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RESUMO

A recente experiéncia da implementacdo das Instituicbes de Participacdo de Consultas
Comunitérias (IPCC’s) em Mogambique denota que a capacidade real de participagdo dos
atores historicamente excluidos deste processo, ainda, é raramente vista como relevante na
tomada de decisdes. E neste contexto que nos propomos a efetuar uma reflexdo sobre uma
relacdo emancipatdria, através do aumento de oportunidades de inser¢do em debates publicos
e também das disponibilidades das condi¢bes necessarias para participacdo efetiva no
processo de desenvolvimento territorial tais como acesso a informacgdes, capacidades de
escolhas que possibilitem as comunidades rurais, definir e controlar a implementacdo dessas
politicas. De fato, a participagdo cidada constitui um mecanismo para a construcao de relagdes
mais simétricas.
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ADVISORY COUNCILS AS IMPERATIVES OF GOVERNANCE: THE CASE OF
MOZAMBIQUE

ABSTRACT

The recent experience of implementation of the Community Participation and Consultation
Institutions (CPCI's) in Mozambique indicates that the real capacity of stakeholder
participation historically excluded from this process still it is rarely seen as relevant in
decision making. In this context, we propose to make a reflection about an emancipatory
relationship through increasing the opportunities for integration in public debates and also the
availability of the necessary conditions for effective participation in the process of territorial
development such as access to information, capacity choices enable rural communities to
define and monitor the implementation of these policies. Indeed, citizen participation is a
mechanism for building relations more symmetrical.
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Introducéo

O processo de gestdo social mogambicano ainda tem um grande desafio, por ser
Mogambique um dos paises mais pobres do mundo, num territério de 801.590 km2, no
sudoeste africano, onde vivem 21.396.916 pessoas, 70% das quais nas zonas rurais. A Ultima
guerra civil durou 16 anos associada a seca e as cheias ciclicas, e causou deslocamento de
cerca de 6 milhdes de pessoas em suas terras de origens, afetando as atividades agricolas.
Segundo o Instituto Nacional de Estatistica (INE, 2007, p.4.) em seu censo de 2007, cerca de
2/3 da populagdo viviam na pobreza absoluta (menos de US$ 1,00/dia) e tinha o indice de
Desenvolvimento Humano igual a 0,464. Recentemente, o pais tomou uma série de medidas
para a reducdo da pobreza, adotando politicas de crescimento econdmico (BANCO
MUNDIAL, 2005).

No presente artigo, o que estd em reflexdo em primeiro momento ndo € o programa ou
projeto de desenvolvimento em si mesmo, mas as regras do didlogo. As comunidades rurais e
0s agentes de politicas publicas precisam estar de acordo, primeiro, ndo sobre o projeto de
desenvolvimento, mas sobre como se chega a entendimentos nesse tipo de situagdo concreta.
A mediacdo, tal como aqui enfocamos, poderia, entdo, também ser tomada como um espaco
de comunicacBes com potencial para constituir uma comunidade que vise a graus mais ou
menos satisfatorios de “fusao de horizontes”.

A fusdo de horizontes ndo € um mero dialogo entre as partes, mas um processo de
didlogo que permite a formagdo de um consenso em torno de questdes consideradas
pertinentes pelos atores envolvidos. De acordo com Anjos e Leitdo (2009, p.40), “uma
assembleia para o dialogo [...] configura uma situacdo em que o nativo de comunidade
territorial pode desenvolver o discurso de sua situacdo e de suas aspiragdes futuras”.

Nas pesquisas preliminares efetuadas, constatou-se que o imperativo da participacao
social nos conceitos tedricos tem um significado diferenciado em relagcdo aos conceitos que o
Terceiro Setor e 0s agentes publicos estatais apresentam. H& um hiato entre o que é
compreendido quando esses conceitos sdo concebidos e escritos, e 0 que é internalizado e
vivenciado pela popula¢do rural mogambicana. Muitas vezes, sdo evidenciados discursos
indicando que as comunidades ndo participam, ndo se organizam e ndo se mobilizam.
Experimentamos perguntar para suas liderancas, que afirmaram: “participam sim”. Esta
distorcdo na compreensdo deste significado € importante para dimensionarmos as expectativas

quando ha proposicédo de projetos sociais e politicas publicas estruturadas sobre este pilar.
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A realizagdo de programas e projetos pautados nos principios do desenvolvimento
local e no acesso aos direitos sociais é capaz de trazer contribuicdes, gerando conhecimentos e
fomento a participacdo social. No entanto, “¢ importante considerar que esses programas
sejam estruturados em metodologias participativas e que seu alicerce esteja sedimentado na
construcao coletiva de agdes” (DIMENSTEIN, 2008, p.45).

E necesséario que as motivacdes, os desejos e as prioridades da comunidade sejam
considerados e que a intervencdo aconteca de forma compartilhada, levando em conta os
limites e as possibilidades. Os resultados dessa a¢do podem contribuir sobremaneira com o
fortalecimento dos moradores, agindo como disparadores para inicio de seu ativismo, que
hoje mantém através do seu engajamento com questBes comunitarias que pressupdem a

conquista dos direitos.

As Instituicdes de Participacdo e Consulta Comunitaria (IPCC’S)

Em Mogambique, com a aprovagdo da Lei dos Orgéos Locais do Estado — LOLE (Lei
8/2003), as reformas de descentralizacdo administrativas deram origem a uma série de
InstituicBes de participacdo e consulta comunitaria (Conselhos Locais), visando a integracédo
das populacbes locais na busca de solu¢bes para 0 melhoramento das condicGes de vida a
nivel local. Além disso, a partir de 2006, o governo central atribuiu aos distritos, anualmente,
fundos adicionais destinados ao financiamento de iniciativas locais (Orgcamento de
Investimento de Iniciativa Local — OlIL) (MOCAMBIQUE, 2003).

