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O trabalho discute o papel da Assembleia da Repiblica (AR) na representa¢io
dos interesses da sociedade civil desde 1994 — 2001, tendo como foco dois estudos de
caso, nomeadamente: a Proposta de Reviso da Lei de Terras e a Proposta de Revisdo
da Lei de Trabalho. O estudo revela que a despeito da exclusividade do sistema
representativo e da excessiva partidarizagdo da dinimica do processo Legislativo, ha
espagos na AR para a representagdo de interesses ndo partidarios que foram captados
a partir da andlise do processo legislativo nas actividades das Comissdes. O processo
Legislativo (Lei n.° 6/2001), dinamizou o trabalho das Comissdes ¢ a actuagéo da
sociedade civil no mesmo. No relacionamento com a sociedade civil as fungdes do
poder Legislativo da AR materializam-se mais na produgdo de politicas publicas em
virtude de uma maior representagdo dos interesses da sociedade civil, para além da
mera legitimagio do regime e das decisdes que dela emanam. E 'possivel a
permeabilidade da AR as demandas de actores ndo partidirios no processo Legislativo
porque a fraca capacidade técnica desta, obriga-a a recorrer a experts de outras arenas
ndo Legislativas. Mas o estudo mostra que essa relagdo entre a AR e os especialistas
ndo ¢ linear, dado nada garantir que os legisladores venham a introduzir emendas
substantivas nas leis finais com os inputs das contribuigdes advindas das audiéncias

com a sociedade civil, incorporados nos seus relatérios especializados.
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o
INTRODUCAO

O processo de democratizagdo em Mog:émbique que advém dos anos 80 e que
desembocou na Constituigdo de 1990, conduziu a realizagiio das primeiras eleigbes
gerais e multipartidarias, Legislativas ¢ Presidenciais em 1994. Nesse contexto, o
Legislativo passou a desempenhar as fungdes de expressio da democracia
representativa, de garantia contra o autoritarismo € a concentragdo de poderes, isto €, .do
equilibrio de poderes. No ambito desta nova ideologia constitucional” liberal, o
Legislativo, para além de exercer as tradicionais fungdes de legislar, passa igualmente a
representar os interesses da sociedade no contexto multipartidério, a fiscalizar e a
controlar o exercicio das ac¢des governativas.

A representagdo dos interesses da sociedade civil é viabilizada pelos partidos
politicos com assentos no Parlamento. A relagdo entre os partidos politicos ¢ a
sociedade baseia-se na responsabilizagio, na qual certos mecanismos institucionais,
como o voto, permitem que 0s primeiros sejam responsaveis na representagiio das
preferéncias da- sociedade, e esta, controle a ac¢fio dos partidos politicos com
representacdo Parlamentar. Assim, o Legislativo ¢ a arena do processo decisorio de
politicas, na qual a relagdo de controlo entre os partidos politicos e a sociedade &
condicionada pelos arranjos institucionais escolhidos.

No que tange aos arranjos institucionais, Lijphart (1999), ao analisar a
performance e a forma de governagfio em 36 paises do mundo, distingﬁiu dois modelos
de democracia representativa: o modelo Maioritario e o modelo de Consenso.

No modelo Maioritirio, o poder Executivo estd concentrado numa maioria
partidaria € ha dominio do Executivo sobre o Legislativo, dando fracas possibilidades
ao Legislativo de fiscalizar o Executivo, dado que a bancada maioritaria no Legislativo
ird encobrir o seu brago Executivo. Por esse modelo, s6 o partido maioritario é que
elege representantes (desde que tenha obtido maioria, conquista o cargo do Executivo
objecto de disputa eleitoral), estabelecendo-se uma desproporgdo entre o numero de
votos obtidos e os assentos Legislativos, e existe uma restri¢do de acesso dos pequenos
partidos ao Legislativo. Segundo Dallari (1994), nesse modelo, a maioria obtida est4
muito longe de representar a maior parte dos Cidados. Isto é mais evidente quando sdo

vérios partidos a concorrerem e se concede a representagdo ao mais votado, podendo,
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entretanto, ocorrer que o eleito tenha recebido menos votos do que o conjunto dos
demais'.

Em termos de estabilidade governamental, o modelo Maioritdrio produz
maiorias Legislativas que sio a base da sustentabilidade das decisdes do Governo. Este
modelo, “define as responsabilidades pela politica adoptada, criando um vinculo mais
estreito entre o representante e o representado, pois sempre se saberd quem foi
responsavel por determinada orientagdo governamental” (Dallari, 1994:164). O modelo
maioritario, com um Executivo forte e eficaz, mas pouco representativo, ainda segundo
Lijphart (1999), adequa-se a sociedades homogéneas sem muita diversidade étnica,
clivagens religiosas, econdmicas, sociais ¢ politicas, e de outra indole.

Por sua vez, no modelo de Consenso, o poder Executivo estd concentrado nas
coalizdes multipartiddrias e ha um equilibrio entre os poderes Executivo e Legislativo.
Pelo modelo de Consenso, todos os partidos tém direito & representagéo, estabelecendo-
se uma propor¢do entre o numero de votos recebidos pelo partido e o nimero de cargos
que se obtém. Também assegura-se a possibilidade da participagio das minorias no
Governo.

Todavia, conforme Dallari (1994), contra esse modelo alega-se provocar
dilui¢éo da responsabilidade e uma redugio de eficacia do Governo, Isto porque, sendo
produto de uma conjugagéo de vérias forgas politicas, o Governo ndo ¢ responsavel pela
manutengdo de uma linha politica definida, ninguém sendo responsavel pela ineficiéncia
da ac¢do governamental.

Contudo, no modelo de Consenso a representagdo das minorias ndo estd
efectivamente assegurada pela representagdo proporcional, uma vez que o representante
eleito pelo grupo minoritério ndo tem condigdes para impor ao Governo suas idéias e
seus principios’.

Embora se crie um Governo insustentével e pouco eficiente e pelo facto de ndo
estar assegurada a representagio efectiva das minorias, 0 modelo de Consenso é pelo
menos mais representativo, comparado ao maioritério, e adequa-se a sociedades plurais,
aquelas onde a diversidade étnica, as clivagens religiosas e regionais ou de outra indole,
coloca os cidaddos de um pafs em estado de potenciais conflitos. £ o exemplo das

sociedades Tutsis € Hutus no Ruanda e Uganda com rivalidades étnicas fortes, e das

"Isso € vélido quando estamos a falar de sistemas de maiorias simples.
? Na realidade, ha uma preponderéncia de facto dos grandes partidos, que tem maior nimero de
representantes, resultando assim numa desproporcionalidade da representagdo.
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sociedades nigerianas e sudanesas caracterizadas por conflitos religiosos entre os
cristdos ¢ mugulmanos. Assim, o sistema de representagdo proporcional, que garante
maior participa¢do e representagdo de interesses no processo decisério, aparece como
um arranjo de gerenciar tais conflitos e integrar varios interesses e grupos da sociedade.

Relativamente a realidade mogambicana, esta caracteriza-se por uma diversidade
em termos sociais, €tnico-culturais, linguisticos, religiosos, economicos, regionais e até
raciais que coloca os cidaddos em situagdo de potenciais conflitos.

Considerando a existéncia desta diversidade na sociedade mogambicana, o
modelo de Consenso podera ser tido como o mais indicado para resolver o problema da
representagdo, dado este ser mais inclusivo segundo as prescri¢des da literatura. Alias,
pretende-se com este trabalho apresentar um estudo sobre a representacdo de interesses
da sociedade civil pela Assembleia da Republica — AR, em Mog¢ambique, no Periodo
1994 4 2001.

1. Problematizacio

Apos a proclamagdo da independéncia Nacional em 25 de Junho de 1975,
Mogambique adoptou o modelo de governagio socialista, que se traduziu na
monopolizagdo da vida politica pelo entdo partido-Estado Frelimo, e na centralizagiio da
gestdo cconomica do pais. Neste contexto, a Constituigio de 1975, dentre vérios
aspectos, Instituiu os preceitos legais que fundamentavam o funcionamento do poder
Legislativo, denominado Assembleia Popular que, segundo Macuane (2000),
subordinava-se 4 burocracia do partido no poder, e nio passava de um mero agente
ratificador das decisdes tomadas pela ctipula partidaria e pelo Governo. Alias, nio
existia separagio de poderes, nem incompatibilidade do exercicio de fungdes Executivas
¢ Legislativas.

Em Novembro de 1990, ainda de acordo com Macuane (2000), foi aprovada
pelo Parlamento monopartidario uma nova Constituigéo que instaurou um sistema
politico multipartidario e abriu espago para a elei¢do directa tanto do Presidente da
Repiblica como dos deputados da Assembleia da Repiblica (AR).

Relativamente aos deputados da AR, em 1992 foi introduzida uma emenda

constitucional que abriu espago para a elaboragdo da lei eleitoral. Segundo essa lei, os




deputados seriam eleitos com base num sistema de representagdo proporcional, em 11
circulos eleitorais com a restrigio da barreira eleitoral de 5%-.

Devido a esta barreira, as primeiras eleigses Multipartidérias (1994), resultaram
na representacio apenas de duas maiores forgas politicas (a Frelimo ¢ a Renamo), mais
a coligagdo Unido Democratica — UD* ¢ a inutilizag4o, conforme Mazula (1998), de
12,74% de votos expressos.

Por sua vez, as eleigdes Multipartidarias de 1999 resultaram na representagdo
ainda de duas maiores forgas politicas, nomeadamente: a Frelimo e a coligagdo
Renamo Unido Eleitoral e a invalidagdo de 12,64%’ de votos expressos. Como segunda
maior forga politica, a Bancada Parlamentar da Renamo-Unidio Eleitoral — BPR-UE ¢é
resultado da coligagdo entre a Renamo (a segunda maior forga politica nas primeiras
elei¢des), ¢ mais 10 pequenos partidos. Hi que referir que 0S VOtos expressos
invalidados constituem o conjunto dos votos dos pequenos partidos que ficam
marginalizados.

Deste modo, os pequenos partidos ndo conseguiram assentos tanto nas primeiras
como nas eleigdes multipartidarias subsequentes, pelo facto da barreira de exclusiio ser
bastante alta,

Portanto, em termos de efeitos, evidencia-se que o sistema de representagdo
proporcional mogambicano equipara-se ao sistema maioritério, que privilegia apenas os
maiores partidos e exclui os pequenos partidos, inclinando-se assim ao
multipartidarismo bipolar, que carece de uma representago mais inclusiva. Dado esse
constrangimento que se impde & arena Legislativa mogambicana, reflectimos até que
ponto o sistema de representagio proporcional com uma barreira de exclusio muito
alta, acaba sendo representativo.

No que tange aos partidos politicos, a Constitui¢io de 1990 abriu espagos para
estes serem 0s Unicos canais de representacdo de interesses da sociedade civil na AR.
Contudo, a par destes existem “grupos que actuam a margem das relagdes do poder que
caracterizam as instituigdes ﬂo Estado” (Bobbio, 1995), ¢ que nfio tem representagdo

Parlamentar, mas que representam interesses da sociedade civil com destaque para as

05 5% correspondem a cléusula necessdria para cada lista partidaria ou de uma coligagdo ter mandato,
isto ¢, direito de assentos no Parlamento, num espago de 5 anos. S6 tem mandato o partido ou coligagdo
cuja lista de candidatura receba um minimo de 5% dos votos expressos 4 escala nacional.

* Fazem parte da UD os seguintes pequenos partidos: Partido Liberal de Mogambique (PALMO), Partido
Nacional Democratico (PANADE) e Partido Democrético de Mogambique ( PADEMO).

* WWW.Mogambique. MZ/Governo/eleigdes/finais,htm




organiza¢des dos empregadores, dos trabalhadores, dos camponeses e agricultores, dos
ambientalistas, dos profissionais, de género, etc. Considerando a existéncia dos partidos
politicos como os unicos canais de representagio, ou scja, a excessiva partidarizagdo do
sistema representativo e dado existir grupos da sociedade civil que representam
interesses mais amplos da sociedade, pode-se questionar até que ponto a AR representa
os interesses da sociedade civil.

De acordo com Macuane (2000), a Constitui¢io de 1990 criou um Executivo
com concentragdo de fortes poderes, constituido por um Presidente da Republica com
prerrogativas de nomear e demitir unilateralmente o Gabinete (incluindo o Primeiro -
Ministro); dissolver o Parlamento uma inica vez caso o seu programa ndo seja
aprovado, emitir decretos; e o poder de veto que s6 pode ser superado por 2/3 (dois
tergos) dos votos dos deputados.

