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RESUMO

Tendo por base a reformulagio de uma hipotese avangada por Robinson — a de que a
democratizagio ndo conduz necessariamente a um incremento da participagdo da
sociedade civil em politicas publicas — procuramos mostrar que, 10 anos depois da
instaura¢do da democracia em Mogambique, o Estado continua a olhar a participagio
com reservas; ¢ continua a formular politicas estratégicas num modelo gue, ndo sendo
copia perfeita do modelo anterior, contém ainda tragos do antigo Estado

monopartidario.

Através da andlise ao Grupo Mog¢ambicano da Divida, verificamos que a sociedade civil
apresenta fraquezas institucionais que limitam a sua participagdo eficaz na formulagdo
de politicas. A auséncia de mecanismos formais ¢ claros de relacionamento entre o
Estado e os demais parceiros sociais, assim como a falta de clarifica¢do do conceito de
participagdio, junta-se a incapacidade técnica das organizagdes da sociedade civil na
canalizagdo de demandas alternativas as estratégia do Governo e das Instituigdes

Financeiras Internacionais.

Tendo por base a teoria da acgdo colectiva de Olson (1998) e tendo em conta a
dimensdo analitica popular de sociedade civil avangada por Houtart (1998), procuramos
medir a participa¢do num contexto de democracia multipartidaria que olha essa mesma
participacdo como um mecanismo de busca de consensos amplos a volta das politicas
puablicas e insuflador de maior legitimidade a ac¢do governativa, assumido a democracia

representativa como estando em crise.

A op¢do metodologica privilegiou as entrevistas semi-abertas e a pesquisa documental
como meios de recolha dos dados, os quais validaram parcialmente as nossas hipéteses

¢ a hipdtese reformulada de Robinson.
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A Participagao da Sociedade Civil na Formulagao de Politicas Piblicas: O Grupo
Mogambicano da Divida ¢ 0 PARPA

INTRODUCAO

O processo de instaura¢do do sistema de democracia representativa em Mogambique abriu
caminho para a descentralizagdo do processo de formulagio e avaliagdo de politicas
publicas, sugerindo igualmente um incremento da participagfio dos demais actores sociais
na formulagio de politicas ao nivel macro. A participagdo da sociedade civil', nessa
matéria, visaria, em ultima analise, reforgar a legitimidade das decisdes politicas visto que
aquela- ndo se esgota nos mecanismos eleitorais em que assenta o modelo de representagio

politica, tal como justamente refere Pont (2001:5).

Por “participagfio” assumimos:
a influéncia da sociedade civil no processo de tomada de decisdes

politicas. (Huntington e Nelson, citados por Robinson, 1998)

Segundo Cabago (1995:110), o estimulo da democracia participativa e dos espagos criados
pelo desenvolvimento do Estado de Direito em Mocambique levaram a soctedade civil a
comegar a organizar-se em associagdes, buscando mecanismos de expressdo directa dos
seus interesses e intervindo sobre problemas especificos e concretos da realidade politica,

socio-econdmica e cultural.

A evolugdo democratica em Mogambique pressupds a liberdade dos cidaddos de formarem
e aderirem a organizagdes, a liberdade de expressdo, o direito a voto, a elegibilidade para
cargos publicos, etc. Adoptada com a mudanca constitucional de 1990, a democracia
representativa teve trés grandes momentos eleitorais; o primeiro com as elei¢les gerais, em
1994, o segundo com as primeiras eleigdes autdrquicas em 1998, e o terceiro com as

segundas eleigdes gerais em 1999. Este mecanismo eleitoral permite que os cidaddos

' Por sociedade civil, recuperamos o concepgiio “analitica popular”, de Houtart (1998). para quem ela é
o espago das lutas sociais, da resisténcias e da constru¢do de alternativas, exigindo uma perspectiva de
democratizagdo da sociedade. a construgdo de novas relagdes econdmicas, sociais e politicas estruturais
na sociedade. lsto passa por um elevade nivel de negociaglo entre 0os elementos estruturantes da
sociedade. Nesta dimensdo. desiaca-se a ideid de que a sociedade civil enquadra-se na manifestagio de
uma participagio democritica que renova e coadjuva a acg¢do do Estado na promogdo do
desenvolvimento, protecgio da sociedade, etc.
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formulem as suas preferéncias, escolhendo, fundamentalmente, os seus representantes no

processo decisorio.

N A

Muitos actores politicos tém afirmado categoricamente que a democracia levou a que a
sociedade civil participasse activamente, nesse contexto, em Mogambique. Esta percepgdo
¢ refutada por algumas abordagens recentes, nas quais se enquadra Mitha Ribeiro
(2000:22), que defende que “quanto a uma hipotética tendéncia para uma atitude politica de
participagdo por parte dos cidaddos mogambicanos, principal caracteristica de uma cultura
politica democratica, na qual as orientagdes politicas especializadas e um conjunto activo

de auto-orientagdes teriam um papel importante, ela é praticamente inexistente”.

Desenvolvendo este raciocinio, o autor argumenta que a recente estrutura politica
)
democratica “é demasiado incipiente, sendo apenas percepcionada através do formalismo
eleitoral”, colocando a seguinte hipotese: a elevada incongruéncia entre a estrutura politica
formalmente democratica e uma cultura politica predominantemente de subdito, onde ainda
persistem aspectos paroquiais, tenderd a afastar a populagdo da participagdo no processo
politico, constituindo desse modo um inevitavel foco de instabilidade do sistema politico.

(ibidem, p.22 ).

Olhando para o comportamento eleitoral, constata-se claramente uma tendéncia crescente
-para. a abstengdo dos .eleitores. Por outro lado, a lei eleitoral adoptada — o sistema de
representagdo proporcional - tende a excluir as demais forgas politicas, nomeadamente os

pequenos partidos politicos, originando uma clara bipolarizagdo da arena legislativa.

Partindo do pressuposto de que estes constrangimentos afectam a assumpgdo plena, por
parte do legislativo, das demandas sociais, ¢ justo questionar sobre a possibilidade de
outros espagos de participag@o da sociedade na definigdo das politicas que afectem o seu

dia a dia. Estamos a falar da participa¢io na formulagio de politicas publicas. Como ficara

patente mais adiante, a participa¢iio da sociedade civil na formulagdo de politicas é

considerada importante dado que ela aumenta as chances de um consenso nacional sobre as

reformas politicas € possibilita que as mesmas tenham suporte da sociedade a longo prazo,

entre outros aspectos. (Norton, 2002:3,4).

/4
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ﬂdop@ﬁo da democracia liberal foi uma das imposi¢des para que o pais continuasse a

\ beneficiar da ajuda da comunidade internacional para fazer face & miséria social ¢ ao

1

\ descalabro econdmico. Um dos paises mais pobres do mundo, Mogambique aderiu em
1

s}

1987 as instituigdes de Bretton Woods, nomeadamente Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional (BM/FMI), abragando o chamado Programa de Ajustamento I-Estrutural
(PAE), o que lhe permitiria recuperar a economia, factor considerado fundamental na luta
contra a pobreza.
N

De 1987 a 1990, o pais implementou as primeiras medidas de reajustamento estrutural,
através do Programa de Reabilitagio Econdémica (PRE), que tinha um enfoque
marcadamente monetario. Em 1990, o Governo foi forcado a introduzir a componente
social no PRE, mas a estabilizagdo preconizada pelo FMI — assente no controlo da balap(;a
de pagamentos, na estabilizagdo da taxa de inflagdo por via da contengdo das despesas
publicas — néo permitiu melhorar a condig¢go social dos mogambicanos’.

N
A questio da reducdo da pobreza comegou a ser vista, entdo, com mais acuidade. Em 1996,
o BM/FMI estabelecerem a Iniciativa HIPC (Heavily Indebted Poor Count"ries) sob o
pressuposto de que o alivio da divida externa dos paises mais pobres permitirli'a'l gerar alguns
recursos para o combate a pobreza nesses paises. Contudo, organizagdes da/ rsociedade civil
defendiam que a redugfio da pobreza passava pela definigdo de uma estratégia clara,
envolvendo os parlamentos e a sociedade civil dos paises beneficiarios.
No inicio do ano 2000, o Proverty Reduction Strategy Plan (PRSP) passou a constituir um
dos requisitos fundamentais para a obten¢fio de empréstimos concessionais do BM/FMI e
para a adesdo ao chamado HIPC reforgado® por parte de Mogambique. O PRSP foi o
mecanismo encontrado para se estabelecer a ligagéio entre o alivio da divida e a redugdo da

pobreza.

.

? Hanlon, Joseph (1997). O dono de Mogambique é o FMI, [n Sogge, Amsterddo.

* “Can Participation In The PRSP Solve The Debt Crisis?- The HIPC Completion Point And The Demand
On a Poverty Reduction Strategy Paper”(2001), Milissdo Nuvunga, Maputo. |

4 A possibilidade de Mogambique ser aceite no HIPC reforgado aconteceu em Margo de 2000; Esta
versio da Iniciativa HIPC permitiria o alivio de uma maior fatia da divida externa, mas enfatizava a
necessidade de um compromisso do Governo com relagdo ao combate & pobreza.
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«)

Ar}ﬁeriormente a esta decisiio, Mo¢ambique j& tinha preparado um Plano de Accdo para a
d | Redugéio da Pobreza Absoluta 2000-2004 (PARPA). Este PARPA fot considerado pelo
/ BM/FMI como um PRSP-provisorio, ao qual tinha de ser acrescentado um processo de
consultas co?n os varios segmentos da sociedade para se estabelecer um plano completo e
que reflectisse a participagfio da sociedade civil na defini¢do das necessidades e prioridades
de intervengdo no combate & pobreza em Mogambique.
—T
/\Ieste contexto foi elaborado uma nova versido do PARPA, o PARPA 200122005, que é, no
/" fundo, uma versdo alargada do anterior, ¢ foi aprovado pelo Conselho de Ministros em
Abril de 2001 e pelos Conselhos de Administragdo do BM/FMI em Setembro do mesmo

ano. Para efeitos do presente trabalho, falamos de “PARPA” quando nos referimos a versio

mais recente, o PARPA 2001-2005.

/Como vimos, 0 PARPA niio foi discutido da Assembleia da Repiiblica; foi aprovado pelo
Conselho de Ministros. Este facto revela uma preponderancia do Governo no processo
decisorio, considerada como “heranga do regime autoritario, que levava a que o Governo

dominasse a actividade decisoria, e legislativa até, por uma questdo de inércia institucional;

ou seja, a democratizagdo ainda ndo teve tempo de reverter um estilo decisorio baseado na
concentragdo de poderes”.(Macuana, 2000:88)

“3 ‘_E- a luz deste debate que nos propusemos estudar a questdo da participagfo da sociedade

« civil' na definigdo de: politicas publicas em‘Moc;ambique, no contexto da democracia

- vigente, -avaliando fundamentalmente até que ponto ela participou na elaboragio do

PARPA.

-

" Para a apresentagdo do trabalho, estruturamos o nosso texto obedecendo a seguinte ordem -

de exposigio.

No primeiro capitulo, apresentaremos um contexto onde tentamos resumir as praticas de

[

participagdo politica desde a independéncia em 1975, mostrando o lugar a que ela estava
remetida na fase de regime monopartidario ¢ 0s novos espagos que se criaram com a
evolugdo formal da Constitui¢do em 1990;

O segundo capitulo tentard aprofundar a institucionalizagdo da participa¢do na mesma
Constitui¢do de 1990, ao mesm\b tempo que captdmos a enorme estridéncia com que a

Estratégia de Reforma do Sector Publico aborda o assunto;
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“"

O terceiro capitulo ¢ dedicado aos instrumentos e procedimentos de pesquisa, onde clarifi-
camos o nosso tema do estudo, os objectivos, a problematica ~ que decorre de uma hipotese
geral de Robinson (1998:155) segundo a qual a instalago de um sistema democratico é
conducente a uma maior participagdo politica por via do alargamento do acesso por parte
dos actores sociais a arena politica formal e ao processo de formulagio de politicas publicas
-, o referencial tedrico e as opgdes metodoldgicas;

No quarto capitulo procedemos a uma revisio da literatura;

No quinto e sexto capitulos fazemos a analise do malerifil recolhido na fase do trabatho de

campo; E no sétimo constam as conclusdes.

1. CONTEXTO

A participagdo politica ndo ¢ um dado novo em Mogambique. No regime monopartidario
houve uma certa cultura de participagio, mas ela foi sempre coarctada por varios
constrangimentos inerentes ao proprio sistema politico. Os espagos de discussdo, mormente
ao nivel dos varios sectores sociais e através das células do partido Frelimo, estavam
hierarquicamente estruturados e eram claramente subordinados 4 orientagdo politica do

partido unico.

Durante os primeiros da independéncia, a divisdo entre o Estado e a sociedade era pouco
nitida. O sentimento de “sermos nos a refazer” o pais estava presente no entusiasmo com
due os funcionarios estatais e populag¢do se envolviam. Estas transformagdes, nos primeiros
anos depois da independéncia, -levaram & expansdo massiva da educagdo e satde basica

moderna (van Eijs e Silva 1997:145).

Entre 1975 e 1984, as poucas organizagdes que existiam, mesmo quando tinham objectivos
diferentes dos do Estado e do partido no poder, submetiam-se ao seu controlo (Adam,
1997:83). Havia uma relag;_ﬁo de subordinagio das agéncias ao Estado, decorrente do
caracter monopartiddrio da Constituigdo da Republica, considerando-se o Estado e o

Partido como os representantes anicos e legitimos do povo.

Deve-se recordar aqui o papel dos Grupos Dinamizadores do Partido Frelimo (GDs) e das
chamadas Organiza¢des Democraticas de Massas (OMDs). Os GDs e as ODMs foram
criadas para reforgar a mobilizagio popular, difundindo a linha politica do partido, no

sentido de garantir a independéncia. Mas, como argumenta Luis de Brito no seu ensaio
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intitulado “Mogambique Independente: o novo espago politico”, os GDs ndo participavam
na formulagio das orientagbes do partido, nem na preparagdo das decisdes politicas da
direcgdo: “Os secretdrios das GDs eram convocados para reunides com os dirigentes,
onde lhes era explicado o sentido e o objectivo de uma determinada decisdo”.

O autor considera que o papel dos GDs era o de servirem como corrente de transmiss@o das
decisdes da direc¢do do partido e do Estado e, por outro lado, canalizarem a enorme energia
social que se tinha libertado com a queda do regime portugués, pondo-a ao servigo do

projecto politico da Frelimo.(Brito, op. cit.).

Na medida que o Estado se consolidou, foi-se divorciando dos objectivos democratizadores
e das praticas participativas. Tendéncias autoritanas e processos burocraticos foram pouco
a pouco eliminando a iniciativa e envolvimento da populagio (van Eijs e Silva, 1997).
Neste processo Neste processo, o Estado viu o seu papel politico € econdmico a crescer, 0s
GDs foram relegados para uma posigdo subalterna. Dentro de uma logica de controle, a
direcgdo do partido eliminou qualquer forma de organizagdo auténoma (associagoes.

culturais, comunitarias, cientificas, estudantis), exceptuando os clubes desportivos.

