décadas.

Quadro 2: Formas historicas e trajetoria da construcéo do Estado em Mogambique

Caracterizagdo do Estado, Administracdo Publica e Sociedade

Descricéo

1975-87 1987-90-2000 2000-06-2011...
. L Institucionalizag&o do Estado .
Na'ltzus::(zjacl) do Estado dito socialista capitalista e estabelecimento do Estado democratico

Estado democratico.

Orientacéo da
Administracgéo
Publica

Adocdo de um sistema de
administracdo baseado nos
principios da burocracia
centralmente controlada e
planejada.

Coexisténcia entre
administracdo burocratica do
Estado e da burocracia
descentralizada no contexto da
criacdo da municipalizagéo.

Adocdo de novos principios de
gestdo publica participativa.

Carateristicas

Exercicio do controle e
autoridade das estruturas

Surgimento da administragdo
indireta do Estado, privatizacéo

Implementacéo da reforma

administrativas de nivel e criacdo de formas | administrativa
) o!a _ | central e falta de autonomia | descentralizadas de gestdo Transformagdes do modelo
AdmINIStracao | ¢ de poder de decisio dos plblica e estabelecimento de administracéio tradicional,
Publica governos locais (provincias | de estruturas administrativas modernizagdo da gestao publica.
e distritos). autébnomas.
Prestacdo de servicos publicos | Administracdo com enfoque
Dire¢do econbmica, técnica | com novos modelos de gestdo na eficiéncia, transparéncia,
Escopoda | ¢ administrativa vinculada as | que promovem a eficiéncia prestacdo de contas, voltada para a
AdmINIStracao | acges de desenvolvimento econdmica do Estado e | prestacdo de servicos de qualidade
Pablica planificado do pais. autonomizacdo dos processos | aos cidaddos e participativa na sua
de tomada de decisao. gestao.
o . L Impulsionado pela emergéncia o ]
Llrr_nt_ado s organizagdes | e NOVOS principios Criacédo gje marcos Iegals_ para a
sociais criadas pelo regime | -onstitucionais assegurando a estabelecimento da participacéo
Papel da de governo de partido Unico | participagio da sociedade e | Social e difusdo de instituiges
Sociedade

controladas pelo governo e
vinculadas a difusdo das
politicas e ideal socialista.

presenca do  associativismo
fundado em diversos grupos de
interesse da sociedade civil.

participativas  assegurando  a
insercdo da sociedade no processo
de gestdo democrética.

Fonte: Elaboragéo do autor com base no referencial adotado no estudo.
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3.2 A Criagdo das Instituicbes Participativas e a Inser¢do da Sociedade em
Mocambique

Como destacado na secdo anterior, a constru¢cdo do Estado mogambicano, ao
longo da sua historia, passou por mudangcas institucionais profundas e de natureza muito
diversa. Algumas dessas mudancas envolveram a implantacdo de um regime socialista e
uma burocracia estatal centralizadora nos finais dos anos 1970, que vigorou durante
toda a década de 1980. Estas mudancas visaram a afirmacdo dos érgdos centrais do
governo como 0s entes principais na conducdo do processo das politicas publicas. As
outras transformacdes ocorridas, mais especificamente a partir de 1987, se destinaram a
implantacdo do sistema de economia de mercado, assim como mudancas politico-
administrativas que buscaram responder as exigéncias feitas na época, tanto pelos
opositores do governo centralizador, quanto pelos organismos internacionais e suas
agéncias de financiamento, relativamente a necessidade de se reformar o modelo de
Estado instituido e estabelecer um pluralismo politico. Esse conjunto de modificacdes
politico-institucionais veio, no entanto, a se consolidar com a revisdo da Constituic&o,
em 1990.

A Constituicdo da Republica de Mogambique (CRM), aprovada em 1990, foi,
certamente, um valioso dispositivo normativo enfatizador das maiores transformacdes
politicas e sociais vivenciadas nos Gltimos 28 anos no pais, atribuindo ao Estado e a
sociedade mogambicana principios importantes para o seu relacionamento nas politicas
publicas. Fundamentalmente, as mudancas ocorridas, além de terem assegurado a
criacdo de um Estado democratico (Artigo n°® 3), introduziram, também, reformas
sociais e politicas importantes que abriram espago para uma maior participacdo da
populacdo no exercicio do poder politico por meio de seus representantes e de forma
direta (Artigo n° 73). Além disso, instituiram o modelo de descentralizacdo do poder
politico pelos entes governamentais (n° 1 do Artigo 263). A CRM incorporou
igualmente os principios para a participacdo da sociedade civil nas politicas publicas ao
expressar a garantia da participacdo ativa dos cidadaos nas decisfes da administracéo
publica (n° 3 do Artigo 263, e 0 Artigo n° 271).

Essas determinagdes constitucionais vieram responder as exigéncias colocadas
pelo contexto historico nacional de entdo, incorporando as ideias sobre a gestédo,

compartilhadas nas acdes realizadas pelo Estado, alterando, especialmente, as relagdes
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entre governos locais e atores sociais mediante a introducdo de préticas de participacao
social, no intuito de assegurar a democratizagdo da administracdo publica. A
participacdo social, enquanto sinbnimo de envolvimento das comunidades na tomada de
deciséo coletiva (BOROWCZAK e WEIMER, 2012; GONCALVES, 2013), ocorreu,
em Mocambique, inicialmente, nas Provincias de Manica, em 1995, e de Nampula, em
1997, em que se efetivaram as primeiras experiéncias-piloto desenvolvidas no ambito
dos programas de apoio a descentralizacdo, patrocinadas por diversas organizacdes

internacionais.

Na Provincia de Manica, as acdes de participacdo estiveram voltadas além da
assisténcia técnica aos governos locais distritais beneficiarios (Gondola, Catandica e
Chimoio), também ao envolvimento da populacdo na elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Distrital (PDD)?, que foi financiado pela Cooperagdo Técnica Alema
(GTZ). Na Provincia de Nampula, as a¢6es de participacdo da populacdo abrangeram os
governos locais distritais (Mogincual, Angoche, Mogovolas, Nacala-Porto e Moma), e
buscaram, essencialmente, ampliar e aperfeicoar as experiéncias iniciadas em Manica,
sendo desenvolvidas no contexto do projeto da United Nations Capital Development
Fund (UNCDF).

O projeto da UNCDF em Nampula visava a definicdo de prioridades de
desenvolvimento comunitario e estava baseado na articulacdo entre a populagdo
beneficiaria e os entes publicos implementadores (BOROWCZAK e WEIMER, 2012, p.
110). Essas experiéncias inspiraram, posteriormente, a criacdo dos chamados Foruns
Locais que reinem as populacbes nas suas Localidades?? (sdo as unidades
administrativas territoriais mais pequenas, dentro da divisdo administrativa de um

distrito, sendo compostas por povoados, aldeias e bairros), para participarem nas

ZA experiéncia de elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Distrital (PDD) foi institucionalizada
inicialmente em alguns distritos de Manica e estendia mais tarde a todos os 128 distritos do pais em 2006.
Nesse periodo, a pratica de elaboracdo de planos de desenvolvimento local passou a ser utilizada como
instrumento de planejamento mais importante utilizada pelos governos locais distritais, estabelecendo
dessa forma as diretrizes sobre as grandes prioridades de intervencdo governamental, passando a se
designar de Plano Estratégico de Desenvolvimento Distrital (PEDD), estando em uso até hoje.

22Na circunscricdo territorial de uma Localidade existe um Chefe (que é representante do Estado)
nomeado para o efeito e com poderes limitados para atuar na articulagio entre a populacdo e o poder
publico, fazendo parte da extensdo da estrutura administrativa do governo local distrital ao qual responde
diretamente e presta contas, respeitando o principio da subordinagdo hierarquica nos distritos. Portanto, a
Localidade representa o escaldo territorial de base (inicial) da estrutura administrativa.
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decisOes sobre a aplicacdo dos fundos que eram disponibilizados pelo UNCDF nas suas

areas de habitacéo.

E importante salientar que, apesar de alguns governos locais distritais (de
Manica e Nampula) terem sido pioneiros na implementacdo das experiéncias
participativas, como mencionado acima, sua expansdo e multiplicacdo nos anos
subsequentes se deu, contudo, pela via dos municipios. Foi justamente através destes
ultimos que se verificou, no pais, o crescimento de processos de participacdo direta da
sociedade na gestdo local, impulsionados pela aprovacao de legislacdo especifica (Lei
n° 7/97, lei dos municipios) que delimitou as formas de envolvimento das comunidades
nas politicas publicas. Isso permitiu, por um lado, que 0Ss governos municipais
buscassem desenhar alguns de seus programas de governacdo em conjunto com a
populacéo (eleitores). Por outro lado, permitiu, também, o surgimento de um nimero
significativo de projetos de desenvolvimento cuja implementagdo concebia iniciativas

de gestdo compartilhada nos municipios do pais.

No nivel municipal, o aprofundamento das ideias sobre a chamada gestéo
participativa deu-se por meio de regulamentagdes complementares as diretrizes
constitucionais que definiram a participacdo da populacdo no governo (n° 3 do Artigo
263, e 0 Artigo n° 271 da CRM). Nisso, a Lei n° 2/1997, de 18 de fevereiro,
operacionalizou a descentralizacdo politico-administrativa, atribuindo aos municipios

um importante papel nas politicas publicas.

A descentralizacdo produziu um efeito na forma pela qual as disputas de
interesses pelos atores politicos e sociais passaram a se desenrolar, uma vez que por
meio dela o0s entes municipais passaram a dispor de uma relativa autonomia
administrativa e a gerir recursos publicos que demandariam a articulacdo entre o poder
publico e as populacdes beneficiarias de suas acdes. Portanto, pode-se afirmar, que essa
lei (Artigo n° 28) representou, também, a concretizagdo efetiva da regulamentacdo da
intervencdo da sociedade na formulacdo, implementacdo e controle das politicas
publicas, visto que fez mencdo ao modo de integracdo dos grupos locais na tomada de

decisbes dos municipios.

Entretanto, tera sido a realizacdo das primeiras elei¢des municipais ocorridas em

1998, que possibilitou a implementacdo de alguns projetos politicos que visaram
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introduzir principios democratico-participativos na administracdo municipal. Em varios
governos municipais, 0s projetos politicos foram fortemente influenciados pela
intervencdo de algumas organizagcdes ndo-governamentais internacionais que se

disponibilizaram em patrocinar tais iniciativas.

Podem ser citados como exemplos: i) o Programa de Apoio a Descentralizacdo e
Municipalizacdo (PADEM)Z, da Swiss Development Cooperation (SDC)%; ii) o
Programa de Apoio aos Distritos e Municipios (PADM)%, da Austrian Development
Cooperation (ADC)%; e, iii) os Programas Cinco Cidades e Sete Cidades ambos da
Danish International Development Agency (DANIDA)?. Cabe lembrar que o0s
programas dessas ONG’s atuavam em conjunto no apoio a consolidacdo do processo de
transicdo politica democrética em Mocambique (NGUENHA, 2009; BOROWCZAK e
WEIMER, 2012), inaugurado em 1990, e que seu contributo tinha uma grande
importancia para o0 estabelecimento e funcionamento das novas instituicbes

descentralizadas, bem como para a materializacdo do ideal do Estado democrético.

A sua atuacdo viria a propiciar, também, o surgimento do associativismo
comunitario de base, com focos temaéticos diversos sobre as politicas publicas, que eram
trabalhados por esses projetos que tinham como exigéncia principal o envolvimento das
comunidades nas decisbes sobre sua implementacdo, materializando os principios
constitucionais (NEGRAO, 2003, p. 3-4). Nesse novo cenario, as varias organizacdes da
sociedade civil, que tinham sido criadas a partir do inicio da década de noventa,
passaram a contar com um novo ambiente de interacdo politica que impulsionou o
estabelecimento de estruturas que serviram como meios de interpelacdo da sociedade ao
governo, oferecendo de alguma forma as condicGes e oportunidade politica para que se

configurassem espacos de colaboragdo entre ambos.

ZAbrangeu os nunicipios de Catandica, Chimoio, Manica (na Provincia de Manica, centro do pais) e
Vilankulo (na Provincia de Inhambane, no sul do pais).

ZAbrangeu os municipios de Cuamba e Metangula (na Provincia de Niassa), Ilha de Moambique (na
Provincia de Nampula) e Mocimboa da Praia e Montepuez (na Provincia de Cabo Delgado), todos no
norte do pais.

ZAbrangeu os municipios de Manhica, Matola, Namaacha (na Provincia de Maputo, no sul do pais).
26Abrangeu os municipios de Dondo e Maromeu (na Provincia de Sofala, no centro do pais).

ZIAbrangeu treze cidades (Quelimane Montepuez, Nampula, Mocimboa da Praia, Mocuba, Nacala,
Pemba, Beira, Beira, Cuamba, Dondo, llha, Marromeu, Metangula), todas das regies cento e norte do
pais.
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Por seu turno, no nivel distrital, as iniciativas do UNCDF, introduzidas na
Provincia de Nampula (que teve éxitos na implementacao de processos de participacao
comunitaria no desenvolvimento distrital), tinham se constituido como inovacdes
institucionais no final dos anos noventa, tendo, por isso, fomentado o surgimento do que
se designou de praticas de planejamento participativo na esfera distrital (MACUANE, et
al., 2012, p. 240). As experiéncias de participacdo de Manica e Nampula inspiraram,
posteriormente, no inicio da década de 2000, o primeiro conjunto de regras que
buscaram a formalizacdo das formas de articulagéo Estado-sociedade, com a aprovagao
do Decreto n° 15/2000, de 20 de junho. Com as referidas regras surgiram os chamados
Féruns Locais, que reunem as populacdes nas suas areas de habitacdo e estiveram
voltados a assegurar a sua participacdo nas decisdes sobre a aplicacdo dos fundos que

eram disponibilizados pelo UNCDF.

