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Bernardino Essau Bilério '

Introducio

Mogambique iniciou, em principios de 1990, com o programa de reforma dos orgdos
locais, um processo de descentralizagdo, parte integrante de um conjunto de reformas politicas,
econOmicas e administrativas em curso desde os anos 1980. De entre varios objetivos, o processo
da descentralizagdo foi visto como parte do processo de pacificacdo e democratizagdo do pais.
Desde esse periodo até a atualidade varias leis foram sendo aprovadas com vista a materializagao
desse processo. E dentro deste contexto que volvidos 30 anos, desde a institucionalizagdo da
democracia no pais, este artigo pretende explorar em que medida as opgdes politicas de
descentralizagcdo adotadas em Mogambique contribuiram para o aprofundamento da democracia.

Este artigo foca sua aten¢dio na descentralizacdo politica’? muitas vezes tratada por
devolucdo ou descentralizacdo democratica, que na pratica implica a devolugdo de poder e de
recursos para governos locais autonomos. Este tipo de descentralizagdo, em teoria, abre espacgo
para que sejam realizadas elei¢des multipartidarias dos governantes locais, eleicado dos
representantes ao nivel local (assembleias locais) e maior oportunidade de participagao da
populacdo na resolucdo dos problemas locais. Metodologicamente, o artigo baseia-se numa
pesquisa bibliografica, pesquisa documental e entrevistas. A pesquisa bibliografica consistiu na
consulta de fontes que direta ou indiretamente abordam a relagdo entre a descentralizagdo e
democracia no contexto internacional, assim como no contexto nacional. A pesquisa documental
consistiu na analise critica da legislacdo aprovada no pais sobre a descentralizagdo e outros
documentos oficiais sobre o assunto. E, por ultimo, as entrevistas foram informais, tendo sido
entrevistados alguns especialistas da area e técnicos do Ministerio da Administragdo Estatal e
Fung¢do Publica. O artigo encontra-se estruturado em duas sec¢des: a primeira levanta algumas

notas tedricas sobre a descentralizagdo e democracia e a segunda sec¢do comporta a parte

! Professor da Academia de Ciéncias Policiais (ACIPOL-Mogambique). Bacharel em Ciéncias Sociais, orientagdo
em Ciéncia Politica; Licenciado em Administragdo Publica; Mestre em Governagdo e Administragdo Publica pela
Universidade Eduardo Mondlane. Doutor em Ciéncia Politica pelo Instituto dos Estudos Sociais e Politicos da Uni-
versidade do Estado do Rio de Janeiro (IESP-UERJ). bilerio81@gmail.com

2 A descentralizagdo politica é o conjunto de emendas constitucionais e de reformas eleitorais desenhadas para abrir
novos espagos — ou acionar espagos existentes, mas nao utilizados ou ineficazes — para a representagdo das
sociedades subnacionais. A descentralizagdo politica transfere autoridade politica ou capacidades eleitorais para
atores subnacionais. Exemplos deste tipo de reforma sdo a elei¢do por voto popular para prefeitos e governadores
que, em periodos constitucionais anteriores, eram indicados; a criagdo de assembleias legislativas subnacionais, e
reformas constitucionais que fortalegam a autonomia politica dos governos subnacionais.
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empirica e procura discutir a relacdo descentralizagdo e democracia em Mogambique, apontando

alguns avangos € recuos.

Descentralizacdo e Democracia: Algumas notas teoricas

A descentralizacdo ¢ um processo de reforma do Estado, composta por um conjunto de
politicas publicas que transferem responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais
elevados do governo para niveis inferiores, no contexto de um tipo especifico de Estado. Dado
que essas politicas objetivam reformar o Estado, seu conteudo e sua interagdo com os sistemas
politicos e economicos mais amplos, elas se tornam altamente dependentes do tipo de Estado que
buscam reformar (FALLETI, 2006). Para Monteiro (2011), o conceito de “descentraliza¢io’”
tem uma conotagdo favoravel. Evoca diferenga, florescimento, multiplicidade e participagdo. Em
contrapartida, centralizacdo ¢ a palavra, a partida, carregada de sentidos negativos, evoca
autocracia, nao consulta, bem como dirigentes distantes e desligados dos problemas reais.