A aprovagio da-nova Constituigdo da Republica, em 1990, marcou uma evolugdo formal do
:sisterna politico-e  dos'mecanismos inerentes ao processo.decisério em Mogambique, as
-parlamento . multipartiddrio,. as elei¢des gérais e 'a descentralizagdo:do -Estado; trouxeram
-novas arenas de vdecisdo. O papel social. e o peso do- Estado. na condugio do
‘desenvolvimento’ sdcio-econdmico conheceu algum declinio, criando-se mais espago para'a
actuagdo das ONGs.e para a prossecugio de parcerias entre o Estado e a sociedade civil.
Por outro lado, o papel reduzido do Estado advém, em grande parte, da adopg¢io do modelo

neoliberal que preconiza para si uma fungio “regulador”.

Mas como € que a sociedade civil se estruturou depois da instauragdo do

multipartidarismo? E como ¢ que o Estado olha hoje para essa mesma sociedade civil?

y Embora haja um crescente reconhecimento do Estado e, particularmente do Governo, do

papel que ¢la pode desempenhar no processo de desenvolvimento, essa mesma sociedade
civil continua fraca e fragmentada (Sogge,1997:46). O primeiro aspecto critico é a sua
propria natureza poés-Constituicdio de 1990. Segundo Hanlon, o crescimento  dos

“empreiteiros domésticos sem fins lucrativos™ reflecte as exigéneias de muitas agéncias
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internacionais para que os mogambicanos prestem mais aten¢iio aos objectivos e exigéncias

dos doadores (1997:32)

Sogge (op. cit.) argumenta que as formas mogambicanas de associagdo em modo nenhum
se assemelham as institui¢des de sociedade civil comum ocidentais, acrescentado que, para
isso, contribuem os fracos alicerces econémicos que nio tem sido favoraveis. Por outro
lado, ha o aspecto de que, em Mogambique, o processo de acumulagdo capitalista ¢ muito
fraco. Dai que, conclui Sogge, as camadas intermediarias urbanizadas, tio imprescindiveis

para a sociedade civil, permanecem pequenas, fracas e orientadas para fora” (ibidem).

A par das dificuldades estruturais, muitas criticas tem sido apontadas as organizagdes da

sociedade civil mogambicana. Uma delas é a de que as ONGs “ao concentrarem-se nas
exigéncias e necessidades dos seus membros, nio conseguiram desenvolver o
profissionalismo exigido cada vez mais pelas agéncias doadoras” (Hanlon: 1 997:33).

Esta critica ¢ partilhada por Adam (1997:82) quando refere que “as ONGs nacionais sdo, na

sua maioria, fracas, sem bases sociais proprias. Muitas destas organizagdes apenas levam a
cabo actividades que permitem que burocratas ou ex-burocratas e membros da elite moder-
nizante se mantenham economicamente e continuem a enriquecer”, sendo o seu impacto

quase insignificante no terreno.

" Como vimos neste capitulo, no regime monopartidario a participagio politica estava
limitada por imperativos constitucionais e politicos e 'a sociedade estava a reboque do
partido tnico. A transi¢io democratica operada trouxe novos desafios a sociedade civil,
mas ela permanece ainda incipiente. Com base nestas reflexdes, a nossa pesquisa tentara
compreender a problemdtica da participagio ndo s6 através das possibilidades institucionais
e reais que a democratizagdo trouxe, como também através da inventariagdo das

capacidades de participagdo por parte da sociedade civil.

2-A iNSTITUClONALIZACf\O DA PARTICIPACAO E A REFORMA DO SECTOR
PUBLICO

Desde a independéncia de Mogambique em 1975, a participagio da sociedade na tomada

das decisdes politicas mereceu abordagem nas leis fundamentais que marcaram a vida do
pais. No entanto, a institucionalizagfio ordindria da participagdo s6 acontecen por ocasido

da Constitui¢do da Repiblica de 1990.
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Para efeitos desta pesquisa, subscrevemos a maneira como Stiefel € Wolfe® perspectivam a

“institucionalizagfo ordinaria”™:

“a existéncia de um quadro constitucional de democracia pluralista, onde se
prevéem eleicoes multipartidarias, referendos, protecgdo legal dos direitos de
expressdo e livre associa¢do, etc. Num oulro nivel, refere-se a um conjunto de
regulamentos e entidades burocrdticas que lidam com as orgunizagdes néo-

governamentais como os sindicalos e as cooperativas”.

Anteriormente a 1990, a Constituicdo de 1975 apresentava um contetido ideoldgico que
advogava como um dos principais objectivos do Estado a constru¢io de uma sociedade
livre da exploragdo do homem pelo homem. Apresentava igualmente um caracter popular
que se declarava como estando voltada para a intervengdo das novas camadas sociais
(diversamente designadas “massas populares™ e que englobavam os operarios e
camponeses, as camadas pobres e desfavorecidas) na vida politica. Como se viu mais atras,

isso ndo se verificou na pratica.

A instaura¢3o-de um sistema de democracia representativa em Mogambique corresponde a

“‘um-processo deé transformagdes -institucionais que se tém realizado desde a adopgdo da nova

Constituigdo em 1990;' em-que se aboliu o Estado de partido unico e se concretizou a

separacdo “institucional dos..poderes executivo, judicidrio e legislativo. A evolugio
democratica pressupds-a: liberdade dos cidaddos de formarem ¢ aderirem a organizagdes, a
liberdade de expressdo;-o direito a voto, a elegibilidade para cargos publicos, etc. Estes
pressupostos obedecem a requisitos essenciais para a democracia, nomeadamente o de que
‘os cidaddos formulem as suas preferéncias; fagam compreender as suas preferéncias aos
seus concidadiios e ao governo através da ac¢do individual e colectiva; e tendo direito a que

as suas preferéncias sejam valorizadas.

Para além da referida institucionalizagdo ordinaria da participagdo ao nivel constitucional,

afigura-se relevante observar como ¢ que a retdrica da participagfo se apresenta nos mais

* Matthias e Wolfe, Marshall, A Voice For The Excluded; Popular Participation in Development: Utopia or
Necessity?, Zed Book Ltd, s/d).
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recentes postulados sobre a reforma do sector piblico — tomando em consideragio que o

sistema de planeamento de politicas pablicas ¢ apanagio do sector piblico.

A Estratégia Global da Reforma do Sector Publico (2001-2011), adoptada pelo Governo da
Republica de Mogambique, que visa, de certa maneira, tornar a Administragio Pablica mais
eficiente e eficaz, destaca a participagdo como sendo um dos elementos fundamentais do
processo. O ambito da reforma abrange o sector piblico em sentido amplo, vinculando
assim a actividade 'que ¢ realizada pelo Governo Central, Ministérios, Governos e direcgdes
provinciais e outros niveis, sendo _igualmente objecto as relagdes entre o Estado, a Socie-
dade Civil e o Sector Privado. Aqui a Estratégia destaca que a reforma dessas relagdes “é
no sentido de desenvolvé-las e de potenciar a participagdo destas na geragdo e distribuigio

da riqueza, segundo critérios de boa governagdo™.

A Estratégia da reforma destaca, entre as suas metas, a de que a Administragdo Publica
“seja democratizada e com um alto grau de institucionalizagdo de formas participativas que
permitam ndo sé identificar com maior seguranga 0s anseios e necessidades dos cidadios,
mas também que criem um espago para a participacdo da sociedade na busca de solugdes

. 27
para os problemas de desenvolvimento™".

Trata-se, como refere a propria Estratégia na secgfio que-aborda as suas caracteristicas, do
enraizamento de uma ampla base de apoio por meio da institucionalizagdo de mecanismos
de participagdo da sociedade através de processos continuos de consulta e prestagdo de
contas®. Retemos aqui dois conceitos fundamentais contidos nesta meta: a
institucionalizagdo de formas participativas e a criaglio de um espacgo de participag¢io du

sociedade.

)
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A participagdo volta a ser mencionada quando se arrolam a medidas de médio e curto
prazos, ou seja, que correspondem a primeira fase da reforma que vai de 2001 a 2004,

Nessa fase, entre os programas de impacto imediato consta: a organizagdo de mecanismos

1

de consulta a sociedade civil no 4mbito da preparagdo de politicas sectoriais’.
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w No diagnéstico que a Estratégia fez do Sector Plblico, concretamente no capitulo que versa
sobre Boa Governagdo e Combate 4 Corrupgio, foi identificada a “insuficiente e falta de
institucionalizagdo das formas de participa¢do de representantes da sociedade civil e do
sector privado no processo de tomada de decisdes fundamentais na Assembleia da
Republica e do Govemno, entendido este como o executivo, ber como na monitoria €

avaliagio da sua implementagio™'.

E no que diz respeito a gestdo dos processos de politicas pablicas constatou-se que ainda
ndo € obrigatoria a consulta a entidades que sejam ou possam vir a ser afectadas por uma
determinada politica pablica e que, por este facto, devem ser consideradas interessadas

nessa politica' '

xh E deste diagnéstico de “insuficiente participagdo” ¢ de “ndo obrigatoriedade” das consultas
aos stakeholders’” no processo de formulagdo de politicas pablicas que ressalta a enorme
estridéncia que o conceito de participagfo ganha nos instrumentos de politica adoptados
nos ultimos anos em Mogambique. O diagndstico parece-nos contraditério. Quando se fala
em “participa¢do insuficiente” subentende-se que o ideal seria reforgar-se as possibilidades
de participagdio; e, pelo contrario, quando se recorda a “ndo obrigatoriedade” de consultas
a0s stakeholders subentende-se um certo conformismo por parte do Governo com o actual
cenario de “participa¢do insuficiente”. Seja como for, no balan¢o da contradigdo, a ideia de
“participagdo insuficiente™, ‘que leva a necessidade da institucionalizagdo de formas

participativas e a criagio de um espago de participagdo du sociedade, ganha mais peso.

3- OS INSTRUMENTOS E PROCEDIMENTOS DE PESQUISA
3.10bjecto do estudo

O tema do nosso estudo € a participagdo da sociedade civil na formulagio de politicas

publicas em Mog¢ambique. Para a concretizagdo do mesmo, optdmos por analisar a

participagdo do Grupo Mogambicano da Divida (GMD) na formulagio do PARPA. O
GMD € um férum de organizagoes da sociedade civil que se destina a fazer pressdo a favor

do cancelamento da divida externa de Mogambique por parte da comunidade internacional.

entidades situadas no ambiente externo das organiza¢des que constituem o quadro de referéncia das
acgOes, dos meios ¢ dos objectivos das organizagtes. Greenberg & Baron ,1997; 48-53.
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O grupo defende que as pres_sﬁes‘ para o cancelamento da divida externa sdo exercidas ao
mesmo tempo que se pressiona o Governo no sentido de adoptar mecanismos mais
transparentes no processo de endividamento do Estado e na gestdo das finangas pablicas.
De acordo com a sua perspectiva, do cancelamento da divida externa esti dependente o
combate & pobreza, inerente a possibilidade de alocacio de mais recursos para as areas
sociais como a Saude e Educagiio. Daqui resulta a discussdo sobre que prioridades sdo

consideradas nos processo de formulagdo de politicas publicas e qual o lugar da sociedade

civil nesse processo.

Quanto a opgio pelo tema, dois factores foram determinantes na sua escolha:

O primeiro tem a ver com o facto de 0 GMD ser é uma das organizacdes mais interventivas
no debate sobre as problematicas de desenvolvimento em Mogambique e, particularmente,
sobre a problemtica da divida externa; O segundo é o de que 0 PARPA ¢, por exceléncia,
o mais arrojado documento de politica publica estabelecido nos ultimos anos em

Mogambique, cujo objectivo geral é o de combate a pobreza.

Esta estratégia contra a pobreza constitui o documento mais recente e completo sobre o
assunto ¢ € um instrumento de planeamento do Governo e foi uma das condicionantes
impostas pelo BM/FMI visando o acesso de Mogambique ao chamado programa HIPC
reforcado, facto que foi concretizado em 25 de Setembro de 2001. O acesso ao programa

permitiu um alivio da divida externa de Mogambique equivalente a um valor liquido de 750
milhdes de USD.

O documento procura fornecer um quadro global dos vérios planos e metas sectoriais para

se atingir o objectivo fixado pelo Governo de diminuir em 30% a percentagem de pobres’

-absolutos no periodo que vai de 2000-2009'3.

A elaboracdo da estratégia beneficiou de consultas com segmentos variados da sociedade
civil, num processo imposto pelo BM/FMI com o objectivo de fazer com que a sociedade
civil se identificasse com as politicas tragadas e, indo mais longe, reivindicasse até para si a
co-propriedade do documento. Tratar-sc-ia de se estabelecer uma participago que

legitimasse o “ownership” do documento por parte da sociedade civil.

" Linhas de Acgdo para a Erradicagdo da Pobreza Absoluta (1999), Minist¢rio do Plano e Finangas, Maputo.
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Neste contexto, a escolha permitird analisar até que ponto a sociedade civil mogambicana
conseguiu fazer com que as suas preocupagdes relativamente ao combate a pobreza fossem
assumidas pelos decisores politicos, se as suas demandas se tornam, efectivamente,
politicas publicas no actual quadro democrético. O estudo vai centrar-se¢ no periodo de
tempo que duraram as consultas mantidas pelo Governo a sociedade civil, designadamente

no periodo que vai de Dezembro de 2000 a Fevereiro de 2001.

3.2 Objectivos do estudo

O estudo tem como objectivo geral captar as percep¢des sobre a participagdo da
sociedade civil no processo decisorio & luz do estabelecimento do Estado democréticol em
Mog¢ambique. '
O objectivo especifico ¢ compreender a acgdo e influéncia da sociedade civil no Processo

de concepgdo e construgdo da estratégia de alivio & pobreza.

3.3 Alguns tracos da historia do GMD

O GMD ¢ uma coligagdo que reune cerca de 50 organizagbes ndo governamentais,
nacionais ¢ estrangeiras, grupos religiosos, sindicatos, cooperativas e individuos que
decidiram unir-se para promover a discussdo e buscar solugdes para os problemas

. . . - N , . 4
relacionados com a crise da divida de Mogambique € o processo de reformas_economlcas] .

. Na-altura da-criagdo do GMD, a prioridade do grupo.era aumentar a consciéncia sobre a

. crise da.divida externa mogambicana ao nivel da sociedade no geral. As organizagdes e

individuos reunidos no grupo actuam em dreas distintas na sociedade, ndo necessariamente
antagénicos. A génese das ONGs mogambicanas que participam do grupo.resulta das
dindmicas trazidas pelo processo de democratizagdo, havendo, como- reconheceu um
entrevistado, “alguma influéncia de forgas externas pois estava a chegar 0 momento de o

doadores aceitarem entregar dinheiro a forgas internas para fazerem oposi¢io™".

