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RESUMO

As reformas eleitorais sempre demandaram estudos na ciéncia politica, a sua ocorréncia em
regimes autoritarios competitivos/eleitorais refor¢a ainda mais esta necessidade. Esta
monografia investiga a aparente contradicao da consolidacdo de um Estado autoritirio em
Mogambique e a sua abertura nas reformas eleitorais. O estudo questiona se essa abertura
representava um progresso genuino na democratizagdo ou apenas uma estratégia para legitimar
o regime e manter o controlo da Frelimo sobre os Orgdos de Administragio eleitoral.
Empregando uma abordagem qualitativa, combinando pesquisa bibliografica, documental e
entrevistas semiestruturadas, usando-se do neo-institucionalismo racional e historico,
juntamente com a teoria da escolha publica, conclui que as reformas eleitorais em
Mocambique, sob a lideranga da Frelimo, foram predominantemente simbolicas, representando
uma democratizagao superficial. A inclusao da sociedade civil, embora criasse uma impressao
de abertura e participagdo, foi cuidadosamente planeada para garantir que a Frelimo mantivesse
o controlo sobre o processo eleitoral.

Palavras-Chave: Reformas eleitorais, regime autoritario, sociedade civil, Administracdo

eleitoral, democratizacao.

ABSTRACT

Electoral reforms have always demanded studies in political science, and their occurrence in
competitive/electoral authoritarian regimes further reinforces this need. This monograph
investigates the apparent contradiction between the consolidation of an authoritarian state in
Mozambique and its openness in electoral reforms. The study questions whether this openness
represented genuine progress in democratization or merely a strategy to legitimize the regime
and maintain Frelimo's control over the electoral administration bodies. Employing a
qualitative approach, combining bibliographic and documentary research with semi-structured
interviews, using rational and historical neo-institutionalism along with public choice theory,
it concludes that the electoral reforms in Mozambique, under Frelimo's leadership, were
predominantly symbolic, representing superficial democratization. The inclusion of civil
society, although creating an impression of openness and participation, was carefully planned
to ensure that Frelimo maintained control over the electoral process.

Keywords: Electoral reforms, authoritarian regime, civil society, electoral administration,

democratization.
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EPIGRAFE

“plus ¢a change, plus c'est la méme chose”.!

(Jean-Baptiste A. Karr, 1849)

! ‘Quanto mais mudangas ocorrem, mais as coisas permanecem na mesma’



CAPITULO I - INTRODUCAO

Os arranjos eleitorais sdo frequentemente objecto de debates acalorados. Quando uma nova
democracia comeca a planear sua elei¢cdo inicial, alguns dos momentos mais contenciosos
ocorrem bem antes de um sistema partidario se formar, antes de as campanhas serem
conduzidas e antes de o primeiro voto ser lancado. Mesmo em democracias estabelecidas, as

decisdes sobre como as elei¢des sdo conduzidas sdo frequentemente revisadas.?

No continente africano, a tarefa aparentemente simples de sustentar e consolidar uma
democracia a partir da realizagdo de eleigdes regulares, que ndo sé confeririam legitimidade
democratica aos governos, como aprofundariam continuamente a participacdo politica e a
responsabilidade democratica, tornou-se herciilea. A medida que os actores politicos (tanto no
governo quanto na oposi¢io) tomaram consciéncia do “cardapio da manipulagdo”,® poucos

duvidam da necessidade de novas reformas das instituigdes eleitorais.

Mocambique ¢ um destes paises que frequentemente opera reformas eleitorais, desde a
transi¢do para o multipartidarismo. Esta pesquisa, com o tema “o contrassenso entre a
consolida¢do do Estado autoritario e a sua abertura nas reformas eleitorais em Mogambique
(2002-2009)” visa responder como ¢ que numa situacdo de inicio de praticas autoritarias de
partidarizacdo do Estado, incluindo os 6rgaos de Administragdo Eleitoral, a Frelimo embarcou
por reformas eleitorais mais profundas, como a inclusdo da sociedade civil maioritaria nos

orgaos de Administracao Eleitoral.

Por um lado, testemunhamos a crescente consolidacdo de um regime autoritario, com a Frelimo
exercendo controlo significativo sobre o Estado e o espago politico. Por outro lado, reformas
eleitorais tém sido implementadas, introduzindo elementos de abertura e participagdo nos
Orgios de Administracdo Eleitoral (OAEs). Essa contradi¢io aparente, entre o fechamento do
regime e a abertura eleitoral, leva-nos a hipdtese de que em regimes autoritarios, as reformas
eleitorais nominalmente democraticas, que criam uma imagem de abertura, sdo apenas
simbolicas, tendo pouco ou nenhum efeito pratico na democratizagdo, e sdo adoptadas para

legitimar o partido governamental e reforgar seu poder de influéncia nos OAE.

2S. Bowler & T. Donovan, The Limits of Electoral Reform. Oxford: OUP, 2013.
3 S. Mozaffar & A. Schedler, “The Comparative Study of Electoral Governance — Introduction”. International
Political Science Review, 23(1), 2002, pp. 5-27.
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O trabalho encontra-se dividido em quatro partes, a primeira parte cobre a introdugao, o
problema, a hipotese, as variaveis, os objectivos, a delimitagao do tema da pesquisa, relevancia
do tema e a metodologia. Esta primeira parte € responsavel por explicar as questdes técnicas e

metodoldgicas que guiaram o estudo para o alcance dos objectivos.

A segunda parte trata dos conceitos basilares para a compreensdo da pesquisa, passando
também pela revisdo da literatura (o estado da arte sobre reformas eleitorais em regimes
autoritarios) e terminando com a perspectiva tedrica adoptada pelo autor, ou seja, as lentes
pelas quais a leitura do fendmeno politico € feita. A terceira parte, preocupa-se em, de facto,
entrar no debate que foi proposto, da abertura nas reformas eleitorais em regimes autoritarios
competitivos. Esta parte comeca por marcar o periodo que pode ser considerado de
consolidagdo do autoritarismo em Mocambique, ¢ avanca para os factores que fizeram a
Frelimo optar por estas reformas e os efeitos praticos delas na democratizagdo e transparéncia
eleitoral, culminando na avaliagdo do controlo da Frelimo sobre os 6rgdos de administragdo

eleitoral. Na ultima parte, ndo menos importante, sdo feitas as consideragdes finais do estudo.

1.1. Problematizacao

A realizagdo das elei¢cdes em 1994 foi um marco fundamental na histéria de Mogambique,
representando sua primeira incursdo no multipartidarismo. A Comissdo Nacional de Elei¢des
(CNE) encarregada de administrar essas eleicdes era composta por 21 membros, indicados
pelos partidos politicos (10 afiliados a Frelimo, 7 a Renamo e 3 representavam outros partidos
politicos, excluindo Frelimo e Renamo) respeitando os principios de paridade, equilibrio,

objectividade e independéncia.*

Ainda que a tomada de decisdes baseadas no consenso na CNE tenha atrasado o processo, tal
como aconteceu com a redacdo em detalhe da lei, criou uma base solida para a implementagao
do sistema eleitoral, sendo, inequivocamente, a causa de as elei¢des terem corrido
extremamente bem, debaixo de condic¢des dificilimas. Os resultados, reflexos da vontade do

povo, foram aceites pelos principais partidos, Frelimo e Renamo.®

A CNE que cuidou, com sucesso, das eleigdes de 1994 ndo era permanente e seu mandato
terminou 20 dias depois da publicacdo dos resultados eleitorais. Para as elei¢cdes autarquicas

de 1998, a CNE era constituida por 9 membros, sendo um presidente e 7 vogais, respeitando a

4 Lei n.° 4/93, de 12 de Janeiro. Boletim da Repiiblica. 1a série, n° 2, suplemento.
5 L. V. de Bergh, Porque prevaleceu a paz. Mogambicanos respondem. Maputo/Amsterdam: Annick Osthoff
editora, 2011, p.88
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proporcionalidade da representacdo parlamentar, ¢ 1 membro designado pelo Conselho de
Ministros. Notavelmente, o principio da paridade, que fora crucial em 1994, foi abandonado a
favor do supradito principio de representacdo parlamentar. Quanto ao mecanismo de tomada
de decisdo, o consenso, sine qua non para aceitagao dos resultados, foi substituido pela decisao
maioritaria.® A Frelimo passou, assim, a indicar a maioria dos membros da CNE. Em termos
praticos, porque em caso de diferencas as decisdes sao votadas por maioria, isto significou que

a Renamo deixou de ter qualquer poder na orientacdo e verificacdo dos processos eleitorais.

Nas elei¢oes gerais de 1999, a comissao era composta por 17 membros, sendo 15 membros
eleitos pela Assembleia da Republica, respeitando a proporcionalidade da representagdo
parlamentar, 2 membros designados pelo governo, com o presidente da CNE nomeado pelo
Presidente da Republica.” Os resultados produzidos por esta CNE foram contestados pela
Renamo e seu candidato, tendo afirmado que as deliberagdes da CNE, tomadas por maioria

(ndo consenso), ndo foram neutras.®

Carter Center, uma das missoes de observacao que esteve no monitoramento dessas eleigoes,
referiu que problemas técnicos e falta de transparéncia no processo de tabulacdo final dos
resultados minaram a credibilidade do processo, alimentando suspeitas politicas e duvidas
sobre os resultados, acabando por considerar as elei¢des como nio livres e nem justas.® Tendo

recomendado a inclusdo, na composi¢do da CNE, de membros provenientes de organizagdes

da sociedade civil (OSCs).

Assim, para as elei¢des de 2003 e 2004, a Comissao Eleitoral composta por 19 membros, 18
dos quais propostos pelos partidos com assento parlamentar, de acordo com o principio de
representacio parlamentar, tinha um presidente proposto pela sociedade civil.}° Foi nessa
inicial incorporagdo de representantes de membros da sociedade civil que, em 2003, a Renamo
conquistou, pela primeira vez desde a independéncia de Mogambique, uma vitoria eleitoral

significativa. Tendo ganho as elei¢des locais em cinco municipios das provincias de Sofala e

6 Lei 4/97 de 28 de Maio. Boletim da Republica, 1a Série, nimero 22, 2° suplemento.

" Lei 4/99 de 2 de Fevereiro. Boletim da Republica, 1* série nimero 12, 2° Suplemento.

8 D. Rosério, “Orgios de Administragio Eleitoral em Mogambique: entre a (im)parcialidade, (in)dependéncia e a
Procura de Transparéncia nas Elei¢des ‘Competitivas’ em Tempos de Regimes Hibridos: 1994-2019”. In D. M.
Rosario, E. Guambe & E. Salema, (Org.) Democracia Multipartidaria em Mogcambique, Maputo: EISA, 2020, pp.
131-150.

9 Carter Center, “Observing the 1999 elections in Mozambique”. Final Report, 2000.

10 Lei 20/2002 de 10 de Outubro. Boletim da Republica, 1* série, nimero 41, Suplemento.



Nampula (Nacala-Porto, Ilha de Mogambique, Angoche, Beira e Marromeu).** O trabalho
desenvolvido pelo orgao eleitoral criado pela Lei 7/2004 para as elei¢cdes gerais presidenciais
e legislativas foi considerado positivo, devido a relativa imparcialidade com que conduziu o

processo eleitoral de 2004.12

A progressdo da Renamo (1,03%) com a conquista de 6 provincias (Niassa, Zambézia,
Nampula, Tete, Sofala e Manica) e a subida de Dhlakama (14,81%) em 1999, em relagdo a
votagdo de 1994,%3 exigiu reformas no interior da coligagdo que controlava o Estado. Até o
inicio do novo milénio, a coligacdo comecou a afigurar-se cada vez mais uma coligag¢do fraca
do partido dominante, na medida em que o controlo do partido sobre o Estado e a sociedade
afrouxou, mas ela manteve o poder sobre a economia. Essa situacdo mudou quando Emilio
Armando Guebuza se tornou Secretario geral da Frelimo em 2002 e Presidente da Republica,
bem como presidente do partido apds as eleigdes de 2004, com este ultimo, uma vez mais, a
tornar-se no centro de organizagao crucial da distribui¢ao de beneficios e recursos na sociedade,
no Estado e na economia. Ao longo do tempo, a coligacdo veio a assemelhar-se a uma forte

coligagio do partido dominante operando num sistema multipartidario formal.!*

Este periodo testemunhou um fortalecimento das aliangas politico-partidarias entre as elites
nacionais e locais, tudo isso no contexto do continuo crescimento e consolidagdo do dominio
da Frelimo. Isso resultou na gradual aquisi¢do de controlo sobre os espacos de participagdo e
interac¢do com o governo em todos os niveis da sociedade. Contudo, esse desenvolvimento
politico exacerbou a intolerancia politica e, mais alarmante, contribuiu significativamente para

a crescente restri¢do do espago civico.®

Ao nivel das reformas nas institui¢des eleitorais, o0 mesmo periodo ¢ marcado pela inser¢cdo de
membros da sociedade civil na CNE, sendo o cumprimento de uma vontade geral. Para as

eleicdes de 2008 e 2009, a CNE mostrou mais avangos. A lei nimero 8/07, de 26 de Fevereiro,

11 B. Anténio, “A governacdo municipal em contextos de alternincia politica em Mogambique: algumas notas a
partir do municipio de Gurué (2014-2018)”. In S. Forquilha, (Org.) Desafios Para Mogambique 2020, Maputo:
IESE, 2020, pp. 121-140.

12D, Rosario, “Mozambique”. In: Election Management Bodies in Southern Afiica, Johannesburg, OSISA and
African Minds, 2016. p. 198.

13D, Rosério, “Orgdos de Administragio Eleitoral...op.cit.

14 B. Weimer, J. Macuane & L. Buurs, “A Economia do Political Settlement em Mogambique: Contexto e
Implicagdes da Descentralizagao”. In B. Weimer, (ed.) Mogcambique: Descentralizar o Centralismo. Maputo:
IESE, 2012, p. 33.

15 C. Pereira., S. Forquilha & A. Shankland, “Navegando o Espaco Civico em Contexto da Pandemia da Covid-
19: O Caso de Mogambique”. In Macuane, J. & Siuta, M. (Org.), Desafios Para Mog¢ambique 2021, Maputo:
IESE, 2021, pp. 27-56.
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teve uma participacdo significativa da sociedade civil, que superou em numero os

representantes dos partidos politicos no parlamento.

Como resultado, a CNE, que anteriormente tinha 19 membros, foi reduzida para 13 membros.
Destes, 5 foram eleitos pela Assembleia da Republica com base na representacao parlamentar,
enquanto os outros 8 foram seleccionados pelos partidos a partir de listas apresentadas pela
sociedade civil. Com essa lei, todos os membros da CNE passaram a actuar em regime de
dedicagdao exclusiva, evitando conflitos de interesse. O STAE estava permanentemente
subordinado a Comissao Nacional de Elei¢des. Esta subordinagao permanente foi a solugao
encontrada para diminuir o nivel de conflito registado entre estes dois 6rgdos durante as
eleicdes de 2003 e 2004, onde o STAE desafiou frequentemente as decisdes e regulamentos da

CNE.16

Porém, a inser¢do da sociedade civil foi débil, porque mantinha como base uma estrutura
partidaria assente na propor¢ao da representagdo parlamentar dos partidos, o que, dada a regra
das decisdes por maioria, significa a predominancia do partido no poder. E o proprio
mecanismo final de escolha dos membros da sociedade civil, tal como estava definido, era
usado pelos membros pertencentes ao partido no poder para escolherem apenas candidatos que
lhes fossem préximos. Como resultado, muitos candidatos indicados por OSC, apds um extenso
processo de consulta e debate publicos nas provincias, foram preteridos em favor de candidatos

simplesmente indicados por organizagdes afiliadas a Frelimo.!’