Esta configuragfio. de Governo conforme Novais® citado por Bastos (1999),
caracteriza um sistema com um dominio forte do Presidente e do Executivo sobre o
Legislativo. Na IV ¢ na Legislatura ainda em curso (V), a Frelimo é o partido que
controla o poder Executivo e também detém a maioria Parlamentar.

A essa configuragdo da relagdo Executivo — Legislativo, na qual a Frelimo,
controla o poder Executivo e detém uma maioria Parlamentar, apesar de simples, pode
resultar em possibilidades fracas de a oposigfio fiscalizar a actividade do Governo e da
Administragdo. Por outro lado, o Legislativo como um todo, fica com as suas fungdes
fragilizadas porque a maioria Parlamentar, por racionalidade politica, se preocupa em

Justificar e cobrir a actividade governativa e nfio em desencadear investiga¢des genuinas

e isentas de parcialidade durante os processos de prestacéo de contas do Executivo no

Legislativo. Disso, reflectimos até que ponto o sistema de Governo com dominio do
Presidente € do Executivo sobre o Legislativo dé possibilidades a arena Legislativa de
fiscalizar e controlar efectivamente o Executivo.

Por sua vez, hé um outro aspecto a tomar em conta que ¢ a capacidade técnica
Legislativa do Secretariado  Geral da Assembleia da Republica (SGAR). Este
caracteriza-se, de acordo com Jafar (2000), pela qualidade técnica limitada, e por isso

incapaz de desempenhar a contento a fungio de apoio as Comisses.

 NOVALS, Jorge Reis (1996) Topicos de Ciéncia Politica e Direito Constitucional Guineense, Lisboa,
AAFDL — Associago Académica da Faculdade de Direito de Lisboa,
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Dessa configuragiio da organizagio Legislativa leva-nos a questionar até que
ponto a AR desempenhara eficientemente o seu papel, dada a auséncia da capacidade
técnica, o que implica a inexisténcia de condigdes internas que permitem a AR ter maior
autonomia no processo de decisdo de politicas. De acordo com o Projecto SUNY’, a
solicitagdo para assisténcia técnica para a elaboragio de estudos especializados e
simples, e drafis de projectos de leis canalizada ao Gabinete Técnico da AR - GTAR é
remetida a experfs extra Legislativo, devido a essa limitagdo de capacidade de expertise,
isto &, especializacdo.

Portanto, tudo isso leva-nos a considerar que o sistema representativo
mogambicano, caracterizado por um sistema de representaciio proporcional com barreira
de 5%, tendendo a privilegiar os maiores partidos € a excluir os pequenos, com efeitos
do sistema majoritdrio; uma excessiva partidarizagiio; um sistema de Governo com
dominio do Presidente e do Executivo sobre o Legislativo, no qual o Governo ndo
responde politicamente perante a AR; e uma limitagio da capacidade técnica no ambito
da organizagdo Legislativa, contribui para fragilizar a AR na sua fungdo de
representagdo dos interesses da sociedade civil, tornando-a bastante excludente e menos
actuante no processo decisorio.

Dado esses constrangimentos institucionais e organizacionais do sistema

representativo mogambicano, questionamos o seu papel na representagdo dos interesses

da sociedade civil, com particular énfase na AR.

2. A Questdo

A questdo que ¢ relevante levantar no trabalho é: até que ponto existe
representagdo para além dos actores Legislativos, ou seja, existem procedimentos e
mecanismos que permitem o sistema ser mais inclusivo e representativo para além dos

procedimentos de representagéo feita por actores partidarios no Legislativo?

3. O Objecto de Estudo e a Delimitagio

O nosso objecto de estudo € a Assembleia da Repiblica — AR, ou seja, o mais
alto Orgdo Legislativo da Republica de Mogambique. Pretendemos analisar o Papel da
Assembleia da Republica na representagio de interesses da sociedade civil, no periodo

compreendido entre 1994 a 2001, no ambito da governagiio democratica. A anilise

"Projecto SUNY — é um projecto da State University of New york que presta apoio técnico 2 Assembleia
da Repiiblica de Mogambique com financiamento da USAID.




desse tema incidira particularmente no «Caso da Proposta de Revisio da Lei de Terrasy,
e no «Caso da Proposta de Revisio da Lei de Trabalho ». Esta analise ¢ vista no quadro
do modelo de representagio politica no qual varias regras e mecanismos institucionais
condicionam o processo decisério.

A esséncia do trabalho € analisar os potenciais procedimentos e mecanismos que
permitem com que o sistema representativo mogambicano seja de facto inclusivo e

representativo, através da actuagio de actores extra Legislativo.

4. Objectivos do Trabalho
4.1. Objectivo Geral:

* Identificar e analisar os mecanismos de representagdo dos interesses da

Sociedade civil pela AR.
4.2. Objectivo Especifico:
* Identificar e analisar o grau de permeabilidade da AR a demandas de actores

ndo partidarios no processo Legislativo.

3. Justificagio da Escolha do Tema

A escolha da AR para andlise da governagio democratica, est no facto do papel

que este érgdo desempenha no processo decisorio de produgdo de politicas Publicas, na
fiscalizagdo do Governo e da Administragio publica, sobretudo, na representacdo dos
interesses da sociedade civil. E que a reflexdo sobre a arena representativa bem como
dos constrangimentos que sofre dentro do Ambito do desempenho das suas fungdes,
contribui para escolhas institucionais democraticas eficientes, e por conseguinte, para o
efectivo exercicio da democracia representativa.

A razdo da escolha dos casos da Proposta de Revisdo da Lei de Terras e o da
Proposta de Revisdo da Lei do Trabalho, estd no impacto que o quadro juridico dos
mesmos poderd ter na vida econémica e social de uma sociedade que maioritariamente é
agricola e trabalhadora; portanto, com ligagdes fortes com a terra para seu sustento e
dependente do patronato. Assim, esses casos sdo bastante sensiveis & maioria da

sociedade mogambicana.
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6. Metodologia

Quanto ao quadro teérico, pretende-se combinar as analises institucionalista e
substantivista. A primeira parte do pressuposto de que a existéncia de certos arranjos e
procedimentos institucionais condicionam a representagdo € a segunda “acentua a
qualidade substantiva de um processo de representagio além dos procedimentos”,
Laski® citado por (Graziano, 1997), dado, estes por si s6, nfio garantirem a representagio
de interesses da sociedade civil.

Para a andlise de informagdes, adoptaremos o método quantitativo e qualitativo,
O primeiro aplicou-se na analise de dados gerais e teve como base os documentos
primarios, e o segundo, empregue na anélise de dados especificos tendo como base as
entrevistas.

Considerando que “nem todos factos sio quantitativamente mensuraveis”
(Quivy & Compenhoudt, 1992:223), para interpretagdo dos dados, combinamos a
metodologia quantitativa com a metodologia qualitativa e a abordagem substantivista
que permitiu de certo modo, atribuir significado as relagdes ¢ estruturas latentes

descritas pelo método quantitativo.

7. Conceitos

Trés conceitos serdo fundamentais nesta andlise, nomeadamente, o que se
entende por Sociedade civil, ¢ como este pode ser usado ao objecto de estudo. O
segundo sera a Democracia Representativa; e o terceiro, o conceito de Legislativo,

As teorias Neoliberais, segundo Abrahamsson & Nilsson (1995), concebem o
conceito de sociedade civil como sendo a soma das organizacdes nio governamentais
actuando num pais. Por sua vez, Gramsci, citado em Abrahamsson & Nilsson (1995),
defende a ideia de que o conceito de sociedade civil vai além da simples soma das
organizagbes ndo governamentais, definindo-o como sendo um movimento social que
consegue organizar e formular as necessidades e visdes de diferentes grupos da
sociedade. Todavia, Bobbio (1995), encara a Sociedade Civil como esfera de relagGes
entre individuos, entre classes sociais que se desenvolvem a margem das relagdes de
poder que caracterizam as instituicdes Estatais. E representada como terreno de

conflitos econémicos, ideoldgicos, religiosos, sociais, etc., que o Estado tem a seu cargo

S LASKI, H (1919) “Authority in Modem State”. New Haven, Yale University Press; e LASKI, H (1921)
“The Foundations of Sovereignty and Other Essay”. New haven, Yale University Press




resolver, intervindo como mediador ou suprimindo-os. Com base nestes conflitos
partem as solicitagdes as quais o sistema politico est4 chamado a responder como ¢ o
caso das vérias formas de mobilizagdo, de associagdo e organizagdo das forgas sociais
que incitam a conquista do poder politico.

Mais do que conceituar a democracia representativa importa antes saber o que é
democracia. Democracia, etimologicamente significa “Governo popular”. A sua
preocupagdo primordial € a participagio do povo na organizagio do Estado, na
formagdo e actuagio do Governo, por se considerar implicito que o povo, expressando
livremente a sua vontade soberana, sabera resguardar a liberdade ¢ a igualdade. Por sua
vez, Demaocracia representativa’ ¢ aquela em que "o povo concede um mandato a
alguns cidaddos, para na condigdo de representantes externarem a vontade popular ¢
tomarem decisdes em seu nome, como se o préprio estivesse governando”,
(Dallari,1994:132).

Entretanto, “dificilmente em apenas cinco anos da vigéncia e operagdo das
instituigdes democraticas pode-se caracterizar um pais como democratico, pelo menos
nos moldes das democracias representativas do mundo ocidental” (Macuane, 2000) e
também, ao ponto de equiparar-se com a sociedade civil segundo o conceito de Gramsci
ja aludido, como um movimento que congrega interesses de grupos de diversa indole. A
despeito disso:

1. A visdo de Bobbio estd na base da defini¢io que adoptamos sobre o conceito
de sociedade civil; e

2, O conceito de democracia representativa que aqui pretendemos adoptar é o
adoptado pelo (Macuane, 2000), que refere que existe uma relativa competicio e
participagdo politicas, liberdade de imprensa, e outros aspectos que tornam atractiva a
canalizagdo via institui¢Ses das demandas e conflitos existentes na sociedade.

Quanto ao conceito de Legislativo, este refere-se a uma “Assembleia cuja‘
legitimidade assenta na representagéo politica decorrente de eleicdes competitivas e que
participa em processos de decisdo politica ao nivel Estadual, fiscaliza os Governos e a

Administragdo Publica, debate os actos do poder e discute soluc;('jes. alternativas”, (S4,
1994:40).

® Entre as caracteristicas da democracia representativa destacam-5e o voto secreto, o sufrigio universal,
separagdo de poderes, eleigdes regulares, competi¢do interpartidéria, reconhecimento das associagdes
voluntdrias, e responsabilidade executiva dos governantes, EL . <RDD
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8. Fontes

Este trabalho baseou-se em dois tipos de informagio: (i) pesquisa bibliografica,
e (ii) trabalho de campo. Na pesquisa bibliografica, procurou-se documentos acerca de
estudos existentes sobre o drgdo representativo no quadro democratico e de fontes de
documentos primérios. Quanto ao trabalho de pesquisa de campo, foram realizadas
entrevistas aos grupos alvos, nomeadamente: os representantes das Organizagdes da
Sociedade Civil - OSC ( associagdes de empregadores e trabalhadores, e de agricultores
e camponeses) e aos deputados membros das Comissdes da Assembleia da Republica.
Todas as entrevistas foram efectuadas na Cidade de Maputo, uma vez que a Sede do
Legislativo mogambicano ¢ a capital de Mogambique e nela também estarem sediadas
0s grupos em anilise.

Também, as fontes de dados foram provenientes das sinteses das Comissdes;
Leis; pareceres e relatérios; e da documentagio sobre a produgdo legislativa da AR, de
1994 a 2001. Os dados da internet proporcionaram informagio substantiva sobre os
dados ainda ndo publicados.

Para fins analiticos, o campo de representagéo de interesses da sociedade civil,
no processo decisério de politicas Piblicas, incidira na actuagio dos grupos em andlise
que podem ser captadas a partir do trabatho efectuado pelas Comissdes na produgdo de
politicas Publicas, particularmente na apreciagdo na especialidade das propostas de Leis

¢ a propria actividade legislativa.

