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RESUMO

A presente dissertagdo analisa a visdo de Planejamento Descentralizado no Contexto
do Desenvolvimento Local em Mogcambique através de um estudo de caso do Governo do
Distrito de Namaacha (GDN), (2006-2009).

O estudo analisa a preponderancia do planejamento, vista como mecanismo insuflador
no processo do desenvolvimento dos distritos ou das comunidades locais, com maior
participagd0 no processo governativo no contexto da Descentralizacdo, e na governanca.
Neste debate levanta-se 0 questionamento sobre até que ponto o planejamento
descentralizado vem contribuindo para o desenvolvimento local em Mogambique, tendo em
vista que esta abordagem toma como premissa indispensavel maior autonomia dos Orgaos
Locais de Estado (OLE) de escala distrital.

Da pesquisa foi possivel concluir que o processo de planejamento descentralizado, a
nivel do GDN, levanta alguns constrangimentos, nomeadamente: (i) falta de recursos
humanos qualificados; (ii) subversdo na aplicacdo dos fundos disponibilizados ao local no
ambito da implementacdo do Programa de Planejamento e Financas Descentralizadas (PPFD)
e; (iii) fraco envolvimento das comunidades locais na gestdo do processo de
desenvolvimento, 0 que vezes sem conta tem resultado na incapacidade de identificagéo de
acOes prioritarias e sobretudo, na elaboracdo de projetos que possam ser elegiveis ao

financiamento.

PALAVRAS CHAVES: Planejamento Descentralizado no Desenvolvimento Local em
Mocambique.



Abstract

This dissertation examines the view of Decentralized Planning in the Context of Local
Development in Mozambique through a case study of the Government of the District of
Namaacha (GDN), (2006-2009).

The study examines the prevalence of planning, seen as a mechanism in the process of
development of districts or local communities, with greater participation in the governmental
process in the context of decentralization, and governance. In this debate lies the question
about the extent to which decentralized planning has contributed to local development in
Mozambique, given that this approach takes as its premise essential autonomy of the Local
Bodies of State (OLE) district scale.

From the research it was concluded that the decentralized planning process at the level
of GDN, has some constraints, namely: (i) lack of qualified human resources, (ii) application
of subversion in the local funds in the implementation of the Program Decentralized planning
and Finance (PPFD) and (iii) lack of involvement of local communities in managing the
development process, which again and again has resulted in the inability to identify priority

actions and especially in the development of projects that may be eligible funding.

KEY WORDS: Decentralized Planning in Local Development in Mozambigue.
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1. INTRODUCAO

1.1. Contextualizacédo do problema

Com o presente Trabalho, pretende-se fazer uma andlise de Planejamento
Descentralizado no Contexto do Desenvolvimento Local em Mocambique, atraves de um
estudo do caso do Governo do Distrito de Namaacha (2006-2009).

Em tempos como o0s que estamos vivendo, de largo predominio das idéias de uma
mundializagdo sem fronteiras da economia (sobretudo a financeira) e de um crescente
questionamento em relacdo a operatividade (em termos da efetividade e eficacia) dos
sistemas democraticos de representacdo, torna-se crucial voltar a discutir o tema da natureza,
alcances e limites do Estado, do Planejamento e das Politicas Publicas no capitalismo
contemporaneo. (IPEA, 2009).

As reformas politicas, econdmicas e sociais caracterizadas pela liberalizacédo
econbmica e politica que tinham em vista a modernizacdo do estado mocambicano para
torna-lo mais eficiente e mais proximo dos cidaddos, levaram ao movimento da
descentralizacdo politica e administrativa em Mogambigque desde 1988. Foi neste contexto
que surgiu a abertura para participacdo dos cidaddos no processo de governanca® em
Mocambigque (PNUD, 1998 e METIER 2004).

O termo desenvolvimento tem sido associado a nocdo de progresso material e de
modernizagdo tecnologica. Sua promogdo, mediante o desrespeito e a desconsideragdo das
diferencas culturais, da existéncia de outros valores e concepgdes, ja teria funcionado como
“Cavalo de Tréia”, que, vestido da sedugdo do progresso, teria carregado em seu interior o
dominio e a imposicéo culturais que desequilibram e abalam as sociedades. E, pois, certo que
a historia do desenvolvimento, na qual invariavelmente se atribui importancia secundaria a
dimensdo cultural, estdo presentes mentalidades etnocéntricas evolucionistas e racionalis mos
(VERHELST, 1992).

O desenvolvimento local esta associado, normalmente, a iniciativas inovadoras e
mobilizadoras da coletividade, articulando as potencialidades locais nas condi¢Oes dadas pelo

contexto. Como observa Haveri (1996), “as comunidades procuram utilizar suas

1.0 conceito de Governanca seré discutido nasecao 1.8 desta dissertagao.
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caracteristicas especificas e suas qualidades superiores e se especializar nos campos em que

tém uma vantagem comparativa com relacdo as outras regioes” (HAVERI, 1996).