E dentro deste contexto que, segundo Otayek (2007), arrastada na “terceira vaga” de
democratizagdo, no inicio dos anos noventa, a Africa subsaariana ndo escapa a regra segundo a
qual democratizagdo se conjuga, invariavelmente, com descentralizagdo. Rarissimos sdo, com
efeito, os Estados que ndo decidiram descentralizar, segundo ritmos e modalidades diferentes,
mas em nome dos mesmos objetivos de promocao da democracia local, do desenvolvimento, da
eficacia administrativa, de uma melhor governagao e da racionalizagdo das opgdes econdmicas ¢
orcamentais. Na verdade, isso acontece porque ao nivel tedrico acredita-se que a democracia
local é condigdo essencial para a democracia geral. * Tal como refere McCarnery (apud SMITH,
1998) o governo local ¢ frequentemente reorganizado a medida que os paises levam a cabo
transi¢cdes democraticas que podem provir da nogdo Tocqueviliana de que o governo local € um
campo de treino para a democracia.

Pois, o que Tocqueville tem em vista com a revitalizagdo da democracia local ndo ¢
apenas o fortalecimento da propria comunidade local, mas, como nao menos importante, ¢ sua
contribuicdo para a maturacdo do "corpo eleitoral" indispensavel para a consolida¢do da
democracia no nivel nacional (TOCQUEVILLE, 1977, citado por FREY, 2000). Na mesma

linha, Arretche (1996) afirma que correntes de opinido de distintos matizes associam

3 Segundo Chone (2005), a descentralizagio num contexto estadual é definida como sendo a transferéncia ou
delegagdo de autoridade judicial e politica para efeitos de planeamento, tomada de decisdo e gestdo de atividades
publicas do governo, empresas publicas, semiautonomas ou autoridades de desenvolvimento regional, governos
auténomos ou organizag¢des ndo-governamentais.

* A democracia ¢ entendida, neste artigo, como sendo o regime no qual os governantes sio selecionados via eleigdes,
satisfazendo quatro critérios simultaneos: o chefe do executivo ¢ eleito direta ou indiretamente; o legislativo ¢ eleito;

Africa (s) | Vol. 8 | N°. 16 | Ano 2021 | p. 62



BERNARDINO ESSAU BILERIO

positivamente descentralizacgio e democracia. Ou, melhor dizendo, consideram que,
contemporaneamente, a descentralizacdo ¢ uma condi¢do para a realiza¢do do ideal democratico.
Para alguns, comprometidos com o ideario da radicalizacdo democratica, a descentralizagdo
representa uma estratégia pela qual criar-se-iam instituigdes que viabilizem a participagdo dos
cidaddos nas decisdes publicas. Para a autora, embora vinculadas a visdes distintas de
democracia, estas concepgoes t€ém em comum a expectativa de que a escala ou ambito no qual se
processam as decisdes politicas viabilizam a realizagdo de determinados contetidos do ideal
democratico.

Mesma visdo ¢ comunganda por Smith (1998), ao afirmar que a democracia local oferece
uma melhor qualidade de participacdo em relagdo ao governo nacional, porque baseado na
comunidade e na familiaridade com a sociedade e com os seus membros, cla oferece uma
participagdo mais significativa. Ao nivel local ha mais incentivos para a participagdo, porque as
suas consequéncias sao mais visiveis ¢ imediatas. Esta associacdo positiva tornou-se uma
corrente dominante no mundo fazendo com que muitos paises adotassem medidas conducentes a
descentralizagdo do Estado de diferentes maneiras. No entanto, Arretche (1996) adverte que nao
ha consenso quanto & possibilidade de que a reforma das instituicdes possa produzir
comportamentos democraticos. De um lado, as institui¢des conformam as formas de agdo
politica e, neste sentido, a acao publica pode, deliberadamente, incentivar determinados
comportamentos politicos (COHEN; ROGERS, 1995 apud ARRETCHE, 1996).

Por outro lado, o contexto social ¢ a historia condicionam, profundamente, a forma
efetiva de funcionamento das instituigdes (PUTNAM, 1993 apud ARRETCHE, 1996). Isto
significa que comportamentos fortemente enraizados na cultura politica de uma determinada
sociedade podem ser um sério fator limitador da concretizagdo dos comportamentos e principios
democraticos perseguidos, mesmo que se obtenha sucesso na implantacdo de institui¢des
consoantes com aquelas finalidades. Nesse contexto, Otayek (2007) afirma que descentralizagao
e democracia ndo vao, pois, forcosamente a par. Da mesma forma que o autoritarismo pode,
perfeitamente, acomodar-se a existéncia de poderes locais na condi¢ao, porém, de que estes nao
se arvorem em contra-poderes € que a sua autonomia seja rigorosamente controlada.