Adicionalmente, o processo de institucionalizacdo de formas de participacédo
social ganhou maior solidez no ambito da Estratégia Global de Reforma do Setor
Publico (EGRSP), aprovada pelo governo em 2001 e implementada em duas fases
(2001-05 e 2006-11). Além de outras prioridades relativas a reestruturacdo do setor
publico, essa reforma se dispds a implantar um modelo democratico-participativo que se
baseou tanto na ideia de controle publico sobre o Estado e suas instituicdes, quanto pela
valorizacdo do papel da populacdo na decisdo e implementacdo das politicas publicas
(CIRESP, 2001, p. 18).

A EGRSP concebeu, em seus pressupostos, que era necessario introduzir maior
controle sobre os resultados dos processos realizados pela administracdo publica
mocambicana. Além disso, se mostrava importante, ainda, atribuir maior autonomia aos
Orgaos publicos e tornar efetiva a resolucdo dos problemas das comunidades, flexibilizar
a atuacdo da maquina publica, dotar os funcionarios publicos de competéncias,
qualificando-os tecnicamente, racionalizar as estruturas administrativas do Estado pela
integracdo setorial e reformulacdo do seu papel na sociedade e ampliar o envolvimento
entre os atores politicos e sociais na tomada de decisdes. Em sua esséncia, a reforma
representou uma forma de resposta aos anseios da sociedade pela construgédo de uma
administracdo publica considerada mais moderna, participativa e responsiva (SIMIONE,
2014, p. 563).
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Esta convergéncia de fatores resultaria, a seguir, na aprovacdo de um conjunto
de diretrizes que visaram a regulamentacdo da participacdo de representantes da
populacéo filiados as organizacdes da sociedade civil na formulacdo, implementacao,
avaliacdo e controle das acles politicas dos governos locais distritais. A reforma
administrativa possibilitou a criagdo de espagos abertos ao questionamento, discusséo e
acompanhamento das acdes governamentais com o estabelecimento, nesse periodo, por

exemplo, dos observatorios de desenvolvimento nos distritos e provincias.

Como corolério das novas concepcOes sobre a participacédo trazidas pela reforma
administrativa, a partir do ano de 2003 as praticas de planejamento participativo,
realizadas no contexto do programa do UNCDF, passaram a ser asseguradas pelas
chamadas Instituicbes de Participacdo e Consulta Comunitéaria (IPCC), criadas com o
proposito de estabelecer uma plataforma de participacdo mais ampla e que ndo se
restringisse ao dominio comunitario, que reunisse, portanto, atores ao nivel distrital. A
dindmica politica criada em torno das IPCC possibilitou o processo de aproximacéo dos
governantes e da populacdo, ampliando o espagco para o conhecimento das questdes,
inquietacOes e opinides provenientes da sociedade (GONCALVES, 2013, p. 612). Isto
é, elas se difundiram como forma de consulta sobre as prioridades de intervencdo do
poder publico nas politicas sociais e operavam, na verdade, como mecanismo que

antecedia a tomada de decisoes.

As IPCC ganharam grande popularidade no ambito da transformacdo do
UNCDF em Programa Nacional de Planejamento e Financas Descentralizadas
(PNPFD). Este ultimo foi implementado pelo executivo central tendo como
beneficiarios todos os governos locais distritais do pais. Ndo obstante o seu caréater
meramente consultivo, os atores politicos e sociais nos distritos passaram a defender
uma relacdo estreita em torno da formacdo da agenda das prioridades da acdo
governativa local através das IPCC, configurando uma clara mudanca na postura
marcadamente burocratica do Estado para uma defesa da ampliacdo dos espacos nos
quais a sociedade civil poderia interferir nas decisdes relativas ao “futuro” do novo

modelo de Estado em construcao.

Como se percebe, as iniciativas das agéncias de cooperacdo e a reforma
administrativa realizada pelo governo convergiram para a aprovacao de regulamentagéo

especifica sobre participacdo de representantes da populacdo filiados as organizagdes
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civis na formulagdo, implementacdo, avaliacdo e controle das agdes politicas dos
governos distritais. Ou seja, 0 periodo entre 0s anos de 1998 e 2003 se constituiu como
um momento fértil para a redefinicdo das fronteiras nas relacdes entre o Estado e a
sociedade, tanto pela via dos governos locais distritais quanto dos governos municipais.
Em ambas as esferas de governos, agéncias de cooperacdo ajudaram na capacitacao
técnica da populacdo em matérias de planejamento participativo, na criacdo de comités
de desenvolvimento local e de foruns comunitarios para a articulagdo com o0s

respectivos governos.

Em 2003 foi aprovada a Lei n® 8/2003, de 18 de maio, que estabelece a
organizacdo e o funcionamento dos Orgdos Locais do Estado (representados pelos
governos provinciais e distritais). Essa lei se prop0s a institucionalizar a participagao de
organizag@es sociais locais na gestdo das politicas juntamente com o Estado, tendo sido
regulamentada, posteriormente, pelo Decreto n°® 11/2005, de 10 de junho. Este ultimo
estabeleceu a obrigatoriedade de integracdo das comunidades e dos lideres tradicionais
(que sdo as autoridades comunitéarias que exercem um poder baseado nos costumes e
préticas politicas tradicionais e legitimado no seio das respectivas comunidades e séo
formalmente reconhecidas pelo Estado) na tomada de decisGes sobre assuntos
comunitarios, inaugurando uma nova fase da implantacdo de instancias democratico-

participativas em Mogambique.

A aprovacdo desse conjunto de normas visou a efetivacdo da participacdo social
e criacdo das bases para a implantacdo de instancias participativas no contexto dos OLE
(governos distritais) e definiram que os seus Orgdos “asseguram a participagdo dos
cidaddos, das comunidades locais, das associacdes e de outras formas de organizacao,
que tenham por objeto a defesa dos seus interesses, na formacdo das decisbes que Ihes
disserem respeito”. Pretendeu-se a formalizacdo dos espacos deliberativos como
mecanismos de influéncia das acGes dos governos locais através da apresentacdo de
opinido e formacdo da vontade geral acerca das politicas publicas.

No seguimento dessas normas, emergiram diversas instituicdes participativas,
dentre as quais encontram-se 0s Foruns de Consulta Comunitaria (FCC); as Comissoes
de Gestdo (CG); os espacos de debates publicos no &mbito dos encontros do
Observatorio de Desenvolvimento (OD) e os Conselhos Locais (CL), sendo que

apresentam formatacdo, caracteristicas e alcances distintos quanto a sua proposta de
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concretizar a participacdo da populacdo nas decisdes politicas. De forma geral, do ponto
de vista normativo, sobre essas instituiches espera-se que possam contribuir para a
democratizacdo das estruturas de poder do Estado, por meio da ampliacdo e
diversificagdo dos atores sociais e compartilhamento da autoridade decisoria,
possibilitando incrementar o controle das a¢cdes governamentais pela sociedade.

Nos casos dos comités, foruns de consulta e comissGes de gestdo e
monitoramento setoriais, a iniciativa de criacdo é dos governos locais (provinciais e
distritais), que contam com uma intervencdo das organizagdes civis. O papel dessas
instancias é basicamente o monitoramento e a avaliacdo das atividades em areas
especificas, como educacdo e salde, assim como para a preservacao de recursos naturais
e do meio ambiente. O observatério de desenvolvimento é um espago voltado
especialmente para discussbes especificas realizadas nas trés esferas de governo
(central, provincial e distrital), sobre 0 cumprimento dos objetivos e metas definidos no

Plano Econémico e Social (PES)?%,

O entendimento que se pode ter, sucintamente, é que essas instituicdes de
participacdo funcionam como espacos através dos quais se efetivam encontros de
coordenacdo de ideias e expressdo de opinides em torno de interesses articulados de
atores da sociedade e dos governos, relativamente a assuntos tematicos, preocupacoes e
inquietacdes diversas das comunidades ou dos grupos diretamente afetados. No entanto,
tendem a possuir reduzida forca de proposicdo de acBes vinculantes no contexto da
agenda politica, atuando apenas como instancias de aproximacao entre o poder publico
e a sociedade no contexto de temas ou assuntos especificos da governacdo, para os quais
0s atores sociais sdo chamados apenas a se pronunciar ou a apresentar seu ponto de vista
e ndo participam do processo decisorio. A despeito da importancia, e do papel
desempenhado por cada uma dessas instancias participativas mencionadas, as mais
expressivas tém sido os conselhos locais que vém sendo implementados na esfera local
distrital.

0 PES é um documento do governo central e serve como instrumento operacional principal do seu
programa de governacdo. Nele sdo definidas as intervenges a serem realizadas em cada ano nos
diferentes setores e orienta a planejamento e orgamentacdo das atividades dos governos provinciais e
distritais visando a “melhoria das condi¢cBes de vida do Povo Mogambicano, aumento do emprego,
produtividade e a competitividade, criancdo de riqueza e geragdo um desenvolvimento equilibrado e
inclusivo, num ambiente de paz, seguranca, harmonia, solidariedade, justica e coesdo entre 0s
Mogambicanos”.
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No caso vertente dos conselhos locais, objeto de estudo neste trabalho, a sua
proposicdo foi oriunda do executivo central e ndo dos entes locais aplicadores, 0s
Distritos, e foram constituidos como resultado de um grande incentivo dado por aquele.
A sua constituicdo tem um carater obrigatdrio (representado por previsdo legal) com
vista ao estabelecimento de espacos de interacdo entre os governos distritais e a
sociedade, estando principalmente voltados a promocdo de um tipo especial de
articulacdo politica no contexto do processo governativo. Em outras palavras, 0s
conselhos locais sdo encaminhados a intervencdo direta no planejamento das acfes de
governacgdo distrital e articulacdo entre a sociedade e o poder publico no processo de

gestdo publica.

E valido salientar que o governo central teve um papel indutor no processo de
criagdo dos conselhos locais nos distritos, inclusive por meio de incentivos financeiros
através de transferéncias diretas?® destinadas ao financiamento de projetos comunitarios
visando a reducdo da pobreza. Os conselhos foram criados em 2006, com base no Guido
de Orientacdo para a Constituicdo dos Conselhos Locais (GOCL), aprovado pelo
executivo, no contexto de projetos de desenvolvimento local comunitério do ja extinto®
Orcamento de Investimento de Iniciativas Locais (OILL), que contava também com

recursos provenientes do apoio financeiro prestado por doadores internacionais.

A missdo principal dos conselhos locais, conforme previa o Guido-GOCL, era,
basicamente, colaborar na preparacdo de projetos de desenvolvimento dos distritos. Ao
contrario do que havia sido pensado quando institucionalizacdo pelo governo central, no
primeiro ano de seu funcionamento os conselhos locais, em grande parte dos distritos®,
decidiram pelo uso dos recursos alocados através do OIIL para a realizacdo de projetos

de reabilitacdo ou construcdo de infraestruturas (edificios para servicos publicos, salas

2%Em 2006, 0 montante do OIIL foi de 910 milhdes de meticais — MT (cerca de 36 milhdes de dolares —
USD) e teve um crescimento 55% em 2009 que correspondente a 1,414 milhdes de MT (USD 56
milhdes). Discussdo sobre implicacdes deste orcamento no processo governativo local ver trabalho
intitulado Uma iniciativa condenada ao sucesso: o fundo distrital dos 7 milhdes e suas consequéncias
para a governacao em Mocambique, de Orre e Forquilha (2012).

3°No ano de 2009, o OIIL foi transformado em Fundo de Desenvolvimento Distrital (FDD), aprovado
pelo Decreto n° 90/2009, de 15 de dezembro, que é utilizado para estimular as atividades econdmicas
locais nas mesmas areas priorizadas pela primeira iniciativa. Seu mecanismo de funcionamento obedece a
empréstimos efetuados diretamente pelos governos distritais aos beneficiarios (grupos organizados ou
cidadaos singulares), que deverdo reembolsa-lo mediante prazos os estabelecidos consoante o tipo de
projeto financiado, e obedece a um principio de rotatividade na sua aplicagéo.

31Dados do Ministério do Planejamento e Desenvolvimento mostram que 97% dos recursos do OlIL em
2006 foram gastos em projetos de infraestruturas. (MPD, 2008).
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de aula, fontes de agua, construcdo de pequenas pontes, abertura de estradas, entre
outros). Isso se deu em virtude de falhas na selecdo de projetos que seriam objeto de
financiamento e falta de clareza nas orientacdes sobre as finalidades de sua utilizacao
(ORRE e FORQUILHA, 2012, p. 170).