Assim, o didlogo foi encarado como um método basico do Governo na auscultacdo e
procura de melhores vias para satisfacdo das necessidades das populacGes, fazendo com que
elas mesmas se envolvessem na tomada de decisdes.

Em 1998, os Ministérios do Planejamento e das Financgas e da Administracdo Estatal,
publicaram um documento com a finalidade de nortear a atividade de elaboracdo e
implementacdo de Planos Distritais de Desenvolvimento (PDD), contendo orientagdes

especificas para apoiar a sua formulagéo.

Na verdade, as estratégias de poder operaram diretamente sobre os atores,
expandindo suas capacidades de negociacdo e de organizacdo, dando-lhes a
oportunidade de elegerem prioridades relativas as politicas publicas e as inovagdes
institucionais. Por sua vez, os arranjos institucionais participativos alteraram o0s
custos relativos de organizagdo e de obtencdo de informacdes, reduzindo-os e
aumentando o poder de negociacdo e de controle dos grupos mais vulneraveis. [...]
Portanto, um novo canal de participacdo foi introduzido em virtude da acéo coletiva
bem sucedida, constituindo-se num forte incentivo para a organizagdo (VALA,
2009, p. 116).
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No entanto, a incorporacio destas experiéncias na Lei de Orgdos Locais de Estado
(LOLE) e no seu regulamento visou a institucionalizacdo de mecanismos de participacéo local
e sua integracdo no exercicio mais vasto da planificacédo distrital. A organizacdo das equipes
técnicas deu lugar a Organizacdo das Instituices de Participacdo e Consultas Comunitarias
(IPCC’s), principalmente, Foruns Locais, Conselhos Consultivos de Postos Administrativos e
Conselhos Consultivos Distritais (VALA, 2009). Foi neste cenario, que avangou-se para a
fase de elaboracédo de Planos Estratégicos de Desenvolvimento (PEDD), com o envolvimento
da sociedade civil e das comunidades rurais, representadas pelos respectivos foruns
consultivos. Destarte, “os orgdos locais do Estado deveriam assegurar a participacdo dos
cidadaos locais, das associacOes e de outras formas de organizacao, que tivessem por objeto, a
defesa dos seus interesses na formacdo das decisdes que lhes dissessem respeito”
(MOCAMBIQUE, 2005).

E neste quadro, que as Institui¢des de Participagio de Consulta Comunitaria (IPCC’s)
sobre cobertura da Lei dos Orgéos Locais do Estado, 0 Governo introduziu-se: Foruns locais,
Conselhos Consultivos de Postos Administrativos (CCPA) e Conselhos Consultivos Distritais
(CCD). Passou-se para a fase de elaboracdo de Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Distrital (PEDD) com envolvimento da sociedade civil e as comunidades locais. Dani Rodrik
sugere uma possibilidade. Ele defende que pode ser “atil pensar em instituigdes politicas
participativas como meta-instituicbes que provocam e agregam conhecimento local e, por
meio disso, ajudam a construir institui¢des melhores” (RODRIK, 1999, p. 19).

Todavia, no presente, apenas o Conselho Local constitui o interlocutor direto do
Estado, a nivel local, na defesa dos interesses da populacéo local, no processo de planificacdo
(FORQUILHA, 2009). Por conseguinte, os planos de desenvolvimento distritais séo
elaborados com a participacdo da populagédo residente atraves dos Conselhos Consultivos,
visando a mobilizacdo de recursos humanos, materiais e financeiros, adicionais para a
resolucéo dos problemas do distrito.

Depreende-se, pois, que o Conselho Local seja uma instituicdo que visa contribuir para
a institucionalizacdo dos mecanismos de participacdo e consultas comunitérias, apesar da
legislagdo em vigor ndo ser muito clara a respeito. Em termos praticos, isto denotou a
exclusdo de uma grande parte da populacdo rural dos beneficios da representacdo politica a
nivel local, isto é, da possibilidade de serem incluidos no governo e na participacdo dos

programas de desenvolvimento locais, num ambiente competitivo aberto (BRITO, 2009a).
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No entanto, os responsaveis pela implementacdo e monitoramento de politicas
publicas ndo devem considerar as organizacfes da sociedade civil como rivais do Estado, mas
como suas colaboradoras. De um modo geral, em virtude da debilidade da sociedade civil, em

Mocambique, particularmente nas zonas rurais,

o seu fortalecimento deve ser um dos objetivos cimeiros das politicas publicas, no
que diz respeito ao resgate do que é mais valido dos valores tradicionais, a melhoria
da organizagcdo comunitaria, a mobilizagdo das comunidades para acdo, a coesao
social, a interajuda comunitaria e o reforgo do capital social (VALA, 2009, p. 117).

Entretanto, 0 que se observa é que o processo de institucionalizacdo dos espacos de
participacdo e consulta comunitarias, marcado por uma légica de recentralizacao, € controlado
pelo Estado através da constituicdo de Conselhos Locais e na reducdo destes ultimos em
meras instancias de consulta sem nenhum carater deliberativo.