Para o contexto africano, por exemplo, recorrendo a Pontier (1978), Otayek afirma que a
recorréncia ¢ a diversidade das politicas de descentralizagdo desenvolvidas em Africa, desde o
inicio dos anos sessenta e mesmo antes, validam esta observa¢do. Com efeito, as aspiracdes
descentralizadoras dos Estados subsaarianos esbarraram, constantemente, na contradicdo —

insoluvel, tendo em conta o seu carater autoritario e neopatrimonial — entre os dois principios de

mais de um partido compete em eleigdes; os partidos no poder ja perderam eleicdes no passado e cederam o
comando do governo, ou o fardo no futuro (CHEIBUB; PRZEWORSKI, 1997).
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autoridade e de liberdade, cuja regulacdo institucional funda, no Norte, a articulacdo entre poder

central e coletividades locais. Lundin e Machava (1996) defendem que:

Muitos estados africanos escolheram pouca pluralidade depois das
independéncias, ingressando, entretanto, actualmente e gradualmente, no
pluralismo democratico. Com o monopartidarismo em muitos destes Estados, o
estado ¢ suas fungdes confundem-se com o Partido no poder, ora com a casa
real, dependendo dos exemplos que se queira tomar. As mudangas estdo a
inverter esta situacdo, mas pelos textos nem todos estdo abracando
pacificamente estas mudancas. Na Swazilandia parece haver necessidade do
desenvolvimento de uma cultura politica sobre pluralismo e governo local, o
que transparece também ser necessario na maioria dos paises que aqui afiguram
(LUNDIN; MACHAVA, 1996, p. 9).

Portanto, hd uma clara indicacdo de que em alguns casos a descentralizagdo nao vai
implicar maior democracia, ela pode ser manipulada para permitir outros fins. Tal como ja tinha
advertido Aretche (1996), varias das expectativas que repousam sobre esse conjunto de
associagdes positivas ndo sao um resultado necessario e automatico da descentralizagdo. Os
principios e valores politicos somente podem concretizar-se em instituigdes politicas concretas.
E pela andlise da natureza de tais instituicdes que se pode avaliar se tais principios estio
efetivamente sendo respeitados. Mas, tém variado, historicamente, as formas e modalidades
pelas quais principios democraticos traduzem-se em institui¢des politicas concretas. E partindo
destas visOes tedricas que nos propomos a examinar a relagdo entre a descentralizacdo e a

consolidac¢do da democracia em Mogambique, apontando alguns avangos e recuos.

O processo de descentralizaciio e consolidacio da democracia em Mo¢cambique

Mocambique foi, inicialmente, uma colonia portuguesa e sua independéncia foi alcangada
a 25 de junho de 1975. Como afirma Kulipossa (2003) Mog¢ambique herdou do regime colonial
portugués um sistema de administracao estatal muito centralizado. O regime instaurado
imediatamente apos a independéncia manteve a centralizacdo do poder politico, embora com
objetivos diferentes. Nao obstante, a administragdo mogambicana consagrar ou potenciar alguma
descentralizagdo pela divisdo administrativa em provincias, distritos € postos administrativos,
funcionando, supostamente, com base no poder popular, essa descentralizacdo nunca funcionou
de fato. O poder de decisdo cabia, em ultima instancia, ao partido unico, cuja estrutura era ja em
si muito centralizadora (FARIA; CHICHAVA, 1999).

Esta realidade prevaleceu desde a proclamacgdo da independéncia até quando nos finais
dos anos 1980, o governo de Mogambique reconheceu e compreendeu que a descentralizacdao do

sistema da administragdo publica era uma das condi¢des para uma maior e efetiva governacao
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democratica e para um desenvolvimento sustentdvel. Este reconhecimento da importancia da
descentralizacdo ja era necessario, pois, segundo Brinkerhoff (2011), a existéncia de mais do que
um unico nivel de governo nas democracias descentralizadas cria espagos multiplos para o
exercicio da governagdo e, atraves da separagdo de poderes, pode assegurar controle sobre acoes
a varios niveis. A existéncia de governos subnacionais cria arenas multiplas para a negociacao e
contestagdo politica, o que pode evitar dindmicas de quem ganha, ganha tudo, criando
oportunidades para as minorias ganharem ao nivel local (BRINKERHOFF apud WEIMER;
CARILHO, 2017).

Neste sentido, acredita-se que participando nas elei¢des locais, pequenos partidos podem
usar da politica local e da municipalizacdo como um meio para ganhar influéncia e concorrer
com é&xito ao nivel nacional. Na percepcdo de Weimer e Carilho (2017) a descentralizacdo nos
estados pos-conflito, como ¢ o caso de Mocambique, deve contribuir para a reconstituicdo da
legitimidade através da expansdo da participacdo ¢ da inclusdo, reducdo da desigualidade, da
criacdo de responsabilizagdo, combate a corrupcdo e introdugdo das eleicdes locais. Este

posicionamento ¢ comungado por Faria e Chichava quando avancam que:

Num contexto de reforma econdémica ¢ de resolucdo do conflito interno que
opunha a Frelimo e a Renamo, a descentralizagdo em Mogambique ¢
prioritariamente vista por outros como parte do processo de pacificagdo e
democratizagdo do pais, € uma necessidade absoluta para poder dar resposta a
diversidade de Mogambique. Na medida em que pretende criar estruturas
economicas ¢ administrativas capazes de fazer prestagdo de servigos e potenciar
o desenvolvimento, na medida em que potencia também o didlogo entre as
estruturas do Estado e a sociedade civil nas suas varias formas de organizagao, a
descentralizagdo contribui para a reconstru¢do do estado, a minimizacdo de
conflitos e a consolidagdo da paz. Por se tratar de um poder mais proéximo do
cidaddo a descentralizacdo potencia uma maior participacdo e responsabiliza¢do
dos cidaddos na resolugdo dos problemas ¢ no desenvolvimento local,
reforgando a democracia ou pelo menos aproximando os cidaddos do centro da
decisdo politico-administrativa (FARIA; CHICHAVA, 1999, p. 4-5).

Nao héa davidas de que esse foi o espirito que guiou o processo da descentralizagdo no
pais. No entanto, logo no inicio um dos problemas que afetou o sucesso deste processo foi em
relagdo ao tipo de descentralizacdo que se pretendia para o pais. Faria e Chichava (1999)
apontam que hé clivagens e conflitos quanto ao processo de democratizacdo e descentralizagao,
que se acentuaram ou tornaram visiveis com o fim do processo de paz e o evoluir do processo de

democratizagao.

Alguns, particularmente no seio da Frelimo e da administracdo, defendem que a
descentralizagdo comporta sérios riscos para a manutencdo da unidade do
Estado (receios de regionalismos ¢ separatismos) ¢ para a multiplicagdo aos
niveis regional e local das vicissitudes da administragdo central (burocracia,
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falta de capacidade, corrupgdo). A descentralizacdo econdmica, politica e
administrativa implica necessariamente mudancas significativas na distribui¢ao
e niveis de poder, pelo que pode ser um potencial fonte de conflito (FARIA e
CHICHAVA, 1999, p. 6).

Aqui pode se apontar o receio de a descentralizacdo vir a ser fonte de conflito
(separatismo e regionalismos) como fator que limitou o avanco do processo. Mas hd que
lembrar, tal como avanca Mucanhicia (1998), que o processo de descentralizacio ¢ um
verdadeiro projeto da sociedade democratica e, inversamente, s6 um contexto democratico pode
favorecer um processo de descentralizagdo. E um desafio democratico na era da democratizagio
em Africa marcada pela (re)introdugéio do multipartidarismo nos anos 1990, sobretudo porque a
descentralizagdo tem sido vista como uma das condigdes basicas para um desenvolvimento
democratico sustentavel (MUCANHICIA 1998, apud CISTAC, 2001).

Foi neste sentido que, em maio de 1992, o Estado mogambicano aprovou o Programa de
Reforma dos Orgdos Locais (PROL), cujo objetivo era a reformulagio do sistema de
administragio local do Estado vigente e, consequentemente, a sua transformagdo em Orgdos
Locais com personalidade juridica propria, distinta do Estado, dotados de autonomia
administrativa, patrimonial e financeira. Decorrente disso, em 1994, foi aprovada pela entdo
Assembleia Popular de Mocambique® a Lei — quadro dos distritos municipais (Lei n°3/94, de 13
de setembro). Como afirma Chichava (2011), com esta lei Mogambique teria uma situagao
similar a de alguns paises da regido, Africa do Sul, Zambia e Zimbabwe, isto ¢, com municipios
urbanos nas cidades e vilas e municipios rurais, por exemplo, nas zonas rurais.

O mais importante nesta lei era que tanto as zonas rurais quanto as urbanas recebessem,
através da autarciza¢do®, o mesmo tratamento e a mesma aplicacdo da lei e devessem, no
exercicio de seu poder, manter o respeito e estabelecer boas relagcdes, ndo apenas com o Estado
central, mas também com as autoridades tradicionais existentes nos seus territérios (ROSARIO;
2012). Contudo, a Lei n°® 3/94, de 13 de setembro, foi tida como inconstitucional, pois ndo estava
previsto em nenhum capitulo da Constituicao da Republica de 1990 a criacao de 6rgaos com este
tipo de poder. Deste modo, foi feita a alteracdo pontual da Constitui¢do da Republica de 1990,
através da Lei n° 9/96, de 22 de novembro, que introduziu principios e disposigdes sobre o poder
local no contexto da lei fundamental e efetuaram-se estudos, a partir de 1995, que culminaram

com a promulgacdo do pacote legislativo autarquico, em 1997.7 Na base dessa legislacio foram

5 Esta era uma assembleia monopartidaria resultante do periodo de partido tnico (Partido-Estado).

¢ Autarcizagio em Mogambique refere-se ao processo de descentralizagdo que resulta na criagdo de autarquias
locais, ou seja, a transformagio dos Orgdos Locais do Estado (OLE) em Orgéos de Poder Local (OPL).