9. Organizagio do Trabalho

O trabalho esta organizado da seguinte forma:

No primeiro capitulo fazemos uma revisio da literatura do sistema
representativo, na qual reflectimos sobre os constrangimentos que o Poder Legislativo
sofre dentro do 4mbito de representacio de interesses da sociedade civil. Em fungéo da
revisdo da literatura, estabelecemos uma ponte com a realidade mogambicana,
caracterizada por uma excessiva partidarizagio e exclusividade na representagdo de
interesses da sociedade civil, retomamos a nossa questio principal e levantamos as
subsequentes hipoteses e seus argumentos e indicadores. Apontamos os sistemas
eleitoral ¢ do Governo e a excessiva partidarizagio como aspectos que constrangem o
papel do Legislativo como arena representativa. Paralelamente a isso, reflectimos sobre
a capacidade técnica Legislativa como um aspecto que provavelmente pode também

condicionar na eficicia e eficiéncia da arena representativa.




No segundo capitulo, apresentamos a estrutura orginica e o processo
Legislativo. A partir desse processo e dos indicadores seleccionados, analisamos o papel
da AR na representagdo dos interesses da Sociedade civil, no periodo1994 — 2001 .

No terceiro e quarto capitulos, ainda a partir do processo Legislativo e dos
nossos indicadores, analisamos o papel da AR na representagiio dos interesses da
Sociedade civil, aplicado a dois casos de estudos, nomeadamente; “O Caso da Proposta
de Reviso da Lei de Terras” e “O Caso da Proposta de Reviséo da Lei do Trabalho”.

E por \ltimo apresentamos as principais conclusdes, seguidas de

recomendagdes.




CAPITULO 1: REVISAO DA LITERATURA

O sistema eleitoral, ao contrario do que parece por vezes sugerido, nd3o é a mera
conversdo dos votos em mandatos, que levaria sem mais a qualificar os sistemas como
representativos, (S4,1994; Barreto & Sousa, 1980), pois ha que considerar, segundo
Rae', citado por 4 (1994), a existéncia ou ndo de um nivel eleitoral minimo para ter
direito de obter assentos parlamentares (barreiras de exclusdo).

No que tange a este aspecto, um nivel de exclusdo alto, favorece os maiores
partidos, passando o sistema eleitoral a ser pouco inclusivo e representativo. Deste
modo, a cldusula de exclusio para representagio partidéria no Parlamento, pode
provocar pouca representatividade do 6rgdo representativo, caso esta seja bastante
elevada.

Laski'! citado por Graziano (1997), considera a necessidade da concepgiio de
“representagio responsavel” que implica experiéncia e conhecimento directo das
questdes de politicas Publicas em discussdo pelos politicos. Esta concepgdio visa
acentuar a qualidade substantiva de um processo de representagiio baseado em outros
procedimentos além da mera contagem de votos.

Portanto, a auséncia desse substantivismo de experiéncia e conhecimento directo
das questdes de politicas em discussio pode condicionar a eficiéncia e eficacia do
processo Legislativo.

Por sua vez, por razdes da propria organizagio Legislativa, a abordagem
informacional prescreve que os membros das Comissdes'?, segundo Krehbiel (1992),
devem ser especialistas com preferéncias opostas dado serem mais informativos que 0s
especialistas com preferéncias semelhantes. Isto é, esta abordagem pretende salientar
que o produto de uma Comissdo constituida por especialistas com conhecimentos
heterogéneos, e consequentemente com preferéncias diversas, beneficia da riqueza do
cruzamento de diferentes visdes e da exploragio de todas as alternativas e opgdes
possiveis,

Um outro aspecto que cria constrangimentos ao sistema representativo é o

sistema de Governo, quer seja Parlamentarista ou Presidencialista.

' RAE, Douglas, (1967) Political Consequences of Electoral Laws. New Haven, Yale University Press.
"' LASK, H. (1919) “Authority in Modern State”. New haven, Yale University Press; LASK, H. (1921)
“The Foundations of Sovereignty and Other Essay”. New haven, Yale University Press

12 Na anélise informacional, as Comissdes figuram entre os elementos mais relevantes da organizagdo
Legislativa.




De acordo com Novais® citado por Bastos (1999), dois factores se colocam
quanto a essa questdo: o primeiro ¢ a posi¢io relativa do chefe do Estado no conjunto
do sistema. Aqui o que importa saber ¢ a distingdo entre o chefe do Estado € o chefe do
Governo, ou seja; se o chefe do Estado é um érgfio de exercicio efectivo de poder, com
possibilidades de desempenhar um papel activo na vida politica ou se pelo contrério,
estara Constitucionalmente limitado a um desempenho “apagado” das suas fungdes, sem
possibilidade real de intervir na vida politica. O segundo, ¢ a relacdo que se estabelece
entre o poder Executivo € o Legislativo: se o Governo responde politicamente perante o
Legislativo ou ndo, o que, em ultima analise, significa saber se o Parlamento pode ou
ndo provocar a queda do Executivo, seja através de votagio ou mogdo de censura, {da
sua propria iniciativa) seja através de uma mog3io de confianga, (que lhe seja
apresentada pelo Governo).

Relativamente 4 relagfio Executivo — Legislativo, conforme Macuane (2000), do
ponto de vista dos factos, hd uma predominancia governamental no exercicio da fungdo
legislativa em contextos do modelo de representagéo Maioritﬁrio ou com efeitos do
mesmo. Segundo Sa (1994), a relagdo especial da maioria Parlamentar com o Governo,
em que aquela aparece subordinada a esta, resulta sobretudo em possibilidades fracas do
Legislativo intervir com resultados, na orientagio da actividade do Governo, na medida
em que a propria actividade fiscalizadora ficard prejudicada quando a maioria
Parlamentar se preocupa em justificar e cobrir a actividade governativa e ndo em
investigar e solicitar a prestagéio de contas.

Assim, num Sistema de Governo com forte concentragio de poder Executivo no
chefe de Estado no qual o Executivo por sua vez, nfo responde politicamente perante o
Parlamento, evidenciando-se assim, um dominio do Executivo sobre o Legislativo,
teremos um processo decisério ineficiente devido a relativa subalternidade do Poder
Legislativo. ,

Entretanto, dentro desta reflexdo pode-se também considerar que a capacidade
técnica e de especializagio do secretariado do Legislativo condiciona a eficiéncia e a
eficicia da arena representativa, dado o secretariado ser seu orgdo de apoio técnico e

administrativo. Isto €, a fraca capacidade de expertise do érgio de apoio técnico e

13 NOVALS, Jorge Reis (1996) Tépicos de Ciéncia Politica e Direito Constitucional Guineense, Lisboa,
AAFDL - Associagiio Académica da Faculdade de Direito de Lishoa.




administrativo (Secretariado), reflecte-se negativamente na produgdo de politicas
publicas.

Associado a auséncia da capacidade técnica ¢ de expertise nos servigos de apoio
Legislativo, hd que considerar a qualidade substantiva do processo de produgdo de
politicas publicas que implica experiéncia e conhecimento directo das questdes de
politicas publicas a discutir por parte dos politicos. A falta dessa experiéncia e do
conhecimento de politicas publicas por discutir, também pode condicionar na eficiéncia
e eficicia no processo decisorio de politicas publicas.

Relativamente a realidade mogambicana, esta caracteriza-se por um sistema
cleitoral com barreira de exclusdo alta, tendendo a representar poucos partidos devido
a0s 5% de clausula de exclusdo. Por outro lado, o facto de os partidos politicos
constituirem os tnicos canais de representagiio Parlamentar e a existéncia de uma fraca
capacidade técnica do Secretariado Geral da AR, sio aspectos que segundo a revisdo da
literatura por nos apresentada, tornam o sistema representativo mogambicano bastante
excludente.

Considerando esses constrangimentos no sistema representativo mogambicano,

questionamos qual o pape! da AR na representagio de interesses da sociedade civil.

1. Hipéteses do Trabatho:

Para elaboragdo deste trabalho temos como base duas hipéteses: uma geral e

outra especifica.

A hipétese geral é:

1.1 Hipétese Geral:

A despeito da exclusividade do sistema representativo e da excessiva
partidarizagdo da dindmica do processo Legislativo, ha espagos na AR para a
representagdo de interesses ndo partidarios que podem ser captados a partir da analise

do processo Legislativo no trabalho das Comisses.

HIBLIOTER A



E a hipotese especifica é:
1.2. Hipétese Especifica:
E possivel a permeabilidade da AR as demandas de actores ndo partidarios no

processo Legislativo porque a sua fraca capacidade técnica obriga-a a recorrer a experts

de outras arenas ndo Legislativas.

O raciocinio subjacente a esta hipétese é o de que existe uma relagéio entre o
grau de representagdo e expertise técnica, no sentido de que apesar do sistema ser
excludente, a fraca capacidade técnica obriga este a recorrer a experts de grupos de
outras arenas que a Legislativa e também porque os legisladores tentam produzir
politicas publicas que possam se reverter na sua reelei¢io, seja como partido ou
Governo. Isso implica em abrir outras arenas de representagio dos interesses ndo

partidarios via Comissdes no processo Legislativo.

2. Indicadores
Para testarmos as nossas hipoteses usaremos os seguintes indicadores:
O numero de Petigdes respondidas das recebidas pela AR;
O nimero de vezes em que as OSC influenciaram as Comissdes na introdugdo
de emendas substantivas na legislago;
O nimero de audigdes e debates publicos orientados pelas Comissdes:
O nimero de propostas e projectos de Leis emendadas substancialmente pelas
Comissdes; e

Experts extra AR cuja consultoria baseou-se nas contribuigdes da sociedade

civil.

Os capitulos seguintes apresentam a estrutura organica € o processo Legislativo
da AR, o seu papel na representagiio dos interesses da sociedade civil analisando os
casos da Proposta de Revisdo da Lei de Terras e da Proposta de Revisio da Lei de

Trabalho, e finalmente, apresentamos as respectivas conclusdes e recomendagdes.




CAPITULO 2: A ASSEMBLEIA DA REPUBLICA E A

REPRESENTACAO DOS INTERESSES DA SOCIEDADE CIVIL, 1994 a
2001

1. Estrutura Orginica e o Processo Legislativo.
1.1. Estrutura Orginica.

Segundo o Regimento da AR, o poder Legislativo & unicameral, constituido de
250 deputados com prerrogativas de representagio. Compdem a estrutura da AR, os
seguintes 6rgdos: o Plendrio, a Comissdio Permanente, as Comissdes, as Bancadas
Parlamentares e o Secretariado Geral.

O Plendrio € constituido por 250 deputados e tem poder decisério superior. Isto
quer dizer que € a arena do processo Legislativo onde faz-se a votagdio definitiva das
proposigdes legislativas, No caso das resolugdes, sfo assinadas pelo Presidente da AR, e
se tratando de leis, sdo assinadas pelo mesmo, mas posteriormente promulgadas pelo
Presidente da Republica.

A Comisséio Permante da Assembleia da Republica (CPAR), & composta pelo
Presidente da Assembleia da Republica (PAR) e por deputados eleitos pelo Plendrio.
Tem como fungdes coordenar e dirigir os trabalhos da AR. E dirigida pelo PAR;

No desenvolvimento das suas actividades, a AR .é formada por Comissdes as
quais podem solicitar & CPAR a formagio de Grupos de Trabalho. As Comissdes
podem ser: de Trabatho'*, Ad-hoc e de Inquérito.

Compete as Comissdes de trabalho analisar as propostas e projectos de lei e de
resolugdo, elaborar relatérios e pareceres, fiscalizar e controlar a acgiio das institui¢Ges
do Estado sobre a sua 4rea de especializagio. Também tem competéncias de estreitar
relagdes com a sociedade civil, através da promogio de encontros e receber
contribui¢des de questdes de politicas publicas em analise.

A AR pode em cada Legislatura formar as Comissdes de trabalho que julga
necessarias. Porém, as Comissdes Ad-hoc e de Inquérito sdo criadas para atender a
questdes especificas. Actualmente existem oito Comissdes de Trabalho, nomeadamente:
a Comissdo do Plano e Orgamento (CPO), a Comissdo de Agricultura, Desenvolvimento
Regional, Administragio Piblica e Poder Local (CADRAPPL), a Comissio dos

Assuntos Sociais, Género e Ambientais (CASGA), a Comissdo dos Assuntos

** As ComissGes de Trabalho sdo também denominadas Comissdes regimentais ou especializadas.




Econ6micos e Servigos (CAES), a Comissdo de Assuntos Juridicos, Direitos Humanos e
Legalidade (CAJDHL), a Comissdo de RelacSes Internacionais (CRI), a Comissio da
Defesa e Ordem Piiblica (CDOP) e a Comissdo de Petigdes; quatro Comissdes Ad-hoc
que sdo: Comissdio Ad-hoc para a Revisio da Legislaciio Eleitoral, Comissio Ad-hoc
para a Revisdo do Regimento, Estatuto do Deputado e Reestruturagio do Secretariado
Geral da Assembleia da Republica, Comissdo Ad-hoc para a Revisdo da Constituigio; e
a Comissdo Ad-hoc para a Revisdo do Hino Nacional; ¢ a Comissio de Inq'uéritol5 para
Averiguagéo dos acontecimentos de 9 de Novembro de 2000.