As falhas verificadas na aplicacdo da iniciativa do OIIL (representadas pela
aplicacdo das verbas em projetos de construcdo e reabilitacdo de infraestruturas,
residéncias, escritorios e outros nos distritos) levaram a sua reformulacdo. As mudangas
para seu aprimoramento foram efetuadas entre os anos de 2007 e 2008, e tiveram como
finalidade o redirecionamento do uso dos recursos para promover o desenvolvimento
econémico local, baseado no planejamento participativo das comunidades, isto é, a
criagdo de emprego, a geragédo de rendimentos e a producdo de alimentos. As mudancas
referidas ganharam corpo legal com a aprovagdo do Decreto n° 90/2009, de 15 de
dezembro, por meio do qual o OILL passou a se designar de Fundo de Desenvolvimento
Distrital (FDD) e privilegiar pequenos projetos de iniciativa da populacdo (fomento da
producdo em pequenas plantacfes agricolas, no sector pesqueiro e na criacdo de
animais, bem como de pequena industria de recursos naturais como mel e caju, apoio ao
comércio formal e informal de bens de consumo e servicos como moageiras,
carpintarias, alfaiatarias, estabelecimentos de reparacdo de veiculos e atividades

similares de baixa tecnologia).

E possivel perceber que as atividades realizadas no ambito do OILL ndo
estiveram associadas a uma iniciativa que tinha, na sua esséncia, a gestdo participativa,
e sim representaram o cumprimento de uma medida do governo que tinha como foco
principal o combate a pobreza absoluta®* e a mitigacdo dos problemas de escassez de
alimentos que geralmente assolam os distritos do pais, sobretudo nas zonas rurais.
Contudo, apesar da limitacdo da atuacdo dos conselhos locais a essa iniciativa, eles
promoveram a insercdo de atores sociais e tiveram certa influéncia nos processos
decisorios dos projetos de desenvolvimento local nos distritos, possibilitando, nesse
quesito, novas praticas de interacdo entre o Estado e a sociedade, ainda que seu papel

deliberativo tenha se tornado mais influente nos anos seguintes.

32No periodo entre 2006-2008 foram financiados no pais 26.000 projetos nas areas de pecudria,
agricultura, abastecimento de agua, comércio rural e pequena indistria no ambito do OILL, e criado
107.950 postos de trabalho (ORRE e FORQUILHA, 2012, p. 177).



94

A sua constituicdo abrangeu, inicialmente, 128 distritos em todo o pais. Em
mar¢o do ano de 2013 o parlamento mogambicano aprovou a proposta do governo que
tinha como finalidade a criacdo de mais vinte e quatro distritos, totalizando 152, nos
quais foram igualmente constituidos os respectivos conselhos locais em 2014, quando

comecaram a funcionar.

A aprovacdo do Diploma Interministerial n°® 67/2009, de 17 de abril, definiu
formalmente os principios e critérios para a constituicdo e estruturacdo formal dos
conselhos locais no ambito distrital e sua insercdo na estrutura dos respectivos governos
distritais. Essa norma veio reforcar a ideia de que a partir da aplicacdo de novos
instrumentos normativos de participagdo poderia se assegurar a intersecdo entre o poder
publico e a sociedade para favorecer as politicas publicas distritais. Segundo esse
dispositivo legal os conselhos locais passaram a ser compreendidos como “6rgdo de
consulta das autoridades da administracdo local, na busca de solugdes para questdes
fundamentais que afetam a vida das populacGes, 0 seu bem-estar e desenvolvimento
sustentavel, integrado e harmonioso”. Eles consistem na constituicdo de um espago
publico de mediacdo institucional através da qual os representantes das comunidades,
organizagOes e grupos de interesse seriam incentivados a participar do debate e escolha,
sobretudo das grandes prioridades de intervencdo do poder pablico no nivel local.

O Diploma legal n° 67/2009, consagrou a constitui¢cdo de conselhos locais como
mecanismo para permitir a gestdo democratica na esfera distrital, assegurando a
participacdo da populacdo e das associagdes representativas (Artigo n° 4) na
identificacdo e na procura de solucdes dos seus problemas, formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos. Desde entdo, na sua atuacdo, em
tese, 0s governos distritais contam com uma estrutura politico-institucional baseada nos
atores coletivos da sociedade civil, que estdo em interagdo permanente com o poder

publico e que propiciam a participacdo cidada.

A composicdo dessas instancias se deu por um conjunto de atores coletivos,
conforme o estabelecido (Artigo n° 2), quais sejam: as diferentes organizacfes sociais
na esfera distrital de governo, agregadas em torno dos conselhos locais nela
constituidos; o executivo distrital; as autoridades comunitarias (chefes tradicionais),
inseridas nos conselhos; e, por fim, os cidad&dos individuais ou grupos de cidaddos nao

integrados nas organizages civis locais, mas que se acham em articulagéo politica no
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quadro do estabelecimento desses espagos institucionais. De acordo com as diretrizes
sobre a constituicdo dos conselhos locais em Mogambique, todo esse conjunto de atores
estd envolvido diretamente nesses 6rgdos e sdo componentes do problema que foi aqui
estudado. Esses atores estdo diretamente interessados ou afetados pelas matérias
abordadas pelos conselhos locais e possuem atribuicdo consultiva (Artigo n° 4) e
tendem, ainda, a atuar como fonte de influéncia nas decisdes do poder publico
(definicdo de estratégias de acdo e de prioridades nas diferentes areas de politica

publica).

O envolvimento dos atores nos conselhos locais obedece a um conjunto de
principios que privilegiam a participacao social como direito da populacéo e expressao
de sua autonomia; a consolidagdo da democracia através da participacdo como método
de governo; a participacdo da sociedade em reunides e discussdes sobre assuntos
publicos; a influéncia das acdes dos governos locais atraves da apresentacdo de opiniao
e direito a informacdo, a transparéncia e ao controle social nas a¢des publicas. Existem,
atualmente, no pais, 152 conselhos locais que reinem 7.246 individuos (membros), dos
quais 4.249 sdo homens e 2.997 sdo mulheres®. Do numero total de membros dos

conselhos locais, 3.056 sdo provenientes de organizagdes sociais.

A institucionalizacdo dos conselhos locais buscou assegurar, através das
diretrizes que fundamentam o processo de participacdo cidadd em Mogambique,
fundamentalmente, dois aspectos importantes da democratizacdo do Estado: o exercicio
da cidadania e a construcdo social. Nesse sentido, pode-se afirmar que essas esferas
institucionais se baseiam na criacdo de espacos publicos cuja finalidade é dar voz aos
atores ou organizagOes sociais locais, propiciando a implementacdo de um modelo de
gestdo democratica no qual é privilegiada a inclusdo das pessoas que sdo implicadas
pelos desdobramentos dos processos decisorios governamentais sobre as politicas

publicas na esfera distrital.

Assim, os conselhos locais sdo instancias de promoc¢do da participacdo e
interlocucdo entre o poder publico e a sociedade, que tém como uma de suas principais

caracteristicas fomentar o debate, a explicitacdo dos pontos de vista, as opinides e 0s

30 ntmero de mulheres membros dos conselhos locais corresponde a 29%. Em 89 governos distritais a
representatividade feminina no conselho local é igual ou superior a 30%, conforme o recomendado nas
diretrizes de constituigdo desses 6rgdos, o diploma legal n° 67/2009 (Ministério da Administragdo Estatal
e Ministério da Planificacdo e Desenvolvimento, 2014, p. 92).
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interesses dos grupos envolvidos por meio do privilégio da interacdo comunicativa no
seu interior. O carater de organizacdo e funcionamento desses espacos deliberativos
remete a implantacdo de um processo de governanca participativa alicercado em
arranjos de acdo publica visando a ampliacdo e a intervencdo da sociedade civil no
processo decisério das politicas publicas.

Por fim, a sua instituicdo obedeceu a um conjunto de principios que privilegiam
a participacdo social como direito do cidaddo e expressdo de sua autonomia;
consolidacdo da democracia através da participacdo como método de governo;
promocdo de mecanismos de mobilizacdo da sociedade civil; participacdo dos cidaddos
em reunides e discussdes sobre assuntos puablicos; influéncia das acdes dos governos
locais atraves da apresentacdo de opinido e direito a informacdo, a transparéncia e ao
controle social nas agdes publicas. Além disso, foram instituidos tendo como
pressupostos equilibrar a relacdo entre a vontade politica dos governantes e o interesse
publico; a participacdo popular na formulacdo, na execucdo, no monitoramento e na

avaliacdo de programas e de politicas publicas.

Vistos dessa forma, os conselhos locais apresentam-se como espacos
institucionalizados que ampliam, em grande medida, a participacdo da sociedade
quando comparados aqueles existentes nos finais dos anos de 1970 e predominantes
durante a década de 1980 até a segunda metade da década de 1990, se for considerado
que a sua criacdo, de certo modo, veio promover a inclusdo de determinados grupos
(associacOes de luta em favor da educacgdo, defesa do meio ambiente, direitos da mulher
e contra violéncia, de deficientes fisicos, entre outros), que naquela época nédo
participavam no processo das politicas publicas locais. Portanto, permitem que esses
grupos anteriormente excluidos possam influenciar o processo das politicas. A
expectativa e o carater associado ao papel de integracdo desses grupos podem ser
encontrados nas regras sobre a organizacdo e composicdo dessas instancias
participativas, uma vez que elas buscam concretizar a visdo sobre a promocao de maior
incluséo das diferentes organizacOes sociais nas decisdes sobre os assuntos de interesse

plblico. E uma comparag&o em termos formais.
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As experiéncias de criacdo de conselhos de participacdo e deliberacdo publica,
que atuam juntamente com o0s governos locais distritais, refletem a importancia da
interacdo entre Estado e sociedade para a criacdo de mudangas institucionais que
buscam uma maior valorizagdo da sociedade e sua inser¢do nas politicas publicas.
Embora ndo tenham sido impulsionados por um movimento especifico de mobilizacdo
social, que demandou a ampliacdo dos espacos de participacdo politica como aspiracdo
de concretizar e aprofundar a democratizacdo do pais, a suposicao é de que a criacdo de
instancias participativas encontrou ressonancia na sociedade politica gerando desejo de
participar de grupos de cidadas e ganhado espago, passando, assim, a se constituir nos
ultimos anos como principio organizador da ordem social e politica para o

enfrentamento dos problemas que afetam Mocambique.

Desde os primeiros anos da década de 2000 projetos politicos afins, sustentados
por alguns segmentos da sociedade e por atores posicionados no interior do Estado,
possibilitaram a inscricdo das diretrizes de participacdo em diversas areas de politicas
publicas e a producdo de alteragdes institucionais no seio do Estado no sentido de torna-
lo mais democrético, ainda que as tensbes decorrentes da existéncia concomitante de
culturas politicas antagdnicas entre si (autoritaria e democratica) apontem para as
inconsisténcias inerentes a coabitacdo dessas formas politicas, que podem comprometer
ou perpetuar relagdes de subordinacdo de sujeitos individuais e coletivos. As relagdes
entre Estado e sociedade somente poderdo se mostrar proveitosas na medida em que
venham fortalecer a esfera pablica, a construcdo do interesse publico e o contetdo

democratico que orienta as formas institucionais que dao fundamento a democracia.

De acordo com essas consideracdes, se julga que as experiéncias de constitui¢éo
dos conselhos locais no contexto mogambicano representam uma nova ordem social e
politica traduzida por mudancas institucionais com implicacbes na ampliacdo e
aprofundamento democratico. Contudo, é pertinente realcar que o desenho institucional
concebido por essas instancias participativas tem como desafio poder ser capaz de

34De acordo com o Relatério Nacional de Desempenho dos Distritos, SMoDD-2014 que avaliou os
governos distritais no ambito do monitoramento das agdes realizadas anualmente, na componente da
governagdo local em Mogambique, existem nos 128 distritos 5.952 membros dos conselhos locais dos
quais 1.703 s&o mulheres. Esse nimero de mulheres membros dos conselhos locais corresponde a 29%.
Os indicadores nesse documento mostram igualmente que em 89 governos distritais a representatividade
feminina no conselho local é igual ou superior a 30%, conforme o recomendado nas diretrizes de
constituicdo desses 6rgdos, o diploma legal n°® 67/2009 (Ministério da Administracdo Estatal e Ministério
da Planificacdo e Desenvolvimento, 2014, p. 92).
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assegurar que os diferentes grupos ocupem, de forma eficaz, o espaco publico criado e

nele realizem seus interesses.

Esse desafio significa que o funcionamento dos conselhos locais exige que haja
condi¢cdes sociopoliticas para que atuem efetivamente como mecanismos de
compartilhamento de poder decisorio e se constituam como um mecanismo adequado
para minorar os efeitos das desigualdades sociais, tanto no interior quanto fora dessas
instancias. O Quadro 3 apresenta resumidamente 0os marcos principais do processo de

institucionalizacdo dos espacos de participacdo social em Mocambique.

Quadro 3: Institucionalizacdo da participacéo social

Periodo Descricdo dos Mecanismos/Instituicdes Marcos da Formalizagdo da
Participativas Participagdo Social

- Estabelecimento das experiéncias-piloto de o - o
participacdo no planejamento comunitario nos | - Criagao de comités comunitarios

Distritos de Manica e Nampula; de participagao.
1995-1997 ) _
- Estabelecimento de praticas de identificacdo de | - AProvacéo da Lei n® 2/1997, de
prioridades de investimento e desenvolvimento | 18 de fevereiro.
nas areas municipais.
Difusdo de mecanismos de envolvimento das | AProvacdo de:
comunidades com a criagéo de: - Decreto n° 15/2000, de 20 de
- Féruns Locais (FC) junho; _
2000-2005 | - Féruns de Consulta Comunitéria (FCC); - Lei n°8/2003, de 18 de maio;
- ComissGes de Gestido (CG); - Guido de Orientacdo para a
- Institui¢Ges de Participagdo e Consulta Constituigdo das IPCC, 2003;
Comunitéria (IPCC). - Decreto n° 11/2005, de 10 de
junho.
- Criagdo dos Conselhos Locais Distritais Aprovacao de:

2006-2009... | (CLD);

- Diploma Interministerial

- Estabelecimento do Observatorio de n° 67/2009, de 17 de abril.
Desenvolvimento (OD).