7 De acordo com este pacote legislativo autdrquico, em especial a Lei n°2/97, de 18 de fevereiro, as autarquias sdo
entidades distintas do Estado que funcionam num determinado territorio que pode ser: cidade, vila ou sede do posto
administrativo. Em fungéo da especificidade territorial as autarquias locais podem ser Municipios ou Povoagdes. Os
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realizadas as primeiras elei¢des municipais, em julho de 1998 e, posteriormente, empossados, em
agosto do mesmo ano, os 6rgaos municipais nelas eleitos, marcando, assim, o inicio do exercicio
da municipalizagdo. ®

No entanto, com a declaragdo da inconstitucionalidade da Lei n® 3/94, de 13 de setembro,
0s passos seguintes, rumo a descentralizagdo, foram caracterizados por muita ambiguidade e um
abandono quase completo do espirito que guiava o Programa de Reforma dos Orgios Locais do
Estado, pois o pacote legislativo autarquico aprovado a seguir ja ndo defendia a autarcizagdo dos
entdo 23 distritos municipais urbanos e 128 distritos municipais rurais existentes no pais, tendo
sido criadas apenas 33 autarquias locais. Estas alteragdes constitucionais subsequentes
resultaram num modelo politicamente contestado (com a oposi¢do boicotando o processo
legislativo em duas elei¢cdes autarquicas’) e carregado de conflitos: um modelo de uma dupla
administracao local - uma sob a premissa da devolu¢do (municipios) e outra sob forma de uma
simples desconcentragdo (Orgdos Locais do Estado). '° Este modelo produziu a divisdo dos
cidadaos mogambicanos em eleitores municipais e outros nao (sem voto local), uma competicao
conflituosa entre os distritos € municipios pelos escassos recursos fiscais € econdomicos € um
custo elevado para o erdrio publico, uma vez que passou a se observar a coabitacdo entre as
autarquias locais (OPL) e os 6rgdos locais do Estado.

Esta nossa posicdo ¢ também partilhada por Brito, Chicahava e Pohlmann (2008) ao
afirmarem que neste modelo ‘alguns sdo mais cidaddos’ que outros, ou seja, uns tém direitos
mais amplos que outros, visto que alguns (os que vivem nas poucas areas definidas como
municipios) dispdem do direito de voto nas elei¢des nacionais, provinciais e locais, ao passo que
um grande nimero de cidaddos mogambicanos estd privado do direito de eleger os seus
representantes locais. Por detras desta descentralizagdo excludente foi levantado o principio de
gradualismo quanto ao numero de autarquias e quanto as competéncias a serem transferidas do
governo central aos Orgdos de poder local (autarquias locais). Como avanga Weimer (2012), o
gradualismo na descentralizagdo politica em Mogambique denota, em termos institucionais e
juridicos, dois processos. Sendo, por um lado, o aumento do numero das autarquias a partir da

transformagdo de subunidades dos OLE (Vilas, Povoagdes) e, por outro lado, a transferéncia de

Municipios correspondem a circunscrigdo territorial das cidades e vilas e as Povoagdes correspondem a
circunscrigdo territorial da sede do Posto Administrativo.

§ MAE. Folha informativa dos Municipios II. Maputo, MAE/DNDA, 2002.

A Renamo e outros partidos da oposigao ndo participaram nas eleigdes municipais realizadas em 1998. Em 2013, a
Renamo voltou a ndo participar nas eleigdes municipais, contestando, dentre varios aspectos, a legislagdo eleitoral e
a falta de transparéncia do processo.

19 De acordo com a Lei n°8/2003, de 19 de maio os Orgdos Locais do Estado compreendem a Provincia, Distrito,
Posto Administrativo e Localidade.
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um maior nimero de fungdes e de recursos presentemente atribuidos aos OLEs!! para as

autarquias. Ora vejamos:

De acordo com os governantes e legisladores mogambicanos, o gradualismo
também possui uma dimensdo técnica e politica, nomeadamente, um caminho
cauteloso e sequencial em direccdo a descentralizagdo — contrariamente a uma
abordagem de big — bang! Segundo a literatura, isto significa avaliar ¢ edificar a
descentralizagdo gradualmente, passo a passo, com base nas experiéncias
adquiridas na primeira fase da descentraliza¢do, com vista a evitar os riscos de
uma estrada potencialmente perigosa, com grandes buracos, notavelmente
relacionados com a descentralizagao fiscal (BIRD, 1990, SHAN; CHUADREY,
2004 apud WEIMER, 2012, p. 77-78).