Dentre vérios aspectos, as Bancadas Parlamentares'® tem competéncias de
propor candidatos para a Presidéncia e para a vice-presidéncia da AR, para membros da
CPAR e das Comissdes, ser informada pelo Governo sobre assuntos de interesse
nacional nos termos a acordar entre a CPAR e o Governo.

O Secretariadoe Geral da Assembleia da Republica é a estrutura técnico e
administrativa da Assembleia da Repiiblica (SGAR), segundo o Diploma Ministerial
n.°59/98. Caracteriza-se porém, por uma estrutura ainda muito aquém das necessidades
para prestar apoio a AR, estando neste momento a desenhar-se um projecto para sua
institucionalizagdo e profissionalizagdio. Dentro do SGAR estd o Gabinete Técnico da
Assembleia da Repiiblica (GTAR), com atribuigdes para estudos e assessoria técnica na
area legislativa e orgamental, aos 6rgdos da AR.

O GTAR quando solicitado para assisténcia técnica, particularmente para
elaboragdo de drafts de anteprojectos de leis, relatérios'’ especializados, e relatérios
simples, recorre & experts de outras arenas que a AR, dada a auséncia da capacidade
técnica. A tabela 1, mostra o nimero de solicitagdes para assisténcia técnica canalizadas

a0 GTAR, das quais todas foram encaminhadas para os experts extra-AR.

'* As Comissdes de Inquérito podem elevar a transparéncia dos legisladores, desde que haja sequéncia de
acgdo dos demais poderes sobre o resultado de seus inquéritos e eles sejam devidamente divulgados para
o conhecimento da sociedade.

'® Embora o art.40 do regimento n3o o menciona como 6rgdo da AR, mas esta previsto como tal no art.34
¢ 38 do mesmo.

""0s relatérios especializados englobam contribuigdes advindas das audiéncias piblicas e os aspectos

juridicos sobre os projectos ou propostas de lei € os relatérios simples incidem apenas sobre aspectos
Juridicos das propostas ou projectos de lei.




Tabela 1: Assisténcia Técnica solicitada ao GTAR canalizada e respondida pelos
Experts extra AR, em 199-2001

Ano Solicitada 8 GTAR canalizada e respondida

pelos experts extra AR

1999 16 16

2000 8 8

2001 14 14

Fonte: Dados baseados nos Relatérios Trimestrais do Projecto SUNY (1999-2001).

Em 2001 das 14 solicitagSes para assisténcia técnica ao GTAR, todas foram
canalizadas aos experts extra-AR, das quais 7 referem 2 elaboracio de drafis de

anteprojectos de Lei e os outros 7 referem a elaborago de relatérios especializados e

simples.

1.2. O Processo Legislativo'®

Dentro da estrutura orgénica descrita, a AR exerce o poder decisério como parte

das fungdes classicas'?

¢ modernas de representagiio, legitimagio, Legislacio e
fiscalizagdo e controlo (Soares, 2001). Este processo segundo o Regimento da AR (Lei
n.°6/2001), resulta na produgfio de documentos legais sob forma de lei constitucional,
lei ordindria, resolugdes € mogdes e é exercido pela acgio em Plenério e em Comissdes
através da regra da maioria simples excepto a lei constitucional. A iniciativa de
documentos legais da AR, quando provindos dos seus orgios e deputados para o
processo decisério revestem a forma de Projecto de Lei, de resolugio e de mogio € a
iniciativa de leis do Governo, revestem a forma de Proposta de Lei, ¢ de resolugio.

A tramitag8o dos projectos e propostas de leis se inicia pelo seu depésito junto
ao PAR que os encaminha de imediato 8 Comiss&o de Trabalho competente, ordenando
a sua distribuigdio aos deputados e fixa o prazo para a Comissiio analisar e entregar o

parecer e o relatério na especialidade. S6 depois de receber o parecer da Comissdo é que

a CPAR pode organizar a ordem do dia e remeter a proposta ou projecto de lei ao

Plenario.

¥ Dado ser um processo de tomada de decisdo, também ¢ denominado processo decisério. Porém, neste
trabalho usamos o conceito de processo legislativo.

* Ver Bobbio, Roberto. “O Poder Legislativo”.




Prontos o parecer e o relatorio na especialidade, o projecto ou proposta sdo
submetidos em Plenario a uma apreciagio na generalidade o qual incide sobre o seu
conteiido e principios fundamentais e a sua sistemética. Os deputados e o Governo
podem fazer duas intervengBes, a primeira de dez e a segunda de cinco minutos. O
tempo global pode ser fixado pelo Presidente da Assembleia da Republica (PAR), de
acordo com a situagio e distribuido proporcionalmente entre as bancadas para permitir
resposta ao orador € ao proponente.

Durante a apreciagdo, podem dar-se intervengdes sobre ponto de ordem, pedidos
de esclarecimentos, protestos e contra-protestos; que “Sdo figuras regimentais
comumente usadas na tentativa de obstruir o debate para ganhar tempo e para que o
rumo do processo politico venha a oportunizar-se” (Soares, 2001).

Concluida a apreciagdo na generalidade, procede-se a votagdo na generalidade.
Entretanto, a AR s6 pode apreciar ¢ deliberar quando houver o quorum legal, isto &,
presentes mais da metade dos deputados. Aprovada a proposta ou projecto na
generalidade ¢ devolvido & Comissio responsével pela apresentagio do parecer para
apreciagio na especialidade, isto é, andlise ponto por ponto e possiveis emendas. Um
deputado ndo membro dessa Comissdo pode apresentar emenda e seu parecer a respeito
dos dispositivos para que seja submetido a debate. O resultado da apreciagdo em
comissdo ¢ conclusivo. Deste modo ¢ a comissdo que aprova o projecto ou proposta na
especialidade.

Remetido ao Plendrio com o respectivo relatério do debate e resultados da
votagdo na especialidade, o PAR submete a proposta ou projecto & votagido final.
Depois de o texto global ter sido votado favoravelmente na especialidade, o PAR ainda
submete-o0 4 votagho definitiva para aprovacio sob forma de Lei. A aprovagdo da
versdo definitiva segue-se a redacgdio final, os acertos de sistematizagio, estilisticos,
ortograficos € outros, que ndo ponham em causa o espirito da lei ¢ o pensamento do
legislador. Esta fungfio ¢ da competéncia da Comissio ou Comissdes que se
pronunciaram sobre a proposta ou projecto (e é executada com o apoio do SGAR). A
redac¢do final € distribuida aos deputados para, no prazo de dez dias ou noutro que o
Plendrio deliberar, fazerem as observagdes de ordem formal ou chamadas de aten¢do
sobre as correcgdes que alterem o disposto no nimero anterior. Findo este prazo ¢ tendo
a Comissdo procedido a Gltima revisdo, o texto € entregue ao PAR que o torna
definitivo com a sua assinatura, mandado-o publicar no Boletim da Republica ou

enviado-o para promulgagio ao PR.




Quando se verifique empate na votagdo, a t.:luestﬁo ¢ levada novamente a debate
passadas quarenta e oito horas e por um dia de Sessdo apenas. Um segundo empate
equivale a rejei¢io do projecto ou proposta de lei ndo podendo deste modo, serem
submetidos a apreciagéo na mesma Sessdo. O exemplo concreto disso s#o: o Projecto de
Lei que Cria os Feriados Isldmicos e o Sistema de Previdéncia Social dos Deputados,
vetados pelo PR.

Se o PR devolver uma lei para reexame, compete as Comissdes procederem a
andlise dos fundamentos antes da sua consideragio pelo Plenario. A manter-se a versio
original, esta requer, para aprovagio nos termos constitucionais, pelo menos a maioria
de dois tergos.

No processo Legislativo, as propostas de emendas do texto original sdo
distribuidas aos deputados, sempre que possivel nos trés dias anteriores a discussdo. A
votagdo de emendas € feita comegando pelas mais afastadas do texto, pela seguinte
ordem: propostas de eliminagdo, de substitui¢do ¢ de aditamento. Existem duas formas
de retirada dos projectos e propostas de lei: as propostas podem ser retiradas até a
votagdo da versdio definitiva; e os projectos s6 podem ser retirados antes da sua
adopgdo na generalidade.

Para além desta tramitagdo descrita, o processo Legislativo pode ser
simplificado. Isto consiste na possibilidade de levar a discussio e aprovacio do
Plenario matéria urgente e de interesse nacional, independente de qualquer formalidade
regimental. Porém, este tipo de tramitagfio sé pode ser efectuado se a iniciativa da
proposta de lei for do PR e tratar-se de uma questéio urgente e de interesse nacional..

Segundo Soares (2001)%, o processo Legislativo simplificado denomina-se por
“Tramita¢do Urgente” e a tramita¢io do documento legal para revisio Constitucional
por “Tramitag¢io Diferenciada”, isto porque a alteragiio Constitucional diferentemente
de outras Leis requer uma maioria de dois tergos para sua aprovagio e também pelo
facto de ser submetido a referendo quando se tratar da alteragio fundamental dos
direitos dos cidados e da organizagdo dos poderes publicos.

Todavia, além dos projectos e propostas de tramitagiio diferenciada, existem
outras que ndo sdo as alteragdes constitucionais, nomeadamente: o Programa do

Governo, Plano Econdémico e Social ¢ Orgamento do Estado (Plano e Orgamento), e

® Faz uma comparagdo do procedimento Legislativo Mogambicano com o Brasileiro.




Conta Geral do Estado (CGE). Resultam também em leis e resolugdes e implicam uma
intensa interacgdo entre os poderes Executivo e Legislativo.

Relativamente ao programa do Governo, ¢ enviado no inicio da legislatura ao
PAR. Sua apresentagéo formal ¢ feita pelo primeiro-ministro. A aprecia¢o encerra com
a intervengdo dos representantes das bancadas e do primeiro-ministro. Se o programa
for rejeitado, o PR poderd dissolver a AR e convocar eleigdes gerais (e, art.120,
Constitui¢do). Uma segunda rejei¢do implica demissdo dos restantes membros do
Govemno (f, art.120, Constituigao).

No que tange a0 Plano e Orgamento, a sua proposta é encaminhada as demais
Comissdes de trabalho para elaboragio de pareceres, na 4rea da respectiva competéncia.
A Comisséio do Plano e Orgamento (CPO) elabora o parecer global que pode incidir
sobre todas as 4reas do Plano Econémico e Social € do Orgamento do Estado. Havendo
necessidade de sua reformulagio, com objectivo de garantir a continuidade do
funcionamento das instituiges, o Plendrio pode reconduzir temporariamente
duodécimos do Or¢amento anterior.

Quanto a CGE compete a CPO elaborar o seu parecer com base no relatério e
parecer do Tribunal Administrativo.

O Regimento da AR também abriu a oportunidade de se fazer petigdes, queixas
e reclamagdes. Alids com este regimento a AR institucionaliza a Comiss3o de Petigdes -
responséavel pela gestdo das petigbes, reclamages e queixas, ou seja, pela tramitagfo
dessa matéria a0 Governo ou as demais Comissdes especializadas.

A mais relevante abertura para a democracia e o progresso da modernizagdo do
sistema politico mogambicano, talvez seja a adopggo legal de participagio da sociedade
civil no processo decisério da AR. A constituigio obriga ao debate publico da
propostas de leis constitucionais que alterem fundamentalmente os direitos do cidadéo e
a organizagdo dos poderes publicos. Também nio proibe a fealizac;ﬁo de audiéncias
publicas para propostas de leis que ndo sejam constitucionais. Desta forma, a partir de
1995, a AR apoiada pelo Projecto SUNY?' através da componente “Relagbes com o
Eleitorado” tem vindo a adoptar audiéncias Publicas e ouvir as Organizagdes da
Sociedade Civil (OSC).

Assim, a2 AR desenvolveu trés (3) instrumentos:

*! Projecto SUNY é um servigo de apoio técnico da AR, financiado pelo Governo norte-americano
através da USAID/Mogambique.