Estas reformas, contudo, foram cruciais para a inédita segunda volta na historia das elei¢des do
pais, em Nacala Porto (Janeiro de 2009), o que mostrou um maior grau de genuina competi¢ao

1.1® Todavia, mais tarde, todos esses

eleitoral, advindo da adigao de membros da sociedade civi
avangos comecaram a ser revertidos. Com a aprovagao da Lei 6/2013, o Parlamento ignorou a
proposta de despartidarizagdo da CNE, que passou a ser composta por 13 membros, com 5
indicados pela Frelimo, 2 pela Renamo, 1 pelo MDM, 1 do Conselho Superior da Magistratura

Judicial, 1 do Conselho Superior da Magistratura do Ministério Publico e 3 da sociedade civil.

1D, Rosério, “Mozambique”. In: Electio...op.cit. p. 198.

171, de Brito. “Revisdo da legislago eleitoral. Algumas propostas para o debate”. In Luis de Brito et al, Desafios
para Mog¢ambique 2011. Maputo: IESE, 2012, pp. 91-107

18 A. Nuvunga, “Tendéncias nas Elei¢des Municipais de 1998, 2003 e 2008”. In: B. Weimer, (Org.), Mocambique:
Descentralizar o Centralismo. Maputo: IESE, 2012, pp. 281-299.
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A Lei 9/2014 de 12 de Marco foi outro retrocesso, dessa vez, ligado ao tamanho da Comissao,

passou-se de 13 para 17 membros.

O cenario que se delineia levanta a seguinte questao: Como ¢ que numa situagdo de inicio de
praticas autoritarias de partidarizagdo do Estado, incluindo os orgdos de Administra¢do
Eleitoral, a Frelimo embarcou por reformas eleitorais mais profundas, como a inclusdo da

sociedade civil maioritdaria nos orgdos de Administracdo Eleitoral?

1.2. Hipdtese

Em regimes autoritarios, as reformas eleitorais nominalmente democraticas, que criam uma
imagem de abertura, sdo apenas simbolicas, tendo pouco ou nenhum efeito pratico na
democratizacgdo, e sdo adoptadas para legitimar o partido governamental e reforgar seu poder

de influéncia nos OAE.

1.3. Variaveis

As variaveis sdo essenciais em qualquer tipo de estudo, sendo parte integrante das hipoteses e
necessitando ser “isoladas” para posterior operacionalizagdo. Elas podem ser classificadas de
acordo com o papel que desempenham em uma investigagdo. Fortin categoriza as variaveis em
dependentes, independentes, de atributos e estranhas.® No presente estudo, apenas as variaveis

dependentes e independentes sdo consideradas.

Variavel dependente: As reformas democraticas numa situagao de praticas autoritarias
de partidarizacao do Estado.

Variavel Independente: | Necessidade de legitimagdo do partido governamental, o refor¢o
do seu poder de influéncia nos OAE e o fraco efeito na

democratizagao.

A variavel dependente de acordo com Fortin, também denominada varidvel critério ou variavel
explicada, ¢ aquela que sofre o efeito da varidvel independente.?’ Definiu-se entdo para este
estudo como varidvel dependente as reformas democrdticas numa situag¢do de praticas

autoritarias de partidarizag¢do do Estado.

M. Fortin. Fundamentos e Etapas do Processo de Investigacdo, Loures: Lusodidacta, 2006.
2 Idem



A variavel independente ou variavel experimental € a que o investigador manipula no estudo e
¢ considerada como a causa do efeito produzido na variavel dependente. Esta relagdao forma a
base da predicio e exprime-se pela formulacio de hipoteses.?! Para este estudo, foi
seleccionada a seguinte varidvel independente a necessidade de legitimagdo do partido
governamental, o refor¢co do seu poder de influéncia nos OAE e o fraco efeito na

democratizagdo.

1.4. Objectivos
1.4.1. Objectivo Geral
e Analisar o Contrassenso entre a consolidagdo do Estado autoritario e sua abertura nas
reformas eleitorais em Mogambique.
1.4.2. Objectivos Especificos
e Apontar os factores que motivaram a Frelimo a incluir membros da sociedade civil nos
orgaos de administragdo eleitoral, considerando o contexto de um Estado em transicao
para o autoritarismo;
e Aferir as implicagdes praticas da participacdo maioritaria da sociedade civil na
administracao eleitoral para a democratizagao e transparéncia do processo eleitoral;
e Explorar o impacto das reformas eleitorais no controlo da Frelimo sobre os d6rgaos
eleitorais.
1.5. Delimitacdo do tema
O presente estudo enquadra-se na area de Governagao eleitoral, definida como um conjunto de
actividades relacionadas que envolve a criagdo, aplicagdo e adjudicacdo de regras. Onde, acima
do primeiro nivel, o meta-jogo de elaboracdo de regras constitucionais define quem possui

autoridade para definir as regras de Governacao eleitoral.

No nivel da criagdo de regras, a governagdo eleitoral envolve o desenho de institui¢des que
definem a estrutura bésica das eleicdes democraticas. No nivel de implementacdo de regras,
coordena as tarefas de diversos funcionarios e organiza a execuc¢ao de uma matriz complexa de
actividades interdependentes para estabelecer a base institucional estavel para votagdo e
competicao eleitoral. No nivel de adjudicacdo de regras, envolve a mediagcdo e solu¢do de

disputas decorrentes do processo e dos resultados da votacio e da competicio eleitoral.?

2 Idem
22 'S Mozaffar & A. Schedler, “The Comparative Study of Electoral...op.cit.



Para analisar o contrassenso entre a consolidagdo do Estado autoritario ¢ sua abertura nas
reformas eleitorais em Mocambique, sera usado o horizonte temporal de 2002-2009, visto que
¢ a partir de 2002, com a nomeac¢ao do Armando Guebuza como secretario geral da Frelimo,
que se registam reformas no interior da coligacdao. Tudo que foi feito ao nivel da aprovagdo da
Lei de Orgdos Locais do Estado Mogambicano, que define os papéis dos quatro niveis sub-
nacionais da governagao do Estado (provincias, distritos, postos administrativos e localidades)
e delineia as fungdes e competéncias dos representantes do Estado,?® assim como a atribuicio
do papel de relevo ao administrador do distrito, fazia parte das grandes reformas de captura do
Estado.?* Curiosamente, este periodo é descrito como de uma alianga forte, personalizada e
centralizada do partido dominante, com caracteristicas autoritarias, encaminhado para um

Clientelismo Competitivo.?

O ano de 2009, como limite superior, representa a possiblidade de verificar os resultados que
o dominio da sociedade civil nos 6rgdos de administra¢do eleitoral trouxe em termos de

transparéncia e democratizacao.

1.6. Relevancia do Estudo

A escolha do tema ¢ motivada, primeiro, pela importincia das reformas eleitorais na
democratizagdo dos Estados, podendo contribuir para melhorar o ambiente e as praticas
eleitorais, tornando-as mais conformes aos principios que regem as eleigdes democraticas, €
igualmente evidente que isso depende, em grande medida, dos Orgdos que tém a

responsabilidade de organizar e dirigir os processos eleitorais, no caso em concreto a CNE.?®

Por outro lado, o foco deste estudo difere da maioria das pesquisas anteriores, por procurar
explorar profundamente as motivagdes subjacentes e o contexto especifico em que ocorrem as
reformas eleitorais, outros estudos concentraram-se sobretudo nos aspectos juridicos?’ ou
analisaram as reformas para tragar a natureza e a historicidade dos OAEs, entendendo o

funcionamento e tipo de resultados produzidos nas eleigdes.?

23 A Lei 8/2003 (Lei dos Orgdos Locais do Estado, abreviadamente designada LOLE) de 19 de Maio estabelece
os principios e normas de organizagdo, competéncias e funcionamento dos 6rgaos locais do Estado.

2 Vide: A. Orre & S. Forquilha., “Uma iniciativa condenada ao sucesso. o Fundo distrital dos 7 milhdes € suas
consequéncias para a Governagdo em Mocambique” In B. Weimer, (ed.) Mogambique: Descentralizar o
Centralismo. Maputo: 1ESE, 2012, pp. 168-196.

%5 B. Weimer, J. Macuane & L. Buurs, “A Economia do Political Settlement em Mogambique...op.cit.

2 1, Brito, “Revisdo da Legisla¢do Eleitoral: algumas propostas...op.cit.

27 P. Comoane, “Justica eleitoral em Mocambique: solugdio ou problema?”. In D. M. Rosario, E. Guambe et E.
Salema, (Org.), Democracia Multipartidaria em Mo¢ambique, Maputo: EISA, 2020, pp. 171-194.

28], Rosario, “Orgdos de Administragio Eleitoral em Mogambique...” op.cit.



Um dos aspectos notaveis deste estudo ¢ seu foco no contexto mogambicano como um regime
autoritario competitivo, onde as elei¢des ocorrem, mas o ambiente politico € caracterizado por

restricdes € um campo de jogo desigual.?®

Em ultima anélise, esta pesquisa ndo apenas contribui para uma compreensao mais profunda
da evolugdo politica de Mocambique, destaca, sobremaneira, a importancia de considerar ndo
tdo-somente os resultados das reformas eleitorais, mas também as causas subjacentes que

impulsionam essas mudancas cruciais em sistemas politicos complexos.

1.7. Metodologia

Para alcancar o objectivo de analisar o contrassenso entre a consolidagdo do Estado autoritario
e sua abertura nas reformas eleitorais em Mocambique, adoptou-se uma abordagem qualitativa.
Isso foi fundamental para explorar a complexidade do tema, permitindo analisar ndo apenas os
eventos e decisdes politicos, mas também os significados subjacentes atribuidos pelos
diferentes actores envolvidos. O uso dos paradigmas explicativo e interpretativo foi estratégico
para compreender os processos € as motivagdes por tras das reformas, além de facilitar a

interpretagdo das implica¢des dessas mudangas em um contexto politico autoritario.

A colecta de dados comegou com uma pesquisa bibliografica foi selecionada literatura
relevante sobre autoritarismo, reformas eleitorais e processos politicos em Mogambique. Isso
incluiu livros, artigos cientificos e relatorios de institui¢des locais e internacionais. O objetivo
foi identificar debates centrais e lacunas na literatura, proporcionando uma base sélida para o
estudo. A pesquisa documental complementou essa fase, permitindo acesso a fontes primarias,
como leis eleitorais, boletins oficiais, indices de democracia e relatorios de organizacdes da
sociedade civil. Essas fontes documentais forneceram evidéncias empiricas que ajudaram a
contextualizar as mudangas politicas, tracando o historico das reformas e identificando

tendéncias autoritarias.

Para captar as principais visdes sobre as razdes da implementagdo dessas reformas eleitorais
em contexto autoritdrio foram realizadas entrevistas semi-estruturadas. A escolha desse
formato se deu pela flexibilidade que oferece, permitindo que eu adaptasse as perguntas e
explorasse mais profundamente os topicos abordados durante a conversa, de acordo com as

respostas dos entrevistados. Foram entrevistadas 10 pessoas selecionadas por meio de

2 D. Rosério, “Os desafios da nova CNE em contexto de autoritarismo politico em Mocambique.” EISA, Policy
Brief, 12,2021, p. 4.
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amostragem intencional, baseada na relevancia de sua experiéncia e conhecimento sobre o
tema. A composi¢ao dos entrevistados incluiu: 3 membros da CNE, indicados por organizagdes
da sociedade civil (OSC), para compreender o ponto de vista de quem estd envolvido
diretamente na administragdo eleitoral; 1 ex-membro da CNE indicado pela Renamo,
fornecendo uma perspectiva da oposi¢ao sobre as reformas; 1 deputado da Renamo, para obter
uma visao do processo legislativo e os interesses em jogo; 1 porta-voz do MDM, abordando as
percepcdes de um partido de oposicdo menor; 4 especialistas ¢ membros de OSC, que

ofereceram analises sobre os impactos das reformas e a situacdo democratica em Mocambique.

As entrevistas foram realizadas tanto presencialmente quanto por plataformas digitais (Zoom
e Google Meet), conforme a disponibilidade dos participantes. Essa variedade de métodos de

coleta possibilitou um acesso mais amplo as opinides e evitou limitagdes geograficas.

Realizou-se a andlise de contetido nas transcri¢des das entrevistas, comparando os dados
coletados com as teorias sobre autoritarismo e reforma eleitoral. Enquanto a analise tematica
foi usada para identificar padrdes e tendéncias, procurando entender os fatores que explicam a

adogao das reformas em um contexto de praticas autoritarias crescentes.

1.7.1. Limitacoes do Estudo

As limitagdes deste estudo devem ser consideradas para uma compreensao mais precisa dos
resultados e das conclusdes. Embora o estudo tenha realizado entrevistas com diferentes atores
envolvidos no processo de reformas eleitorais, a amostra foi relativamente pequena (10
entrevistados). Isso pode limitar a abrangéncia das percepgoes coletadas, pois a diversidade de
opinides ndo foi totalmente representada. Além disso, houve desafios no acesso a alguns
entrevistados-chave, especialmente figuras politicas e membros de instituicdes
governamentais, o que pode ter restringido a obtencdo de visdes mais criticas ou divergentes

sobre as reformas.

A pesquisa documental foi limitada as fontes disponiveis publicamente, como legislagao,
relatorios de OSCs e boletins oficiais. Algumas informagdes importantes, especialmente
aquelas relacionadas a decisdes estratégicas e negociacdes politicas internas, podem nao estar
acessiveis ao publico, o que restringe a profundidade da analise. A auséncia de certos dados
confidenciais ou de bastidores poderia ter enriquecido a compreensdo dos motivos reais por

tras das reformas.

10
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CAPITULO II — CONCEITOS, REVISAO DA LITERATURA E PERSPECTIVA
TEORICA

2.1. Conceitos
Para o devido enquadramento neste estudo € instrutivo revisar quatro conceitos fundamentais
para a nossa andlise. O primeiro € o conceito de reformas eleitorais, sendo este o nosso objecto
de estudo. O segundo ¢ o autoritarismo competitivo, seguido dos conceitos de legitimidade e

sociedade civil.

Reforma, de forma geral, implica uma mudanga planeada que pode ocorrer no sistema
institucional politico ou em qualquer campo especifico de suas actividades: politicas publicas.
A decisao de politicas publicas pode ser na area politica, social, econémica e/ou na maneira
como certas actividades do Estado sao realizadas. Em outras palavras, reforma ¢ uma mudanca

conscientemente planeada na estrutura politica e/ou nas politicas publicas.*

A reforma eleitoral ¢ uma mudanca na legislacdo (em vez de na préatica) que regula o processo
de votacao, incluindo quem pode votar, o que os eleitores podem fazer na cabine de votacao
(por exemplo, votar em um partido ou em uma pessoa), o que eles votam (por exemplo, elei¢des
nacionais, provinciais, locais, executivas, de revogagao) e como esses votos sao posteriormente

traduzidos em assentos.3!