A dimensdo territorial do gradualismo implicou que o processo de autarcizacdo
comecasse pelas cidades e algumas vilas que foram consideradas como reunindo os requisitos
necessarios para o efeito e as outras vilas e Sedes de Postos Administrativos tiveram que esperar.
O recuo na materializacdo dos preceitos legais definidos pela lei 3/94, "para outros, trata-se de
um sinal da efetiva falta de vontade do governo (ou de uma parte dominante da Frelimo) em
realmente descentralizar e democratizar, agudizando ainda mais a falta de confianca no Estado ja
muito desacreditado pelas acusagdes de ma gestdo, clientelismo e corrupcao”" (FARIA;
CHICHAVA, 1999, p. 9). E na visao de Weimer e Carilho (2017, p. 68) "o partido no poder e o
seu governo tém preferido, particularmente durante os dois mandatos do presidente Guebuza, a
descentralizacdo administrativa do topo para base (ou seja, delegacdo e governos locais
desconcentrados subordinados ao estado central) a devolugao".

Encontramos aqui a falta de clareza em relagdo ao tipo de descentralizagdo e os receios
em relagdo as consequéncias que podem advir do processo de autarcizagdao. Na verdade, no dia-
a-dia os municipios (governos locais) tém a missdo de reforcar a transparéncia, a cultura de
prestag@o de contas e responsabilizag@o e assegurar a participagdo ativa dos municipes na gestao.
No entanto, o gradualismo limitou e continua a limitar o processo da democratizagdo do pais a
partir da base, porque por causa do gradualismo parte significativa das populagdes
mocambicanas ainda nao tém a possibilidade de eleger seus dirigentes e representantes ao nivel
dos governos locais.

Outro fator que esta a limitar o sucesso deste processo ¢ a tendéncia de recentralizagio
sem que haja motivagdes claras. Como aponta Weimer (2012) a recentralizacdo acontece, regra
geral, quando a lideranga do pais procura resolver uma crise econdmica extraordinaria. Mas no
caso de Mogambique, a recentralizacdo ndo tem sido associada a uma crise econdmica, mas, sim,

pela adesdo a ideia do controle central dos recursos e politicas inerente a trajetoria da Frelimo

" Importar clarificar que no contexto mogambicano a sigla OLE refere-se aos Orgios Locais do Estado e OPL para
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para exercitar o poder e, a atual liderang¢a da Frelimo, incluindo o presidente ser considerado

como tendo mais simpatias pela desconcentracao que pela autarcizagao.

Na verdade, o que tem estado em causa no processo de descentralizagdo tem
sido muito mais a luta pelo poder central, em particular a luta da Frelimo para
preservar o seu poder, do que a promoc¢do da democracia local, pois, como
sustenta Soiri (1998), qualquer processo que resulte na devolugdo do poder para
o nivel local seria uma ameaca a hegemonia da Frelimo (BRITO 2013, p. 23).

O medo de algumas elites do partido no poder em partilhar o poder ao nivel local tem
sido um fator limitante do avango do processo da autarcizagdo e democratizagao do pais partindo
da base. A fraca democratizacdo interna dos partidos ¢ outro fator que limita o aprofundamento
da democracia a partir da base. Na verdade, os candidatos a presidéncia dos conselhos
autarquicos deviam sair das elei¢des locais nas bases partidarias o que s6 seria possivel mediante
abandono do centralismo democratico e da indicacdo dos candidatos para as eleigdes pelo nivel
central dos partidos.

Defendemos que para maior aprofundamento da democracia nas elei¢cdes locais os
partidos deviam evitar a indicacdo dos candidatos a presidéncia dos conselhos autarquicos e
membros das assembleias autdrquicas. Como apontam Weimer e Carilho, (2017) o processo de
descentralizacio em Mogambique devia ser acompanhado por democratizacdo interna dos
partidos, visando evitar o dominio pelas pequenas elites nacionais sem grande abrangéncia de
interesse geral e exclusdo das elites locais. Para o efeito, a escolha dos candidatos as elei¢des
locais (autdrquicas) e provinciais deve ser feita nos respectivos niveis € ndo uma indicagdo
central. No entanto, como observa Lala e Eostheimer (2004) a democracia intra-partidaria
continua critica e constitui assunto ainda por resolver. Verificam-se fortes tendéncias de
centralizacdo, tanto ao nivel da Renamo como da Frelimo, embora se constate uma crescente
resisténcia a este fenomeno no seio da Frelimo.