Nasce assim uma confluéncia entre as for¢as internas e as externas na conjugagdo de

esfor¢os visando a luta pela transparéncia nas politicas de desenvolvimento e gestio das

14

Divida Externa de Mogambique: como surgiu? Quanto €? A quem devemos? (1999) Grupo

Mogambicano da Divida, Maputo
5 Depoimento de Elizabeth Sequeira, da Associagio Progresso, uma das organizagdes membros
fundadores do GMD
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finangas publicas em Mogambique, assim como na luta pelo ao acesso a informagdo
importante sobre o pais disponivel apenas nas institui¢Ses financeiras internacionais como
o Banco Mundial. O processo de democratizagdo, resultado do fim da guerra, contextualiza
a emergéncia das ONGs em Mogambique na medida em que “a paz trouxe novas

preocupagdes”. <

Desde 1996 que o GMD tem desenvolvido pressdes no sentido do cancelamento da divida
externa de Mogambique, usando o argumento de que a divida bloqueia o desenvolvimento
do pais dado que ela canaliza boa parte dos seus recursos para o pagamento do servigo da

divida externa.

Algumas das preocupagdes do GMD posteriormente a qualificagdo de Mogambique para o
Iniciativa HIPC revela, em suma, o sentido das suas preocupagdes sobre matéria, que vdo

para além do simples cancelamento da divida.

Uma dessas preocupagdes, pode ser aqui resumida. No entender do GMD, os paises
endividados devem adoptar estratégias seguras de endividamento e refor¢ar o quadro
institucional que regula a contrac¢do de novos créditos; todas as fontes de crédito tem de
ser tratadas dentro de-uma estratégia clara de endividamento, na qual os poderes da
Assembleia da Republica e a participagio da sociedade civil deve estar clara'®. O GMD foi

uma das organizagdes da sociedade civil consultadas no dmbito do PARPA,

3.4 Problematica

Este trabalho socorreu-se de uma hipétese geral proposta por Robinson (1998:155); a partir

da qual operamos uma ideia-chave. A hipotese de Robinson era a de que a instalagio de um

sistema democratico € conducente a uma maior participagdo politica por via do
alargamento do acesso por parte dos actores sociais a arena politica formal e ao processo de
formulagio de politicas publicas. Invertemos o sentido da hipotese de Robinson, arriscando
a ideia de que a instauracdo da democracia ndo leva necessariamente a uma maior

participacgdo politica na formulagdo de politicas publicas.

'* Nuvunga, Milissdo, op cit. Maputo.




A Participacdo da Sociedade Civil na Formulagao de Politicas Publicas: O Grupo
Mogambicano da Divida e o PARPA

—

\ Com efeito, um dos grandes desafios do processo de democratizagdo em Mogambique € a

- o

Uromogﬁo de uma cada vez maior participagio da sociedade civil no processo decisorto. Se
o mecanismo das eleigdes democraticas representa em si um espago de participa¢io da
sociedade na escolha dos decisores — um espago de primeira instincia, digamos — a

participagdo, para ser mais efectiva, devera ir para la do momento eleitoral; devera haver

x

outros espa(;(%'s de interacgdo entre as esferas decisoras das politicas publicas e a sociedade
em geral. Por outras palavras, a participagdo, para ser mais efectiva, ndo se deve esgotar no
momento do voto. No modelo neoliberal de democracia, o sistema de representagdo € um
primeiro veiculo da participagdo politica (Robinson, 1998:151).

A este proposito Giddens (1997:97) considera que:

“a democracia neo-liberal é essencialmente um sistema de representagdo. uma
forma de governo caracterizada por elei¢des regulares, sufragio univesal,
liberdade de consciéncia ¢ o direito universal de representagdo ou de criar

associagdes politicas. Definida deste modo, a democracia é normalmente

r)
a

. ~ . ~ . . Yy
entendida em fun¢do do pluralismo e da expressdo de interesses colectivos

l"

Contudo, o sistema.de representag@o politica sobre o qual assenta a democracia liberal, ¢

como- refere Raul Pont. (op. .cit.}, vive uma crise de -legitimidade que se expressa na

-abstengdo- eleitoral, na apatia e nfo participagde politico-social € nos baixos indices de
-filiago partidaria. Por outro lado, o mecanismo tradicional da delegagéo politica tornou-se

ineficiente pois € cada vez mais distante a ligacio entre os eleitores e os eleitos. E este o

estado de um modelo a esgotar-se, uma tendéncia universal.

Mog¢ambique-pdo € excepg¢do. Se nas primeiras eleigGes gerais, em 1994, tiveram uma
afluéncias as urnas na ordem dos 88%, ja em 1998, nas primeiras elei¢des autarquicas, a
adesdo as urnas foi de apenas 15%'®. Pese embora distingdio entre elei¢des gerais € locais —
nas eleigdes de 1994, todos os adultos tinham direito ao voto; as elei¢des de 1998
decorreram em apenas 33 cidades e vilas, cobrindo-se 27% dos eleitores recenceados

{ibidem) - os niveis de adeséo mostram claramente uma tendéncia crescente da abstengio.

' Giddens, Anthony, 1997, Para Além da Esquerda e da Direita, Celta Editora, Oeiras
"® Hanlon, Joseph (1998), “1994, 1998, 1999", in Conferéncia Internacional Sobre as FEleigdes
Autarguicas em Mogambique, Relatério Final, p.87.
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Uma segunda evidéncia notavel, é que as eleigdes legislativas de 1999 resultaram na

representa¢do de apenas duas forgas politicas, a Frelimo e a Renamo, na Assembleia da
Republica, levando a exclusdo das demais forgas politicas. Esta realidade tem certamente a
ver com o sistema de representagio proporcional Mogambique, gue exclui os pequenos

* partidos, colocando a questdio sobre até que ponto a AR é representativa.

.

Este cenario afecta a legitimidade da democracia representativa mogambicana, sugerindo as
possibilidades de existéncia de espagos extra-parlamentar de participagdo e de canalizagio
de demandas por parte da sociedade civil.

A questdo parece-nos pertinente dado que, como defende Touraine (96:215), as demo-
cracias sdo fortes quando elas conseguem transformar as reivindicacdes da sociedade em
leis sociais, transformar os movimentos sociais em for¢as politicas. Na sua critica a

democracia representativa, este autor argumenta que “as instituigdes politicas, quando

deixam de ser representativas, quando deixam de fornecer canais e solugdes institucionais a
conflitos sociais, perdem a sua legitimidade. Passam a ser vistas como um mero conjunto
de regras pragmaticas que, como as dos tribunais, sdo utilizadas em seu proveito pelos ricos

e pelos mais bem informados™(ibidem). Ressalta nesta critica a ideia de que as democracias

A

devem acomodar as demandas que resultam das acgdes colectivas, definidas por Touraine

como “‘um esforgo para controlar a mudanga e orientar o futuro” (1996:99). .

Neste contexto, e dado-que.a democracia é entendida como um processo, ha uma crescente’

preocupagdo no sentido de as democracias emergentes estabelecerem espagos “de
participagdo a jusante das elei¢des e dos mecanismos legislativos parlamentares, nos quais
os grupos de pressdo ~ entendidos como stakeholders das politicas publicas — canalizem
eficazmente as suas demandas. Isso permitiria aumentar a viabilidade das -politicas e o

sucesso da sua implementago.

No caso das politicas macro-econémicas e estratégias de combate a pobreza, o incremento
da participagdo faz aumentar proporcionalmente a legitimidade do processo de tomada de

decisdo e permite que as politicas sejam mais efectivas e sustentaveis dado que elas

]

reflectem também o interesse ¢ o envolvimento da sociedade civil, entendida como

populacdo-alvo dessas mesmas politicas (Robinson, 1998).
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Poder-se-ia constderar que a formulagdo de politicas publicas ¢ uma atribuigdo exclusiva do
Governo, cuja legitimidade ¢ dada pelo mecanismo das elei¢oes democraticas. Mas isso s6
ndo basta. Como argumenta Giddens (op. cit.) “numa ordem social progressivamente

reflexiva, em que os individuos sdo também livres de ignorar a politica quando assim

»

entendam, a legitimidade politica ndo ¢ mantida pelo simples facto de estar montado um
aparelho democrdtico de votag¢do, representacdo e parlamentar”. Giddens vai mais longe
na sua critica a democracia representativa afirmando que ela significa “o poder exercido
por grupos afastados do eleitor comum e é muitas vezes dominada por interesses politico-

partiddrios mesquinhos " (ibidem).

A participagdo da sociedade civil na formulago de politicas ¢ considerada importante dado
que ela aumenta as chances de um consenso nacional sobre as reformas politicas e

possibilita que as mesmas tenham suporte da sociedade a longo prazo; por outro lado

.

reforga os canais para um didlogo nacional, a0 mesmo tempo que possibilita a escotha das
melhores politicas; aumenta a transparéncia e a responsabilizagio no processo de
formulagdo- de politicas e promove a capacidade do pais no dialogo internacional.(Norton,
2002:3.4).

.} 0 actual .processo de descentralizagdo dos o6rgdos :do Estado. trouxe novos espacos
institucionais de participacdo -politica, sobretudo ao nivel das politicas de dmbito local.
..*Mas, para além do facto de a descentralizago -administrativa-do. Estado ser um processo
-ainda inacabado e dado as limitantes da participagdo eleitoral - ndo ¢ nosso enfoque falar da
intensidade da participagdo a esses dois niveis — uma interrogagdo que se levanta é se a
instalagdo de um sistema democratico em Mogambique conseguiu, dez anos depois, criar
novos espagos € formas de participagéo politica, e sob que circunstincias a participagiio da

sociedade civil na elaboragdo de politicas publicas € aceite.

3.5 Referencial teérico

Tendo em conta a teona da accdo colectiva proposta por Mancur Olson (1998), o nosso
trabalho propde-se estudar até que ponto, depois da nova Constituigdo multipartidaria, a
participagio da sociedade civil na formulagiio de politicas pablicas, numa interaccio directa
com o executivo governamental, ¢ concebida pelos proprios actores da sociedade civil e

pelos agentes do Estado?
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A analise dos grupos de pressdo ¢ movimentos sociais opera dimensdes e indicadores que
cujo objectivo ¢, essencialmente, captar as caracteristicas e medir a forga do grupo de
pressdo estudado. Por outro lado, os indicadores privilegiaram os principios'® que, no
entender de Touraine, devem ser encontrados num movimento social e os meios de accdo e
as condigdes de eficacia do grupo.

As condigbes de eficacia sdo o nimero de membros, a capacidade financeira, a organizacio
€ 0 estatuto social; os meios de acgdo sdo o esforgo de persuasdo, as ameagas, o dinheiro, a
sabotagem da ac¢io governamental e a acgo directa®,

A partir desses indicadores, a nossa pesquisa orientou-se em duas hipdteses secundarias.
Por um lado, arriscamos que a fraqueza institucional das organizagdes da sociedade limita
a sua participagdo politica. Por outro lado, consideramos que o Estado ndo promove a
participagdo da sociedade civil, subsistindo ainda uma cultura centralista no processo de

tomada de decisées.

A “participagio politica” ¢ um conceito a reter, dado que cla esta intimamente ligada ao
estabelecimento de sistemas democraticos de governagio. Na concepgio de democracia, o
veiculo primario de participagio politica ¢ a competigio baseada nas eleigdes
multpartidarias, nas quais os cleitores sdo livres de escolherem a methor alternativa de

politicas proposta pelas elites.

H4, no entanto, uma concepgdo mais participativa e abrangente de democracia, que enfatiza
o caracter deliberativo das politicas puablicas. Usando a definigéio proposta por Nie e Verba,
referido por Robinson (1998), “participa¢io” serd o conjunto de actividades legais levadas
a cabo por cidaddos particulares que se destinam a influenciar as escolhas dos decisores
politicos e das ‘suas acgdes e decisdes. Huntington ¢ Nelson, também referidos em
Robinson, definem “participagdo” em termos mais vastos, incluindo as accdes dos

cidaddos desenhadas no sentido de influenciarem o processo de tomada de decisdes.

Uma outra abordagem importante de reter vé a “participa¢io” como sendo o

“envolvimento activo das comunidades no planeamento, execucdo, monitoria e avalia¢do

" Touraine estabelece a existéncia de trés principios fundamentais dos movimentos sociais. O principio
de identidade, que assenta na defini¢do do grupo reivindicador, ou seja, quem é que o movimento diz
representar; o principio de oposigfio, isto ¢, a ideia de que 0 movimento tem necessariamente adversérios;
¢ o principio de totalidade, baseado no pressuposto de que o movimento age em nome do interesse
nacional, do bem comum. Rocher (1989)
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de projectos publicos que afectem as suas vidas™ . De acordo com Robinson (citando Parry

e Moyser, 1994), entre as varias formas de participagdo politica destacam-se a votagdo, 0

exercicio de lobbie, as campanhas, a ac¢do dos grupos e o protesto.

Tomaremos a concepgdo de Huatington ¢ Nelson, que destaca a influéncia da sociedade

civil no processo de tomada decisGes politicas, dado que queremos estudar se essa

)

influéncia se verifica, de facto; como se verifica e se ela ¢ aceite.

Para efeitos do nosso estudo, entendemos que os conceito de participagdo politica e o de
ac¢do colectiva estdo intimamente ligados. Para Mancur Olson (1998) a ac¢ido colectiva
compreende a acgdo dos grupos de interesse publicos ou privados, dos chamados grupos de
pressdo ou lobbies; a ac¢do colectiva pode ser voluntaria — quando visa simplesmente o
cumprimento da lei. Olson da mais importincia a acgdo dos grupos que procuram “obter
algumas benesses, que poderdo assumir uma multiplicidade de formas: a legisla¢do
favoravel aos interesses do grupo, por exemplo”. E este segunda forma de ac¢iio colectiva

que nos interessa.

Mas, quando falamos em sociedade civil, a que é que nos referimos concretamente? Este
conceito foi articulado por virios pensadores. Um dos grandes conceptualizadores de
“sociedade -civil”, Gramsci, advoga que a soe:iedade civil é a parte do Estado que se
preocupa com a elaborag¢éio do consentimento, ndo com a coer¢do ou o dominio formal; é a
esfera da *politica cultural™; as instituigdes da sociedade civil sdo a-igreja, as escolas, os
sindicatos e outras organizagdes através das quais a classe -dominante exerce a sua

hegemonia sobre a sociedade ( Bottomore et al, 1996:718).

Frangois Houtart (1998) arrola trés concepgdes de “sociedade civil”, nomeadamente a ndo-
analitica ou angélica, a pré-analitica burguesa e a analitica-popular. Na concepgéo
“angélica”, a “sociedade civil” seria composta por organizagdes geradas pelos grupos

sociais geralmente fragilizados, pela ONGs, pelo sector ndo mercantil da economia e pelas

instituigdes de interesse comum, educativas e de satide. E uma espécie de terceiro sector, ao
lado do Estado, auténomo e susceptivel de fazer oposigdo. Para Houtart, esta perspectiva

vai atras de uma dimensio de sociedade civil anti-poder, actuando contra a logica do

L

sistema. A critica € a de que, segundo esta concepgio, a “sociedade civil” nasce contra a

marginalizagfo, mas no processo de lutas por espagos acaba por acentua-la ou reproduzi-la.