Fonte: Elaboragdo do Autor baseada nos documentos selecionados para o estudo.

2.2.3 A Avaliagdo da Participacéo Institucionalizada nos Estudos Nacionais

Nos ultimos tempos os diversos Estados do mundo inteiro e, particularmente, 0s

paises em desenvolvimento, como Mog¢ambique, tém sido desafiados a realizar
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profundas mudancas (reformas democréticas e administrativas) que visam reorientar 0s
processos dentro da administracdo pablica e do relacionamento entre 0s governos e a
sociedade, ou seja, a fim de introduzir novos padrdes configurados no que se tem

designado de gestdo democratica.

ContribuicGes de estudos nacionais das areas de ciéncia politica e administracédo
publica abordam a questdo dessas mudancas institucionais como sendo motivadas pela
necessidade de superacdo das falhas do modelo centralizador de entdo e a valorizagdo
da participacdo dos cidadaos nos espacgos publicos para conferir ao processo decisorio
governamental um novo sentido que se espera mais democratico na resposta as

demandas da sociedade.

E enfatizada, nesses trabalhos, a importancia dos conselhos locais para cunhar
novas relacdes entre o Estado e a sociedade. Os conselhos locais estabelecidos em
Mogambique possuem vida institucional de apenas onze anos e, portanto, a literatura
que trata do processo de implementacdo dessas instituicOes participativas e gestdo
democratica é ainda muito recente. A despeito desse fato, os conselhos locais tém
gerado grandes expectativas quanto a promoc¢do de maior democratizacdo das relactes
entre os atores estatais e da sociedade, no sentido de que possam ampliar a participacao
do publico nas decisdes sobre as politicas publicas e despertar interesse de varios
pesquisadores que exploram as contribuices das experiéncias existentes e suas
implicacdes na democratizacdo do pais e na criacdo de oportunidades para o

envolvimento das organizac6es da sociedade civil nos processos politicos nacionais.

Os estudos realizados tém destacado quatro aspectos que se mostram recorrentes
nas analises sobre os resultados das inovacdes trazidas pelos espacos publicos que tém
sido constituidos. O primeiro aspecto salientado esta relacionado as implicacdes
historico-conjunturais do periodo do regime de partido Unico na implementagdo das
instancias participativas; o segundo tem a ver com a representatividade democratica e a
capacidade de organizacdo da sociedade civil para atuar lado a lado com o poder
publico na tomada de decisdes; o terceiro aspecto se refere ao nivel de
comprometimento politico-ideoldgico dos entes governamentais na constituicdo desses
espacos publicos; e o ultimo é relativo & analise do impacto da descentralizacdo na
criagdo de estruturas de envolvimento dos cidaddos e ampliagdo da democracia no

contexto nacional.
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As pesquisas que se concentram na anélise sobre determinantes da constitui¢do
de instancias participativas em Mocambique (FORQUILHA, 2009, MACUANE, et al.,
2012; FORQUILHA e ORRE, 2012) referem-se ao contexto sociopolitico historico que
circunda a criagdo dos conselhos locais e 0 seu funcionamento no pais e sugerem que a
participagdo tem sido implementada dentro de uma légica que reforga a recentralizacéo
do poder decisério nos orgdos do poder publico, cristalizada no controle do Estado
sobre a forma como esses dispositivos sdo constituidos e na sua fragilizacdo enquanto
instancias criadas para influenciar as politicas publicas. Os autores sinalizam que,
apesar das diretrizes que orientam o processo de participacdo social, sua criagdo esta
centralizada no representante do governo (o administrador do distrito) que ndo atua
como facilitador da institucionalizacdo dos conselhos locais, mas sim como quem
comanda todo o processo, sobretudo nos lugares em que a presenca da sociedade civil é
fraca ou quase inexistente (FORQUILHA, 2009, p. 35).

De acordo com esse entendimento, as reformas introduzidas pela
democratizagdo do pais contribuiram para o estabelecimento de espa¢os de participacao,
no entanto o legado histérico marcado pela cultura politica autoritaria e forte presenca
do Estado na conducdo da sociedade teria limitado a pluralidade de sujeitos no seu
interior e tornado os conselhos locais em apenas 6rgdos de consulta dos governos locais
distritais, amputando sobremaneira a sua capacidade deliberativa. O contexto
sociopolitico caracterizado pelo dirigismo governamental, no qual tais reformas tém
vindo a ser implementadas, contribui para reforcar o poder dominante do Estado sobre a
sociedade através da transformacdo dos conselhos locais em espacgos de participacdo
controlados, com reduzida capacidade de incluséo e esvaziados de poder efetivo para
influenciar a tomada de decisdes (FORQUILHA, 2009, p. 47). Essa abordagem indica
que a mera constituicdo de espacos participativos derivada de determinacdo legal ndo
tende a garantir a criacdo de institucionalidades que efetivam as propostas de

democratizacdo do processo decisorio através dos conselhos locais.

Agueles estudos que procuram discutir os problemas associados a
representatividade democratica dos conselhos locais (FORQUILHA e ORRE, 2011;
PEREIRA, 2012) concentram-se em descortinar o peso dos atores politicos que
interagem dentro desses espacos publicos, destacando a forma como os membros desses

Orgéos sdo escolhidos e as logicas de ocupagédo de espaco politico dentro dos conselhos
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locais (FORQUILHA e ORRE, 2011, p. 43). Esses aspectos teriam uma forte influéncia
no debate/decisdo e monitoramento do conjunto de deliberacGes das politicas que sao
adotadas. Alegam que grande nimero dos membros dos conselhos possui vinculos com
0 partido no governo. Em sua estruturacédo interna, os conselhos locais tendem a excluir
0s segmentos dos setores mais desfavorecidos, de baixa escolaridade, com educagéo
informal, da economia informal, das associacGes de moradores das comunidades e das
organizaces comunitarias ndo formalmente registradas (PEREIRA, 2012, p. 48) da

influéncia das politicas publicas.

A despeito de serem 6rgdos cuja formatacdo possibilita a inclusdo de diferentes
atores sociais, a participacdo ndo tem operado adequadamente no sentido de incluir
membros que representem as mais diferenciadas visdes da sociedade, 0 que pode gerar
duvidas quanto a propria legitimidade de suas decisdes. Sobre esse aspecto, Forquilha e
Orre (2011) identificaram quatro categorias de representantes no seio dos conselhos
locais, nomeadamente: governo, autoridades comunitarias, secretarios do partido no
governo, sociedade civil no geral, incluindo camponeses e pescadores, trabalhadores de
salde, educacdo, individuos influentes, lideres religiosos, representantes do sector
privado, membros das organizacdes sociais de apoio ao partido no governo e outras

categorias.

Contudo, esses autores destacam, por um lado, a importancia da inclusdo de
representacdo de grupos especificos, constituido por mulheres e jovens, possibilitadas
pela sua filiacdo politico-partidaria. Por outro lado, afirmam que essa Ultima constatacao
reforca o0 argumento relativo a influéncia do partido no governo sobre diferentes grupos
a nivel local, mas também na representacdo e na escolha dos membros que integram
esses espacos participativos. Nessa perspectiva, a postura que caracteriza a constituicdo
dos conselhos locais tende a contribuir para a inclusdo nessas instituicdes de atores
sociais com fortes vinculos com o prdprio poder publico (muitos deles séo membros da
Organizacdo da Mulher Mocambicana (OMM), Organizacdo da Juventude
Mocgambicana (OJM), Associacdo dos Combatentes de Luta de Libertagdo Nacional
(ACLIN), favorecendo a exclusdo dos que ndo séo a eles filiados, do processo das

politicas publicas no nivel local de governo.

Esses atores sociais (0s incluidos) possuem experiéncia politica e de mobilizacdo

diferenciada (PEREIRA, 2012) em relacdo aqueles sem essa trajetoria pela via
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partidaria (os excluidos). Assim, a participacdo, feita a partir do partido que apoia o
governo, permite aos individuos filiados aos seus Orgdos sociais desenvolver
capacidades organizativas e habilidades argumentativas que sdo importantes no
desempenho da funcgdo dos representantes dos conselhos locais. Esses fatores indicam
que a forma de escolha dos membros que integram os conselhos locais induz a formagéo
de fragilidades dentro dos conselhos, visto que muitos tendem a ocupar a posi¢cdo sem
um vinculo direto com a base na comunidade, exercendo uma representacdo pessoal e
apenas com sustentacdo derivada da filiagdo ao partido que os indicou para atuarem nos
conselhos locais.

Essas pesquisas observaram, ainda, que a formatacdo dos espagos de
participagdo social no nivel distrital obedece a um conjunto de regras sobre a
composicdo e forma de escolha dos representantes da sociedade civil, além daqueles
indicados pelo governo e dos representantes do poder politico tradicional. Contudo,
apesar de salientarem a relevancia da determinacdo juridica para a criacdo desses
6rgdos, apontam que elas permitem falhas, pois possibilitam tanto a insercdo de atores
sociais e politicos quanto inibem, ao mesmo tempo, a incorporacdo de determinados
grupos de interesses que ndo possuem as mesmas oportunidades de participacdo, como
algumas organizacdes ligadas aos setores profissionais (salude, educacdo, entre outros).
A forma como séo constituidos os conselhos, assim como a forma de escolha dos seus
membros, tém se mostrado relevantes para a producdo de resultados em alguns
conselhos (FORQUILHA e ORRE, 2011; PEREIRA, 2012).

Outro aspecto estudado diz respeito ao funcionamento dos conselhos. As
analises tém como foco as assimetrias de informacdes entre 0s membros dos conselhos,
e ndo s6, mas também entre estes e 0s membros representantes do governo, que tendem
a influenciar o processo pelo qual ocorre a tomada de decisdo. Em seu trabalho, Simione
e Ckagnazaroff (2017) constataram que a falta de informag&o condiciona os debates e
exclui os ndo habilitados para participar das discussdes, e que as grandes diferencas
informacionais acarretam, muitas vezes, em uma grande influéncia dos
gestores/técnicos nas atividades dos conselhos, influenciando diretamente na definicéo
da agenda, assim como nas decisfes que sdo tomadas por esses 0rgaos. Esses aspectos
fragilizam a sua capacidade e a oportunidade de os conselhos poderem exercer, de

forma efetiva, o controle social.
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Ainda sobre a dindmica desses 6rgdos, ha estudos que analisam as atribuigdes
dos conselhos e os resultados esperados no processo de gestdo publica através da
articulacdo exercida com os governos distritais. Relativamente a uma de suas
competéncias principais, mostram que os conselhos locais ndo tém estado a participar
no processo de execucao e fiscalizacdo dos planos distritais aprovados e que sua atuagao
acaba se limitando a aprovacdo de agendas e projetos da iniciativa dos governos. A
realizacdo de acbes de monitoria e avaliacdo do Plano Estratégico de Desenvolvimento
Distrital (PEDD) e do Plano Econémico e Social do Distrito (PESOD) ainda ndo fazem
parte da area da atuacéo dos conselhos. Nesses termos, existiria uma contradi¢do que se
observa entre a intencdo de tornar os governos locais mais accountable pela via desses
espacos publicos e a eminente instrumentalizacdo dos conselhos locais cujo
funcionamento tem sido dominado pelo cumprimento da “agenda imposta” pelos entes

governamentais aos quais estéo ligados.

O aspecto relacionado a capacidade de organizacdo da sociedade civil para atuar
juntamente com o poder publico focaliza as fragilidades decorrentes da reduzida
experiéncia da grande maioria das organizagdes sociais que atuam nos distritos. Tais
estudos, como o desenvolvido por Pereira (2012, p. 45), defendem as necessidades de
empoderar e dinamizar associacbes comunitarias formadas pelos pobres ou pelos
segmentos mais marginalizados das zonas urbanas ou peri-urbanas, como forma de
incentivar uma cultura politica que favorece a democratizacdo efetiva da sociedade

mocambicana.

O argumento central tem sido de que a capacidade em formar redes sociais e
organizacOes civicas, onde possam envolver-se em discussdes publicas, negociacdes de
interesses e de suas demandas, possibilitaria, a sociedade civil, a luta pelo aumento dos
seus direitos civicos, ndo s6 em termos de acesso a servicos basicos de qualidade, mas
também em termos de participacdo em mecanismos de consultas de formulacdo de
politicas publicas nos diferentes espagos publicos criados (conselhos locais, foruns e

plataformas locais, provinciais e nacionais).

A constatacdo sugere que no contexto mogambicano um grosso numero das
organizagOes da sociedade civil, que estariam representadas nos espagos participativos,
ndo possui uma base de formagédo nascida de experiéncias de lutas e reivindicagdes. As

liderancas dessas organizacOes denotam possuir um fraco engajamento social, e ndo
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foram forjadas com uma consciéncia critica sobre o processo politico nacional. A
cultura associativa e a dinamica de participacdo civica nos conselhos locais estariam
restritas a um pequeno segmento social, 0 qual convive com a apatia politica de amplas
parcelas da populagdo e produz uma cultura na qual coexistem instituicdes

democréticas, a informalidade e o clientelismo (PEREIRA, 2012).