Um momento crucial do processo da descentralizacdo em Mogambique registra-se em
2018 causado pela interacdo de varios fatores, incluido o conflito armado. Neste periodo,
verificou-se a revisdo'? pontual da Constituigdo da Republica, resultante de um acordo politico
entre o Presidente da Republica (Felipe Nyusi) ¢ o lider da RENAMO (Afonso Dhlakama). Esse
movimento culminou com a aprovacao da Lei n°6/2018, de 3 de agosto que altera a Lei n°2/97,
de 18 de fevereiro, que estabelece o quadro juridico-legal para a implantagdo das autarquias
locais. Dessas alteragdes ha que destacar que algumas delas significaram um retrocesso em

relacdo ao exercicio democratico, ora vejamos: Inicialmente, a legislacdo da area previa a

designar os Orgaos de Poder Local (autarquias locais).
12 Através da Lei n.° 1/2018, de 12 de Junho: Revisdo Pontual da Constitui¢io da Repuiblica de Mogambique.
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realizagdo de elei¢des regulares e, no caso de morte ou resignacao dos presidentes dos conselhos

municipais, a realizagao de elei¢des intercalares nas respectivas autarquias e estes eram eleitos de
forma direta. No entanto, com a aprovagdo da Lei n® 6/2018, os novos presidentes dos conselhos
autarquicos ja ndo sdo eleitos de forma direta, os municipes apenas votam no partido ou

coligacdo donde o PCM sera o cabega de lista do Partido ou coligacdo vencedora dessas eleigdes.

E eleito Presidente do Conselho Municipal, o Cabe¢a de Lista do partido
politico, coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidaddos eleitores que
obtiver maioria de votos nas eleigdes para a Assembleia Municipal (n° 1 do
artigo 35 da Lei n° 6/2018, de 3 de agosto).

Esta situacdo elimina a possibilidade de apresentacdo de candidaturas independentes a
presidéncia dos conselhos autarquicos e também os eleitores ja ndo votam diretamente no seu
candidato preferido para a presidéncia. Ademais, esta situagdo elimina a possibilidade de
realizagdo de elei¢do intercalar em caso de morte ou resignacdo dos presidentes dos conselhos
autarquicos. Pois, atualmente, em caso de morte, incapacidade permanente, renuncia ou perda do
mandato, o Presidente do Conselho Municipal é substituido pelo membro da Assembleia
Municipal que se segue ao Cabega de Lista do partido politico, coligagao de partidos politicos ou
grupo de cidaddos eleitores que obteve maioria de votos (Vide os artigos 59 e 60 da Lei n°
6/2018, de 3 de agosto).

Estas situagdes fragilizam cada vez mais a conexao eleitoral, aumentando, assim, os
défices na qualidade de prestagdo de contas perante o eleitorado por parte dos presidentes dos
conselhos autarquicos € membros das assembleias autarquicas, e fortifica a prestagdo de conta
destes aos seus partidos ou coligagdes. Ora, se para a autarcizagdo podemos apontar alguns
retrocessos o0 mesmo nao pode ser feito para as alteragdes feitas em relacdo aos orgdos locais do
Estado, visto que passamos a eleger pela primeira vez os governadores provinciais e as
assembleias provinciais passam a ter mais poderes. Ora vejamos: Desde 2009, as eleicdes gerais
legislativas e presidenciais sdo acompanhadas pela eleicdo de membros das assembleias
provinciais. No entanto, o governador (executivo provincial) era nomeado centralmente, isto &,
0s governos provinciais estavam subordinados diretamente ao governo central, ndo sendo
abrangidos pela descentralizagio, apesar de terem, desde 2009, uma assembleia provincial'3
multipartidaria eleita.

As Assembleias Provinciais eram fracas. A Constituicdo da Republica de Mogambique

originalmente, concedeu poderes mais amplos ao Governo Central, mas com a sua revisdo

BDe acordo com a Lei n°52007, de 9 de fevereiro, as Assembleias Provinciais sdo 6rgdos de representagio
democrética, eleitos por sufragio universal direto, igual, secreto e periddico e de harmonia com o principio da
representacéo proporcional, cujo mandato ¢ de 5 anos.
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pontual as provincias e outros territérios receberam mais responsabilidades. Antes, as
Assembleias Provinciais apreciavam as propostas de programas e planos econdmicos e sociais de
iniciativa local do Governo Provincial, mas ndo podiam aprova-los. Nao tinham poder
regulamentar e nem podiam demitir o Governador da Provincia. Na verdade, o Governador da
Provincia era nomeado pelo Presidente da Republica até 2019. Depois das reformas introduzidas
na CRM, através da Lei n.° 1/2018, as Assembleias Provinciais receberam poderes de
regulamentagdo, aprovagdo dos instrumentos de governagdo provincial e demissdo do
Governador de Provincia. Para além disso, uma mudanga fundamental é que os governadores de
provincia passam a ser os cabecas de lista da candidatura que reunir mais votos nas elei¢gdes para
a Assembleia Provincial, devendo o mesmo suspender o seu mandato de membro da Assembleia
Provincial para exercer as fung¢des de Governador de Provincia. Como se pode depreender
estamos perante um verdadeiro avango no processo da democratizagdo do pais através da criagao
de escolas de democracia (governos locais democraticos).