* ibidem
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Na concepgdo “burguesa”, a “sociedade civil” aparece como um elemento essencial da
sua estratégia de classe, sendo o lugar do desenvolvimento das potencialidades do
individuo e do espaco do exercicio das liberdades, a principal das quais ¢ a liberdade de
empresa. Articulam-se a cla as grandes ‘institui¢des de caricter ideolégico cumprindo o

papel da reproducio social.

Na concepgdo “analitica popular”, “sociedade civil” ¢ o espago das lutas sociais, da
resisténcias e da construgio de alternativas, exigindo uma perspectiva de democratizagio
da sociedade, a constru¢do de novas relagdes econdmicas, sociais e politicas estruturais na
sociedade. Isto passa por um elevado nivel de negociagio entre 0s elementos estruturantes
da sociedade. Nesta dimensdo, destaca-se a ideia de que a sociedade civil enquadra-se na
manifestagdo de uma participagdo democratica que renova e coadjuva a acgdo do Estado na

promo¢do do desenvolvimento, protec¢io da sociedade, etc.

Houtart conclui que a “sociedade civil” se situa na encruzilhada do Estado e do mercado; ¢
distinta destes, mas estd em relagio dialéctica com ambos. Ela se situa no conjunto das
acgdes colectivas, fruto dos actores sociais estratificados em grupos. Através desta
concepgdo, pode-se compreender que a “sociedade civil” ¢ uma entidade interméc_ii'a entre
a esfera privada e o Estado; por outro lado, a sociedade civil distingue-se igualmente da
sociedade no geral dado que ela envolve cidaddos que organizados colectivamente na

esfera publica expressam os seus interesses, paixdes, ideias, trocando informago, fazendo

. pressdo ao Estado e exigindo a prestagio de contas aos funcionarios publicos.

Por outro lado, o conceito de “sociedade civil” foi em Moganibique desenvolvido, por
exemplo, pelo grupo de estudo sobre “Sociedade Civil Precarizada em Mogambique”, do
Centro de Estudos Africanos (CEA), dirigido por Carlos Serra, para quem:
“Sociedade Civil tem, regra geral, o sentido de um conjunto de actores e de
institui¢des vivendo ¢ margem de um Estado definido como privador por uns
(sectores neo-liberais) e como pouco redistribuidor por outros (sectores em
situagdo de caréncia). Em Mogambique, a expressdo desenvolve-se

especialmente nesta década. Teve primeiro o significado de algo oposto aos
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actores da guerra logo apos os acordos de Roma de 1992 ¢ possui hoje a

- ~— B |2’
dimensdo corrente de algo fora ou oposto ao Estado ™.

Para o nosso estudo, adoptamos a concepgdo de “sociedade civil” QUe Houtart chama de
“analitica popular”. Mas serd esta “sociedade civil” legitima. O conceito de legitimidade
atravessa varios momentos do nosso trabalho.- Falamos da legitimidade do Governo na
elaboragdo de politicas publica. Essa legitimidade e-lhe fornecida pelo sufragio universal.
Mas qual ¢ a legitimidade das organiiag:(‘)es da sociedade civil? Neste trabalho, assumimos
0 conceito de legitimidade proposto Serra®?, que a define como sendo o reconheci- mento
historicamente situado e flutuante, tacito e declarado, manifestado pelos dominados aos
dominantes no sentido em que é ‘suportivel’ a ordem social vigente e reconhecida a

eficiéncia dos segundos.

Por altimo, quando falamos Politicas Publicas referimo-nos tudo aquilo que os governos

fazem, por que o fazem e que diferenga faz a sua acgdo para a sociedade e os seus

problemas. As Politicas Publicas remetem para programas e acgdes governamentais,
efectivos e potenciais, destinados a tratar dos varios problemas sociais, como define Viana
Monteiro. (Pedone 1986:7)

l‘

3.6 Metodologia Ce

‘A recolha da informagdo-.relevante para este estudo foi feita através de dois niveis

metodologicos, designadamente-as entrevistas semi-directivas visando captar-as percepgdes

+

dos virios actores (Governo, sociedade civil, doadores) ¢ pesquisa documental.. A opgio
metodologica por entrevistas apoia-se nos argumentos de Quivy e Campenhoudt (/992),

que mostram que a metodologia € utilizada para, entre outros, analisar:

Yo sentido que os actores ddo as suas prdticas e aos acontecimentos com os

quais se véem confrontados, os seus sistemas de valores, as suas referéncias

0

normativas, as suas interpretagoes de situagoes conflituosas ou ndo, as leituras

que fazem duas suas proprias experiéncias...”; " Também serve para a andlise de

1

um processo de experiéncias ou acontecimentos do passado”, ou a “andlise de

*! Serra, Carlos. Cord. (2001) Sociedade Civil Precarizada, CEA, Maputo

2 Serra, Carlos. Novos combates Pela Mentalidade Sociologica (1997), Livraria Universitaria, Maputo
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um problema especifico, os dados do problema, os pontos de vista presentes, o
que esla em jogo, os sistemas de relagdes, o funcionamento de uma

13

organizagdo..., etc”.

Com esses dois niveis, pretendiamos fundamentalmente verificar as hipdteses avancadas e«

apurar a relacio entre as suas variaveis. Procurou-se desenvolver a andlise e interpretacio

da informagdo recolhida a luz do referencial teérico anteriormente explicitado.

As fases da pesquisa, incluindo a recolha ¢ tratamento dos dados empiricos — que decorreu
no més de Abril - compreenderam vérias etapas. Apds a elaboragdio do projecto de
investigacdo procedeu-se a nova revisdio bibliografica e entrevistas com actores que
trabalhem em é4reas ligadas ao tema. A recolha dos dados visou trés grupos de
informadores  distintos: elementos directamente afectos ao secretariado do GMD,
representantes de organizagdes da sociedade civil membros do GMD e actores ligados ao

sistema de planeamento de politicas no Governo.

i

IR}

Recorrendo sempre a entrevistas semi-directivas, com o primeiro grupo pretendiamos obter

informagdo relacionada com a génese do GMD e seus mecanismos de actuagdo; as
percepgoes do GMD sobre o papel e influéncia das organizagdes estrang'eiras‘ que a
financiam; sobre a articﬁlaq:ﬁo dos interesses que defende e as percepgdes sobre o combate
a divida externa'como um fim ou um meio; sobre as fontes de sua Iégitimidade; sobre a
- - participa¢do da sociedade civil no PARPA; sobre o processo tomada de decisdes.
Junto do segundo grupo de informadores foram colocadas na mesa o mesmo tipo de
questdes, dando-se, no entanto, €nfase as questdes sobre até que ponto o GMD
representaria, nas sua actuagdo publica, os interesses das organizagbes membros do grupo,

aferindo a sua legitimidade e representatividade.

Com o terceiro grupo de informadores, nomeadamente os técnicos do Governo, a recolha
de informagdo incidiu sobre o processo de formagéio de politicas publicas em Moc¢ambique,
captando-se os percursos do planeamento e as pessoas normalmente envolvidas; as
percepgdes sobre o papel das ONGs na sociedade e sobre até que ponto a participagdo no
PARPA foi efectiva.

No total foram realizadas quinze entrevistas. Do secretariado do GMD, entrevistamos trés

elementos, em separado e em vdrias ocasides, colocando as mesmas questdes; nalgumas
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entrevistas, participaram dois elementos do secretariado do grupo. Com a coordenadora do

grupo, Eufriginia dos Reis, tivemos cinco encontros.

No segundo grupo de entrevistados, abordamos os representantes do Forum de ONGs

inogambicanas e estrangeiras (LINK), da Associa¢do Progresso, da ORAM, da Unido Na-

cional de Camponeses, da World Vision, da OTM-Central Sindical, do Conselho Cristdo de
Mogambique (CCM), do Forum de ONGs da Zambézia (FONGZA). Foram também

entrevistados dois académicos.

Junto do Governo, a recolha de informagdo centrou-se no Departamento de Programacio
Macro-Economica (DPME), do Ministério do Plano e Finangas, unidade que coordenou o
ciclo de consultas com as organizagdes da sociedade civil. Neste caso, foram realizados
trés encontros com dois dos elementos-chave da unidade, nomeadamente Cristina Matusse

e Wilson Pedro Gomes.

A pesquisa documental incidiu sobre material bibliografico existente e que aborda o pro-

cesso de participagdo no PARPA e o sistema de planeamento de politicas piblicas em vigor -
. no Governo. Analisamos estudos de autores nacionais e estrangeiros que pretenderam

.avaliar até-que ponto as consultas & sociedade civil foram.participativas, sendo o nosso
 interesse captar a forma como 0s mesmos representaram a.participagiio e os constrangi-.

mentos 1dentificados no processo. T e

Por outro.lado, analisamos documentos como o Manual de Planificagio do MPF, onde se -
. apresenta claramente os conceitos e os procedimentos de planifica¢do de politicas em vigor
em Mog¢ambique, dando-nos uma visdo paradigmatica. O PARPA apresenta um Anexo
sobre as consultas a sociedade civil, através do qual pdde-se ter uma visdio ampla sobre
como o Governo avaliou a participa¢do, dando-nos algumas luzes relativamente a maneira
como o executivo encara as possibilidades da institucionalizagdo, no futuro, de

mecanismos formais e permanentes de consultas aos actores sociais.

A andlise da correspondéncia do GMD com o BM/FMI foi importante uma que forneceu-

-

nos uma ideia de como a dependéncia de Mogambique em relagio a2 comunidade inter-

nacional afecta o acesso das organizagdes da sociedade civil a informagio relevante sobre o
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pais, dado que muita dessa informag&o é produzida no estrangeiro ou, no minimo, obedece

a condicionalismos impostos pelas Bretton Woods.

Por dltimo, € preciso reconhecer, o processo de recolha dos dados empiricos teve algumas
limi- tantes. O tempo foi escasso, ndo nos permitindo alargar a amostra. Pensamos que teria
sido importante entrevistar mais actores sociais baseados nas provincias, aprofundando
deste modo a questiio da representatividade das organizagdes da sociedade civil envolvidas

nas consultas, tendo em conta a ideia de descentralizagio.

Outra limitante tem a ver com o facto de o entrevistador ser jornalista, o que podera ter
influenciado o comportamento a relagdo investigador/entrevistado. No primeiro encontro
com um dos entrevistados por parte do Governo, a primeira coisa que o interlocutor fez foi
advertir que a informagéo que nos ia fornecer ndio era para “publicagdo em jornais™. Até
que ponto € que a nossa condi¢do de jornalista mais ou menos conhecido influenciou no
conteudo das informagdes fornecidas ¢ dificil de estabelecer. Mas notamos um esforgo por
parte dos actores do Governo na defesa arrojada da ideia de que a elaboragio do PARPA

foi participativa, na defesa da legitimidade do-Governo enquanto formulador de politicas e

.

Fl
»

na critica mais ou menos aprofundada a capacidade técnica de participagdo por parte dos

actores sociais. . : s

4- REVISAO DA LITERATURA

A revisdio da literatura compreende apenas trabalhos que tenham sido escritos sobre a
participa¢fio da sociedade civil na elaboragdo de politicas de combate a pobreza. O ambito
desses trabalhos incidiu basicamente na aferi¢io dos niveis de._ participagio da sociedade
civil. Por outras palavras, os trabalhos analisados limitam-se a questionar se houve ou nio
participagdo no PARPA, avaliando os niveis dessa participagio. A diferenca do nosso
trabalho € que, para além de abordarmos as mesmas questdes, interrogdimo-nos sobre as

possibilidades de uma participagio efectiva no contexto da democracia.

1

O processo de consultas & sociedade civil no PARPA resultou, como ficou explicado, de
uma imposi¢do de Bretton Woods, cujo objectivo era assegurar que o documento fosse
apresentado como pertenga do povo mogambicano. No essencial, os estudos analisados

levantaram questdes sobre como ¢ que as consultas foram feitas, quem tomou parte nelas ¢
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em que bases, etc. Outra questfo de fundo foi apurar-se até que ponto as opinides expressas
pelos representantes da sociedade civil ficaram reflectidas no documento final.

Avaliando essas questdes, Roger Norton (2002) destacou a falta de clareza por parte do
Governo no que diz respeito aos termos e as condi¢des em que as consultas tomaram parte.
Segundo o autor, isto leva a “desiluséo e frustragio por parte dos actores da sociedade civil
Bdado que eles sentem que as suas visdes ndo tiveram o devido reflexo nas politicas, o que
provoca uma sensagdo de pouea compreensdo em relagdo a forma como o Governo se

relaciona com os doadores”.

As andlises ao processo de participagdo ndio foram feitas, nalguns casos, sem que se
destacasse os problemas intrinsecos & sociedade civil, os quais dificulta(ra)m a sua
participagiio. Neste confexto, Norton recorda que a vasta maioria das organizagdes da
sociedade civil mogambicana ainda carece de recursos proprios gue possibilitem a sua
participagdo no processo de desenvolvimento. Na sua opinido, quando esses recursos
existem, geralmente vem de fora do pais ¢ ndo cobrem as necessidades das organizagdes no

sentido da sua participagdo”.

- O GMD-foi uma ‘das’orgahizagbes que participou nos encontros de consulta. De acordo

Ca m'ﬁiimnhfavaliacﬁﬁfprﬁﬁriafdb‘ grupo, os resultados da consulta foram “desapontadores™*.

* ‘Uma'das razdes apontadas'foi-que o pessoal enviado pelo Governo aos encontros pertencia

'+ riapenasia um-departainento-do“MPF, e nenhuns outros funciondrios govema:nentais ligados
7. a ouitfos: sectores-chave mo contexto da redugfio da pobreza, como os chamados ministérios

sociais, participaram nas consultas.

~O grupo declarou-ter participado em apenas um encontro de consulta onde foram abordados
assuntos de substdncia, mas com a presenca de oficiais juniores e consultores estrangeiros

trabalhando no MPF. Por outro lado, Milissio® escreve que “o processo de consultas ndo

foi devidamente preparado € n3o houve tempo suficiente para que as organimg:(")és da

sociedade civil estudassem e discutissem o documento de modo a apresentarem as suas re-

1

.

comendagles™.

Z Para uma informagdo sobre quem foram os actores seciais consultados veja Anexo |
2 Nuvunga, Milisso, op cit.
® ibidem
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De acordo com a avaliagdo do grupo, o facto de as consultas terem sido impostas pelas
institui¢des de Bretton Woods, e dado que a estratégia de combate a pobreza obedece a um
quadro de politicas estabelecido pelas instituigdes financeiras internacionais, coloca
duavidas, a partida, sobre a efectividade da participagio e sobre o verdadeiro papel de cada
um dos participantes. ‘

A coordenadora do grupo, Eufriginia dos Reis, citada por Miliss&o (op.cit), refere que “a
participagdo deve ser vista como um mecanismo; temos que discutir ndio sé politicas de
combate a pobreza, como também as politicas que tenham impacto sobre o endividamento

do pais”.