Ressalta-se que, ao nivel dos Conselhos Executivos Distritais, a atividade
planificadora nunca passou de simples exercicio de arrolamento de intencdes, pois, esse 6rgao
nunca teve or¢camento préprio, ndo logrando um papel de relevo na atividade planificadora,
uma vez que quase tudo era decidido ao nivel provincial ou central. Portanto, os Conselhos
Executivos Distritais faziam consulta as comunidades com o intuito de identificar os
problemas que enfrentavam e as providéncias que deveriam ser tomadas para a solucdo dos
mesmos. Nao sendo uma “figura orgamentaria”, o Distrito ndo tinha, de fato, o controle da
execucdo financeira (VALA, 2009).

Porém, a legislacdo sobre os 6rgdos locais do Estado estabeleceu que o governo
distrital, na pessoa do administrador, seria responsavel pela institucionalizacdo dos conselhos
locais. O regulamento de LOLE formulou esta ideia nos seguintes termos: “o administrador
distrital é o responsavel pela institucionalizagdo dos conselhos locais dos niveis distritais e
inferiores” (MOCAMBIQUE, 2005, p. 45).

Entretanto, trata-se de um processo altamente centralizado na figura do administrador.
A propria legislagdo n&o esclarece, suficientemente, o papel do governo distrital (do

administrador) na institucionalizagdo dos conselhos locais.

Quando se olha para as experiéncias do estabelecimento dos conselhos locais pelos
distritos do Pais, parece que o administrador comandou inteiramente o processo,
especialmente em distritos onde ndo existem organizagfes da sociedade civil,
trabalhando na area do governo local. [...] O fato da legislagdo conceder uma larga
margem de manobra ao administrador, na composi¢do do conselho local do distrito,
reforca a centralizacdo do processo na figura do administrador (FORQUILHA,
2009, p. 35).
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Assim, teoricamente, conclui-se que a articulacdo dos atores locais no projeto de
descentralizacdo, passa por uma estrutura chamada de desenvolvimento que agrega todos os
atores sociais e econémicos no nivel local e séo eles que constroem um projeto coletivo de
desenvolvimento territorial. O regulamento estabelece, ainda, que o dirigente de cada 6rgao
local pode convidar personalidades influentes da Sociedade civil a integrar o Conselho Local,
de forma a assegurar a representacéo dos diversos atores e setores (MOCAMBIQUE, 2005).

Portanto, este contexto, aliado a propria abordagem do processo de implementacao das
IPCC’s - de cima para baixo — reforca, na base, a ideia de um processo que pertence mais ao
governo do que, propriamente, as comunidades rurais locais. Além disso, em alguns casos,
“foi o proprio administrador que ndo s6 explicou as populagdes locais o mecanismo do
funcionamento do processo, mas também influenciou, diretamente, a selecdo dos membros
para os Conselhos locais distritais” (SNV; SOCIEDADE ABERTA, 2007, p. 14-15).

Some-se a isto, o fato de a legislagdo néo ter dado suficiente realce ao lugar e ao papel
das comunidades locais no processo de institucionaliza¢do das IPCC’s. Neste sentido, ndo se
aproximou da perspectiva dos atores, dos territorios e da sua racionalidade local, rumo a uma
epistemologia muito mais realista do que a dos grandes postulados uniformes do pensamento
“dominante”.

Com efeito, ao centralizar a institucionalizagdo dos Conselhos Locais, nos
representantes do Estado, a nivel local e ao privilegiar uma abordagem de cima para baixo, a
legislacdo acabou dando, as comunidades locais, um papel marginal e, por conseguinte,
transformando o homo situs em “integragdo passiva” no processo. Na pratica, o que tem
acontecido, muitas vezes, em programas e projetos, aprovados pelos foruns para o
desenvolvimento local, € que as intervengdes sd@o, previamente, definidas, seguindo
exigéncias setoriais, restando para a populacéo local as discussfes de fundo operacional, no
sentido de viabilizar a intervengdo (VAINER, 2000).

Os discursos de “descentralizacdo”, “comunidades” e “governanga” coincidem com a
pressdo externa neoliberal de desresponsabilizar e reduzir o papel do Estado. Esta acdo, como
todas as outras, € carregada de uma identidade particular, entretanto, a transcende no
horizonte da instauracdo de um espaco publico de ac¢bes propositivas, criticas, conflitivas e
criadoras que se alinham na formacdo renovada de valores pluralistas, partilhados e

discutidos.
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Na mesma perspectiva, Hannah Arendt (1998) sumarizou na ideia do agir
politicamente para um “mundo comum”.' Com efeito, o envolvimento comunitario, é
desenvolvido a titulo de “dever moral”, como idealizado pelo ideario neoliberal. E
mencionado o reforgco na (des)responsabilidade social do Estado face as necessidades sociais
da populacéo, com acumulacdo de déficit social, impossibilitando a realizacdo da cidadania.

Assim, no bojo de uma reestruturacdo de capital plenamente globalizado

limita-se a desenvolver acdes insuficientes, despolitizadoras e geradoras de
dependéncias, entdo reprodutoras da pobreza e do clientelismo, face a centralidade
da figura do administrador [grifo nosso] nesse processo. Revela-se uma acao social
geradora do ndo-direito e que posterga consciéncia cidad. [...] ndo vem cumprindo
[...], seu objetivo principal de combate a pobreza e a fome nem cumpre a
propaganda “missdo institucional” no que se refere ao desenvolvimento de uma
nova politica social, da ‘participacdo’ e ‘descentraliza¢do’, reduzindo as agdes
focalistas, de carater emergencial, representando um retrocesso pela sua forma
conservadora de prestacédo de servicos sociais (SILVA e SILVA, 2001, p. 28).