Esses fatores geram um contexto social desfavoravel a ampla participagdo social
e politica da populagdo (cidadania politica), incapaz de ampliar o exercicio efetivo dos
direitos sociais necessarios a uma vida de qualidade (cidadania social) de forma a
reverter a situacdo dos segmentos sociais em situacdo de vulnerabilidade ou exclusao
social. O que se tem é que a sociedade civil mogcambicana, mesmo apds ter se
constituido e fortalecido com o processo de democratizacdo do pais na década de
noventa, se apresenta fracamente organizada. Além disso, em VArios setores ou areas da
politica publica possui pouca expressdo social, sobretudo nos segmentos que compdem
0s mais desfavorecidos, embora existam algumas exce¢des, como o G20* e os

Observatérios de Desenvolvimento.

Noutro ponto de vista, analises sobre a articulacdo de interesses no interior dos
conselhos locais e sua ligacdo com as comunidades, realizadas por varios autores
(FORQUILHA e ORRE, 2011; PEREIRA 2012, MACUANE, 2012), realcam que
existe um déficit significativo nas ligacGes entre os membros desses 6rgdos e a
populacdo a quem representam. Esses estudos salientam a existéncia de atores e
organizagOes sociais que participam dos espacos publicos que ndo foram eleitos nem
indicados pela populagdo. A sua atuacdo nao é baseada em vinculos permanentes com
as comunidades supostamente representadas, sendo caracterizada pela defesa de
perspectivas e interesses proprios e ndo de seus anseios, mostrando o estabelecimento
de novas fontes de alienacdo e ndo de instancias efetivas de inclusdo e de negociacdo e

partilha de interesses.

Portanto, tais estudos reiteram a discussao sobre a articulacdo dos interesses da
sociedade pela via das diferentes instancias participativas (observatorios, foruns,

conselhos locais) e seu papel nas politicas de combate a pobreza, ressaltando a sua

350 G20 é uma iniciativa que congrega diversas organizagdes sociais que fazem o monitoramento sobre a
execucdo do orcamento do Governo de Mogambique, e 0 acompanhamento da divida publica interna e da
contraida com agéncias internacionais como o FMI e BM. Esse grupo de organizacgdes contribuiu para a
criacdo do espago denominado de Observatdrio de Desenvolvimento no inicio dos anos de 2000.
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problemaética tanto do ponto de vista de sua concepcao quanto de funcionamento e as
fragilidades decorrentes de capacidade e inclusividade da sua agenda, que ainda é
determinada pelo governo (MACUANE, 2012, p. 72). Nesse contexto, cresce a
importancia da formagdo do capital social, ligada ao fortalecimento da cidadania, da

cultura civica e colaborativa para o desenvolvimento da democracia participativa.

Os estudos que abordam aspectos relacionados ao comprometimento politico-
ideoldgico dos entes governamentais na constituicdo desses espacos publicos no
contexto da descentralizacdo e democratizacdo do Estado (OTAYEK, 2007; ORRE e
FORQUILHA, 2012; BOROWCZAK e WEIMER, 2012) focalizam o fato de a gestao
participativa ter sido, na maioria das vezes, impulsionada a partir do topo, e ser, a partir
do topo, pensada em termos de politica publica e traduzida em objetivos, o0 processo
participativo ai articulado ndo tem significado a reapropriacdo do poder pelas
comunidades locais (OTAYEK, 2007).

Os estudos abordam os fatores determinantes para a criagdo das instancias de
participacdo social, como o Orcamento de Investimento de Iniciativas Locais (OlIL), na
esfera distrital, e o Programa de Reducdo da Pobreza Urbana (PERPU), na esfera
municipal, que operaram como condicionalismos impostos pelo executivo central para o
recebimento dos recursos disponibilizados no ambito dessas iniciativas (ORRE e
FORQUILHA, 2012). Tais pesquisas indicam que pode existir um reduzido
comprometimento dos governos locais implementadores das experiéncias participativas,
visto que muitas delas foram constituidas como forma de assegurar 0s repasses no
ambito do fundo, e que ndo existiria vontade politica dos atores governamentais em

partilhar sua autoridade decisoria no contexto dessas institucionalidades democraticas.

Apesar de Orre e Forquilha (2012) reconhecerem que a legislagdo sobre a
participacdo social possibilitou democratizar o processo de tomada de decisdo
relativamente ao uso do orcamento para iniciativas de desenvolvimento comunitario,
destacam, contudo, que o funcionamento dos conselhos locais ndo tem estabelecido
canais de articulacdo social que favorecam a institucionaliza¢do de um processo publico
de deciséo coletiva e de refor¢co do aparato de accountability sobre as demais agdes

politicas realizadas pelos governos locais.
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A partilha de responsabilidades tem se limitado & distribui¢do de recursos pelos
projetos considerados elegiveis, no @mbito do OILL, ndo se estendendo ao exercicio de
maior controle social sobre os resultados da acdo governativa local. Forquilha e Orre
(2012, p. 42) explicam que isso estaria relacionado a dois fatores: os governos distritais
sdo ndo eleitos (os representantes politicos exercem cargos por nomeagdo); e, ainda, 0s
conselhos locais distritais ndo se acham integrados em um contexto politico de
descentralizacdo democratica (mas em uma estrutura na qual os entes governamentais se
relacionam, obedecendo ao principio de subordinacdo hierdrquica), o que tende a
desresponsabilizar a pratica de prestacdo de contas efetivas das autoridades

administrativas locais através desses 6rgaos de participacao social.

Algumas pesquisas, noutra perspectiva, mencionam 0s impactos promovidos
pelas transi¢des politicas fundamentadas na implementacdo da descentralizagdo como
fator de ampliacdo da democracia e melhoria do processo governativo na esfera local de
governo. De acordo autores como Otayek (2007, p. 138) e Borowczak e Weimer (2012,
p. 104), o discurso descentralizador, articulando estreitamente democratizagdo e
descentralizacdo baseado no pressuposto de que de que a segunda ird consolidar a
primeira por favorecer o aparecimento de novos intervenientes, a mobilizacdo da
sociedade civil, a construcdo de um campo politico local e a renovacdo das praticas
participativas, tem demonstrado falhas. O argumento dessa visdo é de que as
descentralizacGes empreendidas em paises africanos, como Mog¢ambique, pouco tém
alterado os padrGes dominantes da atuacdo estatal e permanecem tributarias de uma
visdo essencialmente administrativa e tecnicista que mais serve aos interesses dos
politicos e burocratas locais do que a democracia participativa atraves das organizages
civis.

A descentralizacdo ndo tem produzido necessariamente um impacto positivo
para a melhoria da governacdo, nem mudancas que favorecam 0s mais pobres no
contexto de Mocambique. Contrariamente, ela tem feito emergir fendmenos de
cooptacdo dos atores sociais influentes no nivel local e dos representantes das
organizagOes civis, bem como reforcado a captura das elites locais pelas nacionais
dominantes, instrumentalizando as elites locais com o0 objetivo de manter a hegemonia
politica (e econdmica) das elites nacionais através do seu sistema clientelista
(BOROWCZAK e WEIMER, 2012). Isso tem ocorrido, também, pela fragilidade
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estrutural das organizagdes sociais constituidas no ambito da descentralizacdo e
inexperiéncia dos atores sociais locais, que permite, aos entes governamentais e elites
centrais, subverter e esvaziar o sentido da proposta participativa, ancorada na criagdo

das arenas locais e seguidamente controlar a sua dindmica.

Estudos que examinam as possibilidades de participacdo popular e limitagdes no
contexto do orcamento participativo nas cidades que se destacaram na sua constituicao,
Maputo (NYLEN, 2014) e Dondo (NGUENHA, 2009), identificaram, também, alguns
fatores considerados importantes que expressam o carater das experiéncias existentes
relativamente ao modelo institucionalizado. De acordo com essas pesquisas, as praticas
existentes em torno do processo implementado ndo provem uma efetiva participacédo
cidadd, por causa das fraquezas referentes a sociedade civis, por ser politica e
ideologicamente motivadas e, ainda, porque ocorrem juntamente com a onipresenca
relativa de um partido-Estado neo-patrimonial, essencialmente desinteressado na

promocdo da cidadania autbnoma e acédo coletiva (NYLEN, 2014, p. 3).

Por ndo ter sido um processo decorrente de um movimento bottom-up
mutuamente construido e tendo como protagonistas as organizagdes da sociedade civil,
funcionarios do governo e ativistas politicos da sociedade, como ocorreu em paises
como o Brasil e India, e por ndo se enquadrar nas abordagens normativas da democracia
radical e da abordagem liberal que fundamentaram as experiéncias desses paises, Nylen
(2014) e Nguenha (2009) sustentam que o modelo mocambicano pode ser descrito
como “altamente improvavel”. Fatores como vontade politica; tradigdo associativa
local; e desenho institucional sdo apresentados como sendo as principais limitacfes

existentes.

Os autores asseveram que o0 carater do orcamento participativo nessas cidades
tem sido negativamente influenciado pelo quase inexistente capital social
historicamente formatado pelos condicionalismos impostos a sociedade que se
caracterizavam na exclusdo dos cidad&@os nacionais durante os cinco séculos de vigéncia
do regime colonial, assim como pelas limitagfes politico-ideoldgicas derivadas do
regime de partido unico, instituido antes da democratizacdo do Estado em 1990,
representado, sobretudo, pela fraca tradicdo do associativismo comunitario e por uma

baixa cultura civica da sociedade civil no pais.
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As andlises sobre a dindmica da descentralizagdo (CANHANGA, 2009) e
planejamento participativo (NGUENHA, 2009) apontam como uma das causas da
deficiéncia no processo de envolvimento da populacéo no nivel municipal a auséncia de
um quadro referencial normativo especifico, que define como prioritario o social
accountability. E, ainda, regulamente o processo de articulacdo e coordenacéo entre os
governos municipais e as comunidades. Nisso, 0s autores realcam as deficiéncias das
estruturas participativas implementadas pelo fato destas ndo assegurarem uma
metodologia participativa e um compromisso politico institucional com a ampliacéo da

democracia no processo de defini¢do das politicas publicas municipais.

De acordo com esse entendimento, as falhas geradas pela auséncia de normas
especificas ao contexto municipal, sobre a estruturacdo da participacdo da populacao,
tém levado a exclusdo dos grupos sociais representativos das camadas desfavorecidas
no processo decisorio, e a uma grande influéncia de alguns agentes econémicos que
possuem fortes ligacGes politicas com os 6Orgdos municipais. Como resultado, é
apontado o enfraquecimento da responsabilidade das autoridades administrativas locais
nos municipios, de envolver os diferentes grupos sociais no processo de planejamento
realizado, dificultando a ruptura dos padrBes da administracdo burocréatica e centralizada
nos politicos e funcionarios burocratas. Além disso, é assinalada, também como
problema, a auséncia de um efetivo exercicio democratico na governacdo
descentralizada (CANHANGA, 2008, p. 107-108).

Os trabalhos mencionados mostram abordagens tedricas diversificadas e analises
que observam diferentes fatores relacionados ao processo de participacdo social em
Mogambique. Muitos estudos, contudo, tém-se limitado a analisar a natureza dos
processos que geram o envolvimento da populacéo e seus impactos sobre a gestéo local,
tomando como foco de analise o Estado, ou seja, a acdo dos governos. Poucos tém se
dedicado a olhar de forma mais aprofundada os conselhos locais e a deliberagdo publica
neles efetuada, as implicagfes do desenho institucional no processo deliberativo das
politicas publicas e seus constrangimentos e limites formais e informais, o que se

vislumbrou ser substancial para a contribuicdo desta pesquisa.

Eles mostram, de forma geral, que o ideario participativo deriva, no contexto
mogambicano, de uma construcdo propria e diferente da participagdo, conforme

discorrido na teoria democratica, embora suas proposi¢des, em certo sentido, buscam se
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constituir a partir de seus pressupostos. A despeito de a participacdo social ter se
configurado, nos ultimos tempos, como um mecanismo de possivel exercicio de uma
acao social democratica, como referido anteriormente, a participagdo emergiu mais
propriamente nos anos de 1990 e, curiosamente, sem uma articulagdo entre atores
sociais ou de um ideério participativo fortemente arraigado nos atores de origem
popular que teriam lutado para o seu estabelecimento. A abertura a adogédo de préaticas
participativas foi induzida pelo poder publico. Conforme (PEREIRA, 2012; NYLEN,
2014; ORRE e FORQUILHA, 2012), esses fatores tém se apresentado como cruciais

para o desenvolvimento das formas de gestéo participativa atualmente existente.

As pesquisas empreendidas sinalizam, também, que a propensdo dos governos
locais e a capacidade das organizacgdes civis para se envolver no processo das politicas
publicas usando mecanismos de participacdo, dependem da articulacdo de um conjunto
variado de aspectos criticos, que derivam tanto dos proprios atores que interagem nos
espacos estabelecidos quanto do contexto social, ideoldgico, cultural e econdmico em
que se inserem as iniciativas participativas. No caso, sinalizam que o fortalecimento da
sociedade civil mostra-se ser um fator critico de grande importancia no processo de
participacdo nas decisfes sobre politicas publicas. Além disso, que a participacdo
depende, também, da reconfiguracdo das estruturas de poder do Estado como um todo,
de modo que seja capaz de tornar 0s espacos participativos mais efetivos como meio
ndo s6 de inclusdo de atores sociais, mas também de favorecimento da democratizacao

da acdo governativa na esfera local de governo.