A reforma da lei eleitoral explora as alteragdes efectuadas as disposigdes constitucionais ¢ a
legislacdo relacionada com as elei¢des, incluindo ndo somente as leis que dizem respeito
exclusivamente as elei¢des, mas também as leis associadas de perto com as elei¢des, tais como
as leis que regem os partidos politicos, as leis dos meios de comunicacdo social, etc. Vale
assinalar que a reforma eleitoral requer o consentimento do parlamento para produzir efeito ou,

alternativamente pode ser passada através de um decreto do governo.

Levitsky e Way definem como regimes autoritarios competitivos aqueles em que as institui¢oes

democraticas formais s3o amplamente vistas como os principais meios para obter e exercer

30 C. Krokow, Reform als Politische Prinzip, Muenchen, 1976.

31K, Jacobs & M. Leyenaar, “Conceptual Framework for Major, Minor, and Technical Electoral Reform”. West
European Politics, 34 (3), 2011, p. 500.

32 IDEA International, Electoral Management Design: The New International IDEA Handbook, Stockholm: IDEA
International, 2014.
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autoridade politica, mas os incumbentes violam essas regras tantas vezes e de tal forma que o

regime ndo cumpre as normas minimas convencionais para a democracia.”®

No Indice de Democracia, esses regimes sdo descritos como sofrendo fraquezas tanto na cultura
politica como no funcionamento do governo e na participagdo politica. As eleicoes realizam-
se, mas sdo minadas por irregularidades que muitas vezes as impedem de serem livres e justas,
e a pressdo do governo sobre os partidos da oposi¢cdo e os candidatos pode ser comum. A
corrupgao tende a ser generalizada, a sociedade civil e o Estado de direito sdo fracos, o poder

judicial carece de independéncia, e os jornalistas sdo tipicamente assediados.®*

Para O’Donnell, os lideres ou partidos no poder sdo eleitos, mas utilizam recursos do Estado e
a sua influéncia sobre os meios de comunicagdo para determinar o resultado das elei¢des muito
antes do inicio das campanhas. Conceitos como o fair play, uma oposi¢do real, e direitos
individuais mal se registam.*® O resultado ¢ o que Huntington®® descreveu como “democracia
sem rotatividade e competicao sem alternancia”. Se a democracia liberal “¢ um sistema em que
os partidos no poder perdem eleigdes”,*” o autoritarismo competitivo é um sistema em que nio

perdem. Pelo contrario, a mudanc¢a no topo geralmente resulta de um limite constitucional no

cargo, ou da demissao ocasional.

Adoptamos a defini¢do mencionada por Levitsky e Way, que consideram que autoritarismos
competitivos “sdo regimes civis, onde instituicdes democraticas formais existem e sdo
largamente vistas como a forma primdria de ganhar poder, mas cujo abuso por parte dos
incumbentes os coloca em vantagem significante em relagdo a oposicdo.”? Sdo competitivos
na medida em que a oposi¢do usa instituigdes democraticas para concorrer, de verdade, ao
poder, mas ndo sdo democraticos porque o seu campo de actuagdo estd levemente inclinado em

favor dos incumbentes. A competicio é real, mas injusta.*

38, Levitsky, & L. A. Way, Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes After the Cold War. Cambridge, UK:
Cambridge University Press, 2010.

3 Economist Intelligence Unit, The Economist Intelligence Unit's index of democracy 2020, London: UIE, 2020.
% G. O’Donnell, ‘Delegative Democracy’, Journal of Democracy, 5 (1), 1994. pp. 55-69.

3 S. Huntington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century, Norman, OK: University of
Oklahoma Press, 1991, p. 306.

37 A. Przeworski, Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin
America, New York: Cambridge University Press, 1991.

%8S, Levitsky, & L. A. Way, Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes After the Cold War. Cambridge, UK:
Cambridge University Press, 2010, p.5.

Bdem.
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De acordo com Antony McGrew, a sociedade civil consiste em agéncias, instituicoes,
movimentos, forcas culturais e relagdes sociais organizadas de forma privada e voluntaria, sem
o controle directo do Estado. Essas agéncias, for¢as e movimentos estdo ligados ao ambito
privado, ao contrario daqueles vinculados ao ambito publico.*® Philippe Schmitter vé a
sociedade civil como um conjunto ou sistema de grupos intermediarios auto-organizados que
sdo relativamente independentes das autoridades publicas e unidades privadas de produgao e

reproducdo.*!
Aqui, assumimos o conceito estabelecido Linz e Stepan, que tém a sociedade civil como

“..esfera da politica onde grupos, movimentos e individuos auto-organizados,
relativamente autonomos do Estado, tentam articular valores, criar associagdes e
solidariedades, e avancar seus interesses. A sociedade civil pode incluir diversos
movimentos sociais (grupos de mulheres, associacdes de bairro, agrupamentos

religiosos e organizagdes intelectuais) e associagdes civicas de todas as camadas sociais

(como sindicatos, grupos empresariais, jornalistas ou advogados).”*

Quanto ao conceito de legitimidade, Leftwich argumenta que para a democracia se consolidar,
deve haver legitimidade politica dentro do regime. Mas, tal legitimidade ¢ defendida pela
medida em que o eleitorado — ou, mais realisticamente, os partidos politicos — consideram que
o governo tem processualmente direito de estar no poder. Isso significa que, para os objectivos
presentes, o governo pode ser tido como politicamente legitimo quando o resultado da elei¢ao
reflecte as preferéncias da votacdao de acordo com determinadas regras e quando os resultados

ndo tenham sido fraudulentos.*®

Barker define legitimidade politica como a crenc¢a na legitimidade do Estado, na sua autoridade
para emitir comandos, de modo que “os comandos sdo obedecidos nao simplesmente por medo
ou interesse proprio, mas porque se acredita que eles tém autoridade moral, porque os sujeitos
acreditam que devem obedecer”. * A legitimidade, nesta perspectiva, diz respeito ao direito de

governar, um direito admitido por aqueles que sdo governados. Barker, portanto, vincula a

40 A. McGrew. “The State in Advanced Capitalist Society.” Global Society, 12(3), 1998.

41 Philippe Schmitter. “Civil Society East and West.” In Larry Diamond et al., (ed), Consolidating the Third Wave
Democracies: Themes and Perspectives, Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1997, p. 240.

42 ]. Linz & A. Stepan. Problems of democratic transition and consolidation: Southern Europe, South America,
and Post-Communist Europe. The Johns Hopkins University Press, 1996, p. 7.

43 A. Leftwich, “From Democratization to Democratic Consolidation”, In D. Potter, D. Goldblatt, M. Kiloh & P.
Lewis (eds), Democratization, Buckingham: Open University Press, 1997, pp. 517-36.

4 R. Barker, Political Legitimacy and the State. Oxford, 1990, p. 11.
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legitimidade explicitamente ao Estado, embora o conceito tenha uma aplicagdo muito mais
ampla a validade percebida de qualquer papel ou acgdo politica.*® Além disso, a legitimidade
ou ilegitimidade de um Estado e do seu regime ¢ uma questdo de consequéncias, nao s6 para

os seus cidaddos, mas também para a comunidade internacional dos Estados.*®

2.2. Revisao da literatura

As escolhas institucionais sob o autoritarismo sdo muito menos restringidas do que em
democracias, os autocratas, por isso, sao capazes de escolher aquelas institui¢des que produzem
os resultados desejados com maéxima eficicia.*’ A manipulacio directa das eleicdes pode
aumentar os riscos de protestos pos-eleitorais, o que torna mais conveniente para os autocratas

confiar nos efeitos das regras eleitorais.*®

Com a principal motivagdo dos actores politicos sendo a maximiza¢ao do poder, qualquer
reforma eleitoral sob autoritarismo tende a favorecer unilateralmente as forgas pro-governo e
prejudicar a oposi¢do.*® Contudo, um estudo empirico feito por Magaloni e Kricheli®® revela
que a construc¢do de institui¢des autoritarias persegue objectivos adicionais, como projectar
uma imagem positiva do regime e cooptar a oposi¢do, oferecendo-lhe certos niveis de

representacao politica.

Os factores que impulsionam as reformas eleitorais em regimes autoritarios sdo complexos e
interconectados. Um motivo central ¢ a estratégia de sobrevivéncia, onde a introducdo de
instituigdes aparentemente democraticas pode reforcar o apoio internacional, legitimar o
governo e potencialmente cooptar a oposicdo.>! Esta abordagem ¢ evidente em Mianmar, onde
foram introduzidas reformas eleitorais como parte de uma transi¢ao para uma democracia, mas

o regime autoritario continuou.>

* Idem

4 Idem

47F. Lehoucq & I. Molina, Stuffing the Ballot Box: Fraud, Electoral Reform, and Democratization in Costa Rica.
New York: Cam bridge Univ. Press. 2002.

48 B. Magaloni, Voting for Autocracy: Hegemonic Party Survival and its Demise in Mexico. Cambridge:
Cambridge University Press, 2006.

49 E. Lust-Okar. “Elections under authoritarianism: preliminary lessons from Jordan”. Democratization ,13(3),
2006, pp. 45671

%0 B. Magaloni & R. Kricheli, “Political Order and One-Party Rule.” Annual Review of Political Science, 13,2010,
pp. 123-143.

51 B. Magaloni, “The Game of Electoral Fraud and the Ousting of Authoritarian Rule”. American Journal of
Political Science, 54(3), pp. 751-765.

52 A. Croissant & J. Kamerling, “Why Do Military Regimes Institutionalize? Constitution-making and Elections
as Political Survival Strategy in Myanmar”. Asian Journal of Political Science, 21(2), 2013, pp.105-125.
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Ademais, regimes autoritarios podem usar reformas eleitorais para gerenciar forcas de
oposi¢ao, oferecendo-lhes um espago controlado para participacdo e potencialmente
cooptando-as para o sistema.>® As reformas também podem servir para sinalizar a forga e
estabilidade do regime para audiéncias domésticas e internacionais, como aconteceu na Russia,
onde a introdugao do método de maiores meédias nas elei¢cdes regionais, embora desfavorecendo
a oposicao, foi apresentado como um sistema mais eficiente, projectando uma imagem de

modernizago e boa gestdo.>*

Brownlee argumenta que essas reformas sdo frequentemente ineficazes para trazer uma
verdadeira democratizacdo, pois os governantes autoritarios sao habeis em encontrar maneiras
de contornar as reformas ou usa-las para consolidar seu poder. > Em vez de eliminar a
manipulagdo, as reformas podem levar a uma mudanga nas taticas, de violagdes cruas e

flagrantes para formas mais sofisticadas e subtis de controlo.*

Neste contexto, a manipulacdo das regras eleitorais ¢ um aspecto crucial. Sarah Birch, em sua
analise sobre as irregularidades eleitorais, dedica um capitulo inteiro a manipulagdo estratégica
da lei eleitoral pelos incumbentes, referindo-se a essa manipulagdo como o “tipo mais antigo e
mais estabelecido”.%” E a manipulagdo dos processos eleitorais para beneficio pessoal ou
partidario, em detrimento do interesse publico, caracterizando-a como a “particularizagdo do

processo eleitoral”.>®

Seeberg refere-se a esta manipulagdo como a primeira estratégia para criar vitdrias eleitorais
esmagadoras, ¢ o uso e abuso de disposi¢des legais para distorcer os resultados eleitorais. *° O
gerrymandering dos distritos eleitorais, as restricdes ao registro de candidatos e partidos para
as eleicdes, e as restricdes a campanha sdo exemplos principais dessa estratégia. Consistindo
principalmente de medidas legais. No entanto, para instalar tais distor¢oes legais em favor dos
governantes, por exemplo, para manipular efectivamente os distritos eleitorais em sistemas de

votagdo maioritaria, o regime deve ter acesso a informagdes sobre a composicao dos eleitorados

%3 B. Magaloni, “The Game of Electoral Fraud...op.cit.

% K. Eichhorn & E. Linhart. “Patterns of Competitiveness in Russian Gubernatorial Elections”. International
Journal of Politics, Culture, and Society, 2024, pp. 1-26.

%5 J. Brownlee, Authoritarianism in an Age of Democratization. Cambridge University Press; 2007.

%6 M. Seeberg, “State capacity and the paradox of authoritarian elections”. Democratization, 21(7), pp. 1265-1285.
57 S. Birch. Electoral Malpractice. Londres: Oxford University Press on Demand, 2011, p. 14.

%8 Idem

59 M. Seeberg, “State capacity and the paradox of authoritarian...op.cit. p. 1270.
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e a especialistas eleitorais para aconselhar sobre o desenho das fronteiras e a manipulacao das

regras.®

A literatura sobre as reformas eleitorais em Mogambique reune algumas notas importantes.
Comecando por Tollenaere que afirma que, de forma habil, o partido no poder persuadiu todos
(a oposigdo, a sociedade civil e a comunidade internacional) a acreditar que a reforma eleitoral
era um esfor¢o continuo para democratizar o sistema politico. Quando, na verdade, o principal
objectivo era manter o controlo, garantir a dominagdo e manter a oposi¢ao em jogo. O partido
assegura-se de que nao sao introduzidas alteracdes ao sistema eleitoral que possam complicar

os resultados das elei¢des, preservando a esséncia do sistema.5!

Assim, na visdo de Tollenaere, a reforma eleitoral ndo modificara a natureza do autoritarismo
competitivo em Mogambique, seja dentro do partido no poder ou em relagdo a oposigao.5?
Teoricamente, esse autoritarismo podera mudar devido a uma crise de sucessdo dentro do
partido governante que cause uma desercdo significativa e/ou a uma crise de recursos que
reduza os meios necessarios para manter o clientelismo politico de uma parte suficientemente

grande do eleitorado (aproximadamente trés milhdes de eleitores).®

Por outro lado, Macuane, em um artigo intitulado “Reforma, Contesta¢do Eleitoral e
Consolidagdao da Democracia em Mogcambique”, escreveu que as eleigdes sdo caracterizadas
por constantes ajustes de procedimentos que ndo afectam estruturalmente o sistema
representativo, pois ndo envolvem mudancas significativas em seus elementos fundamentais,
como a estrutura do voto, as formulas eleitorais, a magnitude distrital (nimero de assentos por
distrito eleitoral) e os processos de administragdo eleitoral. Apesar dessas mudancgas, as
eleicdes realizadas nos ultimos anos mostram uma tendéncia de diminui¢do na participacao dos

eleitores. %

Depois de analisar a arquitectura das reformas em Mogambique, Rosario chega a uma
conclusdo semelhante, que em regimes autoritarios todas as mudangas operadas sdo apenas

cosméticas, sem resultados concretos em termos de mudangas significativas no paradigma da

80 Jdem.

61 M. Tollenaere, “Uma economia politica da reforma eleitoral em Mogambique”. In S. Forquilha (Org.), Desafios
para Mogcambique 2018, Maputo: IESE, 2018, pp. 109-119.