Dessa forma, criam-se condicdes sociais e historicas favoraveis ao desenvolvimento
de uma reestruturacdo capitalista que atinge ndo sé o processo produtivo, mas também a
regulacdo socioestatal, o que tem conduzido grandes parcelas da populacdo, a fome e
empobrecimento de muitos paises da Africa subsaariana.

A leitura da “comunidade” ¢ inventada como uma entidade que ndo existe de fato. Mia

Couto sugere uma possibilidade. Ele defende a ressignificacdo do ideario,

se quisermos que as atuais comunidades sejam parceiros efetivos de politica publica
para o desenvolvimento com mais equidade e eficiéncia teremos que criar essas
mesmas comunidades. Ndo podemos esperar que essas comunidades se revelem
espontaneamente. E preciso um programa de governagdo para que tais parceiros se
constituam. De contrario, com o paternalismo que hoje nos norteia, acabaremos por
oferecer as populagdes rurais uma prenda envenenada (COUTO, 2005, p. 143).

E neste contexto, que na analise sobre a construcio do Estado na Africa,

particularmente, em zonas rurais,

algumas reformas de descentralizacdo, implementadas a partir dos anos de 1980, na
Africa, produziram efeitos contraditérios e, muitas vezes, bem longe dos esperados.
Em alguns casos, houve a revitalizacdo dos despotismos locais, a erupcdo da
violéncia e o enfraguecimento completo das relagbes centro-periferia,
contradizendo, assim, as razdes basicas dos proprios projetos de reformas do Estado
(BOONE, 2003, p. 6 apud FORQUILHA, 2010, p. 28).

! «A liberdade de comegar algo novo, de se relacionar com muitos conversando e tomar conhecimento de muitas
coisas que, em sua totalidade, sdo mundo em dado momento, nédo é objetivo da politica; € muito mais o contetdo
e 0 sentido original da prépria coisa politica” (ARENDT, 1998, p. 60).
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Assim sendo, haver4 maior probabilidade que as reformas tenham o efeito desejado
em contextos de Estados com alto grau de institucionalizacdo, do que em contextos de
Estados neo-patrimoniais, onde imperam as logicas do clientelismo e fraca diferenciacao entre
0 Estado e os interesses privados.

Percebe-se, pelo que foi exposto, que o funcionamento dos Conselhos Consultivos
Locais - CCL’s, em todos os distritos do Pais, exige maior envolvimento dos Governos
Distritais e das comunidades rurais locais no processo, pois, ndo se pode afirmar que essas
“novas institucionalidades” estejam consolidadas e sejam efetivas ao nivel local, sem o apoio
do Governo Central ou de outros organismos externos ao Governo Distrital. “E preciso um
trabalho aturado de consolidacdo desses 6rgaos, maior profissionalismo no funcionamento,
tornando todo o processo mais transparente e com regras previsiveis” (VALA, 2009, p. 118).

Assim sendo, o mundo rural, em Mocambique, exige abordagens e politicas
integradas, territoriais e de longo prazo e ndo setorizadas, verticalizadas e de curto prazo.
Além disso, 0 combate & pobreza® envolve a producdo alimentar e de bens geradores de
rendimentos para as familias, a reabilitacdo da rede comercial e a regulacdo dos termos de
troca entre 0 campo e a cidade, de forma a ndo penalizar sistematicamente, o0 mundo rural, a
oferta e a universalizagdo dos servicos basicos, condi¢cdes que facilitem a mobilidade de
pessoas e bens (infraestrutura e transportes), remocao das barreiras e distor¢cdo dos mercados,
o funcionamento e articulacdo dos poderes “tradicionais” e destes com as burocracias.

Enfim, a institucionalizacdo da participacéo e consulta das comunidades rurais, através
dos Conselhos Locais, devem servir como ingredientes democréaticos para a formulacdo de
politicas publicas apropriadas ao Pais e ndo, unicamente, figurarem em teses ou referéncias
externas. Por conseguinte, os beneficios dessas politicas publicas, nas areas rurais, s6 terdo
resultados, pensando-se no territério como uma entidade complexa, com experiéncias
histéricas, bases culturais comuns e relacBes estreitas de confianca. E, além de um espago
geografico, uma identidade compartilhada que busca institucionalizar a forma de sua

representacdo politica e administrativa.

Os Conselhos Consultivos Locais

20 Plano de Ac#o para a Redugéo da Pobreza Absoluta para 2006-2009 (PARPA II), aprovado pelo Governo de
Mocambique a 02 de Maio de 2006, tem em vista satisfazer o objetivo de diminuir a incidéncia da pobreza de
54% em 2003, para 45% em 2009 (REPUBLICA DE MOCAMBIQUE, 2006, p. 1).
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Como experiéncias de planejamento participativo dos finais dos anos de 1990, os
conselhos locais surgiram como espacos importantes de participacdo nos processos de
elaboracdo dos planos distritais, particularmente, em algumas provincias do norte e centro do
Pais, no contexto do Programa de Planificacdo e Financas Descentralizadas (PPFD). No
ambito do processo de reforma dos 6rgaos locais do Estado, os conselhos locais tiveram uma
existéncia legal com a aprovacdo da Lei dos Orgdos Locais do Estado (LOLE) e o seu
regulamento em 2003 e 2005 (Lei 8/2003; Decreto 11/2005, respectivamente).

Portanto, “os planos de desenvolvimento distritais sao elaborados com a participagao
da populagdo residente através dos Conselhos Consultivos Locais, visando mobilizar recursos
humanos, materiais e financeiros adicionais para a resolu¢do de problemas do distrito”
(MOCAMBIQUE, 20004, p. 29).