Os aspectos que foram destacados estdo, portanto, articulados dentro da natureza
do processo democratico no contexto nacional. Deu-se atencdo a sua trajetéria e as
especificidades de sua organizacao e finalidades quanto a possibilidade de construcédo
de espacos participativos e deliberativos, que tornam uma possibilidade real, a
materializacdo da coordenacéo e articulagdo entre o0 governo e a sociedade, através da
implantagio de novas formas de relacionamento que potencializam tais

institucionalidades.

Por fim, sdo ainda escassos 0s estudos sobre conselhos locais que articulam as
proposicOes da participacdo com a deliberacdo em um Unico processo de analise. Nessa
ordem, importa investigar a constituicdo dos espagos participativos e deliberativos no

contexto nacional enfocando nos aspectos do desenho institucional, processo
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deliberativo e efeitos na governacdo local, para observar as ligagdes entre 0s objetivos
normativos e a dinamica que caracteriza as praticas que corporizam as experiéncias
existentes, e se articulam no @mbito do funcionamento dos conselhos locais nos distritos

em Mogambique.

4. Consideragdes Metodologicas

No que concerne a natureza ou desenho da pesquisa, realizamos um estudo que
se caracteriza como predominantemente de abordagem qualitativa, uma vez que o
problema que foi estudado demandou uma investigacdo de cunho interpretativo
(GODQY, 2006, p. 124), porque buscou analisar a participagdo institucionalizada e a
efetividade dos conselhos locais no que tange a qualidade deliberativa, e vinculagdo as
decisbes governamentais e sua atuacdo como 0Orgao fiscalizador das politicas publicas.
Acredita-se que a pesquisa interpretativa permite encontrar significados nos dados, que
ajudam a ilustrar, confirmar ou opor-se a suposic@es tedricas delineadas em torno de um

problema ou fendmeno social.

A pesquisa de abordagem qualitativa focalizou a obtencdo de informacdes
através de um desdobramento interativo (REY, 2005) entre o pesquisador e 0s sujeitos
que participaram na investigacédo, inseridos na situacdo objetivo de estudo. A pesquisa
possui natureza qualitativa uma vez que em seu foco aborda fatos relacionados ao
problema de pesquisa levantado baseando-se em praticas opinides, crencas e valores dos

sujeitos dentro da investigagao.

A abordagem qualitativa possibilita a interacdo entre o pesquisador e 0s sujeitos
de pesquisa, facilitando a compreensdo da vida social por meio da reconstrucéo,
descricdo e andlise do fenbmeno estudado. Essa op¢do respeita, também, um
posicionamento epistemoldgico segundo o qual se entende 0 processo de pesquisa como
de aprendizagem, em que o aprendiz/investigador é, também, um construtor do
conhecimento, em vez de um mero receptor. Nessa perspectiva da recolha e tratamento
dos dados, o que se espera obter € uma representacao da realidade, e ndo a realidade em
Si.

Ademais, caracteriza-se como uma pesquisa descritiva ja que buscou descrever a

participacao institucionalizada e a deliberacdo publica em conselhos locais, ou seja, teve
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como propdsito descrever as carateristicas do fendmeno investigado na realidade em
estudo por meio de seu processo de constituicdo e conteudo. Por se tratar de uma
primeira aproximacdo em face de um objeto até aqui pouco estudado, esta iniciativa
configura-se como uma exploragdo do problema com a finalidade de se aprofundar
sobre as suas manifestacGes. Empreendeu-se, para tanto, uma abordagem que visa
fornecer uma ideia mais clara e sistematizada acerca do funcionamento dos conselhos
locais, contextualizando-os no espectro maior das preocupacdes acerca da sua

inclusividade e efetividade nas politicas publicas no contexto de Mogambique.

Foi adotado o metodo de estudo de caso (YIN, 2001), selecionado pela sua
pertinéncia tedrica metodologica em relacdo ao objetivo da pesquisa, e pela sua
pertinéncia pratica dado a possibilidade de se aprofundar nas experiéncias dos conselhos
locais selecionados. Estudos dessa natureza sdo proficuos quando se pretende estudar
um fendmeno particular e complexo ao qual se busca sua compreensdo ou clarificacdo
por meio de uma analise que envolve uma explicita interpretacdo daquilo que representa

a agéo.

E um método que exige do investigador rigor na conducdo do trabalho e a
utilizacdo combinada de vérias técnicas para reunir evidéncias a partir de fontes de
dados distintas. Esse tipo de pesquisa tem duas caracteristicas: o pesquisador € 0 meio
através do qual o estudo é realizado e o efeito é aprender sobre algum aspecto do mundo
social. Assim, proporciona ao pesquisador um envolvimento estreito com a realidade
estudada, desenvolve a atencdo para o processo e estimula uma compreensao critica e

reflexiva dos fenémenos.

O estudo de caso é recomendavel as analises qualitativas no campo das Ciéncias
Sociais sendo utilizado quando se busca responder a questfes explicativas “como” e
“porque”, possibilitando estudar um fendmeno dentro de seu contexto. Neste caso, foi
empregado para compreender como ocorre a participacdo institucionalizada e a
deliberacdo publica em conselhos locais para verificar a inclusividade e a dindmica dos
debates, o que permitiu descortinar caracteristicas dos seus participantes e condic¢des das

discussoes e decisoes.

Além disso, o estudo de caso foi empregado para averiguar os efeitos da

deliberacdo nas politicas publicas e na acdo governativa na esfera local distrital. Como
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ressalva vale destacar que o estudo de caso adotado ndo tenciona tornar os resultados do
estudo passiveis de qualquer forma de generalizacdo. A pesquisa representa um ganho
interessante, porquanto, diferentemente dos estudos precedentes que se debrucam sobre
a democracia participativa, apresenta um enfoque que busca integrar diferentes
categorias analiticas da participacdo associando-as & deliberagdo publica considerando

0S Seus pressupostos ou principios em um Unico processo de analise.

4.1 A Escolha dos Conselhos Locais dos Distritos Pesquisados

O estudo dos Conselhos Locais dos Distritos de Bilene e Chibuto reveste-se de
um conjunto de especificidades que resultam da prépria forma com que se constituem
esses espacgos participativos. Ao contrario de outros exemplos de instituicdes
participativas no pais (féruns, comités, comissdes, observatorios), os conselhos locais
apresentam-se como uma pec¢a importante no aparato institucional responsavel pela
formulagdo e implementacédo das politicas dos governos distritais nas diferentes areas da

politica pablica.

Praticamente todas as agdes governamentais no escaldo territorial de distrito,
pelo menos em termos legais, devem ser submetidas a apreciacdo desses 6rgdos. Isso
faz com que este estudo tome como ponto de partida o fato de os conselhos locais,
distintamente dos outros tipos de instituicdes participativas existentes, estarem
acoplados ou terem uma insercdo privilegiada na estrutura da governacdo dos distritos
respectivos. Além disso, os conselhos atuam nas diversas areas da politica publica, ndo
sdo tematicos, 0 que enaltece ainda mais a sua relevancia politica na influéncia das

decisdes no nivel distrital.

A Figura 2 ilustra como estdo inseridos os conselhos locais na estrutura do

governo do distrito.
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Figura 2: Estrutura dos érgaos do distrito e do governo distrital

Orgéos do Distrito

Administrador Governo do Conselho
Distrital Distrito Local
Gabinete do

Administrador

SD SDPI SDAE SDEJT SDSMA

Fonte: Elaboracdo do Autor.

Orgdos do Aparelho do Estado: SD — Secretaria Distrital; SDPI — Servico Distrital de
Planejamento e Infraestruturas; SDAE — Servico Distrital de Atividades Econémicas; SDEJT —
Servico Distrital de Educacgdo Juventude e Tecnologia; SDSMA — Servico Distrital de Satde
Mulher e Agdo Social.

Os conselhos constituem-se, efetivamente, ndo apenas em um relevante espaco
de discussdo, mas também em importante instancia de decisdo no que concerne as
politicas publicas direcionadas as comunidades locais. As decisfes e deliberacdes que
sdo neles produzidas fazem parte do nlcleo da a¢do governamental no ambito distrital.
Seu estudo, na forma ora realizada, constitui-se em um esfor¢o inicial ndo apenas de
focalizar o processo de participacdo social no desenho das politicas, mas também de
analisar a qualidade da deliberacdo publica dentro deles, assim como os efeitos nas

acOes governamentais nas areas de sua intervencao.

A escolha dos Distritos de Bilene e Chibuto como os lugares para a analise
desenvolvida nesta pesquisa, foi feita de forma intencional, justificando-se por trés
razdes, sendo a primeira delas a que parece ser uma peculiaridade: ambos os distritos
fazem parte da Provincia de Gaza e apresentam, na sua divisdo administrativa, 6
subunidades territoriais. S&o eles: os Postos Administrativos — que Sdo as maiores
unidades territoriais da divisdo administrativa de um distrito e compostos por
Localidades — que sdo as menores unidades territoriais de um distrito, possuindo 16 e
17, respectivamente; as Localidades, que sdo compostas por circunscricdes territoriais
menores, nomeadamente os povoados, aldeias e bairros, comparativamente aos outros

doze distritos que compdem essa provincia (que possuem entre 2 a 4 subunidades de
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tipo Posto Administrativo e 7 a 14 de tipo Localidade). Sobre a divisdo administrativa

dos distritos em Mocambique vide ilustracdo na Figura 3.

Figura 3: Divisdo administrativa territorial do Distrito

Distrito
Dirigido por um Administrador nao eleito

Postos Administrativos
Dirigidos por Chefes de Posto
Administrativo e de Localidade

i nao eleit
Localidades ao eleitos

Aldeias Povoados Bairros

Fonte: Elaboracdo do Autor.

Como segunda razdo, além do conselho local criado no escaldo distrital, foram
criados, também, conselhos em cada uma das subunidades administrativas desses dois
distritos, reunindo no total 480 pessoas nos Postos Administrativos e 700 pessoas nas
Localidades, tendo em vista a viabilizacdo do processo de participacdo social. Portanto,
esses dois distritos possuem maior numero de espagos para a participacdo
comparativamente aos demais, fato que sinaliza para a possibilidade de envolvimento da

populacdo no processo decisorio das politicas.

Aliado a isso, as Unicas avaliacBes anuais com dados sistematizados acerca
desses processos participativos e disponiveis foram realizadas pelo governo central por
meio do Sistema de Monitoria e Avaliacdo de Desempenho Distrital (SMoDD) nos anos
de 2012 a 2015. Os resultados indicam que na componente participacdo comunitéria as
praticas adotadas alcancaram indices entre (3-suficiente a 5-excelente), mostrando que
esses distritos se destacam em relacdo aos outros doze que também foram avaliados na
Provincia de Gaza. A terceira e Ultima razdo tem a ver com o fato de os Distritos de
Bilene e Chibuto estarem entre 0s quatro que possuem 0 maior numero da populacao,
dentre os catorze distritos existentes nessa provincia, tendo 163,386 e 210,251

habitantes, respectivamente (Censo, 2007).
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N& menos importante para essa escolha foi o aspecto relacionado a
possibilidade de acesso para a coleta de dados, considerando a disponibilidade dos
orgdos de participacéo respectivos de acolher o estudo e, ainda, a existéncia de material
(documentos que foram acessados) durante a efetivacdo da pesquisa. Contribuiu
também para a escolha dos Distritos de Bilene e Chibuto o fato de o pesquisador ter j&
trabalhado, entre 2008 a 2010, com mateérias relacionadas aos conselhos locais desses
distritos, o que acabou representando uma facilidade para a realizacdo de encontros que

tiveram como finalidade a recolha de informacé&o para a pesquisa.

O recorte deste estudo é longitudinal e estd delimitado ao periodo de 2006 a
2016. Esse periodo coincide com a criacdo e o inicio do funcionamento dos conselhos

locais nos distritos em Mogambique.

4.2 O Desenrolar do Trabalho de Investigacao

No desenvolvimento do trabalho, realizou-se prioritariamente uma pesquisa de
dados secundarios, documentos pertinentes (legislacdo de criacdo e estruturacao,
regimentos internos, atas e relatorios) a construcdo do processo de investigacdo que foi
efetivado, assim como na base de dados SP/DATA/GAZA (Mapas sobre Conselhos
Locais Distritais). A base de dados referida estd disponivel no Departamento de
Administracdo Territorial e Autarquica da Secretaria Provincial de Gaza, que constitui-
como é um organismo do Governo Provincial responsavel pela execucdo das atividades
de coordenagdo interinstitucional e intergovenamental em cada provincia do pais.
Foram recolhidos, também, dados primarios — entrevistas semiestruturadas e em
profundidade com atores-chave (membros dos conselhos locais ou conselheiros) —, e
realizada a uma observacao ndo participante com a presenca do pesquisador em algumas

reunides da assembleia geral dos conselhos locais abrangidos.

Os dados secundarios do estudo foram coletados em documentos que foram
produzidos pelos conselhos locais abrangidos no estudo — atas de reunides ordinarias e
extraordinarias realizadas no periodo 2006-2016, no Diploma n° 67/2009, de 17 de
abril, referente a diretriz sobre a participacdo social no contexto mogambicano e
regimento interno dos Conselhos Locais nos Distritos de Bilene e Chibuto. Dados foram

colhidos, também, em outros documentos oficiais no caso concernentes aos Planos
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Econbémico e Social Distrital (PESOD) e seu relatorio balango anual também referentes

ao periodo contemplado.