52 Idem

8 Idem

64 J. J. Macuane, “Reforma, Contestagdo Eleitoral e Consolidacdo da Democracia em Mogambique”. Revista
Cientifica Inter-Universitaria de Economia, Politica e Desenvolvimento, 1 (3), 2010, pp. 113-131.
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fraude eleitoral. Uma das evidéncias disso ¢ que, apesar do uso de softwares para o registro de
eleitores e/ou para a contagem dos votos, as autoridades ainda sdo incapazes de produzir

estatisticas eleitorais sobre o voto jovem ou o voto das mulheres. ®°

2.3. Perspectiva Tedrica

Para entender as questoes levantadas neste estudo, recorre-se a combinagao do public choice,

neo-institucionalismo da escolha racional e historico.

2.3.1. Neo-Institucionalismo

As institui¢des sdo centrais para o objecto da analise politica, como reformas e regimes
politicos. Na verdade, até a década de 1950, o institucionalismo era a Ciéncia Politica, no
sentido de que a disciplina se concentrava no estudo das constituigdes e dos arranjos
organizacionais de representacdo e governo. Os cientistas politicos compararam executivos e

legislativos, ou partidos e sistemas eleitorais, entre paises e ao longo do tempo.®

A revolucao behaviorista desafiou o institucionalismo a partir do final da década de 1950,
questionando o que estava por tras dos formalismos da politica e usando a investigacao
empirica para descobrir “quem (realmente) governa” em diferentes contextos. Mais tarde, os
tedricos da escolha racional procuraram explicar a politica em termos da interac¢ao do interesse

proprio dos individuos.®’

Mas, na década de 1980, assistiu-se a novas investigagcdes sobre estruturas sociais e politicas e
a um novo interesse pela reforma das institui¢des nos paises em desenvolvimento. O resultado
foi 0 nascimento do que ficou conhecido como novo institucionalismo. A mensagem clara era
a de que havia muito mais na politica do que os acordos formais de representacao, tomada de

decisdes e implementacio de politicas.®®

Nao se tratava apenas das regras formais de governo, mas também da forma como as
institui¢des moldam as decisdes politicas, da interaccao entre as instituigdes e a sociedade e
dos padrdes informais de comportamento no seio das instituigdes formais. O “novo

institucionalismo” na ciéncia politica fornece agora um paradigma alternativo, pressupde que

8 D. Rosario, “Orgios de Administragdo Eleitoral em Mogambique: entre a (im)parcialidade... op.cit.

V. Lowndes & M. Roberts, Why Institutions Matter: The New Institutionalism in Political Science. New York:
Palgrave Macmillan, 2013.

57 Idem

8], March & Johan P. Olsen., “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”, American
Political Science Review, 78(3), 1984, pp. 734-49.
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os individuos nao agem como individuos atomistas, mas mais com base em suas conexdes com

institui¢des e organizagoes.

As abordagens de escolha racional sdo focadas nas pessoas, mas em vez de examinar as acgoes,
tentam explicar os calculos por tras dessas acc¢des. Eles argumentam que a politica consiste na
interac¢do estratégica entre os individuos, com todos os actores buscando maximizar a
realizacdo de seus proprios objectivos particulares. O principio central aqui € que os objectivos
sdo importantes. O pressuposto € que as pessoas “sdo racionais no sentido de que, tendo em
conta 0s objectivos e as estratégias alternativas a partir das quais escolher, seleccionarao as

alternativas que maximizam as suas hipoteses de alcangar os seus objectivos”.5®

Temos também o institucionalismo historico, que se centra no papel das ideias e na persisténcia
das escolhas institucionais durante longos periodos, mesmo perante potenciais disfungdes. As
instituicdes aparecem como integrantes relativamente permanentes da paisagem da histéria, ao
mesmo tempo que um dos principais factores que mantém o desenvolvimento historico sobre
um conjunto de “trajectos”. Em consequéncia, os adeptos do institucionalismo historico
tentaram explicar como as instituicdes produzem esses trajectos, vale dizer, como elas
estruturam a resposta de uma dada nacdo a novos desafios. Os primeiros teoricos enfatizaram
o modo como as “capacidades do Estado” e as “politicas herdadas™ existentes estruturam as

decisdes, a famosa path dependency. ™

2.3.2. Teoria da Escolha Publica

Por ultimo, faz-se uso da teoria da escolha publica, um subcampo da teoria da escolha racional.
Teoricos da escolha publica geralmente focam em questdes como o impacto das politicas de
burocratas que agem em beneficio proprio e as consequéncias da politica de grupos de

interesse.’!

A teoria da escolha publica, definida como o uso de ferramentas econdomicas para entender a
politica e o governo, emergiu como um dos métodos mais poderosos para explicar como 0s
governos se comportam. Parte-se do pressuposto de que as pessoas, em vez dos governos, sao
racionais na busca de seus objectivos, sejam eles materiais, ideoldgicos ou emocionais. Talvez

a principal percepcao dessa visdo de mundo seja que as politicas tendem a estar de acordo com

% B. Geddes, Paradigms and Sand Castles: Theory Building and Research Design in Comparative Politics. Ann
Arbor: University of Michigan Press, 1996, p. 177.

0 P. Hall., & R. Taylor, “As Trés Versdes do Neoinstitucionalismo”. Lua Nova, 58, 2003, pp. 193-224

L A. Heywood, Politics. Fifth Edition, Macmillan International /Red Globe Press, 2019.
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as preferéncias de grupos de pessoas que tém um interesse concentrado no resultado de um
debate politico. Outros grupos que compartilham interesses mais difusos serdo menos
influentes, mesmo que esses individuos, em conjunto, tenham mais a ganhar ou perder como

resultado da ac¢iio governamental.’

2.3.3. Releviancia destas teorias para o estudo

Para este estudo, usa-se a escolha racional para refor¢ar a ideia de que reformas eleitorais
nominalmente democraticas aprovadas e aplicadas em regimes autoritarios sdo o resultado de
um célculo de custo-beneficio realizado pelos incumbentes, uma espécie de “jogo oculto” que
; A T3 s .
visa prolongar o regime.”” Estas reformas certamente ndo sdao simples vitrines, seus
governantes buscam, a partir delas, permanecer no cargo pelo maior tempo possivel. Essa
afirmativa significa que hd, por detras destes arranjos, um payoff para quem os promove, uma
forma de colher os frutos da legitimidade eleitoral sem correr os riscos da incerteza

democratica.’

A aplicagdo da versao histdrica implica que as reformas em Mogambique sao reflexo do trajecto
historico das institui¢des politicas. E esta vertente explicativa que destrincha a incorporagdo da
sociedade civil na CNE a partir da sua origem, tendo sido escolhidas OSC com origem nas
Organizagdes Democraticas de Massa (criadas na 8 sessdo do Comité Central da Frelimo, que
decorreu de 11 a 27 de Fevereiro de 1976), cujo objectivo era mobilizar a populacdo e servirem

de intermediarias entre esta e o partido:

As organizacgdes democraticas de massa constituem a ligacdo entre o partido e
o povo. Nelas a Frelimo encontra uma fonte inesgotivel de energia
revolucionaria... s3o a grande escola onde se desenvolve a consciéncia de
milhdes e milhdes de trabalhadores, homens e mulheres, velhos e
continuadores... sdo a base do recrutamento ¢ o centro de formacdo e de
aperfeigoamento dos militantes do partido... Elas permitem a Frelimo conhecer
e sentir, a todo o momento, os problemas, as necessidades, as opinides, as

criticas e as sugestdes dos diferentes setores da populagio.’

2R, Hanania, Public Choice Theory and the Illusion of Grand Strategy: How Generals, Weapons Manufacturers,
and Foreign Governments Shape American Foreign Policy. Routledge, 2021.

8 Vide G. Tsebelis. Jogos Ocultos: escolha racional no campo da politica comparada. Sao Paulo: Edusp, 1998.
" A. Schedler, “Elections without democracy: the menu of manipulation”. Journal of Democracy, 13(2), pp. 36-
50.

5 Frelimo, Documentos da Oitava Sessédo do Comité Central da Frelimo. Maputo: Departamento de Informacio
e Propaganda, 1976. Apud A. Biza, “Associac¢des de jovens, estado e politica em Mocambique — da heranca a
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Quanto ao uso da teoria da escolha publica, apesar de ser derivada da teoria da escolha racional,
ela amplia a explicagdo da complexa teia de interesses e manobras que podem estar por tras
destas reformas. Ao enfatizar, por exemplo, como actores politicos podem usar o poder do
Estado para obter beneficios privados, conhecido como rent-seeking — a ideia de que individuos
afectados por ac¢des governamentais (e com interesse proprio suficiente) irdo se envolver em

“busca de renda”’® —

a teoria da escolha publica langa a atengdo para o clientelismo existente
na aprovagao, pelo Conselho de Ministros, do decreto que fixa direitos e regalias dos membros
da Comissao Nacional de Elei¢des (CNE), cujo presidente passou a ter estatuto de ministro e
os restantes de vice-ministros, com todas as regalias inscritas no ambito do Protocolo do
Estado, alguns meses antes das eleicoes presidenciais de 2009. Acto que teve influéncia na

actuacdo da CNE nestas eleicdes.””

novos desafios (1975-2004)” In L. Brito et al, (org.), Cidadania e Governag¢do em Mo¢ambique. Maputo: IESE,
2009, pp. 49-70.

8 N. Gunningham, “Public Choice: The Economic Analysis of Public Law.” Federal Law Review, 21(1), 1992,
pp. 117-135.

7 C. Serra, “Salomio Moyana: governo comprou a alma da CNE”. Didrio de um sociélogo, 12 maio 2009. In
https://oficinadesociologia.blogspot.com/2009/05/salomao-moyana-governo-comprou-alma-da.html
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CAPITULO III - O CONTRASSENSO ENTRE A CONSOLIDACAO DO ESTADO
AUTORITARIO E SUA ABERTURA NAS REFORMAS ELEITORAIS EM
MOCAMBIQUE.

3.1. A consolidacio do Autoritarismo Competitivo em Mocambique

A resposta a pergunta “sera que Mogambique pode ser considerado um Estado autoritario
competitivo?” é, sem equivocos, sim.’® A diivida, no entanto, reside sobre quando exactamente
Mogambique teria passado de uma democracia ndo consolidada para um Estado autoritario

consolidado.

Um ponto de partida facilitador ¢ a elaboracdo de um comparativo da pontuacdo de
Mogambique nos diversos indices, tal permite encontrar um padrdo de desempenho e de
denominacdo do regime. Usando os indices V-Dem, EIU e BTI podemos perceber um declinio
a partir de 2006-07, com Mogambique se consolidando como um regime autoritdrio

competitivo.

Grdfico 1 Pontuagdo da Democracia Mo¢cambicana Por Fonte
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Fonte: Adaptado pelo autor a partir dos dados V-Dem, BTI e EIU

8 Vide: D. M. Rosario, “Os desafios da nova CNE... op.cit., p. 4.
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Um exercicio idéntico foi feito por Macuane,’®

ao olhar o desempenho das instituicdes
democraticas ¢ da democracia ao longo do tempo, chegou a conclusdao de que a voz ¢ a
prestacdo de contas aumentaram até a primeira metade da década de 2000, mas comecaram a
declinar a partir de 2005 até o presente. Um padrao semelhante foi observado com o Estado de
direito (respeito pelas normas e instituigdes, incluindo os tribunais), embora o declinio s6 tenha
comegado em 2010. Esse periodo de deterioragao do desempenho das instituigdes coincide com

a ascensao de Armando Guebuza ao poder, caracterizado pela partidarizagdo do Estado e

culminando nas dividas ocultas.®°

O governo mogambicano passou a adoptar uma postura cada vez mais hostil em relagdo as
criticas da opinido publica, especialmente as provenientes da Sociedade civil, de intelectuais e
académicos rotulados como servindo a “interesses estrangeiros”. Como resultado, a capacidade
de questionar as politicas governamentais e de participar activamente na vida politica foi
severamente limitada.8! Tal traduz-se no agravamento do autoritarismo, com uma “captura”

formal do Estado pelo partido no poder.®

Segundo um vogal da CNE, as condi¢des para a partidarizacao do Estado mogambicano foram
criadas pelo presidente Guebuza.®® Antes, o primeiro secretirio, em niveis distritais, do posto
administrativo e provincial, ndo tinha tanto poder. Isso mudou com o primeiro e segundo
mandatos de Armando Guebuza, quando essas figuras passaram a ser valorizadas como

dirigentes do Estado. Comegou a haver uma supremacia do partido em relagio ao governo.®*

A nivel central, os tecnocratas ndo eram nomeados para postos de governo como ministros,
etc., tinha que ser alguém do partido, alguém que o presidente conhecesse e confiasse. Isso
resultou numa maior partidariza¢do do Estado, baseada na figura do lider, que comegou como
secretario-geral e estruturou o Estado. Assim, a partir do distrito, o primeiro secretario passou
a ter poder de escolha e indicagdo de directores. Essa partidarizacao se estendeu ao nivel do

governo, onde o primeiro secretdrio tinha influéncia sobre quem fazia parte da maquina

9 J. J. Macuane, “estrutura e agéncia Das institui¢des De soberania e Democratizagio em Mogambique, 1990-
20207, In D. M. Rosario, E. Guambe & E. Salema.(Org.), Democracia Multipartidaria em Mogambique, Maputo:
EISA, 2020, pp. 55-80.

80 Jdem

81 C. Pereira., S. Forquilha & A. Shankland, “Navegando o Espago Civico... op.cit.

82 G. Cistac, “Os Trés Poderes do Estado”. In Nuvunga, A. & Tollenaere, M. (Org.), Governagdo e Integridade
em Mogambique: Problemas praticos e desaios reais. Maputo: Centro de Integridade Publica (CIP), 2013, pp. 15-
21.

8 P, Cuinica, em entrevista realizada no dia 21 de Junho de 2024.

8 Idem.
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governamental. Para fortalecer ainda mais a hegemonia dos primeiros secretarios, foi

implementado o pacote dos sete milhdes, um fundo distrital.

Desde quando chegou ao poder, em 2004, o ex-presidente Guebuza evitou a abordagem
tecnocratica do ex-presidente Chissano em favor do casamento entre politica e politicas,
reforcando a relagdo entre o partido e o Estado. Um exemplo disso ¢ a exigéncia de que os
funcionarios publicos participassem nas reunides das células do partido, que foram reactivadas
em institui¢des estatais, como ministérios e universidades. Logo no inicio de seu mandato, o
Presidente Guebuza enfatizou, em uma reunido com os membros do partido, que o governador
provincial, o administrador distrital, entre outros, estavam em suas posi¢des na administracao
do Estado porque o partido os havia colocado 14. Por isso, deviam lealdade ao partido. Aqueles
que ndo cumprissem essa exigéncia poderiam ser vistos como ‘“tecnocratas”, distantes do

partido, e perderiam sua lealdade.®> Como um relatério da USAID observou:

A oposicdo activa da FRELIMO esta se tornando cada vez mais um motivo
para exclusdo na politica, no governo e no desenvolvimento econémico.
Diversos relatos indicam que declaragdes abertas de oposi¢do ao partido
governante ou a falta de engajamento activo no partido resultaram em

discriminacdo e medidas punitivas.