Ainda, em algumas provincias do norte e do centro do Pais, particularmente, aquelas
com uma histéria de participagdo institucionalizada no ambito do Programa de Planejamento
e Financas para o Desenvolvimento, os conselhos locais, de simples instancias de consulta,
deveriam passar a ter maior participacdo, ndo so na elaboracéo dos planos, como também no
processo de tomada de decisdes, a nivel distrital (FORQUILHA, 2010). Oscilando entre
consulta e deliberagéo, os Conselhos Locais, transparecem uma certa ambiguidade no que diz
respeito a sua natureza. Aliés, trata-se de uma ambiguidade, também, presente na prdpria
legislacéo.

O Conselho Consultivo local ¢ um 6rgdo de ‘consulta’ das autoridades da
administracdo local, na busca de solugdes para questdes fundamentais que afetam a
vida das populacBes, o seu bem-estar e desenvolvimento sustentavel, integrado e

harmonioso, no qual participam, também, as autoridades comunitarias
(MOCAMBIQUE, 2005, p. 30).

Nota-se, que os mecanismos de consulta estabelecidos entre as instituicdes de
promocdo do desenvolvimento rural e as organizagOes da sociedade civil de natureza local,
tém um caréater informativo, consultivo e casual, ndo constituindo, ainda, um processo de
consulta “ida e volta”, cujo objetivo seja a criacdo de consensos. Conforme assevera
Ballerstaedt (1999, p. 26), “muitas ONG’s, de bases locais, suspeitam de que essas consultas
constituam s6 um auscultamento formal. Elas criticam o fato de ndo serem devidamente
envolvidas na formulacédo de leis e politicas publicas”.

Nos conselhos consultivos, a condigéo de participacdo néo chega sequer ao usufruto

da condicdo basica de reproducdo da existéncia, dai a importancia da participacdo e néo,
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simplesmente, da ‘consulta’. Assim sendo, ¢ preciso que se acredite nas capacidades
humanas.
A oportunidade de participar em momentos de definicdo se traduz em escolhas que
sdo influenciadas por diversos fatores, seja a partir de critérios mais coletivos, seja a
partir de critérios individuais. Assim, as escolhas devem ser garantidas como parte
de um processo de participacdo efetiva da populagdo. Do contrario, tais escolhas

estaro sendo realizadas por outros atores, reforcando relagGes de poder (LEITE,
2007, p. 62).

Nota-se, portanto, que a real participagdo, aquela que deve ser feita a partir da
consciéncia e do interesse que as pessoas podem ter para com o desenvolvimento local, é
fundamental para o processo integral de desenvolvimento do Pais. A partir da criacdo destes
mecanismos de institucionalizacdo da participacdo cidadd, é preciso que se estimule essa
verdadeira participacao,

se tivermos em conta que a participagdo verdadeira é um processo social que resulta
da agdo de forgas sociais que sdo constituidas como tais, a partir de determinantes,
tais como: as classes sociais, 0S grupos, 0 género, as etnias, dentre outras e que

supbe a capacitagio do homem para o enfrentamento dos desafios sociais
(FRANCISCO, 2007, p. 164).

Os critérios que norteiam as capacidades de escolhas podem ser os mais diversos.

As escolhas sociais sdo permeadas por fatores como base informacional, as
oportunidades de discussdo e interagdo publicas e a construgdo de valores sociais
decorrentes dessa interacdo. A visdo de liberdade envolve tanto os processos que
permitam a liberdade de acdes e decisbes, como as oportunidades reais que as
pessoas tenham, dadas as suas circunstancias pessoais e sociais (SEN, 2000, p. 31).

Por conseguinte e tendo em vista 0 exposto acima, ao se pensar na ampliagcdo da base
informacional nos féruns locais, deve-se ter a preocupacao com a forma como a informacao é
passada pela equipe técnica distrital e qual o tipo de informacdo. A linguagem técnica, muitas
vezes, constitui-se numa barreira para assimilacdo do contetdo e acaba refor¢ando as relages
de poder estabelecidas. O tipo de informacéo repassada, também, pode ajudar a reforcar
decisbes tomadas em outras esferas e ndo, necessariamente, contribuir para escolhas, ou seja,
numa relacdo assimetrica, quem detém a informacdo pode escolher o que divulgar, de modo
que tal informacdo sirva para legitimar suas defini¢ces prévias. Assim, ndo se pode decidir
sobre o que ndo € compreendido (LEITE, 2007, p. 63).

Todavia, historicamente, os funcionarios do Estado sempre tiveram o monopélio da

informacdo e o controle dos recursos, garantindo-lhes um papel privilegiado no processo de
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decisdo sobre as politicas publicas. Além dos aspectos supracitados, definir o conselho local,

como orgao de consulta, significa que os referidos, entre outros aspectos, tém como tarefas:
Participar no processo de preparacdo, implementacdo e controle dos planos
estratégicos provinciais e distritais de desenvolvimento, apreciar relatérios sobre a

planificacdo, destacando a qualidade de participacdo das comunidades locais e dos
grupos de interesses e aprovar o plano de atividade e o respectivo relatério de

prestacio de contas da geréncia do desenvolvimento distrital (MOGAMBIQUE,
2005, p. 30).

Todavia, a situacdo de extrema caréncia das comunidades rurais, aliada a falta de
informacdo, coloca esses grupos em situacdo de fragilidade e vulnerabilidade, diante dos seus
interlocutores, ao longo dos processos participativos (Santos Junior, 2001).