O PESOD e seu relatorio anual sdo documentos que espelham o conjunto de
acOes publicas planejadas e realizadas pelos governos locais distritais aos quais estdo
acoplados os conselhos locais estudados. Coletou-se informacdo adicional nos Perfis
Distritais, publicados no ano de 2012, e em documentos concernentes & informacéo
estatistica nacional (Atlas de Estatisticas Socioeconémicas, 2011), documentos relativos
a avaliacdo socioecondmica de Mocambique, apresentada nos relatorios dos Planos
Econdmico e Social (PES) do Governo Central, referentes aos anos de 2015 a 2017,
assim como em documentos que espelham os Indices Internacionais de Desempenho

Social alcangados pelo pais.

Ao se privilegiar particularmente os PESOD, a intencédo foi recolher informacéo
adicional acerca da participacdo da populacédo, visto que os conselhos locais s&o uma
ferramenta importante do processo de governacdo local nele documentado. Dessa
forma, os registros efetuados nos planos e relatorios dos governos distritais se
mostraram importantes como complementares as informagbes acerca das politicas
publicas locais que teriam sido adotadas pelos governos e que derivaram da atuacdo dos
conselhos estudados, e permitiram corroborar os resultados que foram sendo produzidos

na pesquisa.

Considerou-se que a utilizagdo das diferentes fontes documentais mencionadas,
na busca dos objetivos propostos nesta pesquisa, ajudou a reforcar a interpretacdo do
problema em estudo, na medida em que a pesquisa documental ofereceu a possibilidade
de examinar materiais que ndo receberam ainda qualquer tratamento analitico. Os
documentos servem como complementares as informacgdes reunidas na investigacdo
(GODOQY, 2006), o que contribui para aumentar as evidéncias vindas de outras fontes

de dados utilizadas na pesquisa.

Os dados primarios foram obtidos através de entrevistas em profundidade
apoiadas em um roteiro semiestruturado (vide Apéndices A e C), realizadas no periodo
de abril a novembro de 2017. O roteiro de entrevistas foi organizado de acordo com as
dimensdes do estudo embasadas no referencial tedrico adotado, e cada uma delas

contendo questdes especificas que se cingiram resumidamente ao historico da criacdo
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dos conselhos locais nos distritos pesquisados, a participacdo possibilitada, ao processo
de deliberacdo e decisdo no seu interior e as praticas de fiscalizacdo das politicas
derivadas desses espacgos e adotadas pelos governos distritais. Os dados a respeito da
criagdo e composicdo dos conselhos e de suas deliberagdes, embora abordados no
roteiro de entrevistas, foram todos observados e detalhados através de consulta a lei de
criacdo e ao regimento interno e de analise temética das resolucGes. Todas as
conversacOes foram gravadas para permitir a reproducdo exata das falas dos

respondentes, e transcritas na integra.

A realizacdo das entrevistas abrangeu tanto 0s respondentes que estiveram
diretamente envolvidos com os conselhos locais desde a sua criacdo, no ano de 2006, ou
seja, a partir do momento de sua institucionalizacdo, quanto respondentes que se viram
envolvidos nesses espagcos em anos mais recentes. Partindo desse delineamento quanto
aos respondentes, foram abrangidos, basicamente, os seguintes atores: membros dos
conselhos locais e representantes dos governos locais distritais de Bilene e Chibuto que

participam dos conselhos.

Foram abrangidas, também, as liderancas comunitarias® inseridas nos conselhos
locais; representantes das organizagdes sociais; técnicos que atuam na organizacgao e
funcionamento dos conselhos locais e, por fim, os cidad&os individuais (membros dos
conselhos) ndo integrados em organizacGes sociais locais, mas que se acham em
articulacdo politica no quadro do estabelecimento dos conselhos locais. De acordo com
as diretrizes sobre a constituicdo dos conselhos locais em Mocambique, toda essa
tipologia de atores estd envolvida diretamente nesses espagos e sdo componentes do
problema aqui estudado. E importante notar que embora o nimero de entrevistas néo
tenha abrangido o universo de atores nos conselhos locais, permite avancar na
compreensdo dos processos participativos, de forma a contribuir para as discussdes
sobre um tema ainda em amadurecimento no contexto nacional, a inclusdo da
participacdo da sociedade na implementacdo e gestdo de politicas publicas no nivel
distrital.

360s lideres comunitarios sdo autoridades comunitarias que exercem um poder baseado nos costumes e
praticas politicas tradicionais e legitimado no seio das respectivas comunidades e sdo formalmente
reconhecidas pelo Estado.
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Inicialmente, contataram-se 0s governos distritais, por meio de uma carta formal
(redigida pelo CEPEAD), acompanhada por ligacOes telefénicas para descrever
brevemente o objetivo do estudo e solicitar a realizacdo de entrevistas com 0s membros
dos respectivos conselhos locais. Em seguida, foi dada a oportunidade, tanto em Bilene
quanto em Chibuto, de realizar reunides com os dirigentes respectivos. Nessas ocasides
foi explicado todo o processo que envolvia a pesquisa e 0S governos, atraves de seus
conselhos locais, foram convidados a participar do estudo, sendo esse convite apreciado
favoravelmente. Essa foi uma etapa muito importante para a materializacdo da pesquisa,
visto que era relevante a abertura dos governos distritais escolhidos para acolherem o
estudo, além do fato de que a receptividade, de certa forma, conferiu maior disposi¢do

dos respondentes em participarem e contribuirem na realizacdo desta pesquisa.

No processo de selecdo de entrevistas foi utilizada a técnica Snowball (bola de
neve), pela qual foi possivel identificar os respondentes que mais se destacavam como
informantes fundamentais no contexto do problema estudado e se mostraram centrais
para a coleta dos dados conforme o interesse da pesquisa. Segundo explicitam Denzin e
Lincoln (2006), a técnica de bola de neve visa a construgdo de uma cadeia de referéncia
para o recrutamento de entrevistados, fazendo uso das relacGes entre os individuos.
Caracteriza-se como uma forma de amostra intencional, que se fundamentada nos
potenciais respondentes cujo critério de inclusdo é o elevado dominio, conhecimento ou

experiéncia destes em relagdo ao assunto objeto de investigacao.

Assim, optou-se pelo procedimento de bola de neve a partir da suposi¢cdo de que
é propicio e mais facil um ator politico ou social envolvido diretamente na questdo
tratada nesta pesquisa conhecer outros seus pares, do que a identificacdo de
respondentes ser feita exclusivamente pelo pesquisador. Contribuiu, também, para o uso
dessa técnica de selecdo de entrevistados o fato de termos considerado a importancia do
uso da lingua local como um diferencial para a realizacdo de conversacdo, pois a
percepcdo que se tinha era que alguns informantes se sentiriam mais a vontade se
expressando na lingua local e ndo na lingua portuguesa, que é a lingua de trabalho

utilizada pelo pesquisador.

Como se tratou de escolhas por indicacdo, mostrou-se importante ter certa
atencdo a possibilidade de a técnica favorecer a indicagdo tendenciosa de entrevistados.

Assim, para reduzir esse risco estrategicamente, sobre os informantes indicados, optou-
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se por entrevistar aqueles que se disponibilizaram e que estiveram e 0s que ainda estéo

atualmente envolvidos com os conselhos locais, obedecendo, portanto, ao periodo de

recorte temporal deste estudo. A adocdo dessa postura na realizacdo do trabalho de

campo foi ao encontro do interesse principal da presente pesquisa, de poder captar a

historia da trajetoria dos conselhos locais dos distritos de Bilene e Chibuto, assim como

relatos que evidenciassem a vida cotidiana, acdo social e praticas neles existentes, na

medida em que se buscou captar, através dos sujeitos, a construcdo de discursos que

mostrassem uma aproximacao dos processos e da dinamica que caracterizam a realidade

dos conselhos. Ao final, com a aplicacdo da técnica de bola de neve, 18 pessoas foram

entrevistadas, conforme mostra o Quadro 4.

Quadro 4: Sujeitos de pesquisa

N° Distrito Descrigdo do Entrevistado Tipo de Representagéo

1 Bilene | Cidada Influente Membro do Conselho - Ator Individual

2 Chibuto | Religiosa Membro do Conselho - Ator social

3 Bilene | Professor Membro do Conselho - Poder pablico

4 Chibuto | Cidadé&o Influente Membro do Conselho - Ator Individual

5 Chibuto | Lider Comunitéario Membro do Conselho - Liderangas Locais
6 Chibuto | Comerciante Membro do Conselho - Ator social

7 Bilene | Chefe de Localidade Membro do Conselho - Poder publico

8 Bilene | ETD Funcionario - Técnico do Governo

9 Bilene | Professora/Secretéria da Mesa Membro do Conselho - Ator social

10 Bilene | Lider Comunitério Membro do Conselho - Liderangas Locais
11 Chibuto | ETD Funcionario - Técnico do Governo

12 Bilene | Lider comunitéario Membro do Conselho - Liderangas Locais
13 Chibuto | Agricultor Membro do Conselho - Ator social

14 Bilene | Professora Membro do Conselho — Ator social

15 Chibuto | Chefe de Localidade Membro do Conselho - Poder Pablico

16 Bilene | Administrador Distrital Presidente do Conselho

17 Chibuto | Secretério Permanente Distrital | Funcionario do Governo Dirigente

18 Bilene | Secretaria Permanente Distrital | Funcionario do Governo Dirigente

Fonte: Elaborado pelo Autor.
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A obtencéo de informacdes se deu num processo de viagens do pesquisador para
os Distritos de Bilene e Chibuto. Isso fez com que fossem realizadas quatorze viagens
para obter as entrevistas, uma vez que nao era possivel contatar os informantes de uma
Unica vez, devido ao fato de nem todos os membros dos conselhos estudados serem
residentes nas sedes dos distritos. Além disso, nessas viagens o pesquisador precisava
dar conta do acesso os documentos selecionados e disponibilizados pelos governos
distritais, j& que muitos deles precisavam ser localizados nos sistemas de arquivo

institucional aos quais o pesquisador ndo tinha acesso direto.

Ja em contato individual com os entrevistados, estes puderam falar livremente
sem a interferéncia do pesquisador, cujo papel se limitou a manter a narrativa voltada
para a questdo central. Foram tomados os devidos cuidados com as narrativas contadas e
produzidas pelos atores que foram entrevistados, e com essa postura cuidadosa buscou-
se focar naquilo que Denzin e Lincoln (2006) mencionam como fundamental para
qualquer pesquisa, que é assegurar que as narrativas retratem o fendmeno através de
uma rica descricdo com base nos pontos de vista individuais e que expressam o0
cotidiano e os constrangimentos sobre 0 mesmo. As entrevistas ocorreram em salas
cedidas para o efeito pelas Secretarias Distritais e Postos Administrativos em ambos 0s

distritos.

A técnica de entrevista, como salientado por Mattos (2006), possibilita a
obtencdo de informac6es relevantes e significativas que permitem o esclarecimento de
situacOes, atitudes e comportamentos em uma determinada complexidade social. As
situacOes referentes ao estudo realizado foram consideradas a partir da analise dos
aspectos, elementos ou caracteristicas retratadas pelos entrevistados relativamente aos
objetivos da pesquisa. O entrevistador foi 0 mesmo para todos os membros dos
conselhos locais em cada um dos distritos abrangidos, e as entrevistas foram gravadas e

transcritas integralmente.

A medida que as entrevistas mostraram estar produzindo informagcéo
anteriormente coletada (repeticdo de ideias) com respondentes iniciais, optou-se por
abandonar, nesse momento, a entrevista individual e aproveitar outras técnicas de
entrevista que privilegiassem a coleta de informacgdes por meio das interag0es grupais.
Em Chibuto, particularmente, foi realizada uma entrevista grupal que envolveu 3

respondentes. Para alcancar o uso dessa técnica aproveitou-se do fato de que havia esse
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namero de membros do conselho local que haviam sido solicitados para concederem
entrevista, e construiu-se uma ideia de conversacdo derivada das entrevistas grupais,
com caracteristicas de grupos focais. Nesse caso, para evitar a passividade ou
simplesmente uma postura opinativa dos entrevistados, optou-se pela valorizacdo da
experiéncia e subjetividade, assim como pela solicitacdo de comentarios acerca das
informacdes emergentes transmitidas pelos respondentes durante a entrevista no que se

referem as questdes de pesquisa.

A pesquisa se apoiou, também, na técnica de observacao ndo participante, que se
traduziu na presenca nas assembleias gerais dos conselhos locais. A observacéo
envolveu o comparecimento do pesquisador em 4 reunides ordinarias que estiveram
previamente programadas, que ocorreram, respectivamente, em marco e novembro em
Bilene, e em abril e novembro em Chibuto, durante o ano de 2017. O objetivo foi, de
forma complementar, buscar o aprofundamento sobre as condi¢cdes em que funcionam
0S espacos participativas estudados, e observar as situacbes e o contexto no qual
ocorrem 0s processos deliberativos subjacentes, captando o ambiente que circunda as
praticas argumentativas ou a realizagdo dos debates entre os atores em relacdo aos

assuntos das politicas publicas que foram discutidos.