Duas outras questdes foram apontadas por varios interlocutores entrevistados para o efeito
dos estudos em referéncia. A primeira € a de que o PARPA ndo foi levado & discussdo no
- parlamento: ‘e;: por*-isso, o 'sentido de' “ownership”, +tanto:do documento como da
implementagdo da estratégia de redugdo da pobreza, por parte da classe politica de fora do
-4 -5 .governo- fica afectado. ‘O PARPA foi -aprovado pelo Conselho. de Ministros-e,.sendo assim,

e g t R . - 3 .. . N Lo ~ _2
wab? £ 3¢ ws0b 0 ponto.de vista legal, o documeénto tem.o.estatuto-de decreto e ndo de. lei S
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At i Arsegundafquestio-tem'a vér com o:facto de:0:PARPA:ndo:ser;sobejamente conhecido fora® : vy o
satisvesividol peqiieno gruporde especialistas dentro do /Governo:queiparticiparam: ria'sua elaboragio; i iy o
Polgnikin s nidal domiunidade-doadorase dalgimas' organizagdes: dasociedade civiliqiié:fizeram- questio de-. o+ ; 52:i:

woneRrdtsiy lerseidocimento’de s modo' a participarem: nas: consultasiAtgrande:conclusiio: de Norton € ;xivs g ey

1
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<
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s srquetasociedaderéivil. mogambicana -precisa.i demais| espagos: deiparticipacdo; 0. . autor -« ety

T

< Rest tverifica.que'istoitem vindo a ser-alcangado gradualmente::n « i aoer shianowan L cana e

L eenEmsuma, estes estudos mostram-nos que; no-entender.das:organizagdes da-sociedade civil .
consultadas, as consultas efectuadas ndo permitiram a sua participagio efectiva no PARPA;
que o Governo ainda ndo olha para a sociedade civil como um parceiro de respeito — caso
contréario enviaria técnicos seniores, ¢ ndo juniores, para os encontros de consulta; e que as
organizagdes da sociedade civil carecem de recursos como meios financeiros e técnicos

para poderem participar de forma pré-activa na formulagéo de politicas publicas.

% £ preciso apontar que o Governo no tem a obrigagio constitucional de apresentar o PARPA ao parlamento

para discussdo, diferentemente do Plano Quinquenal e do Plano Econémico € Social, que ¢ anual

am e
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As fracas condi¢cdes sdcio-econdmicas limitam a possibilidade das classe} po‘b?és ¢ Zrupos
marginais terem um papel activo na politica, como argumenta Robinson’,,acrescemando que
o acesso a politica formal continua confinado a grupos com saiide, poder e recursos. De
acordo com o autor, a programagdo macro-econdémica tende a permanecer apanagio dos
grupos elitistas que representam interesses especiais; e a participagdo pode ser construida
na tentativa de se legitimar decisdes preestabelecidas, nio se verificando, por isso, qualquer
controlo popular sobre a alocagdo de recursos e estabelecimento de programas. (Robison,

1998:153)

5°A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA FORMULACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

5.1 A participaciio no PARPA sob o ponto de vista do Governo

O PARPA foi originalmente concebido pelo Governo com o objectivo de determinar as
actividades sectoriais consideradas importantes para o combate a pobreza. O BM/FMI
vieram acrescentar o elemento “consultas”. O documento apresenta, para além dos ele-
mentos-chave das estratégias sectoriais uma d.e.scricéo.do processo de consultas ¢ uma
estratégia de momtorla e avahaqao A descrl(;ao do processo de consultas € um indicador

. que mostra como o Govemo avallou a partlmpac;ao da socnedade c1v1| no PARPA

E .

.

Na descrlcao do processo de consultas 0 documento comega por d|7er que as mcsmas

S

resultaram de ° um esforco do Govemo de fazer do PARPA um mstrumento efectlvo de-
combate a pobreza e propuisor do cresc1mento mcluswo” Por outro !ado acrescenta o
ciclo de consultas “consubstancia e alarga o amplo Processo institucional reahzado pelos

_ Ministérios e outros organismos governamentais a nivel central no processo de preparagdo

do PARPA 2000-2004 e na fase preparatoria do PARPA 2001-20057.

O documento refere ainda que as consultas tiveram fugar no periodo entre 4/12/00 ¢
14/02/01, tendo sido realizados cerca de 30 encontros institucionais com a participagdo de
representantes da sociedade civil, bem como doadores e organismos governamentais,
envolvendo um nimero de superior a cerca de 150 intervenientes com responsabilidades

economicas sociais técnicas.

7 Cardeno de Anexos do PARPA
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Acrescenta-se ainda que a particularidade distintiva das consultas realizadas pelos orgéos
centrais do Aparelho de Estado consistiu em contactos directos com diferentes sectores
organizados da sociedade através de sessdes de trabalho e informalmente para a obtengio
de subsidios aos programas sectoriais. Entre as organizagdes da sociedade civil consultadas
pelo Governo constam os sindicatos de trabalhadores, entidades empresariais, confissdes
religiosas, organiza¢des ndo-governamentais, juventude e estudantes, meios de

comunicagdo social, etc.

Quanto ao grau de representatividade das consultas, o documento observa que foi

“satisfatorio”, mas ressalva que hd espago para torna-las mais legitimas “na medida em que

sejam atraidos outros actores sociais imprescindiveis que por razo de varia ordem néo

tenham participado nos encontros realizados™®

Mas o que ¢ que resultou das consultas? Quais € que foram, na dptica do Governo, as

vantagens de se ter envolvido a sociedade civil no processo? De acordo com o texto

introdutorio do PARPA, as consultas permitiram o seguinte:

a) reconfirmar a selec¢do das dreas fundamentais de ac¢éo;

b) enfatizar a importdncia das matérias de boa governagdo, em especial a questdo da
desconcentragdo e da descentralizagfo para um planeamento participativo a nivel local,
em particular distrital; . ..
destacar a necessidade premente de o Estado revelar uma capacidade mais efectiva na

. accdo, realizando as opgdes que toma € os programas, planos € compromissos que
-assume e; - : '

- evidenciar a importancia do combate & corrup¢do, bem como a necessidade de mu-
danga de atitudes das instituicdes piblicas ¢ seus agentes no relacionamento com 0s

cidaddos e as instituigoes.

Em suma, de acordo com o Governo, e tendo em conta o mesmo documento, “as consultas
contribuiram para o conhecimento aprofundado do estado de espirito, das expectativas ¢ as

principais demandas dos parceiros ndo-governamentais (...). Ao mesmo tempo, elas ser-

¥ Dia-se o exemplo de organizagdes religiosas como o Conselho Cristdo de Mogambique, a Conferéncia Episcopal
de Mogambique, a Comunidade Hindi e a Comunidade Mahometana. Mas ¢ interessante reparar a seguinte
contradi¢do: o Governo lamenta a ndo participagio da Comunidade Hindi nas consultas, mas lista na qualificada

de participantes que apresenta consta claramente o nome da Comunidade Hindd
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viram para evidenciar algumas fraquezas e imprecisbes que caraclerizam a percepeao dos

actores sociais sobre aspectos importantes no que diz respeito as possibilidades e aos
constrangimentos que condicionam o papel do Estado derivadas de injung¢des internas €
exogenos”.

«
R

4

Nas suas observagdes finais ao processo de consultas,/ o documento critica na generalidade
as intervencdes dos representantes dos segmentos da sociedade civil consultados, as quais
estavam “permeadas por uma visdo parcial dos problemas nacionais, prevalecendo nio
raras vezes a optica dos interesses especificos (por exemplo, empresarial) em detrimento de

uma visio global e sistémica”.

De acordo com o comentario do Governo ao processo de consultas, desse aspecto derivou

que “as andlises desses actores tendessem a subestimar ou a sobrevalorizar de forma

- exagerada, ora o papel do mercado, como solugdo tnica € definitiva de todos os problemas
da Nagio, ora por da culpa exclusiva da ac¢fo governamental, ora da neutralidade absoluta
da chamada sociedade civil”. E de destacar o reconhecimento do Governo de que “falta

clarificar tanto a nivel governamental como dos diferentes segmentos organizados da

-’

sociedade a abrangéncia e os limites dos instrumentos de consulta”. - .

Em sintese, na ‘perceépedo do Governo, as consultas pcrrmtiram a participagdo da sociedade
cml no 'PARPA e’as mésmas foram representativas. E notéria a observac¢do do Governo |
segundo a qual os actores sociais evidenciaram fraquezas nas suas intervengGes. Mas o que
‘devemos reter ¢ que, a0 mesmo tempo que aceita a ideia de. incrementar a participagdo
através da institucionalizacio de mecanismos de consulta, o Governo defende que isso tem
de ter limites; esses limites contribuiriam para “evitar criar falsas expectativas por parte dos
stakeholders, no sentido de acreditarem que dispdem de mandato ilimitado no processo de
elaboragdo do PARPA e de outros instrumentos de politicas publicas, da mesma forma que

serviria para evidenciar aspectos dos quais 0 Governo nio pode nem deve desonerar-se”.

L

5.2 O exercicio da formulag¢io de politicas pablicas em Mogambique

' -

"

Como ¢é que sio formuladas as politicas publicas no geral em Mogambique? Quais sdo os

passos seguidos nos processos ¢ até que ponto 0s mesmos sdo participativos? Esta secgdo

- .
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serve para compreender como acontece o exercicio de planeamento em Mogambique na

dptica do Governo e mostrar as suas percepgdes sobre a questdio da participagdo.

O Manual de Planificacdo da Direcgdo Nacional de Plano e Or¢amento do MPF?
apresenta os principais conceitos e procedimentos na concep¢do de politicas pﬁblicds em
Mocambique. O Manual concentra-se nos principais instrumentos de planeamento como ©
Plano Econémico e Social, o Plano Econémico e Social Provincial, o Orgamento e a Conta

Geral do Estado e, por ultimo, os Planos Sectoniais.

O documento dedica um dos seus pontos descrevendo os intervenientes do processo do
planeamento em Mogambique. Nele realga-se que os responsiveis pelo planeamento e
acompanhamento dos planos sdo os técnicos de planeamento dos orgdos publicos, mas
destaca trés intervenientes considerados imprescindiveis: os dirigentes, 0s executores € 0s
beneficiarios. As decisdes operacionais, visando a implementagio de uma estratégia de de-
senvolvimento ¢ a aplicag¢do de recursos publicos, sdo de caracter técnico e da competénc{a
dos dirigentes das institui¢gdes publicas; e, onde se trata de defini¢do de bbjectivos, a
elaboragdo de estratégias de desenvolvimento ¢ a afectagdio de recursos puiblicos sdo

L. A ol
decisdes de caracter politico.

O Manual enquadra desta maneira a participagdo dos beneficiarios:

“A participaciio dos pretendidos beneficidrios de intervengdes do sector pablico no processo de
p- p c - p - . c . 0 - - p - -
planificagdo contribua para a identificag@io dos problemas prioritarios e 0s mecanismos mais apropriados
de resposta. Muitas vezés consideram-se as solugdes aos problemas meramente técnicos. A experiéncia

P pt
demonstra que uma compreensio do factor humano € crucial no desenvolvi- mento. Compete ao
planificador e executor criar mecanismos adeguados para a consulta aos beneficiarios, através de

3

inquéritos periddicos ou féruns consultivos”

Vejamos agora o dmbito de elaboragdo do Plano Econémico e’ Social (PES) do Governo.
Os PESs apresentam os principais objectivos econdmicos e sociais a serem alcangados num
determinado ano econdmico, visando prosseguir a politica de desenvolvimento tragada pelo
Governo. O PES é preparado anualmente pela Direcgdo Nacional de Plano Orgamento
(DNPQ) do MPF com a colaboragio dos chamados ministérios sociais, do Banco Central e
os Governos provinciais. De acordo com o Manual, o PES ¢ elaborado simultaneamente
pelos orgdos centrais ¢ locais do Estado. A nivel provincial, o PES ¢ elaborado pela

Direc¢do Provincial de Finangas em colaboragdo com as instituigdes do Governo

? Foi-nos dito que o documento esta em processo de reformulagio

29
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provincial. O PES provincial ¢ um instrumento de gestao do/ Governo provincial que define
os principais objectivos sociais ¢ econdmicos da provinféia em dado ano econdmico, as
acgdes a realizar para atingir tais objectivos e a afectagdo de recursos orcamentais para
estes fins. Uma das fung¢es principais do PES provincial é contribuir para a elaboragio do
PES nacional, fornecendo-lhe a informacao de forma padronizada de modo a-permitir a sua

agregaciio com a informagfo prestada pelas restantes provincias.

No caso do PARPA, o processo de planeamento foi diferente. O documento deriva de
antecedentes de planeamento do Governo, incluindo as Linhas de Acgdo para a Erradicago
da Pobreza Absoluta (1999), o PARPA 2000-2004, o Programa do Governo 2000-2004, as-
sim como os planos, politicas e estratégias sectoriais e intersectoriais desenvolvidos pelos
orgdos do Estado. A estratégia teve origem num exercicio que remonta a 1997, realizado
numa altura em que ainda nfio se falava em PARPA e as possibilidades de alivio da divida
externa de Mocgambique eram ainda uma miragem. Trata-se da analise aos dados do
Inquérito aos Agregados Familiares (IAF), de 1996/97, a qual permitiu desenvolver um
perfil detalhado da pobreza em Mogambique. Com o IAF, foram identificadas as principais
determinantes da pobreza, tendo as mesmas servido para a elaboragfio dos instrumentos de

planeamento, ja referidos, que vieram dar lugar ao PARPA.

Consideramos de grande utilidade mostrar como se aborda, neste documento, a questdo da

participagiio, fora do dmbito-especifico das consultas do PARPA. Com efeito, no Anexo |
do PARPA®" procura-se enfatizar a ideia de que a auscultagdo e envolvimento directo dos
charhados sectores organizados da sociedade no processo de planeamento e programagdo
nos niveis central, provincial e distrital constitui j4 uma prética consagrada no sistema de

planeamento do Governo mogambicano. -

Acrescenta-se que “os principais instrumentos de definicdo e operacionalizagdo das
politicas e estratégias governamentais, como o PES, o PARPA, os Programas Sectoriais
Integrados, o Cendrio Fiscal de Médio Prazo, o Programa Trienal de investimento Publico
e outros, contam, em fases distintas da sua elabora¢do, com um intenso trabalho de

envolvimento dos sectores intervenientes que, por sua vez, recorrem-se das contribuigdes

an

p.7

' Sob o titulo “Envolvimento dos Parceiros ¢ Sectores Organizados da Sociedade no Processo de
Elaboragdo do PARPA: Consuitas Sectoriais™

3
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recebidas dos principais intervenientes econémicos e sociais € das demandas colocadas

pelos actores sociais com projectos (...)”.