Neste sentido, a participacdo plasmada na legislacdo mocambicana, seria entendida
como intervencdo periddica, refletida e constante nas defini¢ces e decisfes das politicas.
Além disso, a lingua portuguesa, nas zonas rurais moc¢ambicanas, “cria obstaculos a
integracdo social, em virtude da sua limitada capacidade de permitir a participacdo das massas
nas discussoes da esfera publica, das atividades politicas e socioeconémicas” (MAZRUI,
1972, p. 97).

Na realidade, no decurso da pesquisa de campo, constatou-se que 0 processo de
institucionalizacdo da participacdo e consulta comunitaria, emana de uma relacdo de poder
entre os participantes (membros da comunidade, instituicdes e/ou agéncias sociais e Estado)
na arena deciséria que, geralmente é afetada pelas aptiddes linguisticas e outras adquiridas,
através da escolaridade dos funcionarios do Estado, especialistas e ONGs, tornando-os um
grupo particular, com interesses no controle burocratico e dos recursos dentro do Estado,
usando-os para legitimar o seu acesso. Portanto, detendo maior “conhecimento” acabam
estabelecendo uma relacéo de poder sobre a comunidade local.

Assim sendo, observa-se que a integracdo das linguas autoctones africanas,
especialmente, a lingua franca regional, € primordial para garantir a participacdo completa das
massas na elevagdo do desenvolvimento local, porquanto, as linguas europeias falta a funcéo
de participacdo cidadd (DJITE, 1991). Tais linguas alienigenas sdo vistas, também, como
barreiras a administracdo rural, a popularizagdo do conhecimento, a capacitacdo, a
transferéncia do know-how e & expansio do ensino formal (DJITE 1991; MATEENE 1980
apud FIRMINO, 2006).

pode-se admitir outra concepgdo sobre participagdo na comunidade rural

moc¢ambicana, a qual apresenta um cunho mais instrumental, considerando o envolvimento da
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populagdo na execucdo de obras e no trabalho em geral. “Essa visdo sobre participagdo tem
prevalecido e, com base nela, a populagdo ainda € vista como incapaz de tomar decisGes que,
entdo, caberiam ao poder publico” (BAVA, 1994 apud LEITE, 2007, p. 54). Finalmente, “o
alargamento do universo de rela¢@es sociais, 0 aprendizado de procedimentos institucionais, a
defesa de interesses ¢ o alcance de informagdes, sdo necessarias a mobilidade social”
(RIBEIRO, 2000, p. 19).

Observa-se, todavia, que apesar de todas as iniciativas, aqui, analisadas, Mog¢ambique
é, ainda, uma nacdo pobre. Sem duvida, Mocambique, tem a possibilidade de crescer mais
rapidamente, dependendo da identificacdo correta das causas da sua pobreza, das politicas e
estratégias que forem adotas para a sua superacdo, bem como da geracdo e distribuicdo da
riqueza.

Depreende-se, pois, que o desenvolvimento local deve ser realizado mediante a
atuacdo do cidad&@o e ndo, necessariamente ou exclusivamente, do partido ou do Estado. A
participacdo do cidaddo pressupde a abertura politica e social, que se manifesta na liberdade
de pensamento, como investimento do desenvolvimento. Esta é a democracia gue se almeja,
como campo concreto da convergéncia de ideias, opinides, interesses, propicios ao
desenvolvimento sustentado do Pais.

Contudo, num balango do Plano Econémico e Social (PES), referente a 2008, o
Governo de Mocambique considerou que foi “consolidado o funcionamento regular dos
conselhos locais” (GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2009, p. 161). Entretanto, a efetividade

social dos conselhos locais tem sido colocada em questéo.

Apesar deste aparente progresso, a qualidade de participacdo no seio dos conselhos
locais ainda continua a constituir um grande desafio para o processo das reformas de
descentralizagdo administrativas. Trata-se de um desafio que, essencialmente, tem a
ver com a representatividade nos conselhos locais, os processos de prestagcdo de
contas e de tomada de decises e a monitoria dos planos distritais. E um desafio que
pode ser visto como consequéncia da natureza neo-patrimonial do Estado, que
parece transformar os conselhos locais em espacos de “participacdo controlada”
(FORQUILHA, 2010, p. 32).

Enfim, as politicas publicas serdo muito mais efetivas e transformadoras da estrutura
social e econdmica, se embasadas nas demandas emergentes dos territérios. A alma da
politica plblica tem que se inspirar no territério. Os conceitos de pluralidade e de
transversalidade sdo caros ao territdrio. Assim, o planejamento deve conviver com as

demandas e a consulta popular, bem como com as restri¢cbes orcamentarias.
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A representatividade dos atores na construcao dos Conselhos Consultivos Locais

No atual estagio de desenvolvimento enddgeno, a questdo da representatividade nos
conselhos locais constitui um dos pressupostos de extrema importancia para garantir a

qualidade de participacdo consciente e ativa dos cidad&os. Por conseguinte,

quanto mais heterogéneo for o conselho local, em termos de representacdo dos
diferentes grupos sociais e setores de atividades presentes no distrito, maior seré a
probabilidade de participacdo das diferentes comunidades rurais, numa logica
inclusiva (FORQUILHA, 2010, p. 32).

A este propdésito a legislacdo relativa aos conselhos estabelece a composicdo dos
conselhos locais nos diferentes niveis da administracdo local (MOCAMBIQUE, 2003; 2005).

Apesar da composi¢do dos conselhos locais ser regida por lei, 0s mecanismos de
selecdo dos seus membros continuam, ainda, muito influenciados pelas dindmicas politicas
locais, marcadas, principalmente, pela fraca institucionalizagéo do Estado.