O desenvolvimento econdmico local (ancorado em bases integradas e sustentaveis),
ainda segundo BUARQUE (1999), pressupde uma nova dindmica de base local, na qual
sejam estimuladas as diversidades econbémicas e sociais, gerando complementaridade de
empreendimentos, a fim de se gerar cadeias sustentaveis de iniciativas que promovam o bem-

estar dos cidadaos.

E imprescindivel, entdo, a articulagio de um novo contrato social, embasado em
aliancas entre as organizacdes das mais diferentes esferas. Dentro desta dindmica, percebe-se
a existéncia de uma diversidade de atores: a sociedade civil, 0 governo local, as redes sociais
e 0s agentes econdmicos em suas diferentes escalas e tipos. Essa nova dindmica, entdo, pode
ser efetivada através de parcerias e arranjos que procuram estabelecer polos de acGes

conjuntas, redefinindo a feicdo do poder.

Neste contexto, o0 processo de planejamento descentralizado olha para o
desenvolvimento local e, por conseguinte, a participacdo dos cidaddos no processo de
governanga. No caso de Mogcambique, este teve um impulso significativo com a adogdo de
uma nova Constituicdo da Republica (CR) em 1990, que acomodou o pluralismo politico e
social (PNUD, 1998, 42).

Foi, igualmente, neste quadro que, em 1996, fez-se uma revisdo pontual da
Constituicdo, para introduzir dispositivos sobre o poder local. Na seqliéncia deste ato, foi
aprovada a Leide base das Autarquias 2/97, que cria o quadro juridico legal para implantagdo

das Autarquias Locais em Mocgambique, ao abrigo da Lei n.°1 do art.135 da CR.

Em 1998, comecou a ser implementado o Programa de Planejamento e Finangas
Descentralizadas (PPFD), cujo objetivo era fortalecer os Orgaos Locais do Estado (OLE) e as
Comunidades, através da introducdo de novas metodologias de planejamento e governanga,
assentadas na participacdo das comunidades no processo de governanca local (WETIMANE,
2002).

No ambito da desconcentracdo, os OLE correspondem ao conjunto dos Orgéos
Governativos do Estado, a quem cabe garantir a persecucdo do interesse local (CISTAC,
2001).



Ao abrigo do Artigo 262 da Constituicdo da Republica, conjugado com o n°1 do
Artigo 2 da Lei Orgdos Locais Estado (LOLE), os OLE sdo um conjunto de 6rgdos cuja
fungéo é a representacdo do Estado a nivel local para a administracéo e o desenvolvimento do

respectivo territdrio e contribuem para a integracéo e unidade nacional.

Os OLE correspondem, portanto, ao prolongamento da Administragdo Estatal nos
escaldes mais baixos do Governo, cujo objetivo é a representacdo do Estado a nivel local e

garantir a administracdo e o desenvolvimento do respectivo territorio.

No contexto Mogambicano sé&o OLE os Governos Provinciais, 0s Governos Distritais,
0s Postos Administrativos e as Localidades (FARIA, 1999). Estes funcionam como 6rgaos
responsaveis pelo planejamento do desenvolvimento local, pela prestacdo de servigos sociais
e econdmicos as comunidades locais e, pela garantia da participacdo das comunidades locais
na resolucéo dos seus problemas.

A partir da revisdo constitucional de 1990 séo renovados, no quadro da instituicdo de
um Estado de Direito Democréatico, os principios de desconcentracdo e descentralizacdo
consagrando a separacdo de poderes e o pluralismo politico. A Constituicdo de 2004 define
0s principios que orientam a Administracdo Pdblica em Mogambique, nomeadamente a
articulacdo entre a descentralizacdo e a desconcentracdo e a manutencdo de um poder de

Estado caracterizado pelo controle e intervengéo.

O quadro legal que orienta os termos de funcionamento do poder local, foi
estabelecido pela Revisdo Constitucional de1996 (Lei n° 9/962), iniciando-se um periodo de
elaboracdo de dispositivos legais que visam reforcar as agdes de desconcentracdo e

descentralizacdo, tomando o distrito como unidade territorial de dese nvolvimento.

Produto das mudancas verificadas em Mocambique com a introducdo do
multipartidarismo, o Programa Quinquenal do Governo (1999-2003) prevé a elaboragédo de
instrumentos que permitam a constituicdo de Féruns Consultivos, de modo a garantir a
participacdo da sociedade civil na elaboracdo dos Planos Distritais de Desenvolvimento
(PDD's).