Entre os programas sectoriais que o Governo indica como tendo sido participativos

constam o Plano Estratégico de Combate as DTS/HIV SIDA, a Estratégia de Seguranca

T

Alimentar e Nutricional e 0 PROAGRI. Um outro aspecto a reter € que considera-se esses
programas como tendo sido participativos na medida em que foram realizados, no seu
dmbito, semi- ndrios e workshops nos quais participaram representantes dos chamados

sectores sociais organizados.

Olhando para o sistema de planeamento em vigor, ndo fica claro em que momento € que os
beneficiarios das politicas publicas contribuem no processo de elaboragdo do PES, por
exemplo, dentro do entendimento de participacdo definido pelo documento. No. nosso
entender, isto leva a uma contradi¢io no discurso do Governo quanto a questio da

participagio. A participagdo parece apenas um eXercicio de retdrica; ela nunca chega a

acontecer, até porque o sistema enfatiza as competéncias decisorias dos dirigentes das

instituigdes publicas e das figuras politicas do Governo.

5.4 As fontes de legitimidade do GMD

O GMD considera-se um grupo legitimo ‘da sociedade mogambicana. O GMD diz

K

‘representar as pessoas € 0s organizagdes ndo-governamentais que partilham as suas ideias.
O grupo reivindica legitimidade justificando-se no argumento de que defende os interesses
dos seus membros e articula as preocupagdes trazidas da base pelas varias organizagdes,

preocupagdes essas que nascem, por exemplo, através da auscultagio dos camponeses. O

g LR

‘exemplo classico referido € o seguinte: dado que a Unido Nacional dos Camponeses

(UNAC) € membro do GMD este pode tomar posigdes publicas em nome dos camponeses

de Mogambique, nas matérias ligadas a divida externa.

A “legitimidade”, ¢ reforcada, no dizer dos elementos do grupo, pelo facto de o GMD ter
sido “pioneiro” no processo de luta contra a divida externa em Mogambique, visando o seu

cancelamento, e de ser a Unica organizagdo que opera nesta area. Segundo os elementos do

-

grupo entrevistados, a adesdo permanente de membros ao GMD mostra que nido se esta
perante um assunto periférico — o assunto da divida — mas perante um assunto vital para o

futuro de Mogambique. Outro indicador de legitimidade ¢ o facto de o 'GMD ser plena-
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mente reconhecido ao nivel da opinidio piblica como representante da sociedade civil nas

-

matérias relativas a divida externa — as opinides do GMD sobre a questdo da divida externa

sio tratadas pelos “media” como representativas do sentimento da sociedade.

O facto de o GMD ser interlocutor do Governo nas matérias sobre divida externa € para si
um factor de legitimidade, assim como o reconhecimento das missdes estrangeiras de

avaliacdo e consultas na area da cooperagdo internacional, as quais concebem o grupo

como intertocutor valido. Por ultimo, o GMD define-se como tendo representatividade a

nive! nacional, possuindo delegagbes em todas as provincias.

Mas que interesses defende 0 GMD? Quais as agendas que articula?

O GMD afirma-se representante dos interesses nacionais dos mogambicanos, 0s quais séo
manifestados através das reunides dos membros. O grupo manteve, ao longo de varios
anos, uma reunido semanal de membros na qual se discutiam os assuntos e se articulavam
consensos sobre o conteudo das posigdes publicas do secretariado. As posigdes sdo
tomadas por consenso, mas o alcance desse consenso ndo € feito sem divergénciasn. )

funciona mento do grupo nio ¢ facil, dado essa dificuldade em se ter de opinides comuns.

O alcance do consenso surge sempre depois de muito debate. Mas o “GMD ¢ uma

familia™".

As cerca de 50 organizagdes que fazem parte do grupo (entre associagdes de camponeses,
ONGs da area da provisio de servigos de educagio ¢ saude, congregagdes religiosas,
sindicatos, etc), representam milhares de mogambicanos. O grupo sobrevive-das contribui-
¢des dos seus membros e do apoio financeiro prestado por parceiros estrangeiros, que
também fornecem informacio revelante sobre a relagio de Mogambique com as principais
institui¢des financeiras multilaterais. Os elementos do secretaria referiram que os parceiros
estrangeiros participam no grupo porque tém acesso a informagio importante sobre o
debate do desenvolvimento em Mogambique, informagdo essa vital para a tomada de
posi¢io do grupo e dificil de obter ca no pais. Por exemplo, os niimeros sobre a divida
externa de Mogambique sempre foram mais faceis de obter l4 fora do que ca dentro de Mo-

¢ambique. O proprio PARPA provisério veio de fora, segundo nos contaram.

32 palavrass de Elizabeth Sequeira
™ palavras de Eufriginia Reis

.
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Os parceiros estrangeiros do GMD actuam em Mog¢ambique com objectivos distintos, e as

\-

parcerias com o grupo resultam, de acordo duas organizacdes estrangeiras (prefiram que
ndo fossem identificadas), da solidariedade e militancia politica dos seus membros. Os
parceiros do GMD n#o participam na tomada de decisdes. Nas reunides participam apenas
como observadores e prestam igualmente assisténcia técnica. As decisdes sio tomadas

pelas organizagdes nacionais.

Os elementos da sociedade civil entrevistados justificam a filiagdo de ONGs estrangeiras
no GMD com a existéncia de uma convergéncia de objectivos entre as estrangeiras ¢ as
tocais no debate da divida externa. Enfatizou-se a ideia de uma intercessio de objectivos e
da importéncia dos parceiros estrangeiros no exercicio de pressdo aos seus Governos sobre
as questdes que tem a ver com a divida externa e outras que se cruzam com as
problematicas do desenvolvimento de Mogambique. Um dos nossos entrevistados
concorda, no entanto, que ¢ dificil compatibilizar os interesses externos dos que financiam

0 GMD e os interesses das populagdes que o grupo diz representar:

“do nivel da UNAC temos tentado ndo ir ao sabor dos doadores. Mas é preciso
nos especializar-mos para detectar as interferéncias. A realidade é triste pois
quando uma ONG nacional ndo aceita interferéncia entio terd menos hipotese
de ter financiamento. No caso da UNAC nés refeitamos as inferferéncias nos

programas que ndo fazem parte das nossas agendas .

O sentido dado a palavra “interferéncia” pelo nosso entrevistado remete para uma certa
tend€ncia de os doadores estrangeiros determinarem previamente as agendas de actuagfio
dos seus parceiros nacionais. Se parece pacifico que o grupo tem legitimidade de intervir
em nome de uma boa fatia da sociedade nas questdes atinentes a divida cxferna, € se parece
pacifico que, efectivamente, o grupo representa, por via da sua composi¢iio, os interesses de
milhares de mogambicanos nesta matéria, parece polémico como € que o grupo consegue

articular esses interesses dos nacionais com os interesses das organizagdes estrangeiras que

financiam as suas actividades.

5.5 Mecanismos de actuacio do GMD

M sr, Ussemane, da UNAC
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O GMD age através de advocacia e de iobbies, obtengdo de informagdo, capacitagdo ¢
estabelecimento de redes de divulgagdo sobre matérias relacionadas com a divida externa.
Para a execugdo dessas actividades, 0 GMD mantém um secretariado permanente. O seu
objectivo central ¢ fazer pressdo junto ndo sé do Governo e parlamento mog¢ambicanos,

como também das instituigdes de Bretton Woods e credores bilaterais. A pressdo ¢

1

entendida no sentido da mudanga, mudanga para inclusio e participagdo da sociedade civil

1

no estabelecimento de politicas publicas; pressdo para a transparéncia na gestdo das
finangas publicas e no processo de endividamento, pressdo para o acesso a informagéo

publica por parte da sociedade civil.

Na Assembleia da Republica, o0 GMD pressiona para que haja uma lei sobre a gestdo da
divida externa que regule o processo de endividamento. Parte-se do pressuposto de que,
apesar dos cancelamentos da divida externa que possam ser conseguidos, a tendéncia € a da
manutengio do endividamento. O exercicio de lobbies destaca-se entre 0s mecanismos de
actuagio do GMD, dado que o espago de influéncia e pressdo na tomada de decisdes ¢
ainda muito diminuto, resumindo-se em muitos casos a participagdo via comunicagdo

social.

O GMD, como elemento da sociedade civil, ¢ uma for¢a de pressdo que se situa a4 margem
do poder do Estado ou exerce a sua acgdo como for¢a de complementaridade? Na
concepgio do GMD, o seu lugar € ao mesmo tempo de luta enquanto forga de pressdo mas
também de complementaridade. O GMD complementa o Estado fazendo, por exemplo,
advocacia junto das populagdes nas zonas locais. A relagio da sociedade civil com o Estado

no capitulo da formulagdo de politicas piblicas estd ainda numa caminho embrionaria.

5.6 A luta contra a divida externa é um fim ou um meio?
Como é que 0 GMD representa a sua luta contra a divida externa? Sera que o cancelamento
da divida externa esgota todas as preocupagdes do grupo, ou esse aspecto representa apenas

um momento de uma acgdo politica com objectivos mais amplos. Havera alguma intencio-

nalidade na acgdo do grupo, no sentido de estratégia? Porque ¢ que o GMD se preocupa

‘

com a crise da divida?

O grupo explica deste modo a sua actuagio:

/
7
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“Preocupamo-nos com a crise da divida porqgue o dinheiro que o Governo
recolhe anualmente dos impostos e taxas, gasta mais no pagamento da divida
do que gasta em apoio aos servigos de saude e na educagdo das criangas
mogambicanas. Porque, num dos paises mais pobres do mundo, estes
pagamentos sdo um enorme obstaculo a redugdo da pobreza. Porque: qualquer
organiza¢do ou individuo que pretenda contribuir para melhorar as condigdes
de vida em Mocambique tem de entender que a crise da divida impede o

Governo de fuzer o poderia fazer com os limitados recursos de que dispoe ™.

Na visio do GMD, a divida externa sempre foi um obstaculo as perspectivas futuras do
pais: ela prejudica os mogambicanos e nega as geragdes vindouras o direito de serem auto-
suficientes e independente. Como fica patente, o objectivo central do GMD € o combate a
pobreza. Neste contexto, o combate a divida externa ¢ uim meio. Por outras palavras, o
combate a divida externa € um instrumento para se alcangar o fim da pobreza. O GMD esta
consciente que, mesmo que se venha a cancelar totalmente a divida externa, o processo de

endividamento de Mogambique vai continuar dado a enorme dependéncia do pais. Dai que

programas de alivio 4 divida externa, a exemplo do HIPC, de modo a que esses recursos

sejam posteriormente alocados as dreas sociais.

A aplicagdio indevida de fundos publicos tem sido um dos focos da intervencdo do GMD,
emergindo dai o debate sobre a corrupgdo e mad governagdio. As consultas sobre o PARPA
permitiram que 0 GMD colocasse este debate no documento, ressaltando a importéincia que
a sociedade civil atribui aos processos de avaliagdo e monitoria das politicas puiblicas. Por
exemplo, o GMD concorda que se construam escolas, no dambito do PARPA, mas recusa

que elas sejam erguidas em lugares imprdprios € com material de baixa qualidade.

6- A RELACAO GMD VERSUS GOVERNO
6.1 A participagio no PARPA do ponto de vista da sociedade civil

-

O PARPA foi aprovado em Washington apés a sociedade civil mogambicana ter aceite a
sugestdo de que ela participou activamente na definigdo dos programas inscritos no

documento. Mas a sociedade civil mogambicana diz que ndo participou no PARPA. E

\
i

** Divida Externa de Mogambique: como surgiu? Quanto é? A quem devemos? (199%) Grupo
Mogambicano da Divida, Maputo

l . a sua ac¢do destina-se sobretudo a ajudar o Estado a poupar os recursos gerados pelos
A -
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consensual dizer-se que a sociedade civil foi apenas consultada na elaboragdo do PARPA.
Um dos nossos entrevistados, Amad Suca, oficial de advocacia na UNAC, descreve assim a

“partictpa¢iio” da sociedade civil no PARPA:

<Queriamos participar pois tratava-se de uma politica nacional, mas apenas
fomos consultados. E essa consulta 56 aconteceu porque havia a necessidade de
0 Governo e o Banco Mundial legitimarem o PARPA. Apenas fomos convidados

para nos apresentarem o Draft do PARPA”.

No entendimento do proprio GMD, *a sociedade civil ndo teve uma participacio eficaz na
elaboragdo do PARPA, devido a falta de mecanismos apropriados para o seu envolvimento,
0 que enfraquece a estratégia de reducdo da pobreza no pais™®. Numa avalia¢io levada a
cabo pelo proprio GMD?’, considerou-se que a participagio no PARPA “ndo era
satisfatéria ¢ que o ambiente participativo”™ estava enfermado de virios defeitos,

nomeadamente:

“Inexisténcia de um mecanismo institucional para onde a sociedade civil possa
canalizar as suas contribui¢des; escassez de informagdo oficial sobre os
estdgios do PARPA; falta de conhecimento da metodologia usada pelo Governo

na elaboragdo do PARPA; ndov clarifica¢do do estdgio da estratégia do

Governo sobre a participagdo da sociedade civil no PARPA; inexisténcia de um

apoio institucional tanto do Governo assim como do BM/FMI as organizagdes

da sociedade civil interessadas no PARPA "

A mesma avaliagdo refere que das organizagdes da sociedade civil envolvidas no PARPA -
concretamente as que foram entrevistas para efeitos dessa avaliagdo — quase todas, depois
de reconhecerem que foram envolvidas no processo, preferiram definir o tipo de envolvi-
mento como tendo sido uma simples consulta, irregular e ndo programada. Outras defende-
ram que ndo foi nem participagio, nem consulta, nem auscultagdo, mas sim “uma série de

reunides nas quais o seu papel era o de ouvir os técnicos do Governo a falar™.

% Comunicado do GMD, datado de 26 de Setembro de 2001, em reac¢io ao anincio da aprova¢io do PARPA
pelo BM/FMI.

“7 Contribuigdo Para a Revisiio do PRSP, (2001), Grupo Mogambicano da Divida, Maputo.
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Outro problema levantado foi o de que em nenhum momento o Governo € a sociedade civil
reuniram-se para discutir previamente o conteddo do conceito de participagdo. Isso

e

.
originou dissonancias nas discussdes e frustragdes por parte da sociedade civil que acha que

. .. . . 9
fol usada para legitimar processos previamente definidos.’ i

s
I/
2

<

No entender do GMD, a participag¢do ndo foi, pois, efectiva. Sendo assim, existe uma clara
dificuldade em se avaliar até que ponto os imputs da sociedade civil nessas consultas foram
assumidos no documento final, ou se, na verdade, o que houve foi uma coincidéncia de
pontos de vista entre as preocupagdes da sociedade civil e as do Governo. Existe a
tendéncia em se explicar essa pretensa coincidéncia considerando-se que houve uma
convergéncia de objectivos estratégicos entre 0 GMD e o Govemno, surgindo divergéncias

apenas naquilo sdo os objectivos especificos ¢ os acgdes a realizar no terreno.