O relatério também aponta para um pequeno grupo estreitamente interligado de elites
empresariais € do partido no poder, observando que, sob a administragdo de Guebuza, altos
funcionérios do partido e do governo receberam empréstimos concessionados de antigos
bancos estatais (privatizados nas maos de funcionarios da Frelimo), bem como acesso

preferencial a acordos de investimento.

3.2. A Reforma Eleitoral de 2007

Em fevereiro de 2007, foi aprovada uma nova lei com o objectivo de melhorar a organizagao,
coordenagdo e execucao dos registros de eleitores e dos processos eleitorais. Em resposta as
exigéncias e contributos da sociedade civil mogambicana e organismos internacionais de
observagao eleitoral, o Parlamento mudou a composi¢ao da CNE e o mecanismo de designagao
dos membros. Antes das Elei¢oes de 2004, somente o Presidente da CNE era proveniente da

sociedade civil (Tabela 1). Neste figurino institucional, eram 8 os membros da CNE

8 B. Weimer, J. Macuane & L. Buurs, “A Economia do Political Settlement...op.cit. p. 46-47.
8 R. Groelsema; M. Turner, & C. Shenga. Mozambique Democracy and Governance Assessment. Prepared for
the United States Agency for International Development, 2008.
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provenientes da sociedade civil contra os 5 membros designados pelos partidos com assento
no Parlamento. Os membros da CNE passam, a trabalhar em regime de exclusividade,
impedindo conflitos de interesses e garantindo a existéncia de disponibilidade para gerir os
processos eleitorais.®’ Isto reforcou a confiabilidade da maquina de administragdo eleitoral

perante a sociedade mogambicana.

Tabela 1 Composicao da Comissdao Nacional de Elei¢oes

Ano Total Presidente | Frelimo | Renamo | Governo | OSC Outros
Membros

1993 21 1 10 7 0 3

1997 9 1 4 3 1

1999 17 1 8 6 2

2002 19 1 10 8

2007 13 1 4 1 7

2013 13 1 5 2 2 3

2014 17 1 4 4 6 1

Fonte: Joseph Hanlon®®

O STAE fica permanentemente subordinado a CNE, e enfatiza-se que subordinar significa
sujeitar e depender das orientacdes e decisdoes da CNE, bem como que o Director-Geral do
STAE despacha regularmente com o Presidente da CNE. O Director-Geral do STAE € recrutado
e seleccionado por concurso publico de avaliagdo curricular dirigido e proposto pela CNE para
ser nomeado pelo Primeiro-Ministro. A subordinacdo permanente do STAE a CNE foi a
solucdo encontrada para diminuir o nivel de conflito registrado entre esses dois 6rgaos durante
as eleicdes de 2003 e 2004. Durante esse processo, o STAE frequentemente desafiava as

decisdes e regulamentos da CNE.8°

Uma mudanga ndo menos importante foi a eliminagao da barreira. E importante pontuar que a
Frelimo queria eliminar a barreira dos 5% que determinava que um partido ganhasse 5% do
voto nacional para obter um assento no parlamento, mas a Renamo queria que a barreira fosse

mantida.

87 Lei 8/2007 de 26 de Fevereiro. Boletim da Republica, 1* serie, niimero 8, 2° suplemento.

8 J. Hanlon, “Collapsing Electoral Integrity in Mozambique”. Journal of African Elections, 20 (1), 2021, pp. 44-
66.

8 D. Rosério, “Mozambique...op.cit. p. 198.
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3.3. Que Sociedade Civil Compoés a CNE?

As posigoes da Renamo e da Frelimo divergiam sobre qual devia ser a composigao da CNE
para as elei¢des autarquicas de 2008 e gerais de 2009. A Renamo rejeitou completamente a
abordagem dos observadores e sugeriu uma maior politizagdo do processo. Inicialmente,
propds uma CNE ampliada com 23 membros, metade da Renamo e metade da Frelimo, mas
depois ajustou para uma CNE de 15 membros, com 7 de cada partido e um presidente da
sociedade civil escolhido por eles. As CPEs e CDEs teriam 11 membros, € a politizagao
aumentaria em todos os niveis. Para o STAE, bem como para directores adjuntos e técnicos
antes nomeados pelos partidos, a Renamo exigia que os partidos também seleccionassem o
pessoal do STAE e das assembleias de voto. A Renamo demandava decisdes unanimes para
todas as comissdes eleitorais € um grande niimero de documentos a serem assinados por varias

pessoas, permitindo que ambos os partidos pudessem vetar decisdes.®

A Renamo queria transformar as 11 CPEs em 6rgdos permanentes a tempo inteiro, em vez de
funcionarem apenas em periodos eleitorais. Esse pacote politizaria completamente o processo
eleitoral, dando & Renamo direito de veto e consideravel patronagem para recompensar seus

membros.!

A Frelimo inicialmente sugeriu continuar com o sistema de 2004, mas depois propos uma CNE
com maioria da sociedade civil — 9 membros, incluindo 2 da Frelimo, 1 da Renamo ¢ 6
escolhidos pela AR entre os nomeados pela sociedade civil. As CPEs e CDEs teriam 7 membros
— 2 da Frelimo, 1 da Renamo e 4 da sociedade civil convidados pelos outros 3. As CPEs e
CDEs funcionariam apenas durante o recenseamento eleitoral e as elei¢gdes. As decisdes seriam
por consenso quando possivel, mas por maioria se necessario. A Frelimo eliminaria os
directores adjuntos e técnicos do STAE nomeados pelo partido, seleccionando o pessoal por
concurso publico, com publicidade nos jornais, etc. O pessoal das assembleias de voto seria

seleccionado da mesma forma que em 2004.%

O Observatorio Eleitoral propds uma CNE de 11 membros — 3 da Frelimo, 2 da Renamo, 5 da
sociedade civil escolhidos pela AR e um presidente da sociedade civil escolhido pelos outros

10. A Frelimo estava disposta a aceitar um aumento de 11 para 13 membros. A proposta da

% CIP/Awepa, “Vai o Parlamento ignorar o Conselho Constitucional?”, Boletim sobre o processo politico em
Mogambique, 33, 1 de Novembro de 2006, p.8

1 Idem

92 Idem
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Frelimo estava muito préoxima do que a sociedade civil desejava, com a principal diferenga no

processo de selecgdo e na forma de inicia-lo.*

A falta de acordo entre os dois principais partidos resultou na dissolugao da Comissao Ad hoc
de Revisao da Lei Eleitoral e na transferéncia do assunto para uma das comissdes de trabalho
da Assembleia da Republica — a Comissdo de Agricultura, Desenvolvimento Regional,
Administragdo Publica e Poder Local. Nessa comissdo, foi alcangado um consenso sobre o
numero de membros da CNE (que seria de 13), mas ainda persistiam divergéncias sobre os
mecanismos de indicagdo dos membros pelos partidos e pela sociedade civil, sobre a

subordinacdo do STAE, sobre o recenseamento eleitoral e outros assuntos.**

3.3.1. A trajetoria historica como determinante

Desde as primeiras elei¢cdes gerais realizadas em 1994, algumas organiza¢des da sociedade
civil mocambicana j& participavam nos processos eleitorais por meio de programas de
educacdo civica. Organizagdes como o Centro de Estudos para a Democracia (CEDE), o
Conselho Islamico de Mogambique (CISLAMO), a AMODE e o CCM fundaram, em outubro
de 2003, o Observatorio Eleitoral (OE), com o apoio de doadores como a Cooperagdo Suica
(que foi a principal incentivadora da criacdo do OE) e a Agéncia dos Estados Unidos para o

Desenvolvimento Internacional (USAID).

O Observatorio Eleitoral consolidou seu papel nas eleigoes de 2003 e 2004. Assim, quando se
decidiu pela inclusdo da sociedade civil na Comissdo Nacional de Elei¢cdes (CNE) de 2007, o
OE assumiu a responsabilidade de seleccionar os representantes da SCM para a CNE. Este
processo foi conduzido em todo o pais, por meio de um extenso periodo de consultas,

discussdes e debates publicos nas provincias.

A lista proposta e aprovada pelo Observatério Eleitoral incluia os seguintes nomes: Tomas
Vieira Mario, Alice Mabote, Salomao Moyana, Eduardo Munhequete, Paulo Cuinica, Silvério

Samuel, Leonardo Massango, Alfiado Zunguza, Ali Jamal e Arlindo Mureriua.

Para preencher essas vagas, foram apresentadas 62 candidaturas, que foram avaliadas pelos
cinco membros da CNE eleitos pelo Parlamento. A seleccdo ocorreu em duas etapas. Na
primeira, os documentos apresentados foram triados com base em um guia de procedimentos

aprovado e em uma ficha de confirmacdo dos documentos recebidos, resultando em 13

9B Idem
% J.J. Macuane. “Reforma, Contestacdo Eleitoral e Consolidacio da Democracia...op.cit.
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candidatos seleccionados para a proxima etapa. Na segunda etapa, as 13 candidaturas foram
submetidas a uma avaliagao documental, levando em consideragao os documentos que nao

atendiam ao perfil exigido.

Na ceriménia publica onde a CNE anunciou os resultados das escolhas, o coordenador do
6rgdo, Antonio Chipanga, explicou que, apos essas duas etapas, foram seleccionados oito
cidaddos dentre os 13 finalistas. Cada membro da CNE fez sua escolha em ordem de

preferéncia, conforme a ordem de precedéncia dos cinco membros da CNE.

Esse processo resultou na selec¢ao de sete dos oito candidatos, com a exce¢ao de Rabia Valgy.
Inicialmente, a jurista Alice Mabota havia sido escolhida para a vaga, mas sua seleccdo nao
obteve consenso. Uma votacao foi realizada, resultando na substituicdo de Mabota por Rabia
Zauria Valgy, com a maioria dos votos. Ezequiel Gusse, indicado pela bancada da Renamo-

Unido Eleitoral, votou a favor da permanéncia de Alice Mabota, mas seu voto foi derrotado.

O cenario que elegeu Rabia Valgy reflete muito bem este processo, que foi todo decidido a
partir dos interesses do partido no poder, visto que a Renamo tinha a minoria. Deste modo, a
lista definitiva dos cidaddos eleitos a membros da CNE ficou constituida pelo (1) Joao
Leopoldo da Costa, proposto pela Organizacdo Nacional de Professores (ONP), (2) Rabia
Zauria Valgy, proposta pela LINK, (3) Juvenal Bucuane, proposto pela OTM, (4) Artemiza
Franco, jurista candidatada pela Associacdo dos Direitos Humanos e Desenvolvimento, (5)
Paulo Isac Cuinica, jurista cuja candidatura foi suportada pelo Observatério Eleitoral, (6)
Alipio Siquisse, também proposto pela ONP, (7) Leonardo Massango, te6logo proposto pelo
Observatoério Eleitoral, e (8) Jeremias Timana, da Confederagdao Nacional dos Sindicatos

Independentes e Livres de Mogambique.*®

Para entender essas escolhas, precisamos recorrer a natureza destas Organizacdes da Sociedade
Civil, e um denominador comum ¢ a proveniéncia das Organiza¢gdes Democraticas de Massa
(ODM’S), criadas pela propria Frelimo a partir da década de 1970, que incluiam: Organizagao
da Juventude Mocambicana (OJM), a Organizacao dos Trabalhadores Mocambicanos (OTM),
Organizagao da Mulher Mogambicana (OMM), a Organizacao Nacional de Professores (ONP).

A nomeagdo de Artemiza Franco tem o mesmo sabor. Quando foi formada, num sector

considerado importante pelas autoridades politicas, uma associagao com potencial (LDH) cuja

% “Novos membros da CNE tomam posse esta manhd”, Mocambique para todos, 11 de Junho de 2007, in
Mocambique para todos: Novos membros da CNE tomam posse esta manha (blogs.com)
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direc¢ao escapava completamente ao controlo da Frelimo, o partido criou uma outra paralela,
a volta de personalidades proximas, a Associacao dos Direitos Humanos e Desenvolvimento

(DHD). Foi justamente desta organiza¢io que surgiu Franco.%

Por outro lado, o LINK - Férum das ONGs ¢ uma associagao que, as vésperas das eleicoes de
28 de Outubro de 2009, esteve envolvida em um escindalo envolvendo o dinheiro das
contribui¢cdes das ONGs e o partido Frelimo. Segundo relatos, o dinheiro da LINK era um saco
azul para a Frelimo, com as contribui¢cdes das ONGs sendo depositadas no comité central da
Frelimo. Esse envolvimento directo com uma forca politica compromete e desvirtua a esséncia
das OSC em relacdo aos principios que regem seu funcionamento. Mais do que uma institui¢ao

de mediag3o, ela aparenta ser possivelmente uma parceira do partido dominante.®’

Quanto aos membros provenientes do observatorio eleitoral, Augusta Almeida explica que a
lista que esta organizagdo apresentou foi invertida, assim, os candidatos escolhidos que
estavam nos lugares primarios encontravam-se, no momento da analise documental pelo nicleo
da CNE, ocupando os tltimos lugares. Assim, 0s mais criticos estavam cada vez mais longe de

integrar a CNE.%

E se a Sociedade Civil ndo engoliu a intrujice da constitui¢do da CNE em 2013,% ¢ pouco
provavel que ndo tenha percebido que foi enganada em 2007, afinal, foram usados exatamente
os mesmos truques, os escolhidos para os 6rgdos de administracdo eleitoral vinham de
organizacdes que nunca se tinham interessado por eleigdes, mas que foram criadas pela

Frelimo.1%

Essa situagdo foi amplamente influenciada por uma certa indefini¢do nos mecanismos de
formulacdo e apresentacdo de candidaturas, bem como pela amplitude na definicdo das
organizagdes da sociedade civil que podem propor membros para os 6rgaos de gestao eleitoral.

Embora, do ponto de vista formal, isso possa ser aceitavel e até recomendavel, o contexto

% L. Brito, et al. Mogambique 2003: Uma Avaliagdo do Potencial de Conflito, Maputo: Centro de Estudos da
Populagéo da Universidade Eduardo Mondlane, 2003.

9 J. Guiliche, Governagédo Eleitoral e Democratizagdo em Mog¢ambique: Andlise do Desempenho da CNE na
Supervisdo das Elei¢oes (1994-2009). Monografia (Licenciatura em Ciéncia Politica) — Universidade Eduardo
Mondlane, Maputo, 2011.

% A. Almeida, em entrevista realizada no dia 13 de Junho de 2024.

9 “Sociedade Civil ndo engole burla da constituicio da CNE”. Canal de Mogambique, 12 de setembro de 2013,

p.1.
100 A Almeida, em entrevista realizada no dia 13 de Junho de 2024.
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politico mogambicano, ainda fortemente marcado pela intervengao partidaria nas instituicoes,

exigiria uma maior clarificacdo desse aspecto.?

3.4. Os factores que fizeram a Frelimo Incluir a sociedade Civil

A inclusdo da sociedade civil na Comissao Nacional de Elei¢des (CNE) pela Frelimo resulta
de uma série de factores estratégicos e politicos. Analisando os elementos subjacentes, ¢

possivel identificar alguns pontos-chave, o primeiro deles ¢ a questdo da legitimidade.