Isso possibilitou que fossem realizados registros de ocorréncias e eventos de
relevancia significativa para o estudo, efetuados em um caderno de campo preparado
especialmente para o efeito. Essas informacdes serviram também como uma fonte de
dados para a pesquisa quando da operacionalizacdo da técnica de analise de contetdo.
Assim, a observacdo ajudou na afirmacgdo do carater construtivo-interpretativo (REY,
2005) desta pesquisa, possibilitando, dessa forma, que tivesse legitimidade de produzir
novas construcdes tedricas no curso da confrontacdo do pensamento do pesquisador

com a multiplicidade de eventos empiricos decorrentes do processo de investigacao.

Assim sendo, focalizou-se no uso de estratégias de observacdo dos atores nos
conselhos locais para captar o decurso das interacdes no contexto da participacdo e
deliberacdo. Essa escolha se deveu, por um lado, ao fato de essa técnica possibilitar a
apreensdo das formas como sdo realizadas as discussfes, que antecedem a tomada de
decisdo ou a producgdo de politicas, e a apreensdo da sua relacdo com as condi¢fes que
informam & dindmica que as caracteriza, o didlogo, a contestacdo de ideias, a

apresentacdo de opinides, entre outras. Por outro lado, porque permite acompanhar o
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individuo no seu locus de uso do direito a voz e identificar os padrbes discursivos
adotados pelos diferentes atores governamentais e da sociedade civil, possibilitando
compreender em profundidade a realidade social, as relacGes de poder e visGes que se

estabelecem no quadro do processo deliberativo.

4.3 O Tratamento das Representacdes e Documentos na Operacionalizagcdo do
Estudo

Para a realizacdo da analise dos dados coletados na pesquisa, adotou-se como
técnica a analise de conteldo, aplicada em ambas as fontes de dados desta pesquisa em
momentos separados. Optou-se por essa técnica de andlise da informacdo recolhida,
pois, segundo esclarece Bardin (2004), ela permite procedimentos sistematicos de
descricdo do conteudo das informacg6es obtidas na investigacdo de carater social. Além
disso, por garantir a utilizacdo direta dos dados no processo de redacdo do relatorio da
pesquisa, possibilitando a inferéncia de conhecimentos validos e relativos as condi¢es
e sentido das mensagens no material recolhido para o estudo.

Bardin (2004) afirma que a técnica de andlise de conteddo é ideal para a
interpretacdo de um texto. Para tanto, discorre que a sua utilizacdo compreende a um
conjunto de etapas interligadas. Na primeira o pesquisador faz a pré-analise que
significa a selecdo do material e a definicdo dos procedimentos a serem seguidos. Na
segunda etapa faz-se a exploracdo do material que implica a implementacdo dos
procedimentos definidos. Na terceira e Ultima etapa faz-se o tratamento dos dados e a
respectiva interpretacdo, que implica a geracdo de inferéncias e dos resultados da
investigacdo de acordo com o quadro tedrico e os objetivos propostos. E importante
sublinhar que é na terceira etapa que o pesquisador confirma ou ndo as suposicdes

avancadas para a pesquisa.

Assim, sua aplicabilidade, nesta pesquisa, derivou do fato de ser condizente com
a abordagem qualitativa adotada no estudo, permitir confrontar o quadro de referéncia
do investigador com o material empirico recolhido, assim como através da anélise de
conteudo ter sido possivel abranger nas diferentes etapas da analise efetuada. Bem como
as comunicagOes tanto verbais quanto as existentes nos documentos, mediante a

identificacdo de — conjuntos de significacbes — a partir do recorte e agregacdo de
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excertos/trechos, ideias, frases consideradas significativas, que foram recortadas tendo
como base a interpretacdo do pesquisador, para a compreensdo do conjunto de
categorias analiticas selecionadas para a pesquisa. Salienta-se que a anélise de contetdo
possui uma dimensdo descritiva, na medida em que da conta do que é narrado, e uma
dimensdo interpretativa, que decorre das interrogacfes que o investigador faz face ao
objeto de estudo (GUERRA, 2006, p. 69).

A utilizacdo da técnica de andlise de conteudo envolveu a inventariagdo e
sistematizacdo de todas as informacdes recolhidas. Nisso, 0 seu uso implicou tanto a
descricdo analitica efetuada aos textos primarios (que foram produzidos com base nas
narrativas dos respondentes), quanto a realizada aos textos secundarios (0os documentos
selecionados para o estudo), individualmente a fim de identificar significacbes e
constituir o corpus acerca do sentido das falas e das informagfes documentadas
relativamente as questdes colocadas na pesquisa. A descricdo analitica em cada uma das
etapas do processo de andlise se fundamentou nos procedimentos de codificacdo,
classificacdo e categorizacdo de todo o material coletado. Na interpretacdo dos dados
realizou-se uma construcdo com base nos objetivos desta pesquisa, que permitiu

proceder a inferéncia a partir do contexto analisado.

Especificamente, em relagdo as entrevistas, a codificacdo e a classificacdo
tiveram sempre em considera¢do o recurso ao texto mais completo produzido pelos
sujeitos, bem como ao contexto no qual foi produzido, para que fossem categorizadas
enguanto relevantes para a analise efetuada. Para tanto, a técnica de analise de conteido
tomou como énfase a andlise tematica, que tem por objetivo descobrir os temas que
compdem uma comunicacdo, cuja presenca e frequéncia sao significativas para andlise
desejada. Nesse processo analitico, todas as falas dos entrevistados devidamente

classificadas foram postas em anonimato.

Para captar as representacfes dos respondentes da pesquisa quanto aos aspectos
estudados foi importante verificar o compartilhamento dos significados, as diferencas e
sentidos principais contidos nos textos produzidos a partir das falas dos sujeitos. Nesse
sentido, a partir delas foi constituido o corpus da analise com recurso a verificagdo de
co-ocorréncias de ideias nos enunciados dos entrevistados acerca do problema

pesquisado, 0 que veio a possibilitar a organizacgdo e a sumarizagao de informagdes que
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foram consideradas mais importantes para a descricdo e interpretacdo realizadas no

estudo.

A organizagdo das informagdes se cingiu a cada uma das trés dimensdes
elaboradas (desenho institucional, processo de deliberacdo, efeitos na governacao local),
sempre que as falas dos respondentes mostrassem possuir 0 enquadramento em uma das
cinco categorias analiticas preliminarmente selecionadas (formalizagdo, composicao e
funcionamento, representatividade, efetividade deliberativa, vinculagdo nas politicas
publicas). Na pratica, as categorias analiticas serviram de instrumento que assegurou a

efetivacdo da pesquisa qualitativa.

Importa esclarecer que a categoria efetividade deliberativa foi considerada para
dentro dos conselhos (igualdade, liberdade, pluralidade publicidade, informacédo),
portanto, expressa a qualidade deliberativa. Quanto a categoria vinculacdo nas politicas
publicas, afetividade foi considerada para fora dos conselhos, que expressa a sua
vinculagéo (grau de incorporacdo das decisdes nos programas dos governos e controle
social), portanto, ¢ também uma agregacdo dessas duas ideias. A opc¢do de constituir
apenas categorias Unicas se justificou pela necessidade de tornar a operacionalizacdo do
estudo mais facilitada. O Quadro 5, apresentado mais adiante, mostra de forma

detalhada como foram organizadas as dimensdes e categorias deste estudo.

Em relagdo as atas estudadas, abrangeram o periodo de 2006-2016 e a analise
efetuada considerou um roteiro especifico de questdes (vide Apéndice 2). Tem se
ciéncia de que tomar por base essa fonte documental pode se constituir numa limitacdo
a andlise social, dado a impossibilidade da presenca e consequente observacdo das
reunides que ja ocorreram no passado e que serviram como referéncia para a realizagao
do estudo. Ao serem submetidos a andlise de seu contetdo, verificou-se, nesses
documentos, que em algumas ocasifes a narracdo das falas ou a manifestacdes dos
atores que espelham o que teria ocorrido nas reunides, portanto, a descri¢do nas atas néo
expressa ideias completas ou conclusivas manifestando um reduzido aprofundamento
no tratamento dos assuntos que foram abordados. Além disso, notou-se que podem ter

sido deixadas de registrar varias falas dos atores inseridos nos conselhos.

Talvez tal fato se justifique pelo fato de as atas serem produzidas por técnicos

que assistem e apoiam o funcionamento dos conselhos locais, que falham, algumas
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vezes, no detalhamento dos registros que séo nelas efetuados, bem como a falta de rigor
na estruturacdo dos documentos elaborados pelas equipas técnicas. A despeito disso, por
se constituirem como documentos oficiais (previstos das diretrizes de funcionamento
dos conselhos) e serem validos para as finalidades deste estudo elas foram adotadas,
visto que além de se constituirem como o Unico meio de registro sobre a dindmica do
funcionamento dos conselhos locais, apresentam de forma mais precisa 0s temas e
questdes que compuseram as pautas e as decisdes que teriam sido tomadas ao nivel dos

Orgéos de participacdo e deliberacao estudados.

Similarmente ao procedimento analitico efetuado as falas dos respondentes deste
estudo, o tratamento das atas selecionadas envolveu um criterioso trabalho de sua leitura
e aplicacdo da técnica de analise de contetdo dos textos produzidos pelos secretariados
dos conselhos baseando-se em dois critérios de analise aplicados em simultaneo. O
primeiro desses critérios se ocupou basicamente da identificacdo do tipo de assunto
tratado nas falas. Nessa etapa, as falas identificadas nas atas foram discriminadas em
seis tipos de assuntos principais identificados, como 0s que Ssdo recorrentemente
tratados nas atas: i) aprovagdo de relatério; ii) demanda de projetos; iii) informes diversos; iv)
apresentacdo de pareceres; v) analise de relatério; e vi) propostas. Particularmente, a

classificagdo desses assuntos foi utilizada para o desenvolvimento da dimensdo processo de

deliberacéo.

Este trabalho envolveu a andlise e sistematizagcdo de um total de 2217 falas em
atas produzidas pelos Conselhos Locais de Bilene e Chibuto, como mostra a como

mostra a Tabela 1.

Tabela 1: Classificagéo das falas analisadas por conselho local estudado

NUmero de falas identificado nas Atas: 2006-2016

Classificagdo por tipo de assunto
COLT::SOS Aprovagép Dema_nda In.formes Apresentacao Anélis’e_de
de relatorio | de projetos diversos de pareceres relatorio Propostas Total
Bilene 210 309 79 168 181 157 1104
Chibuto 203 329 96 174 147 164 1113
Total 413 638 175 342 328 321 2217

Fonte: Elaborado com base nas Atas do GDB e GDC examinadas na pesquisa.
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Ao longo da realizacdo da classificagdo das falas nas atas também foram
efetuadas classificacbes diversas das manifestacdes documentadas durante as
assembleias gerais/reunides e, portanto, contidas nos textos, constituindo-se, assim, no
segundo critério de andlise que permitiu identificar os temas em que se inserem as falas
e 0s anunciantes das falas, os segmentos com voz, o tipo de deciséo (se resolucdo ou
recomendacdo), assim como a realizacdo de interpretacdes acerca dos significados e
sentidos das expressdes registradas nesses documentos, relativamente as questdes
colocadas para a materializacdo deste estudo. Os dados obtidos nessa etapa sé&o
apresentados adiante no trabalho.

Em relacdo aos demais documentos utilizados no estudo (legislacdo, regimentos
internos e relatérios e base de dados), a analise efetuada sobre seu contetido se cingiu
basicamente a obten¢do de informacfes complementares a evidenciacdo dos resultados,
tendo seguindo como critério analitico a adequacdo as categorias analiticas e

oferecimento de subsidios a descricdo que € aqui realizada.



Quadro 5: Dimensdes de analise aplicadas na realizacdo do estudo
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Dimenséao Perguntas Finalidade Categorias Questao de Estudo
Quais as condicdes S\sz'i[iiltuc(ieonglizgr%\ltj) °
em termos de Buscamos descortinar o grau de Formalizagdo (regulamenta ag) das
normas que formalizacdo dos conselhos locais. dos conselhos e %as sogbre 3
sustentam 0 co%stitui do dos
conselhos locais? ¢ .
conselhos locais?
Como sdo escolhidos e
uais sujeitos
Que atores Procuramos observar o quanto elas Composicio e quais )
Desenho participam dessas | OPOrtunizam o envolvimento da funcionamento configuram 0s
H H . N 3 ?
Institucional instancias? Como | Populagao e de que forma eles conselhos Como
funciona? funcionam. funcionam e quais sdo
as suas competéncias?
Para pesquisar aspectos
Qual é aorigem | relacionados a  inclusdo e < Quais sdo 0s grupos
litica/social d e - Representaco :
politica/social dos | legitimidade da representatividade d0s arupos que interagem dentro
membros no interior dos conselhos locais, grup dos conselhos locais?
envolvidos? como seus membros foram/séo
selecionados e por quem.
Pretendemos conhecer as condicdes Os conselhos locais
. institucionais que balizam a tomada observam 0s
Como se da o de decisio. ob d isi procedimentos de
(0cesso de e decisdo, observando os requisitos : €
c?elibera 307 democraticos que possibilitam o dellb_eraQaO no seu
Gao: exercicio da deliberacdo  nos funcionamento?
Processo de conselhos. .
. ~ Efetividade
Deliberacéo e . . :
; . Para verificar o funcionamento dos deliberativa
Qual ¢ a qualidade ) . x
de expressio dos conselhos locais, fundamentalmente Qua}ls_ assuntos sdo
diferentes atores no observar  quais  assuntos  sao decididos e qual é a
. abordados e de que forma, como é a origem? Quem sdo 0s
interior dos N . di
conselhos locais? constituicdo da agenda, e quais que  discute