Inspirado nas experiéncias do Programa de Planejamento e Financas Descentralizadas
(PPFD), em 2000 foi aprovado o Decreto 15/2000, que definia os mecanismos de articulacdo

entre os OLEs e as comunidades rurais, onde as Autoridades Comunitarias e os conselhos
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locais (CLs) foram tidos como principais interlocutores. Para regulamentar o Decreto
15/2000, o Ministério da Administracdo Estatal aprovou o Decreto Ministerial n.°107-
AJ/2000, que estabelece os mecanismos de articulagdo em termos de interlocutores e as areas
de articulacdo bem como os seus respectivos deveres e direitos no processo de planejamento

distrital participativo.

O Decreto acima citado, determinou que o primeiro interlocutor comunitario é a
autoridade comunitaria, que é composta por: chefes tradicionais, secretarios de bairros e de
aldeias e outros lideres legitimados, incluindo aqueles que exercem algum papel econémico,
social, religioso ou cultural aceites pelo grupo social a que pertencem (MAE, MADER, MPF,
2007).

O mesmo Decreto determinou a constituicdo dos Conselhos Locais como segundo
interlocutor, que passaram a ser 0 érgao de consulta das autoridades da Administracdo Local.
E nesta figura de Conselho Local que se constituiu a base juridica fundamental para
constituicdo das Instituicbes de Participacdo e Consulta Comunitaria (IPCCs) (MAE,
MADER, MPF, 2007).

Em 2003, como resultado das experiéncias de implementacdo do PPFD, do plasmado
no Decreto 15/2000 e no respectivo Decreto Ministerial n.°107-A/2000, foi aprovado o
mecanismo de participacdo das comunidades na governanga local. Para implementacdo do
referido mecanismo o Conselho de Ministros adotou o Guido de Organizacdo e

Funcionamento das Instituicdes de Participacao e Consulta Comunitéria.

Ainda no &mbito da descentralizaco, foi aprovada em 2003, a Lei dos Orgdos Locais
do Estado (LOLE) 8/2003 que, estrutura a relagdo entre os Orgdos Centrais e os Orgios
Locais do Estado e determina o funcionamento dos OLE’s. O art. 10 da Lei 08/2003 de 19 de
Maio de 2003 refere-se a articulagio dos OLE’s com as autoridades comunitarias no
desempenho das suas fungbes administrativas, retomando deste modo aos principios de
participacdo e acolhendo o que estd plasmado no Decreto 15/2000, no Diploma Ministerial
n.°107-A/2000 e no guido das IPCCs.

Para regulamentar a LOLE, foi aprovado o Decreto 11/2005 que constitui a base para

a transferéncia de maior responsabilidade e autonomia para os distritos, ao prever uma



desconcentracdo do Estado, e pela primeira vez garantir a integracdo das comunidades e das

autoridades tradicionais no processo de governanca local.

A operacionalizacdo do Guido, da LOLE e do seu decreto levou a criagdo dos
Conselhos Consultivos de Distrito (CCDs) em 2005, que sao “espagos de didlogo e
deliberacdo sobre as prioridades locais de desenvolvimento entre 0 povo e as autoridades
governamentais locais” (BURR, 2008).

Através do guido acima referido, as OrganizacGes Nado Governamentais (ONGS) e 0s
doadores testaram a criacdo das IPPCCs primeiramente nos distritos da provincia de
Nampula, depois € que foram replicadas as experiéncias nos distritos de outras provincias
(BURR, 2008).

Em 2005, deu-se continuidade a operacionalizacdo da LOLE, do Decreto 11/2005, e
“(...) colocando énfase na desconcentragdo como um dos caminhos a seguir para se vencer a
pobreza, sustentando que € no campo onde a pobreza absoluta tem o seu forte, o distrito foi
definido como “pdlo de desenvolvimento” (CHICHAV A, 2009, p. 8).

Segundo o Decreto n° 11/2005, de Abril no Artigo 102 sobre o Desenvolvimento Local
Participativo mostra os seguintes elementos para o desenvolvimento local ou certos

indicadores que possam permitir o desenvolvimento do Distrito:

1. Os planos de desenvolvimento distrital sdo elaborados com a participacdo da populacdo
residente através dos conselhos consultivos locais e visam mobilizar recursos humanos,
materiais e financeiros adicionais para a resolucédo de problemas do distrito.

2. Os programas de desenvolvimento local participativo respondem as necessidades
especificas do distrito e complementam as previstas no Plano do Governo.

3. Os programas de desenvolvimento local participativo devem:

a) estar em harmonia com o Programa do Governo, o Plano Econbmico e Social e 0
Plano Estratégico Provincial e complementa-lo nas matérias que sdo de interesse
especificamente distrital;

b) assegurar 0s meios para a sua execucdo através de recursos humanos, materiais e
financeiros;

c) conter indicadores que permitam avaliar a conformidade e cumprimento das politicas

publicas e o nivel da sua execucao.