Uma Base de Dados sobre as OSC contendo informagio de mais de 700
organizagles ¢ associages organizadas de acordo com as respectivas 4reas de
actuacdo com as Comissdes, seus objectivos, € 0s respectivos representantes;
Sondagens e Estudos de Opinido sobre tépicos especificos realizados com as OSC
para produgdo de pareceres das Comissdes e/ou a elaboragiio Legislativa, ou apenas
para fins informativos da Comissdo;

Questdes Breves — referem-se a pequenos resumos que sumarizam a Legislagdo
corrente que simplesmente explicam como a legislagdo tera impacto na vida dos
cidaddos;

Estes 3 instrumentos podem servir de base para as Comissdes organizarem:
Audiéncias publicas com a Sociedade civil que podera apresentar o seu parecer
sobre as politicas publicas que posteriormente as Comissdes analisardo; e/ou
Debates Piblicos para discussio de problemas que afectam a comunidade e o
estudo de possiveis solugdes.

A partir desse programa “relagdes com o eleitorado”, a sociedade civil é
assistida na participagdio do processo decisério através de um treinamento que consiste
na distribuicdo das questdes breves e sondagens e estudos de opinidio sobre os topicos
Legislativos; e as Comissdes estabelecem relagdes com a sociedade civil em questdes
de politicas especificas através de audigSes e/ou debates publicos.

O processo Legislativo e os indicadores seleccionados, serdo a base de analise
do papel da AR na representago de interesses da sociedade civil, no periodo 1994 a
2001, tendo como foco os casos da Proposta de Revisdo da Lei de Terras e o da

Proposta de Revisdo da Lei de Trabalho.

- 2. Papel da AR na Representagio de Interesses da Sociedade Civil, 1994 - 2001.

Considerando os indicadores seleccionados, comegaremos desde ja analisar o
Direito de Petigdo consagrado no novo Regimento da AR (Lei 6/2001), segundo o qual
as OSC e os cidaddos singulares podem fazer petigSes, queixas e reclamagdes dirigidas
a AR, caso seus interesses estejam a ser excluidos no processo decisério de politicas
piiblicas. !

De acordo com o Grafico 1, houve um incremento em 93% do ntmero das

Petigdes respondidas entre 2000 e 2001, e no Periodo anterior, registou-se baixo nivel
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Grifico 1: Peti¢gdes Respondidas no Total das Recebidas pela AR, em 1994-2001

100%
80%
60%
40%

O Percentagem
B das Peticoes
20% ﬂ respondidas

L7A

" 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Fonte: Relat6rio Anual de Indicadores de Desempenho de Actividades da USAID -
Mogambique, 2001. '

Este crescimento, a partir de 2001, deveu-se ao facto do novo Regimento abrir
espagos para a criagdo da Comissdo de Petigdes, especializada na gestiio dessa matéria.
Embora outrora houvesse esse direito, a auséncia de uma instituicdo/Comissdo na
gestdo dessa matéria, ndio dinamizou as respostas as peticdes desde o inicio do
multipartidarismo até a aprovago do actual Regimento da AR no mesmo ano.

Todavia, a percentagem das peti¢des respondidas pela AR n#o se resume apenas
a4 decisdo da AR. De acordo com o regimento, existem outras institui¢des que
desempenham esta fungdio. Quando as petigSes se referem a questdes de tramitagdo

judicial, a Comissdo de Peti¢des endereca a matéria 3 Procuradoria Geral da Republica,

-solicitando uma informagio sobre sua decis3o; e a AR apenas responde, quando se trata

de Peti¢des que se refiram a queixas ou reclamagdes que requeiram pareceres das
demais ComissGes especializadas. Deste modo, «respondidas» indica respondida
directamente pela AR ou canalizada a institui¢des governamentais apropriadas como, é
0 caso da Procuradoria Geral da Reptiblica.

O grifico também mostra uma redugio em zero, no numero das Peti¢des
respondidas pela AR, no ano 2000.

A razdo deste decréscimo pode ser explicado pelo facto das instituigdes terem
estado mais atentas as vitimas das cheias que assolaram o pafs nesse ano e do boicote
protagonizado pela Bancada Parlamentar da Renamo Unido-Eleitoral (BPR-UE),
objecto da ndo aceitagfio dos resultados das eleigSes gerais de 1999,

Esses acontecimentos coincidiram com a realizagio da II Sessdo Ordinaria da
AR em Fevereiro a Maio. A BPR-UE foi sistematicamente abandonando as sessdes, e

deste modo, ndo participou nos debates do programa do Governo e do Plano e
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Orgamento para 2000. A aprovagfio dessas duas questdes ¢ feita pela regra da maioria,
ou seja, por mais da metade dos deputados. Dado a Bancada Parlamentar da Frelimo
(BPF) ter maioria Parlamentar, o boicote da BPR-UE ndo afectou na aprovagéo dessas
duas propostas de lei. Entdo, 0 mais provavel é que a atengfio dada as vitimas das cheias
seja a explicagio correcta do decréscimo em 2000. Coincidentemente no mesmo ano,
realizou-se a primeira Sessdo extraordiniria da AR para cobrir certas questdes
pendentes na I Sess3o.

Relativamente ao ano 2001, a AR recebeu 27 peti¢des, das quais 2 ndo foram
respondidas por estarem inapropriadas a AR e outras instituigdes governamentais, por
falta de fundamentagdio, (tabela 2). Este foi o primeiro ano desde o processo do
multipartidarismo que a AR deu atengfio particular as petigdes. Dai que a primeira
legislatura multipartiddria foi caracterizada por um nivel de resposta relativamente

baixo das peti¢des recebidas.

Tabela 2: Petigdes respondidas no total das recebidas pela AR, em 2001

Petigdes recebidas Peti¢des respondidas Peti¢des ndo respondidas

27 25 2

100% 93% 7%

Fonte: Dados calculados na base do Relatorio Anual de Indicadores de Desempenho de

Actividades da USAID - Mogambique, 2001,

Considerando o direito de Petigdo estar longe de ser a forma tinica de actuagdo
das OSC e dos cidaddos face a AR e ao poder politico em geral, vamos analisar a
participa¢do de actores nido governamentais no processo Legislativo através de audicdes
e debates piblicos organizadas pelas Comissdes da AR.

A tabela 3, mostra um incremento de participagio dos actores ndo
governamentais no processo decisorio. Das 3 e 10 leis aprovadas em 2000 e 2001 houve
crescimento de 5 a 13 audigdes publicas em 2000 a 2001, respectivamente. Em 1994 —
2001, das 74 leis aprovadas houve 105 audigdes publicas, equivalente a 142%.

O numero elevado das audi¢es publicas em relagdio as leis, deriva do facto de
certas leis serem alvo de vérios encontros com a sociedade civil. Das 13 audiges

realizadas em 2001, 2 foram relativas a Lei dos Direitos do Autor, 5 sobre HIV/SIDA; 3




sobre o Hino Nacional,; 2 sobre o Papel do Empresariado Nacional no

Desenvolvimento, e 1 sobre Minas Anti-pessoal.

Tabela 3: Audig¢des Piablicas Realizadas no Total das Leis Aprovadas, em 1994-
2001

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Leis (aprovadas) 1 3 9 24 9 15 3 10 74

Audigtes piiblicas n/h* | n/h 10 14 26 37 5 13 105

*n/h — ndo houve audic¢iio piblica
Fonte: Dados baseados no Relatério Anual de Indicadores de Desempenho de Actividades da

USAID-Mogambique, 2001 e documentos do Centro de Documentagio e Informagio da AR.

Da andlise da tabela 3 e 4, constata-se que o nivel das audi¢Ses publicas
realizadas pelas ComissGes especializadas na AR em relagéo as leis tem vindo a crescer
significativamente. Do mesmo modo, as tabelas mostram que ndo houve audigdes
publicas nos dois primeiros anos da primeira legislatura multipartidéria. Também,
mostram a redugdio do numero de audigBes publicas no primeiro ano da segunda

legislatura multipartidaria.

Tabela 4: Audic¢des Piablicas por Comissdes, em 1994-2001.

Comissao 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

CPO n/h* | n/h n‘h n/h 2

CASGA n/h n/h 7 n/h 18

CADRAPPL n/h n/h 2 3 11

CAES n/h n/h 6 10

/h
CDhOP n/h 2 n/h 5

CRI n/h 2 n/h 2

CAJDHL n/h 2 5

Constitui¢io n/h 11 28 37

Hino n/h n/h n/h n/h 5

Total n/h n/h 10 26 37 105

*n/h — ndo houve audicido piblica
Fonte: Dados baseados no Relatério Anual de Indicadores de Desempenho de Actividades da
USAID - Mogambique, 2001,
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A ndo realizagio de audigdes publicas nos dois primeiros anos da I legislatura
multipartidéria € explicada pelo facto do programa que estreita relagbes com o
eleitorado apoiado pela SUNY ter sido ratificado apenas em 1995. Em 1996 teve a sua
primeira implementagdo com a primeira audigdo publica em torno da questdo de
Terras, (um dos objectos de estudo desse trabalho). A partir desse periodo comegou a
crescer o nimero de audigdes publicas.

Com relagdo ao declinio das audig:ées publicas em 2000, este foi devido a
atengdo dada as vitimas das cheias que assolaram quase todo o pais®’.

A tabela também evidencia a quantidade de audi¢des por cada Comfssﬁo, dentre
as quais destaca-se a Comissio Ad-hoc para Revisdo da Constituigio como a que mais
audig¢des realizou, seguida da CASGA, CADRAPPL, e a CAES. Em ultimo lugar, estiio
CPO ¢ a CRI. A quantidade do niimero de audigdes publicas por cada Comissdo é
explicada pela particularidade do assunto respectivo a sua 4rea de acgo.

Relativamente 4 Comisso Ad-hoc para Revisdo da Constituiio, esta teve mais
audigbes publicas porque a constituigio obriga & incorporagio das contribuigdes da
sociedade civil nas leis constitucionais.

Quanto & CPO e a CR, pela natureza das matérias que analisam, estas tém mais
audi¢Ses com o Governo que com a Sociedade civil, contrariamente a CASGA,
CADRAPPL ¢ a CAES. As questdes sob responsabilidade da CPO que envolvem
audigdes com Governo sdo: Plano e Orgcamento, CGE, bem como a execugdo desses. No
que tange 4 CRI, sdo questdes ligadas aos tratados de cooperagdo e diplomacia com

povos de outras nagdes.

Outra forma cujo impacto revela representagdo dos interesses, resulta da acgdo
das Comissdes da AR na introdugéio de emendas substantivas nas propostas e projectos
de leis, aquando da sua apreciagio na especialidade. Geralmente as emendas
introduzidas pelas Comissdes especializadas resultam do trabalho efectuado com as
OSC, particularmente da participagdo destas ultimas via audigdes piblicas e da sua
canalizac;a'o de pareceres e propostas sobre politicas piblicas 4 AR. '

A tabela 5, mostra que no periodo em analise as Comissdes introduziram

emendas substantivas nas leis propostas que foram apreciadas pela AR. As emendas sdo

% Ver a explicagfio sobre o decréscimo do niimero das peti¢des respondidas no mesmo periodo.




medidas em termos do formato e mudanga do contetido das propostas do Executivo
como da prépria AR. Portanto, «Substantivamente» significa mudanga do contetido do
articulado da proposta de lei ou contribuigdo para maior transparéncia e ou clareza no

articulado da proposta.

Tabela S: Leis emendadas pelas Comissdes no Total das Leis Aprovadas, em 1994-
2001

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 |2001 | Total

N.°de leis | - 0 5 20 7 15 3 10 60

emendadas

Leis . 24 15 10 74

aprovadas

Fonte: dados baseados na base do Relatério Anual de Indicadores de Desempenho de

Actividades da USAID-Mogambique, 2001 e da documentagdo da CDI.

Das 74 leis aprovadas foram emendadas 60 pelas Comissdes, o que equivale a
81%, no Periodo 1994 a 2001.

Uma outra forma cujo impacto revela representa¢do de interesses é o lobby e os
Jogos de influéncia e/ou pressdo efectuados pelas OSC no sentido das Comissdes
introduzirem emendas substantivas a seu favor, através da sua participagio nas
audiéncias publicas e canalizagfo dos seus pareceres e propostas.