De um ponto de vista empirico, até mesmo regimes autoritarios precisam justificar seu governo
para manter a longevidade. Eles podem ter alcancado o poder por meios ilegais, mas sao
obrigados a fazer reivindicacdes de legitimidade sobre por que tém o direito de governar ou
permanecer no poder. Isso ocorre porque nenhum regime politico pode permanecer no poder
apenas por meios coercitivos e todos os regimes politicos necessitam de algum apoio. Essa
conotagdo leva ao entendimento de que todos os regimes autoritarios tentam se tornar legitimos

e fazem reivindicacdes de legitimidade.!%

Testemunhando sua dependéncia de doadores, o regime tinha um interesse especial em
legitimagdo para garantir fundos. Especificamente, a proposta de integrar a sociedade civil nos

03 acatar esta inclusio

o6rgdos de administracdo eleitoral havia sido sugerida pelos doadores,!
foi, em parte, uma estratégia para demonstrar que a Frelimo estava atendendo as
recomendacdes da comunidade internacional, transmitindo assim uma imagem de democracia
funcional. Sabia que os doadores estrangeiros tinham interesse em promover a sociedade civil

como parte de suas proprias agendas de boa governacao.1%

Em 2007, a Frelimo enfrentava crescente pressdo interna e internacional devido a eleigdes
anteriores marcadas por irregularidades. A inclusdo da sociedade civil foi uma forma de criar
uma aparéncia de abertura e transparéncia, enganando os observadores internacionais e, a nivel
interno, tentando acalmar as criticas da sociedade civil. A comunidade internacional,

principalmente os doadores, pressionava por um processo eleitoral mais transparente e

101 C. Osoério, Género e Democracia: As elei¢oes de 2009 em Mog¢ambique. Maputo: WLSA MOCAMBIQUE,
2010

102A . Dukalskis & J. Gerschewski, “What Autocracies Say (and What Citizens Hear): Proposing Four Mechanisms
of Autocratic Legitimation.” Contemporary Politics, 23(3), 2017, pp. 251-268.

103 Vide: Carter Center, “Observing the 1999 elections in Mozambique”. Final Report, 2000.

104 3. Moyana em entrevista realizada no dia 03 de Julho de 2024.
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inclusivo. A Frelimo viu a inclusao da sociedade civil como uma forma de garantir o fluxo de

I'CCUI'SOS.105

A Frelimo, ao invés de realizar uma verdadeira democratizacao do processo eleitoral, criou um
sistema de “controlo disfarcado”. A escolha dos membros da sociedade civil foi feita por meio
de um processo controlado por eles proprios. Escolheu, de forma estratégica, figuras da
sociedade civil que ndo eram verdadeiramente independentes, mas que tinham ligagdes com o

partido no poder, ou que eram incapazes de realizar uma fiscaliza¢do rigorosa.%

Um segundo factor que pesou nestas reformas foi a tentativa de enfraquecer a oposigdo: a
inclusdo da sociedade civil na CNE, com uma maioria “pré-Frelimo”, fragmentava o processo
decisorio, dificultando a Renamo de influenciar as decisdes. A Renamo, apesar de ter um
membro na CNE, ficava em minoria, sem poder real de veto ou de modificar o rumo das
decisdes tomadas pela maioria. Essa fragmenta¢do impedia a Renamo de defender os seus
interesses ¢ de fazer valer o seu ponto de vista, tornando-a menos influente no processo

eleitoral 1%’

A CNE, com a maioria de membros da sociedade civil, passou a ser vista como um 6rgao mais
“préximo” ao governo, o que dificultava a Renamo de confiar na sua imparcialidade e
neutralidade. A Renamo, com menos poder dentro da CNE, perdia capacidade de fiscalizar e

de questionar as decisdes da CNE, era a exacta nulidade procurada pela Frelimo.!%®

Outro factor importante € o da instrumentaliza¢do da Sociedade Civil, a Frelimo sabe quando
e como dialogar com as OSC, ndo s6 nas questdes eleitorais, usa processos de consulta
especificos como exemplos de boas praticas de um sistema de governagdo responsiva e
inclusiva.l%® A unica razdo que o partido tem para fazer isso ¢ a legitimacdo de decisdes ja
previamente tomadas — com o objectivo de fazer as pessoas acreditarem que essas decisdes tém

uma grande base de apoio quando na verdade ndo tém.1

Essa falsa participacdo serviu para reduzir as criticas internas € internacionais, apresentando a
Frelimo como um partido aberto ao didlogo e a critica. A ilusdo de uma sociedade civil

participativa mascarou o controlo autoritario do partido no poder, que continuou a manipular o

105 F_Gusse, em entrevista no dia 18 de Junho de 2024.

106 Jdem.

107'S. Moyana, em entrevista no dia 03 de Julho de 2024.
108 J. Hanlon, em entrevista no dia 30 de Junho.

109'S. Moyana, em entrevista no dia 03 de Julho de 2024.
110 A. Muchanga, em entrevista realizada no dia 9 de Julho.
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processo eleitoral para manter sua posi¢ao. Esse cenario ajudou a Frelimo a manter uma
fachada de legitimidade democratica enquanto consolidava seu dominio sobre o sistema

politico.!!

3.5. Impacto da Sociedade Civil na Democratizaciao e Transparéncia Eleitoral

Esta seccao analisa a actuacao da Comissao Nacional de Elei¢des no ciclo eleitoral de 2008 e
2009, para aferir os efeitos de uma maioria da sociedade civil na transparéncia eleitoral e no

processo de democratizagao.

3.5.1. As Eleicoes autarquicas de 2008

O recenseamento eleitoral para as eleigoes de 2008 iniciou-se em 2007 e decorreu durante o
ano de 2008. Foi baseado nos dados recolhidos durante o censo 2007 e atingiu 95% dos
estimados 9,3 milhdes de eleitores elegiveis. A CNE aprovou o uso de tecnologias de
informagdo e comunicagdo (TICs) para o registro, em preparagdo para as elei¢cdes locais de
2008 e as elei¢des presidenciais, legislativas e das assembleias provinciais de 2009. A colecta
de dados foi feita usando um kit portatil contido em uma maleta, o “Mobile ID Kit” (DSDK).
O kit consistia em uma bateria com carga de oito horas (embutida na tampa da maleta), uma
impressora, teclado, um monitor para registro de dados, uma webcam e scanner de impressoes
digitais, um cartdo SD e um pen drive para envio de dados aos escritorios regionais do STAE.

Este DSDK foi posteriormente substituido por um laptop.!?

De acordo com as autoridades eleitorais, a digitalizagdo do processo de registro foi adoptada
ndo apenas como uma solucdo para a ineficiéncia dos formularios OMR, mas também pela sua
simplicidade e facilidade de uso. Segundo a CNE e o STAE, a informatizagao do registro de
eleitores deveria evitar registros multiplos e produzir uma lista eleitoral confidvel. A introdugao
do registro informatizado desempenhou um papel fundamental na colecta sistematica e precisa
de dados eleitorais, facilitando a verificagdo de nomes e melhorando as previsdes do numero

de eleitores potenciais.!!3

No entanto, apesar do uso das TICs, a decisdo de reutilizar os dados obtidos nas elei¢des locais
de 2008 em vez de realizar um registro completamente novo teve implicagdes politicas e

administrativas significativas. Isso contribuiu para a inflagdo no ntmero de eleitores

11 A. Almeida, em entrevista realizada no dia 13 de Junho.

112D, Rosario & E. Muendane, ““To be registered? Yes. But voting?’ — Hidden electoral disenfranchisement of
the registration system in the 2014 elections in Mozambique”. Politique africaine, 144 (4), 2016, pp. 73-94.

113 Idem
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registrados, pois os falecidos, eleitores que haviam mudado seu local de residéncia e,
consequentemente, solicitado novamente um cartdo de eleitor, e cidaddos que haviam sido
privados de seu direito de voto ndo foram removidos da lista eleitoral. Isso teve uma influéncia
significativa nos calculos das taxas de abstencao e do nimero de assentos legislativos. Também
revelou sérios problemas com o processo de registro de eleitores, particularmente em areas

rurais. 1

Durante a votagao, houve algumas queixas sobre encerramento dos postos muito cedo ou sobre
outros que nao chegaram a abrir. Mas também se viram postos onde o pessoal abriu cedo ou
ficou até¢ tarde para atender pessoas em filas. O Observatorio afirmou que o STAE nao
monitorou ou apoiou adequadamente as brigadas que muitas vezes ficavam sem tinta, cadernos
de registo ou combustivel para o gerador, por vezes durante dias. Em dois lugares os
observadores apanharam pessoal a registar pessoas que ndo estavam presentes. Em trés locais
apanharam pessoas a receber 20 Meticais para deixar saltar a fila e em alguns lugares havia
prioridade para membros da Frelimo. Num local, membros da Renamo foram impedidos de se

recensearem.

O STAE enfrentou problemas técnicos com algum do equipamento do recenseamento,
incluindo computadores com falhas de funcionamento.!*®> O STAE reconheceu que os nomes
de falecidos e duplos registos ndo foram retirados das listas, admitindo ndo ter capacidade para
remover os cerca de 160,000 nomes duplicados que se encontram nas listas. De acordo com a
lei, o STAE deveria receber mensalmente do registo civil, dos tribunais e das institui¢des
psiquiatricas uma lista de falecidos e doentes psiquidtricos, assim como pessoas condenadas
pelos tribunais. Na prética, porém, o STAE admitiu ndo levar a cabo esta actualizacdo

regularmente.'1®

As eleicdoes municipais de 2008 registaram um aumento de enchimento de urnas e de votos
falsamente invalidados para a oposi¢do. Isto ocorreu particularmente na Beira, Ilha de
Mogambique, Monapo, e Nacala Porto - municipios com uma forte oposigdo.*'’ Na Beira,
quando foram encontrados mais de 10.000 votos adicionais em favor do partido Frelimo, o

presidente da Comissdo Nacional de Elei¢des afirmou que esses votos eram decorrentes de

4 Idem

115 D, Rosério, “Mozambique...op.cit. p. 203.

116 CIP/Awepa, “A Frelimo ganha 41 de 43”, Boletim sobre o processo politico em Mo¢ambique, 37, 2008.
117 J. Hanlon, 25 anos de fraude eleitoral protegida pelo secretismo, Maputo: CIP, 2024.
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erros técnicos € nao de uma fraude deliberada. A CNE também se recusou a divulgar os detalhes
do processo informatico de registro eleitoral, impedindo uma auditoria independente para

verificar o software utilizado.®

Nacala revelou um novo tipo de fraude eleitoral. A cidade registrou 2.613 votos nulos (5,3%),
e durante a verificacdo desses votos pela CNE em Maputo, algo estranho foi notado — cerca de
400 votos a favor da Frelimo pareciam totalmente normais e ndao deveriam ter sido
considerados invalidos. Uma inspecao posterior revelou que, para a assembleia municipal,
havia 400 boletins de voto em branco a mais do que para a elei¢cao do presidente do municipio.
Claramente, para a elei¢do do presidente, alguém retirou 400 boletins em branco da pilha,
marcou-os para a Frelimo e colocou-os na pilha dos votos invalidos, sabendo que seriam aceitos
em Maputo. Antes dessa adi¢do, o candidato da Frelimo estava a frente por menos de 500 votos,
e os numeros sugerem que outra fraude havia retirado mais votos do candidato da Renamo.

Portanto, parece que a Renamo tinha vencido.!*®

Apesar de todos os problemas citados, ¢ preciso pontuar que o processo eleitoral de 2008 foi
muito mais aberto e transparente do que o de 2003/04. O STAE tinha um website onde publicou
um resumo dos resultados e algumas decisdes da CNE. O Boletim e os observadores assistiram
a requalificagdo dos nulos numa atmosfera amigavel e aberta. Também, numa mudanca de
politica bastante importante, o STAE realizou uma rdpida contagem provisoria, que foi
anunciada a imprensa e na televisao, nos dias que se seguiram a elei¢do. Feita a pressa, para
tentar competir com a Radio Mocambique e Observatorio Eleitoral, tinha erros inevitaveis, mas

pela primeira vez deu uma boa e rapida imagem do resultado.*?

Isso contrasta fortemente com as elei¢cdes de 2003 e 2004, quando a CNE e o STAE foram
duramente criticados por um nivel de sigilo que o ex-presidente dos Estados Unidos, Jimmy
Carter, descreveu como pior do que qualquer outra elei¢do que ele havia observado.!?! Apos
uma relutincia inicial em ser mais transparente, em 2008, a CNE emitiu regulamentos
permitindo aos observadores consultar as deliberagdes, diretivas, regulamentos e instrugdes
emanadas da Comissdo Nacional de Elei¢des e do STAE em matéria de sufragio eleitoral e

observar as operacdes subsequentes do sufragio eleitoral em todos os escaldes, nomeadamente

118 D, Rosério, “Orgdos de Administragio Eleitoral em Mogambique...op.cit.

18 Jdem

120 1dem.

121 Carter Center, “Observacgio das Elei¢cdes de Mogambique”, Relatorio Final 2004, Atlanta, 2005
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a centralizacdo e apuramento dos resultados eleitorais ao nivel do distrito, da cidade, da

provincia e central.

E verdade que uma forte cultura de secretismo continuou a existir €, muitas vezes, 0 acesso
dependia de individuos e contactos pessoais, mas, como escreveu Joseph Hanlon, o aumento
da abertura da CNE e STAE foi real e bem-vindo, bem como o empenho dos escaldes superiores
parece ter sido verdadeiro. Ainda que essa transparéncia tenha dependido do capricho e da boa
vontade das pessoas. Os apoiantes de Daviz Simango na Beira, por exemplo, alegaram que a
nao publicagdo das listas dos candidatos aconteceu porque isto permitiu & CNE fazer alteracdes

ilegais posteriores.1?2

Da mesma forma, o Conselho Constitucional rejeitou varias decisoes da CNE devido a
contradi¢oes e redacao deficiente. Criticos afirmaram que essas e outras decisdes importantes
nunca foram publicadas na web porque a CNE estava envergonhada com a baixa qualidade de
sua redacdo juridica. O sigilo impediu que essas alegagdes fossem contestadas, fazendo com
que muitas pessoas desconfiassem cada vez mais da CNE. A crenca de que a CNE mantinha
seu sistema de computador em segredo porque tinha algo a esconder era comum. O sigilo criou
um ambiente propicio para boatos e distor¢des. Para assegurar a integridade e a confianga no
sistema eleitoral, é essencial que a CNE adopte uma postura de abertura e libere documentos

de forma automatica e rapida.'?

O descalabro aconteceu nas eleigdes gerais de 2009, onde este 6rgao de administragado eleitoral

mostrou sua verdadeira natureza partidaria, fortemente influenciado pela Frelimo.