Por outras palavras, alguns actores da sociedade civil concordam com a missdo central do
PARPA, a de eliminar pobreza; concordam com o objectivo estratégico de se aumentar a

rede escolar; mas ja nido concordam quando se trata da estabelecer a priorizagdo (quantas

anos). O debate sobre questdes especificas como esta ndio se verificou nas consultas

realizadas.

- O GMD reconhece que o PARPA é.um docurﬁento de grande importancia na medida em
que ¢ um dos instrumentos basicos para a reduc¢do da pobreza absoluta. Contudo, na sua
opinido, “o PARPA nfio ataca as verdadeiras causas da miséria no pais, limitando-se a
privilegiar o crescimento numérico da economia em detrimento da qualidade de vida das
populagdes mais visadas, os pobres”. Neste contexto, o conceito de ownership € posto em
causa. No questionamento a ideia de ownership, fora o facto de o PARPA nio ter sido
participativo, um outro argumento ¢ articulado pelo GMD, partindo do seu entendimento de
que “o PARPA surge no contexto da continuagiio do PAE adoptadas pelo BM/FMI (...)".
(Ibidem)

Contudo, argumenta o grupo, “as politicas mestres do PAE ndo foram sujeitas a debate
publico, o que logo & partida pde em causa as intengdes do BM/FMI atendendo que, num

passado recente e ainda presentemente, as privatizagdes e outras politicas de ajustamento

* ibidem
3 ibidem

l escolas em que distritos) e calendarizag@io desses objectivos (quantas escolas em quantos
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tém trazido um impacto social negativo na vida das pessoas, agravando cada vez mais a

pobreza dos mogambicanos”. (Anexo 2)

Do ponto de vista dos actores ligados ao Estado, aceita-se pacificamente, embora com
aigumas reservas, a ideia de que a sociedade civil ndo participou no PARPA. Todas as
ac¢des tomadas ja tinham sido identificadas pelos o6rgdos governamentais quando as
consultas & sociedade civil se deram. Sendo este o contexto da “participacdo”, as consultas
consolidaram a abordagem do Governo sobre a pobreza, dado que ndo houve grandes
divergéncias entre o executivo e a sociedade civil, introduzindo-se apenas um novo aspecto
no PARPA, nomeadamente a questdo da corrupgdo e boa governagio, que nido eram objecto

de abordagem no PARPA Interino.

6.2 Dependéncia e desconfian¢a mitua

O acesso a informagdo é fundamental para a participagdo politica. O GMD queixou-se de
dificuldades de acesso a informagdio tanto junto do Governo como dos doadores. E
reveladora a carta enderegada pelo grupo ao Banco Mundial exigindo o acesso as analises
econdmicas € sectoriais feitas pelo banco e que determinam as suas estratégias- de
assisténcia a Mogambique, dando uma indicagio importante sobre as suas intengdes e

prioridades a longo prazo‘w. {Anexo 3)

Os programas inerentes ao ajustamento estrutural sdo feitos na base de andlises economicas

e $ectoriais que o banco produz sobre a situagio de Mogambique, mas essas analises nem
sempre estiveram disponiveis aos interessados, de acordo com o GMD. Dai a exigéncia
referida acima. As dificuldades no acesso a informacio sobre as questdes ligadas a divida
externa dentro de Mogambique leva a que as ONGs dependam do exterior nessa matéria.
Segundo o GMD, por parte do Governo, muita das vezes a informagio sobre determinado
acordo ou imposigio de politicas por parte de Bretton Woods s6 ¢ libertada muito tempo

depois de esse acordo ou politica ser um facto consumado sem consulta e debate interno.

No entender do grupo, a extrema dependéncia do Estado, que leva a que ele sofra
imposi¢des de politicas, alimenta a relutdncia do Governo em conceder informagéo. O
sigilo do executivo sobre matérias que deveriam ser tratadas com transparéncia € enorme,

na opinido dos entrevistados. Os representantes das organizagdes da sociedade civil dizem
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que sobrevivem de canais informaijs de acesso a informagio e, sobretudo, das suas parceiras
estrangeiras. As vezes, contaram-nos, obtém informagfio mais facilmente com um ministro
do que com os seus subordinados. Na sua opinido, prevalece ainda uma concepgdo segundo
a qual os documentos do Estado contém todos eles informagio secreta. Isso faz com que

haja maior acesso de informagdo importante de Mogambique 14 fora, no estrangeiro, do que

aqui dentro.

Neste contexto, parece consensual entre as organizagdes da sociedade civil mogambicana
que a participagdo aconteceu dentro de numa logica de exigéncia das Bretton Woods
destinada a provar que o receitado em termos de formulacdo de politicas de combate &
pobreza com o envolvimento da sociedade civil tem mostrado eficacia; No PARPA,('a
componente consulta a sociedade civil foi introduzida para fazer dela uma politica
endossada pelas populacdes atraves da sociedade civil. Por outro lado, ¢ enorme a des-
confianga mutua entre 0 Governo e as organiza¢des da sociedade civil. Alguns funcionarios

olham para a sociedade civil como forca opositora.

No GMD existe a percepgio de que Governo olha para a sociedade civil de duas maneiras;

como forga de presséo contra si, ou como forca de complementaridade, dependendo dos

enfoques dessa intervengio. “Quando se sente muito pressionado, o Governo nio reconhece
os imputs das ONGs”, disse uma das entrevistadas. No Governo essa desconfianca coloca
questdes como quem financia as ONGs e até que ponto essa realidade de dependéncia ndo
faz com que elas tenham agendas importadas; até que ponto as ONGs tém autonomia e nio
sdo manipuladas pelos seus doadores e qual € a base da sua legitimidade, tendo em conta
que a legitimidade do Governo na formulagdo de politicas piblicas resulta do facto de ele

ser um Governo eleito pelo voto popular. A existéncia de um PARPA provisorio assentaria

hesse pressuposto de legitimidade.

A este proposito, um dos entrevistados declarou que “o Governo nio se pode demitir das

suas fungdes. Logo que é eleito, o Governo tem a obrigagdo de fazer com que as coisas

.

aconlecam e assim se fez o PARPA provisorio”™!, Depreende-se desta ideia que as

organizagdes da sociedade civil serviriam para complementar as acgdes previamente

" Carta do GMD a0 Director Executivo do Banco Mundial, Shengaman Zhang, datada de 9/07/01.
* Wilson Gomes de Almeida, consultor do MPF
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estabelecidas pelo Governo, dado que o executivo ndo pode transferir para outrem aquilo

que pode fazer, ou que faz parte das suas obrigagdes.

A desconfianca do lado das ONGs reside no medo de elas serem instrumentalizadas pelo
“Governo; serem interpretadas como uma extensdo das. fungdes do Estado. Ha o receio de
que o Estado possa usurpar de prerrogativas que sdo proprias das ONGs. Isso conduz ao

seu instinto de sobrevivéncia, de onde ressalta uma necessidade de preservagdo de

4

autonomia prépria. A sociedade civil mogambicana vive numa encruzilhada entre o receio
de ser apropriada pelo Estado e a exposi¢do permanente as agendas dos seus financiadores
externos. Ha opinides que relativizam este problema.. Com efeito, um entrevistado opinou
que essa polarizagio manequeista que se tenta sempre estabelecer entre Sociedade Civil e
Estado parece uma falicia: pois o Estado ndo é tdo forte como aparenta nem a sociedade

civil é tdo legitima como reivindica.

7- CONCLUSOES
A questio que guiou este trabalho foi até que ponto a democratizagdo politica em
Mocambique possibilitou novas formas de participagdo da sociedade civil no processo de

formulagdo de politicas publicas.

O objectivo geral do estudo visava captar as percepgdes sobre a participagdo da sociedade
“.civil no processo -decisorio a luz do estabelecimento do Estado democratico em
Mocambique. Tendo em conta este objectivo, verificamos a prevaléncia de um sistema de
planeamento de politicas piiblicas e tomada de decisbes centralizado, onde as necessidades
‘e as prioridades das ac¢des sdo conhecidas apenas pelos planificadores do sector publico. A
formulagfio de politicas ao nivel do Governo esta muito confinada a um gabinete do MPF,
notando-se pouco envolvimento ao nivel das bases. Muitos funcionarios de varios

ministérios nunca ouviram falar do PARPA.

Olhando para o sistema de planeamento em vigor, ndo fica claro em que momento € que os
beneficiarios das politicas publicas contribuem no processo de elaboragdo dessas politicas.

A participagdo parece ser apenas um exercicio de retdrica; ela nunca chega a acontecer, até
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estabelecidas pelo Governo, dado que o executivo ndio pode transferir para outrem aquilo

que pode fazer, ou que faz parte das suas obrigagdes.

A desconfianga do lado das ONGs reside no medo de elas serem instrumentalizadas pelo
Governo; serem interpretadas como uma extensdo das fungGes do Estado. Ha o receio de
que o Estado possa usurpar de prerrogativas que sdo proprias das ONGs. Isso conduz ao
seu instinto de sobrevivéncia, de onde ressalta uma necessidade de preservagdo de
autonomia prépria. A sociedade civil mogambicana vive numa encruzilhada entre o receio
de ser apropriada pelo Estado e a exposigdo permanente as agendas dos seus financiadores
externos. Hé opinides que relativizam este problema. Com efeito, um entrevistado opinou
que essa polarizagio manequeista que se tenta sempre estabelecer entre Sociedade Civil e
Estado parece uma faldcia: pois o Estado ndo é to forte como aparenta nem a sociedade

civil é tdo legitima como reivindica.

7- CONCLUSOES
A questio que guiou este trabalho foi até que ponto a democratizagdo politica em

Mogambique possibilitou novas formas de participagdo da sociedade civil no processo de

formulagdo de politicas publicas.

O objectivo geral do estudo visava captar as percepgdes sobre a participagdo da sociedade
civil no processo decisério a4 luz do estabelecimento do Estado democritico em
Mogambique. Tendo em conta este objectivo, verificamos a prevaléncia de um sisten{a de
planeamento de politicas publicas ¢ tomada de decisdes centralizado, onde as necessidades
e as prioridades das acges sdo conhecidas apenas pelos planificadores do sector publico. A
formulagdio de politicas ao nivel do Governo estd muito confinada a um gabinete do MPF,
notando-se pouco envolvimento ao nivel das bases. Muitos funciondrios de vérios

ministérios nunca ouviram falar do PARPA.

Olhando para o sistema de planeamento em vigor, ndo fica claro em que momento € que 0s
beneficiarios das politicas publicas contribuem no processo de elaboragio dessas politicas.

A participagfio parece ser apenas um exercicio de retdrica; ela nunca chega a acontecer, até
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porque o sistema enfatiza as competéncias decisérias dos dirigentes das institui¢des

plblicas e das figuras politicas do Governo.

Por outro lado, a sociedade civil s6 é chamada para consultas depois de determinada
politica estar aprovada. H4 claramente pouca abertura do Govemno a participagdo da '
sociedade civil; o Governo n#io esta preparado para aturar a sociedade civil, subsistindo
ainda uma forma muito centralizada de dirigir. A relagio Governo/Sociedade Civil é
viabilizada através de listas de presengas nas reunides de consulta. E assim que o Governo
legitima os documentos que tém de ser, por forca do seus termos de referéncia,
participativos. Apesar de ser esta a pratica prevalecente, poupo a pouco estd a ser
introduzido um novo modelo de formulagio de politicas piblicas onde, através de consultas

externas a sociedade civil, esta ¢ chamada a comentar os drafts.

O objectivo especifico do nosso estudo era compreender a acgdo e influéncia da sociedade civil no

processo de concepgdio e construgio da estratégia de alivio a pobreza. Tendo em conta este

- - . .
¥ .

‘ objectivo verificamos que a participagdo depende de nio s6 se ter informagio mas de haver

um know how sobre os assuntos em discussdo. Neste contexto, apercebemo-nos da falta de

dominio técnico dos dossiers por parte das organizagdes da sociedade civil, enfraquecendo

.:;:__-;..___- a formulagio de alternativas.

Ficou patente que o0 GMD ndo conseguiu participar eficazmente no PARPA néo s6 devido
3 falta de clarificagdo do conceito de participagdo e outros constrangimentos apontados,
como também pela sua incapacidade de apresentar propostas concretas. Um exemplo para
ilustrar esta constatagdo é a reclamagio de que os documentos para discusséo continham
uma linguagem técnica muito apurada e ndo foram canalizados a sociedade civil a tempo

para esta poder estudé-los.

Estas conclusdes vdo de encontro ao que alguns estudos sobre o fenémeno da participagdo
politica nas jovens democracias constatam. Como explica Robinson (1998:181), a ideia de
que o advento das formas de governagio democritica leva ao aumento da participagéo
politica e aumento o nivel de envolvimento publico no processo de formulagdo de politicas
ndo pode ser vista de forma mecéanica. Segundo o autor, as evidéncias mostram que tais
expectativas ndo se confirmam e a expansio da participagdo politica mostra-se

frequentemente modesta.
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No caso de Mocambique, o nosso estudo também aponta para 0 mesmo cendrio. As frgcas
condicdes sécio-econémicas limitam a possibilidade das classes pobres e grupos marginais
terem um papel activo na politica, como argumenta Robinson, acrescentando que o acesso
a politica formal continua confinado a grupos com: salde, poder e recursos. De acordo com
o autor, a programagio macro-econdmica tende a permanecer apanagio dos grupos elitistas

que representam interesses especiais; e a participagio pode ser construida na tentativa de se

¥

legitimar decisdes preestabelecidas, ndo se verificando, por tsso, qualquer controlo popular

sobre a alocagdo de recursos e estabelecimento de programas. (Robison, 1998:153)

A alteragdio do actual cendrio de participag@o parece ser importante dado que, como escreve
Norton (2002:4), “os beneficios da participagdo ndo serdio totalmente realizados se essa
participagdo for simplesmente de natureza consultiva. Ela tem de ser profundamente
colaborativa de modo a criar o sentido de ‘ownership® por parte dos participantes”.

A institucionalizacdo de mecanismos formais de participagdo tem sido vista, no entanto,
como perigoso por alguns autores. Robinson (1998:181) considera que esses mecanismos

tem sido demasiado elitistas, uma vez que os participantes resumem-se nos oficiais

£
.

governamentais, representantes das associagbes empresariais, sindicatos e outras

+

organizagdes profissionais.

<3 B
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proposta de ¢

stratégia de consuttas do PARPA, nos tcnnos ¢ dentro dos prazos

estabelecidos na Matriz Operacional do PARPA 2001-2005.

Anexo — Lista qualificada dos particip

-

antes nas consultas sebre o PARPA 2001-2005

Segmento/Sector

Entidade/Organismo/Representantes

Empresarios do Sector das Agro-
induistria
Realizada aos 04/12/2000

AAM ; AICATU, AIOPA/ ENTREPOSTO).