As alteracdes sobre os Distritos s6 entrardo em vigor com a realizacao das elei¢gdes gerais
de 2024. Se nao houver algum recuo passaremos a ter uma situacdo em que realmente a
populacdo mogambicana passa a eleger seus governantes e representantes aos varios niveis
(Nacional, provincial, distrital e autarquico), pois passaremos a ter deputados da Assembleia da
Republica, membros das assembleias provinciais, membros das assembleias distritais € membros
das assembleias autarquicas, todos estes eleitos por sufragio, direto, igual, secreto e pessoal. Este
afigura como um avan¢o, mas mesmo assim um questionamento surge por que as autarquias do
tipo povoagao ainda ndo foram criadas. Por via disso, a populagdo mogambicana ainda ndo tem a
possibilidade de escolher seus governantes aquele nivel, embora a legislacdo da area preveja que
1Ss0 possa vir a acontecer. E com o novo figurino da descentralizagdo ndo se sabe ao certo se a
autarcizagao ird continuar para chegar a esses niveis, o que seria uma verdadeira descentralizagao
até a base. Ou passaremos a ter no novo cenario os oOrgaos de governacao descentralizada
provincial e distrital a predominarem em relagdo a autarcizagao.

A realizacdo das eleicdes aos varios niveis € um passo relevante para o aprofundamento
da democracia, mas ¢ preciso que haja uma melhoria na gestao dos processos eleitorais para que
todos os segmentos sociais sintam que o seu voto vale. Pois tem sido recorrente que sempre
depois das eleicoes haja relatos de fraudes eleitorais. Essa situacdo tem contribuido
negativamente para o engajamento da populagdo. Apesar da importancia das elei¢cdes na
governacdo democratica, o cidaddo ndo pode ter o ato eleitoral como principio e fim da sua
participagdo na vida politica do seu governo local. Ele deve estar engajado em outras formas
participativas para que, de forma permanente, esteja em busca de solugao dos problemas comuns.

Referimo-nos as formas de participagdo que ocorrem no periodo entre elei¢des que nado
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dependem de um calendario fixado e sdo ativados, muitas vezes, por demandas e ajudam a

corrigir erros e omissdes e obrigam os governantes a fazerem ou a deixarem de fazer certas
coisas durante a governagdo. SO assim é que os governos locais constituirdo verdadeiras escolas
de democracia, contribuindo, dessa forma, para a consolidacio da jovem democracia
mogambicana. Validando o velho ditado de que o governo local ¢ um campo de formagao para a
democracia, isto ¢, a sua escala humana significa que os amadores politicos podem contribuir de

forma eficaz e significativa para a politica de um Estado.

Consideracoes finais

Apesar de estar muito difundida a ideia de uma associagdo positiva entre descentralizagao
¢ democracia, ha uma clara indica¢do de que em alguns casos a descentraliza¢do nao vai implicar
maior democracia, isto ¢, os resultados dependem do contexto em que tais reformas sdao
implementadas. Foi dentro deste contexto que volvidos 30 anos desde a institucionalizacdo da
democracia no pais o artigo procurou explorar em que medida as opgdes politicas de
descentralizacdo adotadas em Mogambique contribuiram para o aprofundamento da democracia.

Nesse sentido, foi possivel notar que no contexto mogambicano apesar de a
descentralizagdo estar a contribuir para a consolidagao da democracia ainda ha um conjunto de
obstaculos que precisam ser superados para o sucesso deste processo. Por exemplo, a ideia da
unicidade do Estado presente desde a fundacdo da Frelimo e que continua presente até hoje faz
com que nao haja muito consenso entre os atores relevantes sobre o tipo de descentralizacdo para
o pais. Sobretudo porque, para alguns, uma maior descentralizagdo pode constituir perigo a
unicidade do Estado dai a combinagdo da devolugao (OPL) e da desconcentragdo (OLE), do
gradualismo e das tendéncias da recentralizagdo e da reconcentragdo que caracterizam o processo
e acabam constituindo retrocesso para o aprofundamento da democracia. Estes e outros fatores
arrolados ao longo do documento precisam ser superados para que os governos locais criados no
ambito da descentralizagdo possam constituir verdadeiras escolas de democracia, contribuindo,

dessa forma, cada vez mais para a consolidacao da jovem democracia mogambicana.
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