3.5.2. Déja vu? — As Eleicoes Presidenciais de 2009

O tipo de CNE que se assistiria nestas elei¢des comecou a se desenhar quando, em maio de
2009, foi atribuido ao presidente da Comissao Nacional de Elei¢cdes (CNE) o estatuto de
ministro e aos vogais da CNE o de vice-ministros, o que fez com que ficassemos com “um

superministério das elei¢des, com um super-ministro, coadjuvado por 12 vice-ministros”.124

Foi1 assim que o governo, nas palavras de Salomao Moyana, “comprou a alma da CNE, isto &,
eliminou a possibilidade de a CNE vir a agir com alguma independéncia e verticalidade no

tratamento de questdes eleitorais sensiveis, sobretudo quando em desvantagem estiver o

122 CIP/Awepa, “A Frelimo ganha...op.cit.
123 Idem
124 C. Serra, “Salomio Moyana: governo comprou...op.cit
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Partido do Governo que lhes deu Mercedes e salarios chorudos”. Os membros da CNE estavam
preparos para ser os soldados do governo em campo de batalha eleitoral, defendendo o seu
patrio e combatendo os adversarios do patrio.!® Esta é uma pritica comum em regimes
autoritarios, onde o clientelismo impera.!?® A actuagdo da CNE, como previsto, ndo foi

imparcial nem transparente, como demostramos a seguir:

Alegislagao aprovada em abril de 2009, cerca de seis meses antes das eleigdes, ofereceu a CNE
um amplo mandato para regular a legislagao eleitoral quando necessario, sem exigir que essas
deliberagdes, ou aparentemente as mudancas de politica, fossem tornadas publicas ou
uniformemente disponiveis aos partidos.'?” Com efeito, a maior parte das deliberacdes da CNE
eram secretas € ndo publicadas, tal como os elementos de prova que a comissdo pode ter

utilizado para tomar as suas decisoes.

Assuntos triviais e criticos receberam o mesmo tratamento questionavel. Por exemplo, a CNE
nunca publicou uma lista completa dos candidatos as legislativas nacionais e provinciais e
recusou-se a divulgar as contas das mesas de voto individuais. Este tltimo movimento
impossibilitou a utilizacdo destas contagens (que tinham sido compiladas imediatamente apds
o encerramento das urnas em cada estagdo) para verificar os alegados resultados da CNE.1%8
Muitas decisdes politicas com implicagdes para a observagdo eficaz do voto por monitores
partidarios ou grupos de observadores apartidarios ndo foram de todo disponibilizadas, ou s6

foram acessiveis aqueles que sabiam o suficiente para as pedir pelo nome.

De longe, o exemplo mais importante disso foi a decisdo da CNE de rejeitar a esmagadora
maioria das listas de candidatos a deputados para todos os partidos, excepto a Frelimo e a
Renamo. Dez partidos viram as suas listas inteiras rejeitadas e dezessete outros foram excluidos
de concorrer em pelo menos um distrito. As exclusdes mais significativas visaram o novo
Movimento Democratico de Mogambique (MDM), um grupo de dissidentes da Renamo

liderado por Daviz Simango. O MDM ndo estava em condi¢des de destronar nenhum dos dois

125 Idem.

126 Vide: W. Berenschot & E. Aspinall, “How clientelism varies: comparing patronage democracies”.
Democratization, 27(1), 2020, pp. 1-19; S. Miscoiu & L. Kakdeu, “Authoritarian clientelism: the case of the
president’s ‘creatures’ in Cameroon”. Acta Polita, 56, 2021, pp. 639-657; A. Chakravarty, Investing in
Authoritarian Rule: Punishment and Patronage in Rwanda’s Gacaca Courts for Genocide Crimes. Cambridge
University Press; 2015.

127 CIP/Awepa, “Vitéria esmagadora para Frelimo e Armando Guebuza”, Boletim sobre o Processo Politico em
Mogambique, 43, 19 de Novembro de 2009.

128 Idem, p.5.
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maiores partidos, mas ameagou fazer uma exibi¢ao suficientemente forte para os envergonhar

e talvez também para sugerir perspectivas maiores.'?°

Para disputar elei¢des em um determinado circulo eleitoral, os partidos eram obrigados a
apresentar uma lista completa com um candidato para cada assento, além de varios suplentes.
Para cada candidato, os partidos tinham de fornecer documentagdo extensa, incluindo copias
autenticadas da certiddo de nascimento, cartido de eleitor e bilhete de identidade nacional do
candidato; um certificado comprovativo de que o candidato ndo tinha qualquer registo criminal;
e declaragdes escritas do candidato de que aceitou a candidatura e concordou em cumprir todos

os requisitos de elegibilidade.3°

Tinham existido regras semelhantes antes, mas nunca tinham resultado na exclusdo de tantos
partidos de tantos circulos eleitorais como em 2009. Em 2007, a assembleia nacional aprovou
legislacdo para reduzir os requisitos de documentagdo, mas em abril de 2009 foi aprovada nova
legislagdo criando requisitos adicionais de documentagdo. A nova lei deu aos partidos dois
meses para recolher e apresentar isso documentos solicitados.** Quem obtinha beneficios de
tudo isto era a Frelimo, inevitavelmente, os funcionarios agiam rapidamente para entregar
documentos aos funciondrios da Frelimo (que também podiam ser seus superiores na fungao
publica), enquanto levava semanas para os partidos da oposicdo obterem os mesmos

documentos”. 132

A situacao foi agravada pela incompeténcia e inflexibilidade dentro da propria CNE.
Aparentemente, a CNE ndo tinha conseguido antecipar o enorme afluxo de documentos que
receberia quando terminassem os dois meses para a sua recolha.'® A lei especificava que todas
as partes deviam beneficiar de um periodo de caréncia de cinco dias ap6s a data de vencimento
durante a qual podiam ser apresentadas corregdes s listas.!** No entanto, a CNE demorou tanto
a verificar as listas que os partidos nem sequer foram notificados de quaisquer problemas até o

final do periodo de caréncia.

129 UE-MOE, Relatério Final. Elei¢es Presidenciais, Legislativas e das Assembleias Provinciais de Outubro de
2009, 2009

130 Lei 15/2009 de 9 de Abril. Boletim da Republica, 1* série, nimero 14, Suplemento.

31D, Rosério, “Orgdos de Administragio Eleitoral em Mogambique: entre a (im)parcialidade... op.cit. p. 142.
132 CIP/Awepa, “Vitoéria esmagadora para Frelimo...op.cit., p. 4.

133 Idem, p. 8.

134 Artigo 8, Lei 15/2009 de 9 de Abril. Boletim da Repuiblica, 1* série, nimero 14, Suplemento.
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Os dirigentes do MDM s6 ficaram a saber que as suas listas de nove dos treze circulos eleitorais
nacionais estavam a ser excluidas quando um responsavel da Frelimo mencionou as exclusdes
numa entrevista televisiva.*> A CNE tinha comunicado 8 MDM algumas irregularidades, mas
ndo a exclusdo total das suas listas. Num primeiro momento, até a base do MDM, na provincia
de Sofala, estava entre os distritos onde os candidatos do partido seriam desqualificados — um
passo que mais tarde foi revertido sem qualquer explicagdo para a exclusao ou a reintegragao.
Mesmo depois de a CNE ter divulgado as listas de candidatos aceites, incluindo algumas com
erros ou numero insuficiente de candidatos, ndo deu aos partidos qualquer razdo para que as

suas outras listas tivessem sido excluidas. 1%

S6 muito mais tarde ¢ que a CNE ofereceu a sua versao de uma explicagdo — e soou como algo
tirado das paginas de Franz Kafka.*®" As listas tinham chegado com menos do que o nimero
necessario de candidatos devidamente documentados, mas os funcionarios da CNE demoraram
tanto tempo a rever as listas que o prazo de corre¢do chegou e foi antes de a revisdo poder ser
concluida. A resposta da CNE a este afogamento do periodo de caréncia num mar de burocracia
foi simplesmente excluir listas problematicas sem sequer se dar ao trabalho de dizer ao MDM
—um passo que os responsaveis do CDE consideraram inutil, uma vez que ja tinham decidido

considerar “irreversiveis” todos os defeitos das listas.

Com esta decisdo, a CNE privou efectivamente o MDM e os outros partidos da oportunidade
legalmente prevista de gozarem de uma revisao preliminar das suas listas de candidatos, apos
a qual haveria a possibilidade de corrigir eventuais erros que a revisao pudesse revelar. Ao
invés, a CNE recusou-se a colocar a disposi¢do para inspecao as listas que tinha considerado
deficientes, pelo que as suas alega¢des ndo foram verificadas, mesmo pelas partes interessadas.
As suspeitas multiplicaram-se quando se tornou claro que a CNE tinha documentos retroativos

para ocultar a sua violagdo do seu proprio calendario.'*®

135 «“Mozambique: MDM Promises Appeal to Constitutional Council,” A/l Africa, 8 de Setembro de 2009. In
https://allafrica.com/stories/200909081021.html

136 Jdem

137 Franz Kafka é famoso por suas historias que frequentemente apresentam situagdes absurdas, onde os
personagens se encontram presos em sistemas burocraticos incompreensiveis e sem sentido. Quando se diz que a
explicagdo da CNE “soou como algo tirado das paginas de Franz Kafka”, isso sugere que a explicagdo foi tdo
absurda e ilogica que parecia saida de uma das historias kafkianas. Em outras palavras, a explicagdo ndo fazia
sentido e estava repleta de contradi¢cdes ou elementos irracionais, refletindo o tipo de absurdo que Kafka retrata
em suas obras.

138 CIP/Awepa, “Vitoéria esmagadora para Frelimo...op.cit., p. 6.
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Se as decisdes da CNE antes da votacao prejudicaram a oposi¢ao, a negligéncia da CNE apos
a votacao comprometeu ainda mais a qualidade da elei¢ao de 2009. Houve casos claros e graves
de manipulagdo dos resultados ao nivel das mesas de voto, mas a CNE falhou sistematicamente
em tomar medidas atempadas e transparentes. Muitas violagdes nem sequer foram investigadas,
muito menos punidas. As irregularidades eram de dois tipos principais. A primeira foi
evidenciada pelo nimero invulgarmente elevado de boletins de voto (na sua maioria para a
oposicdo) que os funcionarios dos locais de voto tinham considerado invalidos. A segunda
assumiu a forma de um extenso enchimento das urnas a favor do Presidente Guebuza nas
provincias de Tete, Gaza e Niassa — areas que, em conjunto, representaram mais de um quinto

do total de votos.'3°

Ambos os tipos de irregularidades ocorreram em grande escala e envolveram um numero
consideravel de funcionarios das mesas de voto. Este ndo foi o trabalho de simpatizantes do
partido excessivamente zelosos perpetrando fraudes sob os narizes dos funcionarios eleitorais
locais, mas de simpatizantes do partido excessivamente zelosos que eram funcionarios
eleitorais. A sua convic¢ao era a de que podiam manipular o processo impunemente. Em ambos
os casos, a CNE demorou a reconhecer o problema e, quando acabou por tomar medidas
corretivas, fé-lo sem sequer anunciar as suas acdes (que sé surgiram em linhas gerais quando
os forasteiros “fizeram as contas” e perceberam quantos boletins de voto a CNE tinha atirado),
muito menos oferecendo qualquer explicagdo sobre o seu raciocinio. Ninguém foi

responsabilizado por quaisquer irregularidades.4°

As eleigdes de outubro de 2009 foram marcadas por um nimero invulgarmente elevado de
votos invalidos, particularmente na corrida presidencial. Os resultados de uma tabulacdo
paralela dos votos pelo Observatorio Eleitoral, sugerem ndo s6 que o niimero total de boletins
de voto invalidos formou uma parcela sem precedentes do voto nacional, mas também que em
um numero significativo de secgdes eleitorais a invalidacdo de votos atingiu niveis

extremamente elevados.

O pior caso foi o de uma mesa de voto no distrito de Machaze, provincia de Manica, onde as

autoridades no local desqualificaram 53% de todos os boletins de voto. Em mais de um quarto

139 G, Leeffers & P. Vicente, “Does Electoral Observation Influence Electoral Results? Experimental Evidence for
Domestic and International Observers in Mozambique”, Working Paper, 1704, 2017, pp. 42-58.

140 P, Favet, “Mozambique: Elections - How Serious Was Vote Tampering?” A/l Africa, 13 de Novembro de 2009,
https://allafrica.com/stories/200911130825.html
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das mesas de voto no distrito de Angoche, provincia de Nampula, 20% de todos os votos
expressos foram considerados invalidos. Ao todo, em 6,5% das mesas de voto da amostra, 10%
dos votos expressos foram invalidados.!> Os nimeros oficiais de toda a votagdo indicam que
4,5% de todos os boletins de voto emitidos no pais foram desqualificados — um nimero
consideravelmente maior do que o visto em qualquer elei¢do anterior mogambicana. Pelo
menos 1% de todos os boletins de voto — talvez 40.000 ou mais — eram votos para a oposi¢ao
que foram adulterados pelo pessoal das mesas de voto — geralmente adicionando uma marca

de tinta extra para torna-los invalidos.!*!

O proprio processo da CNE de revisdo de boletins de voto invalidos e decisdo sobre eles esta
ha muito envolto em confusdo e sigilo. Os boletins declarados invalidos na secdo eleitoral sao
enviados a Maputo para analise e possivel requalificagdo pelo CNE. Em 1999, o CNE excluiu
muitos votos de apreciagdo numa corrida presidencial extremamente apertada, devido a
alegadas irregularidades nas folhas de contagem que supostamente tornavam os resultados
ilegiveis ou matematicamente impossiveis. O nimero de votos excluidos foi quase o dobro da
margem de vitoria do incumbente, Joaquim Chissano, da Frelimo. Apesar (ou talvez por causa)
da sensibilidade deste processo, os observadores internacionais foram excluidos do processo
final de tabulagdo e revisdo dos boletins de voto, e essas folhas de contagem nunca foram
tornadas publicas!*?. Em 2004, as autoridades eleitorais provinciais voltaram a excluir da
contagem final um nimero significativo de boletins de voto das mesas de voto que tinham ido
para a Renamo. Observadores internacionais identificaram problemas significativos em 15%
das segdes eleitorais do pais e consideraram isso insatisfatorio, mas declararam as elei¢des

amplamente livres e justas de qualquer maneira.**®

Em 2009, o nimero de boletins de voto que a CNE rejeitou definitivamente foi mais do dobro
do que havia sido em qualquer elei¢do passada. O problema foi particularmente grave na
disputa presidencial. Em todo o pais, a CNE aceitou apenas 1 em cada 8 dos boletins de voto
presidenciais que analisou. Para algumas provincias, a taxa era muito menor: na provincia de

Gaza erade 1 em 19, e em Manica de apenas 1 em 21144

141 CIP/Awepa, “Vitoria esmagadora para Frelimo...op.cit.

142 Carter Center, “Observing the 1999 elections in Mozambique.” Final Report, 2000.

143 Carter Center, “Observagio das Eleicdes...op.cit..

144 CIP/Awepa, “Vitéria esmagadora para Frelimo...op.cit; S. Leeffers & P. Vicente, “Does Electoral Observation
Influence Electoral Results?... op.cit.
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Quando os resultados foram anunciados, duas semanas ap6s o encerramento das urnas, o
presidente da CNE, Jodo Leopoldo da Costa, reconheceu que os trabalhadores das mesas de
voto tinham estragado muitos boletins de voto da oposi¢ao durante o processo de escrutinio.
Costa condenou a pratica — que atribuiu 2 ma formacdo ou a ma-fé de alguns —, mas houve

pouco seguimento.'#®

Por fim, a CNE anunciou que tinha comunicado a Procuradoria-Geral da Republica casos de
escrutinio por parte dos membros da mesa. No entanto, o CNE também tinha prometido relatar
incidentes semelhantes ocorridos em fevereiro de 2009 na sequéncia da segunda volta das
elei¢des municipais no distrito de Nacala, mas nunca tomou medidas sobre esse caso. A CNE
tornou a investigacdo dessas praticas quase impossivel ao agrupar todos os boletins de voto
considerados invalidos em nivel provincial, em vez de manté-los separados por seccdo

eleitoral, distrito ou provincia.4®

3.5.3. Progressos Na democratiza¢ao?

O estatuto de Mogcambique como uma das poucas ‘“historias de sucesso” de Africa na
democratizagdo pos-conflito e no desenvolvimento econdmico, nos moldes do Consenso de

Washington, ajudou a proteger o regime da Frelimo de obje¢des mais enérgicas dos doadores.