A tabela 6, mostra a relagfo entre o nimero de leis emendadas substantivamente
por influéncia das OSC e as leis. Essa influéncia ocorreu através da actuagio das OSC
junto & AR. Essas organizagGes canalizaram seus pareceres e fizeram peti¢des, deram
suas contribuigdes e criticas em torno das propostas e projectos de lei durante as
audigles promovidas pelas ComissGes. A canalizagiio de pareceres da Associagio de
Ajuda Mutua (ORAM) e da Unido Nacional de Camponeses (UNAC), relativos a
Proposta de Revisdo da Lei de Terras; a petigdo da ORAM para acelerar a inclusdo da
questdo de terras na agenda da Sessdo; ¢ as vérias contribuicdes advindas da audiéncia
entre essas organizagcdes ¢ a CADRAPPL, sdo alguns exemplos da actuagio das OSC
na arena Legislativa na influéncia para introdugfo de emendas.

Embora a tabela mostre um crescimento da influéncia na introdugéo de emendas

entre 1998 a 1999, a relagdo entre o nimero de leis emendadas por influéncia das OSC e
bu. 400

IVERCIDADE




as propostas, ¢ bastante reduzida entre 1994 a 2001. Das 74 leis aprovadas apenas foram
introduzidas emendas em 21 por influéncia das OSC, o equivalente a 28%. As
evidéncias dessa influéncia s3o os pareceres e as propostas sobre a legislagdo de terras
emitidas pela ORAM e UNAC, Arquidiocese da Beira, Associagdo dos Naturais e
Amigos de Maputo (NGYIANA) e da revista religiosa da igreja catélica (VIDA
NOVA) canalizadas 4 AR. Sobre a legislagio do trabalho, destacam-se as propostas e
0s pareceres emitidos pela Associagdo das Empresas Privadas de Mogambique
(AEPRIMO), Confederagdo das Associagdes Econémicas de Mogambique (CTA),
Associagio Mogambicana da Mulher de Carreira Juridica (AMMCYJ), Sindicato
Nacional dos Professores de Mogambique (ONP), Organizagio dos Trabalhadores de
Mogambique-Central Sindical (OTM-CS) canalizados 4 AR. Uma outra forma de
exercer influéncia, foi a construgio de coalizes € a sua organizagio em interesses
politicamente organizados em associaé(ies (Graziano,1997). A titulo de exemplo, a
UNAC juntou-se a ORAM, as associagdes dos empregadores formaram coalizdes e os
trabalhadores formaram a coalizdo Comissdo consultiva do trabalho e produziram um
parecer que foi enviado a AR.

Entretanto, esta redugdo pode ser explicada pela incipiéncia que caracteriza a
democracia mogambicana, bem como pela pouca forga que as OSC tém no conjunto das
instituiSes sociais para exercer influéncia nos érgdos de decisfo. Portanto, a pouca
for¢a das OSC contribuiu para essa redugéo de exercicio de influéncia e pressdo na

introdu¢do de emendas.

Tabela 6: Leis Emendadas por Influéncia das OSC no Total das Leis Aprovadas,
em 1994-2001

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Total
leis emendadas/ | - 0 2 1 8 9 1 - 21
influéncia das OSC

Leis Aprovadas | 3 9 24 9 15 3 10 74

Fonte: Dados baseados no Relatério Anual de Indicadores de Desempenho de Actividades da USAID-

Mogambique, 2001 e na documentagio do Centro de Documentagio ¢ Informago da AR.

Entretanto, embora as OSC influenciem a AR na introdugio de emendas
substantivas para que seus interesses sejam representados, através da modificagdo dos

drafts legislativos ou contribui¢do para maior clareza, a representagio dos seus




interesses torna-se dificil, dado o Executivo ter ainda autoridade de legislar através de
decretos para as questdes regulamentares. A duvida que suscita-se do processo decisério
do Executivo ¢ se, de facto, as contribui¢des das OSC excluidas no processo Legislativo
irdo ser incluidas na regulamentagdo. Importa referir que as leis englobam apenas as
«bases da lei» e os decretos, as «questdes regulamentares». Os grupos a actuarem no
processo decisério sdo institui¢bes como a comunicagio social, organizagdes sindicais,
confederagéo das associagGes econémicas do Sector Privado (CTA), grupo dos direitos
humanos, grupos dos marginalizados (mulher, juventude e crianga), ¢ outros grupos

especiais de interesses.

Da andlise feita sobre o papel da AR na representagdo dos interesses da
sociedade, no periodo 1994 -2001, concluimos que a nova metodologia do processo
Legislativo na qual a apreciagdo na especialidade passa as Comissdes, a
institucionalizagdo da Comissdo de Peti¢es, segundo o novo Regimento da AR e o
relacionamento com o eleitorado através das audigdes ptblicas a partir de 1996,
dinamizaram significativamente o trabalho das Comissdes e contribuiram para a
representagdo dos interesses da sociedade civil pela AR. As petigdes foram respondidas
em 23%; das 74 leis aprovadas realizaram-se 105 audigdes publicas, equivalente a
142%; das 74 leis aprovadas foram emendadas 60 pelas Comissdes, equivalente a 81 %:
e das 74 leis foram emendadas 21 por influéncia da sociedade civil, equivalente a 28%,
totalizando 64%. 2

Neste capitulo pretendiamos abordar de um modo genérico a representagio de
interesses da sociedade civil pela AR, no periodo 1994 - 2001. Os dois proximos
capitulos irdo se debrugar sobre 0 mesmo fendmeno, mas aplicado aos casos da

Proposta de Revisdo da Lei de Terras e da Proposta de Revisfio de Lei de Trabalho.

# As evidéncias da influéncia da sociedade civil no processo Legislativo j4 foram aludidas na pagina
anterior. Estas s@o descritas a partir da forma como as OSC actuam no processo Legislativo.




CAPITULO 3: O CASO DA PROPOSTA DE REVISAO DA LEI DE TERRAS

1. Antecedentes

No ambito da implementagdo do Programa Quinquenal do Governo (1994 —
199), uma das acgdes era a revisdo da legislagdo sobre terras assegurando um maior
envolvimento e participagdo das estruturas e comunidades locais nas decisdes sobre a
utilizagéo e gestdo de recursos da terra.

Neste contexto, a Comissio de Terras® elaborou um projecto sobre a matéria, ¢
foi disseminado pelas provincias através de semindrios, a partir de Janeiro de 1996. Do
mesmo modo, diversas OSC promoveram debates com a Sociedade civil, com vista a
alargar o horizonte daquilo que viria a constituir a lei de terras, dado que os debates
promovidos nas Provincias pela Comissdo de Terras restringiram-se as institui¢des e
quadros do aparelho do Estado. A Associagfo de Ajuda Mitua - ORAM junto da Unifio
Nacional de Terras - UNAC divulgou, debateu e levou a consultagio o projecto da lei
de Terra e, juntamente com os camponeses de 9. provincias de Mogambique,
exceptuando Cabo Delgado, elaborou o seu parecer 8 Comissfio de Terras.

Com o objectivo de coordenar o processo de revisdo legislativa, o Governo,
criou a Comissio Interministerial da Revisio da Legislagio sobre Terras, a qual
promoveu a realizagio da Conferencia Nacional de Terras em Junho de 1996, em
Maputo, cujo objectivo era auscultar a Sociedade civil. Participaram 240 pessoas,
diversas OSC ligadas a terras, para além de instituicdes do Estado, académicos e
intelectuais, doadores, deputados da AR e partidos politicos.

As contribuigdes resultantes do debate, os comentdrios e as criticas da
auscultagdo com a Sociedade civil, foram incorporadas na proposta do Governo que a
canalizou a AR. Conforme a ORAM, as contribui¢des das consultas que fez nas 9

provincias foram incorporadas na proposta do Governo, canalizada 4 AR.

2. Actuagio das organizacoes da sociedade civil

No entanto, e apesar de certas contribuigbes advindas das consultas estarem
incluidas na proposta do Governo, a ORAM em nome das associagdes de camponeses e
agricultores de vérias partes de Mogambique, fez uma Petigfio 4 AR com o objectivo de

sensibiliza-la a acelerar a discusso ¢ a aprovagdo da nova Lei de terras.

# Esta Comiss#o foi inserida no entfio Ministério de Agricultura e Pescas.




Como résultado dessa Peti¢do, a AR agendou a apreciagio da Proposta de
Revisdo de Terras para a sua Il Sessdo Ordinaria de 1997. A ORAM enviou uma nota
de congratulagdo pelo facto de haver um aceleramento na inclusfio da questio de terras
na agenda da II Sess&o. )

Outras OSC, nomeadamente: a Arduidioccse da Beira, a revista religiosa da
igreja catdlica -VIDA NOVA e a associagio dos naturais e amigos de Maputo -
NGIYANA canalizaram suas propostas e pareceres 3 AR em torno da revisio da
legislacdio sobre terras.

Relativamente 4 VIDA NOVA, tratando-se de uma revista e obviamente sem
associados por representar, adoptou uma estratégia de influenciar o processo Legislativo
em seu favor através da recolha de assinaturas a entidades singulares das Provincias da
Zambézia, Manica, Tete, Nampula, Cabo Delgado e Sofala. As assinaturas totalizaram
6 570 e foram canalizadas a AR por um deputado.

Contrariamente as outras OSC, nomeadamente NGIYANA, ORAM e a
Arquidiocese da Beira néo precisaram de recolher assinaturas pelo facto das primeiras
duas serem organizagdes com associados, e a ultima, possuir um peso em fungo do
papel que desempenha na sociedade. A dimenso destas organizagSes também exerceu
uma certa influéncia junto a AR.

Antes da audigio publica sobre a Proposta de Revisio da Lei de Terras,
promovida pela CADRAPPL, duas organizagdes convidaram esta Comissio a debater a
questdo, nomeadamente: a ORAM e a Férum Mulher, uma organizagio que defende os
interesses da mulher.

Relativamente 2 ORAM, esta representando camponeses de pelo menos 7
Provincias, promoveu em Fevereiro de 1997 um debate entre o Governo, os membros
da CADRAPPL e outros deputados, camponeses e outras entidades colectivas e
privadas, enquanto a Férum Mulher convidou em Maio de 1996 apenas as deputadas da
CADRAPPL, no sentido de influencia-las a representarem interesses das mulheres na
legislag#o de terras,

Estas actuagdes das OSC junto & AR que descrevemos aqui, com vista a
influenciar a introdugdio de emendas na Proposta de Revisdo da Lei de Terras, sdo
efectuadas através de procedimentos como jogos de influéncia que se revestem sob

forma de lobby™.

* E arepresentagio politica de interesses em nome e em beneficio de clientes identificaveis de uma
pandplia de esquemas que em principio, excluem a troca desonesta de favores (Graziano, 1997).




O aceleramento na inclusdo da questfio da terra na agenda da AR pode ser
explicado por um desses jogos de influéncia efectuados pela ORAM. Embora outras
forcas como a comunicagdo social tenham dinamizado a questio, a sua divulgac¢io
partiu da ORAM junto da UNAC.

3. Actividade da Assembleia da Repiiblica

Relativamente a actividade da AR, a Comiss@o de Agricultura, Desenvolvimento
Regional, Administragdo Publica ¢ Poder Local - CADRAPPL, ao receber a tarefa de
apreciar os aspectos técnicos da proposta da referida Lei, com vista a elaborago do
respectivo parecer, promoveu a realizagio de uma audigdo publica para a qual foram
convidadas associagdes de agricultores e camponeses, confissdes religiosas, partidos
politicos, instituides de ensino, Administradores de Distrito, Organizagdes Nio
Governamentais, Técnicos Agricolas, Sociélogos e Juristas.

A questdo de terras foi objecto da primeira audi¢io publica promovida pela AR,
particularmente pela CADRAPPL, em 1996 com o objectivo de auscultar a posi¢io de
diversas OSC e Cidaddos singulares. Com assisténcia da SUNY, a CADRAPPL através
da base de dados sobre as OSC, conduziu uma sondagem e estudo de opinido entre as
organizagdes ligadas 4 matéria, as quais foram representadas na sua maioria pela
Associagdo Rural de Ajuda Mitua (ORAM)®.

A sondagem de opinido baseou-se também nos pareceres da Arquidiocese da
Beira, da NGIYANA, e da VIDA NOVA, a qual serviu de base para elaboragio
Legislativa da CADRAPPL. Porém, antes do inicio da audi¢fio, como material para
familiarizagdo com a questdo de terras, a CADRAPPL disponibilizou a sociedade civil a
proposta objecto da auscultagio.