Empresarios dos Sectores de
Comeércio e Servigos
Realizada aos 06/12/2000

FRUTISUL; ACTIVA: CTA; AGRICONSULT, Lda

Empresarios do Sector Pescas
Realizada aos 07/12/2000

AMAPIC; CTA

Empresarios do Sector da
Agricultura e Pecuiria
Reatizada aos 04/12/2000

OAP/ MADER; AGRIGAZA; FRUTISUL,; CTA;UNAC.

Empresirios do Sector de Infra-
" Estruturas
Realizada aos 06/12/2000

ENMPREMO; CETA ; ANE

TR T T ST L ol T

ONG’s
Realizadas aos 07/12/2000 ¢
147022001

UNAC, Campanha Tera; ORAM: AMOSAPU; GMD; LINK,TELA;
FAWE-Mogambicana; ONFAM: FDC;APOSEMO; STAR,-
PROGRESSO, .OTM, CONSILMO,

Dirigentes das Centrais Sindicais
dos Trabathadores
Reaiizado aos 29/12/2000

CONSILMO; OTM-CS

Juventude & Estudantes
Realizado aos 1941272000

Conselho Nactonal da fuventude; QJM; Assoctagio de Estudantes de

Relagdes Internacionais de Mogambique.

Comunicagio Social
Realizado aos 18/12/2000

GABINFO; AMIZA; Escola de Jornatiso; MEDIAFAN; TVM; SN
PUBLISIGA; HAINTERNATIONAL; SOJORNAL; Noticias, TV-
’ MIRAMAR.

Contissdes I{eligios:as
Realizado aos 30-"12.-’2000

~Tgreia E. F. Cristo; [greja Sido Unido; 1greja Adventisla do 7° Dia; lgreja

D=us; [greja D. E. Crisio;

Nazareno; Associagio Muguimeana de Mogambigue: Conunidade Hindu;

Comunidade Judaica; Bahais de Mogambique; lgreja Assembleia de
Comissio da lgreja D.U. n° 55 1% 1greja Baptista
Maputo; Igreja Universal; [greja Metodista Livre;

Organismos Gavernamentais
04/12/2000-14/02/01

MPE: DNPO; GEST; ALFANDEGAS; Mimisterio da Justiga; Bauco de
Mogambique; MTC: MIC; MIT, MADER; DARDE: MMCAS;
MINTTRAB

Provincia de Nampula
11,12,13/12/00

Reunido cown o sector empresarial (12112/2000)
ACIALA ; GANI COMERCIAL; AGRO-PECUARIA; ADEMIMO;
ASSOCIACAO TRANSPORTADORA; IM CONSULTORES: RM;
TVM.

Reuniao com ONG’s (14/12/2000)
SNV: MISSIONARIO; CARE INTERNATIONAL; SALAMA NPL;
KARIBU; EREHEMA; APRODASA; ADOC/BANDLHA; OMM
-COOPERACAO suicA; VISAO MUNDIAL, CONSERV, REG. E
NOTARIADO; OJM.




Reuni&o com Organismos governamentais 13/12/2000)

MPF-GEST; PRM; DPPF, RADIO MOCAMBIQUE; Pres. COSELHO
MUNICIPAL DE ANGOCHE; CONSELHO MUNICIPAL DE
NAMPULA; DPT; REGISTOS NOTARIADO; DPTC; DPE; DPRME;
DPIC; DPADER; DPAC; DPOPH; ANTIGOS COMBATENTES; BM;
DPIC/DPTUR

Provincia de Sofala Rcuniiio com organismaos governamentais
18, 19, 20/12/00 MPF: DNPO/GEST; MINITRAB; PESCAS; ANTIGOS
COMBATENTES; PRM; DPT; DPTC, INGC; D.P.REG. NOTARIADO;
D.P.CULTURA,; Procuradoria Provincial; Administrador de Caia;
Administador de Nhamatanda; Administrader de Muanza; DPTC SISE;
DM: Administrador de Dondo; Direcgao Provincial do Plano e Finangas;
DPCAMBIENTE; DIPREME; DPAC
Reuniao com o sector empresarial
CONTABIL; SISCOPIA-XEROX; KAPAMED Lda; SOTUX Lda:
BCM; SOMOTOR; EMODRAGA E.P.; Y.C.O. Lda; KADOMA;
EMPRECIL; 1. D. SOUSA CONST; BEIRANAVE, SARL,;
MOZAMBIQUE COMPUTERS; INDUSTRIAIS MANICA S, P, Lda;
ECQ: ORATEC; CISNE Lda; SPANOS EMPREENDIMENTOS;
GABINFO; DPPF, PROMACA; ENGEL; AMIGOS DA BEIRA;
PROCONHA; SIDIK KAMISSA; Posto de Saude Chaimite: MOURA
CORREIA DE ARAGAO; TECNANE; Forto de Pesca; LUSALITE
Mog; AQUARIO; SOMACOL; DAMODAR; ESTACAQO SER. RORA;
i CASALISA; PESCAMAR; MOTICHANDE Mog; DPPF; FESTOL;
! JORNAL AUTARCA.
Reuniio com ONG's .
UCM; MULEIDE; LND.V., UNOPS/PDHL; PRODER/GTZ:
UNIVERSIDADE PEDAGOGICA; DPPE.

Conselho Empresarial ‘ CTA; AICAJU; AECA,; AECA/TECAP; AECA /SORT-
Realizada avs 21/12/2600 INTERACTIVE; ORAM/AGRARIUS; AMAPIC; ASSOCIACAQ
. ALGODOEIRA DE MOGCAMBIQUE;S ACTIVA; CCMEVA; CETA;
MARCLEUSA CONSTRUCOES ; BC1.

nha}, 1

Doadores {Budget Group) P~NLD. Comissio Europeia, Cooperagdo Suica, DFID (Gri-Brew
! Erabaixada da Dinamarca, Embaixada da‘Finlﬁndip‘, Embaixada da

Realizada aos 12/01/2001
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Grupo Mogambicano da Divida

COMUNICADO ‘

A redugdo da divida externa de Mogambique em 600 milhdes de délares no Ambito da
iniciativa HIPC II € um passo para a resolugdo da crise da divida éxterna do pais e o
consequente alivio da pobreza mas; nio garante a sustentabilidade destes objectivos.

O valor de alivio ora considerado corresponde apenas ao que o governo nio pagava por
insuficiéncia néo existindo, na prética, recursos adicionais para o combate 4 pobreza no
pais. O HIPC ndo vai alterar em nada a situagdio do Orgamento Geral do Estado que

“depende em cerca de 60 por cento do financiamento externo.

Além disso uma analise dos dados mostra que a propalada relativa redugo da divida
mogambicana s6 serd notdria até o ano 2006, isto é em apenas cinco anos, voltando a
observar uma tendéncia crescente a, partir de 2007 quando Mogambique tera que
desembolsar cerca de 82 milhes de délares por ano, em servicos da divida.

Congratulamo-nos, como mogambicanos por mats esta vitéria mas, continuamos a
defender que a tinica maneira de acabar com esta farsa € o perdao total e.incondicional da
divida. HIPC ainda ndo ¢ a solucio.

Segundo as instituigdes de Bretton Woods. o PARPA 2001-2005, foi uma condigdo
essencial para que o pais atingisse o Ponto de Conclusio da iniciativa HIPC 11 ou
reforcada, de modo a beneficiar de alivios adicionais no valor da sua divida.

O Grupo Mogambicano da Divida (GMD) reconhece que o PARPA 2001-2005 é um
documento de grande importancia, na medida em que, dinda’de acordo com ¢ Banco
Mundial e o FMI, é um dos instrumentos basicos para a fedugdo da pobreza absoluta que
afecta cerca de 70% da populaczo mocambicana. o .

Contudo, o Plano de Acgdo para a Reducdo da Pobreza (PARPA) em Mogambique,
aprovado pelo Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional (FMI), ndo ataca as
verdadeiras causas da miséria no pais limitando ~se a privilegiar o crescimento numérico

da economia em detrimento da qualidade de vida das populagdes mais. visadas, os
pobres. -

Aquelas institui¢des defendem que o financiamento da estratégia de reducdo da pobreza
deve ser feito através de valores provenientes dos alivios da divida externa de

Mogambique que se estima que vai baixar para cerca de 761. milhdes de dolares depois
dos recentes alivios. '

O PARPA, ainda segundo o Banco Mundial e 0 FMI, guiara também a futura assisténcia
concessional das instituigdes de Bretton \WVoods ao pais.
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O Banco Mundial ¢ o FMI colocaram, desde cedo, como condigdo essencial, a
necessidade da participagdo alargada da sociedade civil na elaboragdo do PARPA de
modo a reflectir uma maior abrangéncia da estratégia nacional de luta contra a pobreza.

O GMD ¢€ de opinido de que a sociedade civil ndo teve uma participago eficaz na
elaboragdo daquele documento devido a falta de mecanismos apropriados para o seu.
envolvimento, o que enfraquece a estratégia de redugdo da pobreza no pais.

Para evitar que situagdes destas abontet;am, o GMD exige que em processos futuros, a

participagdo da sociedade civil seja mais abrangente, no quadro de um didlogo

permanente e institucionalizado (com locais e responsabilidades) devendo a sua opinifo

ser considerada em todo o processo da elaboragdo de politicas e reflectida no documento
. final. '

E ponto assente que o PARPA surge no contexto da continvagdo dos Programas de
Ajustamento Estrutural (PAE) adoptadas pelo BM e 0 FMI mas, agora, 0 argumento forte
daquelas instituigSes, € a luta conira a pobreza defendendo, entretanto, o envolvimento
dos proprios pobres. -

Lo

Contudo as politicas mestres dos Programas de Ajustamento Estrutural nio foram sujeitas
a debate publico o que logo 4 partida pde em causa as intengdes do Banco Mundial e FMI
atendendo que num passado recente e ainda presentemente as -privatizagdes e outras
politicas de - ajustamento (caso da inddastria do caju) tém trazido um impacto social
negativo na vida das pessoas, agravando cada vez mais a pobreza nos mogambicanos.
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S6 para citar alguns exemplos: i) das 1470 empresas privatizadas desde 1987 cerca de 1/3
~ estdo paralisadas ou funcionam abaixo das suas capacidades, deixando os trabalhadores e
as suas familias & sua sorte com cerca de dois anos de salarios em atraso e ii) das 120 mil
pessoas que perderam os seus postos de trabalho desde 1997, cerca de 8 mil sio do
sector do caji, 10.140 da édrea téxtil e 7.716 do sector do agucar, 12 mil 'sio dos
Caminhos de Ferro. "

Acrescido a estes factos o Banco Mundial e o FMI apostam num  crescimento
econdomico rapido e sustenidvel para a reducio da pobreza mas, a experiéncia mostra que
este crescimento notdvel desde a implementacio dos Programas de Reabilitagio
Econémica (PRE) em 1987, ndo tem trazido resultados visiveis na melhoria do padrio de
vida dos pobres, pelo contréario o fosso entre ricos e pobres tem aumentado.

O Banco Mundial e o FMI afirmam que o PARPA ¢ um documento nacional, ou seja,
produzido pelo governo e pela sociedade civil mas o mesmo é swjeito a aprovagdo por
estas duas institui¢des financeiras.
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Uma das preocupacées do GMD ¢ saber de quem sera a responsabilidade, no caso do
éxito ou fracasso da estratégia. O Banco Mundial e o FMI que aprovaram o documento
ou dos mogambicanos (0 governo e a sociedade civil) que o “elaboraram”™ 7.
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O GMD acredita qhe a redugio da pobreza ndo passa s6 pela elaboragio de politicas e
estratégias mas, acima de tudo, pela vontade politica, bem como da actuagao responsavel
. e coerente de todos actores para o desenvolvimento. ' .

O Grupo® Mogambicano da Divida defende ainda que o coibate a pobreza passa,

também, pela adopgdo de uma estratégia clara para o desenvolvimento de'Mogambique

bem como da defini¢do de uma polmca func1ona1 para redlstrlbm;ao da nqueza
GMD/FIM '

Para mais informagdes, por favor contactar:

Eufrigina dos Reis Manoela
Coordenadora do Grupo Mogambicano da Divida
pelo enderego abaixo.

M"T“L/'ZB-OQV.OL

AV. AHMED SEKOU TOURE, 1957 - MAPUTO, MO(;AMBIQUE
CAIXA POSTAL 2223
TELEF.: (258-1) 43 0486 - FAX: (258-1) 42 3140
E.-MAIL: <DIVIDA@ZEBRA.UEM.MZ>
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Caro senhor Dr. Shengman Zhang
Dircctor Fxcgutivo
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Assunty: Pedido ¢ acesso Ag anilises ccondmicas ¢ sectoriais

Excia,

O Corupo Moganhicano da Divida (GMUD) congratula-se com a vistea de V xain g
Mogambrgiue ¢ pela disponibilidade por vos mostrada de hoje se encontrar com as
msorcoes da sociedade cival para uma Ureoca de impressaes”, Conrudo, pensinnos esse
elesgjor ¢ prejudicado pela falta de acesso por parte da sociedade civil ds andlises ccondmias
wosecrorins que servem de suporie aos vossas programas de gustaumento estratural em

Mogambique,
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(POMEY reve primetro gque demonstrar que g sua divida exrerna continuava insustentaved
apesar diapbeacio sem Fallas de programas dé ajustamento estrararal ditados pelo Banen
Mundil e pedo BN

O novo entogue nos Dacumentos de Estrarégias de Redugio da Paolreza (DR tinbom
exipe como pana de fundo a aplicagio de programas de qustimento estrotaral, As
cestragdpias devem conrer, de acordo com a vossa instiruicio, plinos de politicas muaero-
Geonamics, estruiuesis ¢ sociais do pais P anm poriodo de ajustiinento estrniural de tees
anos com o objeenvo de aemenmy o crescimento ¢ reduzir o pobreza, ¢ v grut o
dssistencia i comumdade iernacional para Maocgambiqgue.
OYGAD) reconhece que o Banco Mundial foi instrumental e eriar oporiunidadic de
redugac da pobreza mas, tanro o TTIPC como os DERTD levancam questoes gue achamios
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e l'!icil_);l:t;:'itl\dzl sociedade ¢ivil nos paises pabres alamenre endividados ¢m prograrmas de
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s de crescimento capaz de tesponder s obrigigdes do seu servigo da divida, Avalingoes
recaites sobre o unpacro do FHV SSTHDA mostram uma tendencia conrear, isto & devido nn
HIVZSIDA o PIB nos paises Alrica sub-sahariang ira cair CONTINUUITIENIe 1 uma taxa de
dois por conto o s, Além disso, o PIB caira adicionalmenie a v raxa de 0.3 PO cenro
ao ana desdo Sl

S anbdnn Jdifie) prava asociedide el salyer se as previsacs do Banco Mundial tonuean cm
comsicleragio tretores como i dererioragao dos rermons de trocn ¢ o Profeceionismo ¢ o
subsidios dis Patses mais desanvolvidos, Assin. o nosso ceptaismo prende 2e coam o fagto
de miio padermaos suber s¢ a sustentabilidade do crescimento ceondmico toms ey conta
exres dhlenans,
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