Procurar-se-a, a partir do exposto, exemplificar e analisar a questdo através de uma
situacdo concreta. Com uma superficie de 6.722 kmz, o distrito de Gorongosa, localiza-se na
zona noroeste da provincia de Sofala (MAE, 2005), possuindo 117.129 habitantes espalhados
pelos trés postos administrativos, os quais sdo: Vila-sede, na qual situa-se a comunidade em
estudo de Nhambita, Nhamdzi e Vunduzi (INE, 2008). Gorongosa faz fronteira com o0s
distritos de Maringue, ao Norte; Nhamatanda, ao Sul; Chiringoma e Muanza, a Leste e
Gondola e Macossa, a Oeste (MAE, 2005).

A escolha do territério de Gorongosa deve-se, essencialmente, a trés razoes:

e O fato de se tratar de um distrito com uma histéria de participacdo institucionalizada que
data dos finais dos anos de 1990, no ambito da GTZ/PRODER - Programa de
Desenvolvimento Rural promovido pela GTZ — Cooperagdo do Governo Alemé&o.

e Pelo fato da comunidade do regulado de Nhambita, situado na zona tampédo do Parque
Nacional de Gorongosa, ter experimentado a institucionalizacdo dos comités de gestdo dos
recursos naturais, datada dos anos de 2003, galvanizado pela Envirotrade, Parque
Nacional de Gorongosa (PNG) e, recentemente, o Centro Comunitario de
Desenvolvimento Sustentavel (2010);

e A histéria politica® recente do distrito marcada por uma forte presenca da RENAMO

durante a guerra civil e uma cada vez maior implantagédo da FRELIMO, particularmente,

® E importante referir que, até meados dos anos 1980, a base mais importante da RENAMO, situa-se na
localidade da Casa Banana, posto administrativo do Vunduzi, distrito de Gorongosa.
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depois das elei¢des de 2004, fato que torna as clivagens politico-partidarias bem presentes
ao nivel do distrito, refletindo, de alguma maneira, no processo de institucionalizagdo dos

conselhos locais e na atribuicdo e uso do OIIL, a nivel local.

O Conselho Local Distrital de Gorongosa foi, oficialmente, constituido em margo de
2005, sendo, atualmente, composto por 49 membros, dos quais, apenas, 11 sdo mulheres.
Antes da constituicdo do Conselho Local, o distrito j& conhecia uma dindmica de consulta
comunitéria, particularmente, no d&mbito do programa da GTZ/PRODER, no contexto da
elaboracdo do plano distrital. De acordo com administracdo local, o processo de selecdo de
membros para o conselho local obedeceu ao preconizado na legislacdo®. Todavia, a realidade
tornou-se muito diferente no contexto local.

Uma andlise da composi¢do do conselho local distrital de Gorongosa

mostra claramente que 61% dos membros deste conselho procedem do grupo sob o
controle do administrador, distribuidos da seguinte maneira: 10%, do governo
distrital; 29%, convidados do administrador e 22%, autoridades comunitarias. Os
considerados cidaddos comuns representam 9% do conselho local, cuja metade é
representada por funcionarios publicos. Relativamente a representacdo da mulher,
dentro do conselho local, o nimero estéa claramente abaixo do exigido pela lei, 30%
(FORQUILHA, 2009, p. 21).

O anterior Guido, relativo a organizacdo e funcionamento das instituicdes de
participacdo e consulta comunitarias, estabelecia, claramente, que nenhum elemento poderia
ser selecionado para membro do conselho local para representar algum partido politico. Isso
era para garantir que os conselhos locais ndo fossem, politicamente, cooptados por partidos

politicos.

[...] na prética, tem-se verificado que os secretérios do partido FRELIMO, ao nivel
do distrito, posto administrativo ou localidade, sdo sistematicamente convidados
para sessdes dos respectivos conselhos locais. Em alguns casos, eles séo membros
dos conselhos locais onde participam na sua qualidade de autoridade méaxima do
partido, a nivel local, a convite do administrador, do chefe do posto ou da localidade
(FORQUILHA, 2010, p. 34).

Curiosamente, o novo Guido, sobre a organizacdo e funcionamento dos conselhos
locais, recentemente, aprovado, ndo faz nenhuma mencdo a questdo de representacdo de
partidos politicos nos Conselhos Locais.

A partir da analise da representatividade nos Conselhos Locais, constata-se que as

I6gicas informais se sobrepdem as logicas formais do funcionamento do Estado, a nivel local

* Entrevista com Marichera Gemusse, Chefe da equipa técnica distrital, Vila de Gorongosa, 23/02/09,
entrevistado por Salvador Cadete.
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— uma das caracteristicas do neo-patrimonialismo. Assim, por exemplo, partindo-se do caso
de Gorongosa, verifica-se que, embora a composi¢cdo dos Conselhos Locais seja legal, de
modo a permitir que diferentes grupos e interesses estejam neles representados, as logicas
informais contribuem para uma forte representacdo de grupos sob o controle do administrador
dentro do conselho local, em detrimento das mulheres ¢ das comunidades locais. Assim, “a
fraca separacdo entre as esferas estatal e partidaria traz o risco real de captura dos Conselhos
Locais pelo partido no poder” (FORQUILHA, 2010, p. 35). Por conseguinte, tais fatos, t€ém
consequéncias para a qualidade de participacdo nos conselhos locais, que reflete nos

mecanismos de tomada de decisdes e de prestacdes de contas.