Participaram 143 pessoas das quais destacaram-se uma expert extra AR
solicitada para a elaboragio do éstudo sobre a legislagdo de terras, a representante da
Unido Geral de Cooperativas (UGC), ¢ da Unifio Nacional de Camponeses (UNAC), o
representante da Associagfio de Ajuda Mutua (ORAM), e um expert em questdes sobre
terras. Ao todo participaram cerca de 30 OSC, instituigdes do Estado, Comunidade de

doadores, partidos politicos, académicos e intelectuais.

? Representa associagdes de camponeses de 7 Provincias de Mogambique, nomeadamente: Niassa,
Nampula, Zambézia, Sofala, Inhambane, Gaza e Maputo. Dentre outros objectivos, apoia aos camponeses
na obtengiio de titulos de terra.




A CADRAPPL solicitou uma assisténcia técnica para a produgio de um
relatério especializado sobre a terra a0 GTAR que, por sua vez, devido 4 auséncia de
capacidade de expertise, este canalizou-a a uma consultora extra AR, expert na matéria.

Aquando da elaboragio do referido relatério especializado relativo a proposta
sobre a revisdo da lei de terra, a andlise da especialista de acordo com o seu proprio
relatdrio, compreendeu as contribui¢des advindas da audigdo piblica com a Sociedade
civil promovida pela CADRAPPL e questdes tedricas e juridicas sobre a terra. O
relatério constituiu a base para a elaboracdo do relatério e parecer da Comissio que foi
submetido ao plenario.

Como resultado dos debates ¢ audigdes piblicas promovidas pela Comissdo de
terras, OSC, a Comiss3o Interministerial da Revisdo da Legislagio sobre Terras, bem
como da auscultagdo & Sociedade civil pela CADRAPPL e da canalizagio de pareceres
¢ propostas vindas das OSC e da recepgio do relatério especializado, a CADRAPPL
apreciou a proposta de Revisdio da Lei de Terras que culminou com a produgio do
relatério e parecer contendo emendas substantivas introduzidas na referida Proposta de
Lei.

No que tange 2 introdugio de emendas pela CADRAPPL, dos 29 artigos que
compunham a Proposta da Lei de Terras, apenas 8 foram emendados no sentido de
modificagfo do seu contetido. Essa modificagfo equivale a 33%. Embora a lei final

tenha 35 artigos, o aparecimento de mais artigos resulta do facto de alguns deles serem

subdivididos em dois € outros apareceram para proporcionar sua transparéncia.

Os aspectos que substantivamente foram emendados na Proposta da Lei de Terra
sdo: o conceito de comunidade local, a inclusio também de ocupagdo, uso €
aproveitamento das zonas de exploragio mineira e turistica, taxas preferenciais a
nacionais, direito de uso e éproveitamento sem exclusdo sexual, inclusio das
competéncias dos cargos dos Governadores provinciais, do Ministro de Agricultura e
Pescas, do Conselho de povoagdo, a inclusio também da revogacdo da lei 1/86 e
redugdo na metade do nimero de dias para que esta lei entrasse em vigor.

Segundo os resultados da analise comparativa entre a proposta de lei, os
pareceres das OSC, o relatério e parecer ¢ emendas da CADRAPPL e a lei final; as
emendas feitas ndo modificaram substantivamente o espirito do conteiido na Lei de

Terras. Sendo assim, muitos aspectos de interesses da sociedade civil foram excluidos

na lei de terras.




No processo Legislativo em si, nio houve introdugiio de emendas substantivas
na Lei de Terras. Mas muitas questdes de interesses da sociedade civil ficaram inclusas
na Proposta de Revisdo da Lei de Terras, que foi objecto de debates e consultas as
organizagbes da sociedade civil pelo Governo, particularmente a Comissio
Interministerial de Revisdo da Legislagio de Terras. A Lei de Terras incluiu apenas os
principios bésicos. Por outro lado, os aspectos ndo incluidos na Lei de Terras, sdo as
questdes regulamentares ¢ estas ficaram reservadas a inclusfio nos decretos do Governo.

Considerando essa exclusiio, a CADRAPPL acordou com o Governo no sentido
de aquando da regulamentagfo incluir os interesses da Sociedade civil néio reflectidos
na legislagdo mas, que vieram a tona durante a audigfo puiblica e/ou convidar as OSC a
participar na elaboragdo dos decretos.

Entretanto, apesar do relatério dos consultores incluir inputs advindos da
contribui¢do da sociedade civil na audigfo, a relagio entre a AR e consultores nio
garante necessariamente a representagdo dos interesses da sociedade civil. Os membros
da Comissdo ndo incorporaram os aspectos do relatério da consultoria, base de anélise e
produgdo do relatério da apreciagio na especialidade da CADRAPPL. Por outro lado,
no processo de introdugdo de emendas a bancada maioritaria rejeitou as propostas de
emendas do seu adversario Parlamentar. Muitas dessas questdes rejeitadas pela maioria
Parlamentar constituem contribui¢des incorporadas no relatério da consultora e advém
da audig8o publica.

Com este capitulo pretendiamos descrever como é que a sociedade civil actua de
modo a conseguir que os seus interesses sejam de facto incluidos e representados no
processo Legislativo da AR e como esta, particularmente as Comissdes, desenvolve as
suas actividades no sentido de representar tais interesses. No capitulo seguinte

abordaremos as mesmas quest8es aplicadas ao caso da Proposta de Revisio da Lei do
Trabalho.




CAPITULO 4: O CASO DA PROPOSTA DA REVISAO DA LEI DO
TRABALHO

1. Antecedentes

A adopgdo em 1990 da Constituigdo da Republica ainda vigente, conduziu a
uma revisdo pontual da legislagio de trabalho (Lei n.° 8/85 de 14 de Dezembro).

Nesta ordem de ideias, o Governo, através da Proposta de Revisio da Lei do
Trabalho, estabeleceu as linhas gerais do regimé juridico-laboral, sem perder de vista a
realidade subjacente as regras de gestdo empresarial no contexto da economia de
mercado, procurando actualizd-la com alguns preceitos inovadores retirados da
legislagdo estrangeira € dos instrumentos normativos da Organizagio Internacional de
Trabalho (OIT).

Tal como a Lei de Terras, a actual Lei do Trabalho (Lei 8/98 de 20 de Julho), foi
objecto de um longo processo de debates ¢ auscultagdes de diversas OSC, tanto da parte
das organizagdes dos empregadores, 0s quais contribuiram com seu posicionamento,
bem como da parte das organizagdes dos trabalhadores, que deram também o seu
contributo.

As organizagbes do lado dos empregadores que promoveram debates e
auscultacdes foram a Associa¢io das Empresas Privadas de Mogambique (AEPRIMO),
a Comissdo de Trabalho das AssociagSes Econémicas de Mogambique (CTA), € a
Associagdo Industrial de Mogambique (AIMO). Quanto 4 parte dos Trabalhadores, os
filados na Organizagfo dos Trabalhadores de Mogambique — Central Sindical (OTM-
CS), promoveram uma Concertagdo Sindical onde foi debatida a posi¢do do movimento
Sindical em relagio aos assuntos agendados para a Sessdo Plendria da Comissio
Consultiva de Trabalho. Os Sindicatos Livres e Independentes de Mogambique (SLIM)
também plromoveram debates e auscultagdes a seu nivel. E o exemplo da Organizacio
Nacional dos Professores (ONP), e da Associagio Mogambicana da Mulher de Carreira
Juridica (AMMCY).

Relativamente ao Governo, pa.fticulan*nente 0 Ministério de Trabalho, também
promoveu debates e auscultagdes nas regides Sul, Centro e Norte de Mogambique,
através de semindrios que envolveram entidades Estatais, convidados da sociedade civil,
lideres religiosos, autoridades tradicionais, associagdes e organizagdes nido

governamentais.
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A Proposta de Revisdo da Lei de Trabalho correspondeu a harmonizagiio dos
comentdrios e subsidios da Organizacéo Internacional de Trabalho - OIT, dos
seminérios tripartidos das regiGes Sul, Centro e Norte do pais, bem como das
contribui¢des das organiza¢des sindicais dos trabalhadores e das organizagdes dos
empregadores, a partir de uma versfio anterior que constitui uma base de trabalho,
essencial 4 procura das melhores solugdes e a instrugdo dos processos de decisdo

(Conselho de Ministros,1997).

2, Actuacio das Organizacdes da Sociedade civil

Apesar da Proposta de Revisdo da Lei do Trabalho harmonizar certos aspectos
das OSC nem todos os interesses dessas organizages foram incluidos na referida
proposta.

Neste contexto, as organizagdes sindicais tanto da OTM-CS e do SLIM, bem
como as organizagdes dos empregadores, canalizaram os seus pareceres e propostas &
AR no sentido dos seus interesses serem representados no processo decisério pelo mais
alto Orgdo Legislativo. Dentre elas, a OTM-CS, AMMCJ, AIMO, AEPRIMO, e CTA.

Independentemente do resultado obtido, a canalizagio dos pareceres das OSC
contendo posicionamentos dos trabalhadores bem como dos empregadores, constituem
formas ou estratégias delas influenciarem a AR na introdugio de emendas substantivas
na legislacio de Trabalho. Ao mostrarem os seus interesses, essas organizagdes estardo

implicita ou explicitamente a convidar a AR a inclui-los na legislaggo.

3. Actividade da Assembleia da Repiiblica

A Comissdo dos Assuntos Socie;is, Género e Ambientais - CASGA ao receber a
missdo de apreciar os aspectos técnicos da referida Proposta de Lei, com vista a
elaborago do respectivo parecer, promoveu a realizagdo de uma audigio piblica na
qual foram ouvidas posigdes das organizagdes da parte dos empregadores bem como
dos trabalhadores.

Através da base de dados sobre as OSC, a CASGA conduziu uma sondagem e
estudo de opinido entre as organizagdes ligadas 4 matéria, na qual teve opinifio e parecer
da OTM-CS, ONP ¢ AMMCIJ que serviram ndo s6 para seus fins informativos, mas
sobretudo para elaboragdo legislativa, isto &, do relatério de apreciagio na especialidade

na Comiss#o.




A base de dados permitiu também a CASGA convidar as OSC ligadas ao
trabalho. Participaram na audigdo pablica os seguintes sindicatos: OTM-CS,
representando os sindicatos a ele filiados, e 0 SLIM, representando os sindicatos livres e
independentes, nomeadamente ONP e AMMC]. Da parte dos empregadores,
participaram as seguintes organizagdes: AEPRIMO, CTA e AIMO. Todavia, com vista
a que a sociedade civil se familiarizasse com a questdo de trabalho, antes do inicio da
audi¢do, a CASGA disponibilizou em sua sede de Comissdo a proposta da referida lei.

Ainda dentro da missfio de produzir o seu parecer, a CASGA solicitou uma
assisténcia técnica ao GTAR para a produgio de um relatério simples e outro
especializado sobre a Proposta de Lei de Trabalho que, por sua vez, devido 3 auséncia
da capacidade técnica ja aludida, canalizou-a a um consultor extra AR, especialista na
matéria.

Para elaboragdo dos referidos relatérios, a analise dos mesmos compreendeu
segundo o relatorio especializado do consultor, para além de aspectos relevantes das
relagdes juridico-laborais, os interesses dos trabalhadores e dos empregadores,
sobretudo das OSC a que estes grupos pertencem. Todavia, isso ndo significou que a
AR representou os interesses dos empregadores e trabalhadores através da relagiio com
os consultores. Embora no seu relatério tenha incorporado inputs das organizagdes
ligadas ao trabalho, no processo de introdugio de emendas, a bancada maioritaria é que
sai sempre em vantagem no que tange aos aspectos a eliminar, substituir ou aditar,
porque a regra decisoria ¢ feita pela maioria simples. Por outro lado, os aspectos
rejeitados pela bancada maioritiria sdo os que segundo as entrevistas, ficaram
reservados a regulamentacdo pelo Governo.

Considerando que, a exemplo do caso da Proposta de revisdo da Lei de Terras,
nem todas as contribuigbes das OSC foram reflectidas na Lei de Trabalho, os aspectos
excluidos dessas mesmas organizagSes ficaram reservadas a incorporagdoc na
regulamentagdo, particularmente nos decretos do Governo. Foram incluidas na Lei do
Trabalho apenas as bases da lei.

Deste modo, ficou acordado entre a CASGA e o Governo que este tltimo
deveria coordenar com os empregadores e trabalhadores de modo a participarem na
elaboragdo da regulamentagdo, no sentido destes incluirem seus interesses na legislagdo
complementar.