O controlo efectivo do poder do governo parece ainda menos provavel de vir da sociedade
civil. Talvez nao surpreendentemente, Mogambique foi caracterizado como uma “democracia
de baixa informagdo” povoada por “cidaddos acriticos”. Os niveis de alfabetizagao de adultos,
0 acesso a imprensa escrita ou radiodifundida e a educacdo formal do povo mogambicano
tendem a ficar aquém dos encontrados mesmo em outros paises de baixa renda. Um relatorio
recente do Afrobarometer descreveu um “perfil de cidadania acritica [que €] caracterizado por
baixos niveis de informacao politica (...) Esta sindrome ¢ acompanhada por altos niveis de

satisfagdo com a oferta de democracia justaposta com baixos niveis de demanda por ela.”**’

Com exce¢do de alguns destaques, como a Liga dos Direitos Humanos ou o Centro de
Integridade Publica, a maioria das organizagdes da sociedade civil mocambicana sdo fracas e
ndo tém capacidade para serem vigilantes eficazes em prol do interesse publico.

Nomeadamente, as organizacdes eficazes da sociedade civil existentes foram excluidas dos

145 P, Favet, “Mozambique: Elections - How Serious...op.cit.

146 CIP/Awepa, “Vitoria esmagadora para Frelimo...op.cit.

147 R. Mattes & C. Shenga, “Uncritical Citizenship in a Low-Information Society: Mozambicans in Comparative
Perspective”, CSSR Working Paper, 23 (212), 2008, p. 1-54.
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organismos envolvidos na administragdo eleitoral ou noutras formas de supervisio piiblica.'*8

Desde 1999, a Frelimo escolhe presidentes da CNE de entre as fileiras da “sociedade civil”,
mas nenhum chefe da CNE alguma vez tomou uma posi¢ao firme em relagdo as irregularidades
que consistentemente prejudicam o processo eleitoral e beneficiam igualmente o partido no

poder.

Os meios de comunicagdo independentes também se sentem pressionados a agir como
controles efectivos do poder estatal ou partidario no poder. Embora haja um grupo pequeno e
dedicado de veiculos independentes que fornecem excelentes relatdrios e andlises criticas,
essas organizacdes lutam por recursos e, as vezes, pelo acesso a informagao. Sob Guebuza, o
Estado comegou a processar editores de jornais que publicavam matérias criticas ao governo.
Isso incentivava a autocensura e colocou empresas de midia independentes em dificuldades

fora do mercado.'*®

3.6. O impacto das reformas no controlo da Frelimo sobre os OAE

Depois do fracasso, em termos de transparéncia, que foram as eleigdoes de 1999 e as autarquicas
de 2003/04, a Frelimo notou que precisava revitalizar o seu dominio sobre os 6rgaos eleitorais.
Afinal, a CNE tinha sofrido um revés do Observatorio Eleitoral. Um dos momentos
significativos do trabalho do OE nas elei¢des de 2003, suas primeiras apoOs criacdo, foi ter
forcado a Comissao Nacional de Elei¢des a revisar os resultados do municipio de Marromeu.
Segundo os resultados divulgados pela CNE, a Frelimo e seu candidato haviam vencido o
candidato da Renamo por dois votos na presidéncia e dezessete votos na assembleia municipal.
No entanto, a contagem paralela feita pelo OE mostrava o oposto: embora a Frelimo tivesse
ganho a maioria na assembleia municipal, seu candidato havia perdido para o candidato da

Renamo por apenas um voto de diferenca.>

O cenério que se desenhava depois das elei¢cdes de 2004, era de falta de confianga publica na
Comissao Eleitoral (grafico 2). Fez-se necessario fazer com que a CNE voltasse a ser
instrumento legitimo da Frelimo, e as reformas de 2007 foram implementadas para cumprir

este papel, ao forjar uma suposta despartidarizacao dos OAE.

Grdfico 2 Confian¢a na Comissdo Nacional de Elei¢coes

148 . Brito, et al. Mogcambique 2003: Uma Avaliacéo do Potencial... op.cit.

149 C. Pereira., S. Forquilha & A. Shankland, “Navegando o Espago Civico em Contexto da Pandemia...op.cit.
150 S, Chichava & E. Chaimite, “A sociedade civil nas elei¢des de 2014 em Mogambique oportunidade de
afirmagdo perdida?”. In L. Brito et al (org.), Desafios para Mogambique 2015, Maputo: IESE, 2015, pp. 59-81.
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Fonte: Afrobarometer 2017

Como ¢ evidente, a CNE nao chegou de se tornar menos partidaria, porque tudo que aconteceu
a partir de 2007 foi ilusorio, e este tem sido o mantra das elei¢des, ¢ do proprio processo de
democratizagio em Mocambique, aparentes aberturas que levam a mais fechamentos.’®! A
realidade da sociedade civil na CNE ¢ decepcionante, uma vez que a legitimacdo da nomeacgao
dos membros escolhidos pela sociedade civil estd ligada a proporcdo da representagdo
parlamentar, isto significa continuar, de forma directa ou indirecta, a dar mais importancia aos
partidos politicos e a relegar as escolhas “genuinas” da sociedade civil para um segundo

plano.*®?

Quando esta forma de nomeagdo dos membros da sociedade civil foi permitida, uma grande
oportunidade foi perdida, o tnico vencedor deste processo foi o partido governamental. Basta
notar que o processo que resultou na nomeacao dos membros da sociedade civil que compdem
a actual CNE, responsavel por conduzir os ciclos eleitorais de 2013/2014 e 2018, e cujo

mandato foi renovado para as eleicdes de 2019 (através da Lei 9/2019), seguiu 0 mesmo padrao.

Esta leitura do aumento do controlo da Frelimo pode ser feita também com base nos indices de
autonomia dos orgdos de administracdo eleitoral (grafico 3). Obviamente, quanto menor a
autonomia, maior a dependéncia. Depreende disto que o controlo da Frelimo vem aumentando,

desde a entrada do ex-presidente Guebuza.

151 Guilherme Mbilana, em entrevista realizada no dia 14 de julho de 2024.
152 D. M. Rosério, “Por um modelo alternativo e funcional de gestdo eleitoral em Mogambique.” EISA, Policy
Brief, 3, 2020, p. 4.
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Grdfico 3 Autonomia dos OAE em Mo¢ambique®®

Fonte: V-Dem Dataset v13

De 2006 até 2023, Mocambique registou uma queda de 0.69 pontos no indice de autonomia
dos OAE, o facto é tdo grave que coloca o pais como um dos piores da Africa no quesito, sendo

superado por apenas outros seis, como mostra a tabela 2.

Tabela 2 Maiores declinios na autonomia dos OAE

Declinio
Pais Mudanga
Mali -1.33
Mauritania -1.27
Mauricia —-1.05
Gana —0.84
Zambia -0.76
Burundi -0.73
Mogambique —0.69
Serra leoa —0.66
Camardes -0.51
Comores —-0.49

Fonte: V-Dem Dataset v13

153 Esta analise é baseada na questio: “O érgdo de Administragio eleitoral tem autonomia em relacdo ao governo
para aplicar as leis eleitorais e regras administrativas de maneira imparcial nas elei¢des nacionais?”.
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O decréscimo assistido na tabela mostra que as reformas operadas neste regime se encaixam
perfeitamente na visao de Sartori, que descreveu os sistemas eleitorais como “o instrumento
manipulativo mais especifico da politica”.2>* Sob essa perspectiva, reforma nio é simplesmente
outra palavra para mudar as regras, mas para mudar as regras com o objectivo especifico de
maximizar vantagens partidarias: qualquer melhoria ou beneficio ndo seria geral, mas
concentrado em um subgrupo especifico e, possivelmente, em um partido especifico. Neste
caso, todos os ganhos foram colhidos pelo partido Frelimo, que continuou controlando e

manipulando os Orgios de Administragio Eleitoral. 1%°

154 G. Sartori, “Political Development and Political Engineering”. In J. Montgomery & A.O. Hirschman, (eds),
Public Policy, Cambridge: Harvard University Press, 1968, p. 273, apud Lijphart, A., Electoral Systems and Party
Systems: A Study of Twenty-Seven Democracies, 1945—1990. New York: Oxford University Press, 1994. p. 139.
155 Guilherme Mbilana e Paulo Cuinica em entrevista.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

A consolidagdao do Estado autoritario em Mogambique, durante o periodo de 2002 a 2009,
revelou uma faceta peculiar: a aparente abertura nas reformas eleitorais, que incluiram a
participagdo da sociedade civil nos Orgdos de Administragdo Eleitoral. Visando responder a
pergunta como ¢ que numa situa¢do de inicio de praticas autoritarias de partidarizacdo do
Estado, incluindo os 6rgaos de Administragdo Eleitoral, a Frelimo embarcou por reformas
eleitorais mais profundas, como a inclusdo da sociedade civil maioritaria nos 6rgaos de
Administragdo Eleitoral, esta pesquisa demonstrou que, sob a égide da Frelimo, as reformas
foram, em grande medida, simbdlicas e serviram para legitimar o regime e perpetuar seu

controlo sobre os OAE.

A combinacgio de trés vertentes explicativas (Public Choice, neo-institucionalismo da escolha
racional e histdrico) mostrou que impera em Mogambique uma das caracteristicas mais fortes
das reformas eleitorais, a premissa de que decisdes sobre regras eleitorais costumam ser um
jogo politico de soma zero. Regras eleitorais de todos os tipos definem vencedores e
perdedores, e o conflito sobre essas propostas de mudanga de regras pode ser visto em termos
de como um partido ou fac¢do pode se beneficiar da mudanca enquanto outro pode perder.

Elites politicas interessadas geralmente tém plena consciéncia disso,

A inclusdo da sociedade civil nos OAEs, embora criasse a ilusdo de abertura e participacdo, foi
cuidadosamente orquestrada para garantir que a Frelimo mantivesse o controlo sobre o
processo eleitoral. A escolha estratégica de figuras da sociedade civil com vinculos ao partido,
a fragmentacdo do processo decisorio da CNE, e a manuten¢do de praticas de manipulacio

eleitoral como a invalidagdo de votos e o enchimento de urnas comprovam essa estratégia.

As elei¢des de 2008 e 2009, mostram que, de facto, apesar da presenga da sociedade civil nos
OAEs, as reformas ndo tiveram um impacto significativo na democratizagdo do processo
eleitoral. As praticas autoritarias persistiram, demonstrando que, em regimes autoritarios
competitivos, as reformas eleitorais por si s6 ndo garantem a democratizagdo. E mais ainda, a
sociedade civil, mesmo em larga escala, pode ser facilmente instrumentalizada para servir aos

interesses do regime no poder.

A verdade ¢ que o processo de reformas eleitorais em Mocambique sempre esteve ligado aos
objectivos do regime, que a Unica coisa que tem feito em favor da democratizacdo sdo

concessoOes controladas que nunca ameacariam a sua estadia no poder. Por isso, essas mudangas
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precisam, a partir de ja, ser rotuladas apenas disso, mudangas eleitorais. Afinal, reforma implica
nao apenas alteragdao, mas também melhorias incrementais. A diferenga nas palavras representa
uma distin¢do subtil, mas significativa. A “verdadeira” reforma deve conter um componente

progressivo, um avango em relacdo a algum status quo e um sentido de melhoria.

As conclusdes desta pesquisa tém profundas implicagdes para a compreensdo dos desafios
enfrentados pela democracia em Mocambique e outros regimes autoritarios competitivos. As
reformas eleitorais, embora aparentemente progressistas, podem ser facilmente manipuladas
para servir aos interesses da elite governante, mascarando uma realidade autoritaria mais

profunda.
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ANEXOS
Lista de pessoas entrevistadas
Entrevistado Entidade Data
Anténio da Silva Francisco Académico 4 de Julho de 2024
Anténio Muchanga Deputado da Renamo 9 de Julho de 2024

Augusta Almeida

Coordenadora de processos eleitorais no

CESC

13 de Junho de 2024

Ezequiel Gusse

Ex-membro da CNE designado pela

18 de Junho de 2024

Renamo
Guilherme Mbilana Académico/ Especialista em Direito 14 de Julho de 2024
Eleitoral
Ismael Nhacucue Porta-voz do MDM 08 de Julho de 2024
José Belmiro Membro da CNE — OSC 17 de Junho de 2024
Joseph Hanlon Académico 30 de Junho de 2024

Paulo Cuinica

Membro da CNE — OSC

21 de Junho de 2024

Salomao Moyana

Membro da CNE — OSC

03 de Julho de 2024

54



55

Guiao de Entrevista

Perfil do entrevistado

Nome do entrevistado:
Associaciio ou instituicio que representa:

Cargo ou funcio na associacao/instituicao:

Contexto Politico e das Reformas Eleitorais

Que cenario politico se assistia em Mogambique no inicio dos anos 2000?

Como caracteriza o regime de 2002-2009?

Como vocé avalia a inclusdo da sociedade civil nas reformas eleitorais de 2007?

Quais foram os principais objetivos do governo ao implementar essas reformas?

Em que medida as reformas eleitorais influenciaram a percepgao publica sobre a transparéncia e legitimidade

das eleigOes?

Papel da Sociedade Civil

Como foi o processo de selegdo dos membros da sociedade civil para a Comissdo Nacional de Eleigoes (CNE)?
Na sua opinido, os representantes da sociedade civil conseguiram atuar de forma independente?
Como o envolvimento das organizagdes da sociedade civil nas eleigdes de 2008 ¢ 2009 impactou a transparéncia

¢ a democratizagdo do processo eleitoral?

Controle Partidario e Autoritarismo

Vocé acredita que as reformas contribuiram para consolidar ou enfraquecer o autoritarismo competitivo em
Mogambique?

Quais foram as principais estratégias usadas pelo partido Frelimo para manter o controle sobre os 6rgaos de
administragao eleitoral?

Como a partidarizac@o do Estado se manifestou durante o periodo das reformas?

Pressoes Internacionais e Internas

Qual foi o papel da comunidade internacional, especialmente dos doadores, na conducao das reformas eleitorais?
Vocé considera que a inclusdo da sociedade civil foi uma resposta as pressoes internacionais ou uma iniciativa
genuina de democratizac¢ao?

Em que medida as pressdes internas influenciaram o curso das reformas?

Perspectivas Futuras

Quais ligdes podem ser tiradas do periodo de reformas eleitorais em Mogambique entre 2002 ¢ 2009?
Como vocé vé o futuro da governanga eleitoral no pais?

O que ainda precisa ser feito para garantir elei¢des verdadeiramente democraticas e justas?
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