A seguir as elei¢des de 2004 a FRELIMO tratou de consolidar o seu poder e posic¢ao
e reduzir o espago disponivel para a oposicdo. H& agora uma identificagdo mais
préxima entre o aparelho de Estado e o partido predominante. Funcionarios publicos
e figuras da sociedade civil estdo agora sob presséo, para se juntarem ao partido [...].
Existem cada vez mais alegacOes de que é mais facil obter licencas e empréstimos
ou donativos do governo, sendo membro do partido (HANON; SMART, 2008, p.
27).

Portanto, €& neste contexto, que poderd haver um enfraquecimento da
institucionalizacdo do Estado, a nivel local, tornando-se mais evidente, ainda, no processo de
implementacdo de reformas de descentralizacdo (FORQUILHA, 2010).

No que se refere aos mecanismos de tomada de decisdes, as atas das sessdes dos
Conselhos Locais consultadas e os préprios membros dos Conselhos Locais entrevistados,
ressaltam que as decisdes tém sido tomadas por consenso. E interessante refletir-se sobre o
sentido do consenso nestas circunstancias. Para o caso de Gorongosa, considera-se que 0
consenso pode ser a expressao do controle que o presidente do Conselho Local (o
administrador) exerca sobre os grupos, dos quais procedem a maioria dos membros (governo
distrital, convidados do administrador, autoridades comunitarias e funcionarios publicos).

Além disso, com a mesa do Conselho Local, presidida pelo administrador, este atua,
significativamente, no processo de tomada de decisdes, durante as sessdes do aludido
conselho (FORQUILHA, 2010). Assim, as decisdes tomadas, ainda que por consenso, podem
ndo refletir, necessariamente, os interesses das comunidades locais. Esta é, portanto, uma das
razdes do fraco desempenho relativo as prestacbes de contas dos conselhos locais as
populacdes e, em muitos casos, as referidas populagfes ndo conhecem as decisfes tomadas
pelos respectivos conselhos locais, pois, constatou-se que 0S supostos representantes das
comunidades rurais, nos conselhos, ttm uma fraca ligagdo com as suas comunidades de

origem.
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Consequentemente, os planos distritais, principalmente, o Plano Estratégico de
Desenvolvimento Distrital (PEDD) e o Plano Econdmico e Social Orgamentério Distrital
(PESOD), sdo praticamente desconhecidos ao nivel da base, como também néo tém sido
objeto de uma monitoria sistematica por parte dos membros dos conselhos locais, situacdo
esta agravada pela entrada, em cena, do Orcamento de Investimento de Iniciativa Local
(OIIL), que acaba monopolizando grande parte das sessdes dos Conselhos Locais.

Por conseguinte, os Conselhos Locais parecem néo ter alargado a base de participacao
das populacGes locais no processo de tomada de decisdes no que concerne ao melhoramento
das condic@es de vida, a nivel local (FORQUILHA, 2009).

Assim, os Conselhos Locais, enquanto aspectos das reformas de descentralizagédo
administrativa, ainda ttm um longo caminho a percorrer, com vistas a sua transformacdo em
espacos de participacao inclusiva das populagdes locais nos processos de reducdo da pobreza

e do desenvolvimento endogeno.

Consideracoes finais

N&o se pode deixar de levar em consideracdo que o sitio africano contém uma “caixa
preta”’, na qual se encontram mitos fundadores, crengas, percursos, sofrimentos,
conhecimentos, revelacbes e experiéncias de cada grupo humano. Porém o crescimento
econbmico que € almejado pelos especialistas em desenvolvimento, encontra-se limitado
pelos habitos e costumes do sitio que busca um equilibrio localizado, partindo-se do
pressuposto de que o homo situs € um individuo coletivo sem ser coletivizado. Ja se teve a
oportunidade de explicar que devido a importancia das representacdes simbolicas locais e de
seus efeitos sobre os comportamentos individuais e coletivos, o sitio desempenha uma funcéo
de coordenacéo e de sanc¢éo, reduzindo a incerteza que paralisa os tradicionais procedimentos
burocraticos e tecnicistas.

Observa-se que ndo ha um processo continuo de participacdo das comunidades rurais,
sendo esse intensificado no momento de operacionalizar as intervencdes. Portanto, mesmo
tendo a participacdo das comunidades prevista na lei com previsdo de momentos de discussdo
e condicdes necessarias para tanto, o Estado ndo conseguiu instaurar um processo continuo de
participacdo nas areas pesquisadas, de modo que os membros das comunidades envolvidas
pudessem chegar mais conscientes nos momentos de discussfes e definicbes e dar

continuidade a sua luta pela efetivacdo de seus direitos pos-intervencdo. As préticas e lutas
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emancipatorias devem se articular em rede para que sejam bem-sucedidas, e isto passa pelo
reconhecimento de constelacGes de direitos.

Ao institucionalizar a participa¢do cidaddo nos distritos, através de IPCC’s, ¢é
imperativo que se respeite a diversidade e as pluralidades dos atores envolvidos, de modo a
contribuir na criacdo de possibilidades de escolha para a populagdo rural mogambicana. Tais
escolhas, decorrentes do processo participativo, teriam influéncia de fatores como base
informacional, oportunidades de participacdo em discussdes e interacdes publicas e valores
sociais. Mas permeando a formacdo dos critérios, estariam 0s condicionantes
socioecondémicos das populagdes, que limitam as possibilidades de escolha e interferem nas
decisdes. Neste sentido, a habilitacdo social dos atores para a participagdo efetiva poderia
ocorrer a partir do proprio processo, mas também a partir da ampliacdo do acesso da

populacdo aos seus direitos sociais e politicos.
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