Elaborada e entregue o relatério da assisténcia técnica solicitada pela CASGA

esta, em sua Sede, debateu e apreciou a referida Proposta de Lei e finalmente produziu o
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seu parecer que culminou com a introdugio de emendas substantivas na Proposta de
Revisdo da Lei de Trabalho.

Quanto as emendas introduzidas pela CASGA, verificamos que dos 215 artigos
que constituem a proposta da lei de trabalho apenas houve emendas substantivas em 6,
equivalente a 3%. Tal como no estudo de caso sobre a Proposta de revisdo da Lei de
Terras, neste caso, também as emendas feitas ndo modificaram substantivamente o
espirito do contetido da Proposta de revisdo da Lei de Trabalho. Alids, os resultados
mostram uma extrema redugdio na introdugio de emendas substantivas na proposta de
lei do trabalho na CASGA.

No processo Legislativo em si, ndio houve incorporagfio de emendas substantivas
na Lei de Trabalho, pois muitas questdes de interesse dos empregadores e trabalhadores
foram harmonizados na Proposta de Revisdo da Lei de Trabalho, resultado de debates e
consultas as OSC pelo Governo. As questdes excluidas ficaram reservadas a
regulamentagéo pelo Governo.

Os aspectos emendados nessa proposta de lei sdo: inclusio de assédio sexual
como infracgdo disciplinar, direito de 3 dias de falta quando morre um tio, direito de
menores, defini¢do de dois conceitos omitidos, reforma e restricio a trabalhadores
estrangeiros.

Apos a apresentagiio da forma de actuagdo das OSC, no sentido de influenciar as
Comissdes na introdugdo de emendas na Proposta de Revisdo da Lei de Trabalho, por
um lado, e por outro, a forma como as Comissdes desenvolvem as suas actividades na
representacdo de tais interesses, nos dois estudos de casos bem como na abordagem
genérica (1994-2001), de seguida apresentaremos os resultados do cruzamento teérico ¢

empirico do trabalho, ¢ as conclusdes e as recomendagdes.




CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Depois de analisarmos o papel da AR na representaciio dos interesses da
sociedade, no periodo 1994 - 2001, tendo como foco os casos da Proposta de Revisdo da
Lei de Terras e da Proposta de revisio da Lei de Trabalho, concluimos que:

O processo Legislativo da AR, particularmente a apreciagdo na especialidade
nas Comissdes, a criagdo de uma Comisso especializada na gestdo de Petigdes, o
direito das Comissdes em estabelecerem encontros com a sociedade civil (Lei n.°
6/2001); e o relacionamento com o eleitorado através das audiéncias publicas, a partir
de 1996, dinamizaram significativamente a actividade das Comissées e contribuiram até
certo ponto para a representacio de interesses da sociedade civil pela AR. No
relacionamento com a sociedade civil as fungdes do poder Legislativo da AR
materializam-se mais na produgio de politicas piiblicas em virtude de uma maior
representagdo dos interesses da sociedade civil, para além da legitimag4o do regime e
das decisdes que dela emanam, Santos (1998).

Os espagos que permitiram a representagio de interesses ndo partidarios foram
captados a partir da actividade das Comissdes e da actuagio das OSC no processo
Legislativo. Quanto a actividade das Comissdes constatou-se que estas realizam
audigBes Publicas. Através da base de dados sobre as OSC realizam sondagens e
estudos de opinido baseando-se nos pareceres e propostas das OSC. Distribuem as
propostas e projectos de lei para os participantes na audigio se familiarizaram com a
questdo a tratar. Respondem as peti¢des e introduzem emendas substantivas nas
propostas € projectos de lei. ,

E possivel também a permeabilidade da AR a demandas de actores ndo
partidarios no processo Legislativo, porque a fraca capacidade técnica obriga a recorrer
a experts de outras arenas nfo Legislativas. Todavia, ndo existe uma relagfio linear entre
a recorréncia a experts extra AR e a representagfo dos interesses da sociedade civil, Os
resultados da analise quantitativa mostraram a efectividade na contratagio de
consultores externos, mas os resultados da anélise qualitativa (os dois estudos de casos)
mostraram que a introducfio de emendas com as contribui¢Ses advindas da sociedade
civil através das audigSes Piblicas ser alvo de um processo partidério complexo.
Mesmo que nos relatérios dos consultores tenham sido incorporadas as contribuicdes da
sociedade civil, o processo de introdugfo de emendas eliminou alguns aspectos de

interesses de actores ndo partiddrios. Assim, muitas questdes de interesse dos
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agricultores e camponeses; e trabalhadores e empregadores ndo foram reflectidas na lei
final, alias ficaram reservadas a regulamentag3o.

Portanto, apesar desses procedimentos e mecanismos institucionais abrirem
espagos para representagcdo dos interesses da sociedade civil, esses nfo condicionam
necessariamente a representagio, pois ha que acentuar a qualidade substantiva do
processo Legislativo na representagéio de interesses da sociedade civil, Graziano (1997).
Deste modo, a forma como os actores ndo partidrios actuam no processo Legislativo e
0 modo como a AR desenvolve as suas actividades é que irfio definir a representagiio.

Relativamente & actuagdio das OSC, aquando da perpetuagio dos seus jogos de
influencia e lobby, estes organizam-se em interesses politicamente organizados em
associagdes € constroem coalizdes (Graziano,1997), mas nfio conseguem ainda
influenciar e pressionar a introdugdo de emendas a seu favor, dada a incipiéncia da
democracia que caracteriza a sociedade mogambicana. A mobilizagio das organizagdes
ndo consegue influenciar o processo Legislativo da AR. (A tabela em anexo mostra um
nivel de influéncia das OSC muito reduzido).

O estudo mostra a organizagdo de interesses da sociedade civil em associagdes.
Atraves dessas associagbes e organizagdes vemos a sociedade civil a agir no processo
Legislativo da AR. Também, essas associagdes se juntam e formam coalizdes no
sentido de ter mais forga e peso. A UNAC juntou-se a ORAM e este ja tinha formado
uma coalizio com associagdes de 7 provincias do pais para elaborar o seu parecer em
torno da questdo de terras. Relativamente a questdo da Lei de Trabalho, as associages
dos empregadores formaram coalizdes, designado Comissdo de Trabalho da CTA, ¢ as
associagdes dos trabalhadores formaram a coalizdo Comissdo Consultiva de Trabalho
nas quais organizaram seus interesses e canalizaram um parecer e proposta a AR.

Colocadas as conclusdes, de seguida apresentamos as seguintes recomendagdes:

No imbito da relagio com o eleitorado

Considerando que a Sociedade civil actua no processo legislativo a partir das
OSC e devido a sua fragilidade, a AR devia potenciar essas organizagdes na
participagdo desse processo, estreitando assim, efectivamente as relagdes com esses
grupos e por conseguinte com a sociedade civil, através da realizagio de debates
publicos para além de audigdes piblicas, no sentido de discutir os problemas da

comunidade e o estudo de possiveis solugdes.




Dado as Comissdes distribuirem apenas as propostas ou projectos de leis para as
OSC se familiarizarem com o assunto, estas deviam também distribuir as “questdes
breves”, no sentido dos participantes avaliarem como ¢ que a legislagdo especifica

poderd afectar nas suas vidas.

No dmbito da assisténcia técnica
Com vista a capacitar o Secretariado da AR, a AR devia:
» Especializar os quadros superiores existentes em assessoria técnica
Parlamentar através de cursos de pos-graduagio; e
Envolver os técnicos superiores nas actividades do GTAR, servindo-os de
interlocutores e auxiliares com os consultores externos da AR.
Capacitar os legisladores no sentido de conhecerem directamente as questdes

de politicas piiblicas em discussio.
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ANEXO 1: Resultados Globais do Estudo

Mecanismos de Permeabilidade pela
AR a Demandas de Actores da
Sociedade Civil

1994 - 2001

Os dois casos em
anilise

Audigdes piiblicas/leis

74/105 ou seja,
142%

2/2 ou seja, 100%

Petigdes respondidas/recebidas

23%

uma Peticiio recebida e

respondida (100%)

Introducio de inpurs das OSC pelos
experts extra AR

toda assisténcia
foi canalizada a
experts extra AR

A assisténcia
compreendeu
contribuicdes  advindas

das OSC

Introducio de Emendas pelas

Comissdes

60/74 ou seja,
81% (leis
emendadas/total
das leis

existentes)

8/29 + 6/215 = 18%

(artigos
total de artigos da

emendados/

proposta de lei)

Introdugdio de emendas como

resultado da influéncia das OSC

21/74 ou seja,
28%

6/29 +4215= 12%

Total

64%

357%

Fonte: Dados baseados na documentagdo da USAID - Mocambique ¢ CDI da Assembleia

da Republica
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ANEXO 2: Estrutura Orginica da Assembleia da Republica

Plenario

Bancadas
Parlamentares

Comissio
Permanente

Secretariado
Geral

Comissies

Comissoes de
Trabalho (8)

Comissoes
Ad-hoc (4)

Comissoes de
Inquéritos (1)

Gabinete
Técnico

Grupos de
Trabalho

1. Os parénteses indicam o numero das Comissdes existentes em 2002
2. Os rectangulos representam os 6rgédos da estrutura da AR; e
3. As ovais indicam as componentes dos 6rgdos da estrutura da AR.

Fonte: dados baseados na Lei n.°6/2001 e no Diploma Ministerial 59/98.
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ANEXO 4: Guiao de Entrevistas

L. Para Orgapizagdes da Sociedade Civil (OSC)

1. IDENTIFICACAO
1.1. Nome
1.2. Organizagdo

1.3. Fung¢fo que desempenha

2. MECANISMOS DE ACTUACAOQ DAS OSC
2.1.Como € que a associagdo se organizou no sentido de incluir os seus
" interesse na lei?

2.2.A organizagdo foi consultada para a elaboragio da lei pela AR? (se sim) Como
€ que ela foi organizada pela AR, e que documentagio recebeu
relativa 2o assunto ao qual foi convidada a participar?

2.3.Notou alguma diferenga na inclusdo de interesses da sociedade civil nas leis
desde as primeiras elei¢des gerais e multipartidarias?

2.4.Que estratégias adoptou para que vossos interesses fossem representados pela

AR?

2.5.A organizagio conseguiu que seus interesses fossem reflectidos na lei de
terras (ou de trabalho)? (se sim) Como?

2.6.Que procedimentos tomam quando seus interesses nio sdo reflectidos na lei?
IL. Para os deputados da Assembleia da Repiiblica (AR).

!DENTIFICAC;\O
1. Nome

3.2, Bancada Parlamentar

33 Comissio

3.4. Funglo e cargo que desempenha na Comissio

1
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4. ACTIVIDADE DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

4.1. Quantas peti¢des a Comissdo recebeu e respondeu relativa & proposta de
revisdo da lei de terras (e/ou de trabalho).

4.2. A Comissdo auscultou a sociedade civil aquando da elaboragio da lei de terras
(e/ou de trabalho). (se sim) Como é que a auscultagio foi organizada?

4.3. Quais sdo as estratégias que as OSC adoptaram de modo a que os seus interesses
fossem reflectidos na lei?

4.4. Relativamente a lei de terras (e/ou de trabalho), qual é o nivel de introduggo
das emendas pela Comisso quando a proposta de lei foi debatida
na especialidade?

4.5. As emendas conseguem abarcar os interesses da sociedade ¢ivil?

46.0 que acontece quando a maior parte dos interesses da sociedade civil
ndo sdo reflectidos na lei?

4.7. Em que documentos se baseia a apreciagdo na especialidade pela Comissdo?

- 4.8. A Comissio solicitou alguma assisténcia técnica ao Secretariado?

II1. Para os funcionirios (assistentes das comissdes) do Secretariado da Assembleia

da Repiblica (SGAR), ligados a questio de terras e de trabatho.

5. IDENTIFICACAO
5.1. Nome

5.2. Fungiio e cargo que desempenha.

5.2. Departamento ou sector.

- 6. ACTIVIDADE DA ASSEMBLEIA DA RPUBLICA
6.1. Como € que a Comissdo organizou as suas actividades para a apreciagio da
proposta de revisdo da lei de terras (e/ou de trabalho)?

6.2. A apreciagio da proposta de lei de terras necessitou a solicitagdo de assisténcia

técnica? Em que consistiu a assisténcia?
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6.3. A quem foi solicitada a assiténcia técnica?
6.4. Os relatdrios da Assisténcia técnica incluiram os interesses da sociedade civil?

6.5. Como ¢ que as auscultagdes & sociedade civil foram organizadas pela comissio?