Foi neste contexto que o Governo central em 2006 decidiu dotar os distritos,
anualmente, com cerca de 7 milhGes de meticais, (equivelentes a 300.000 USD), com
designacdo de Orcamento de Investimento de Iniciativa Local (OIIL), sob a gestdo dos OLE
levando em conta a participagdo dos membros do CCD. Os projetos de desenvolvimento
financiados por este fundo devem ser discutidos no nivel dos CCDs. Foi precisamente com o
aparecimento do OIIL que a ‘(...) criagdo generalizada das IPCCs a nivel nacional conheceu
um impulso significativo (...)” (FORQUILHA, 2009, p.18).

Diniz (1999, p.196), preocupada coma melhoria da eficacia do Estado, salienta na sua
argumentacéo a atuacdo do governo ao definir governanga como ‘“capacidade governativa no
sentido amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementacdo de politicas e na
consecugdo de metas”. A autora trata do “conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar
com a dimensdo participativa e plural da sociedade”, o que demanda uma ampliagao e
aperfeicoamento dos meios de interlocucdo e de administragdo dos interesses presentes no

[processo.

Isso requer que o Estado se torne mais flexivel, descentralize suas funcdes, transfira
responsabilidades e amplie o leque de atores participantes, sem descuidar dos meios de
controle e supervisdo, A preocupac¢do da autora é relacionar o processo de reforma do Estado
com o processo de democratizacdo da administracdo publica. Segundo a autora, 0s
componentes principais da governanca séo: o comando, a coordenagdo e a implementacédo
(DINIZ, 1997, p.39).

Ora, a otimizacdo do uso dos recursos passa necessariamente pelo conhecimento das
atividades que se pretende realizar num determinado periodo, seja a curto, médio e longos
prazos. Portanto, este pensamento leva a assertiva de que é necessario fornecer as
organizacOes, certos elementos que melhor as orientardo na persecucdo dos seus interesses e
objetivos. E esses elementos s&o em certa medida, fornecidos por uma das funcoes

administrativas, o planejamento.

Em condicdes de incerteza e imprecisdo, o Planejamento ajuda a definir os propositos

organizacionais, funcdo além de constituir um elemento chave no estabelecimento de um



curso de agdo que promova a coordenacdo dos recursos internos da organizagdo com seus

desafios externos.

Henning e Mamgum, citados por Graham et al. (1994), alertam que o Planejamento
ajuda os administradores a tomar decisdes atuais que tém a melhor “chance” de produzir
conseqliéncias desejadas, tanto no presente como no futuro. Ele permite aos administradores
saber onde a organizacdo esta, quais S80 ou poderiam Ser 0S recursos necessarios e para
chegar até onde deseja ir. Assim, o presente trabalho pretende analisar o Planejamento
Descentralizado no processo do desenvolvimento Local em Mogambique, com um enfoque
particular nos Orgdos Locais do Estado (OLE) de escaldo distrital, concretamente o Governo

do Distrito de Namaacha no horizonte temporal compreendido entre 2006 e 2009.

Dentro do padrdo capitalista das sociedades modernas, o0 mercado passou a ganhar
uma proeminéncia bastante elevada, gracas ao aumento do grau de liberdade conferido a este
(ap6s as reformas neoliberais adotadas na década de 1990, principalmente, nos paises em
desenvolvimento), bem como o poder e alcance internacional de empresas. Com isso, novos
atores foram inseridos na dindmica social. Dada a grande representatividade econdmica e o
potencial tecnoldgico, empresarios e empresas passaram a ser agentes efetivos em processos

de desenvolvimento econdmico local.

Por parte da sociedade civil e sua relacdo com o Estado, novas necessidades também
tém surgido, que demandam uma rearticulacdo entre esses agentes (DINIZ, 1996). A
sociedade civil passa a cumprir um papel relevante, seja participando diretamente das
decisdes politicas, seja através de criacdo de grupos de pressdo e influéncia, em busca de

novas reivindicagdes e de (re)significacdo do espaco no processo decisorio governamental.

A articulacdo entre todos esses agentes, o estatal, o publico e o privado, cria novas
sinergias que recuperam a discussdo sobre o desenvolvimento econdmico local. A partir dai,
dois enfoques podem ser dados a abordagem do desenvolvimento, segundo Syret (1993)
citado por Diniz (1996). A primeira se relaciona com um pensamento elitista, preocupado
com uma administracdo publica pragmatica, liberal e voltada apenas para questdes de
eficiéncia e reducdo de déficits publicos. A segunda, que sera aquela enfocada nesta
discussdo acerca da governanga como instrumento ativo no desenvolvimento econémico
local, enfatiza a necessidade da busca da justica social, embasada na participacdo popular,
como ingredientes fundamentais do desenvolvimento econémico local.
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Com isso, fundamental importdncia ganha a relagcdo entre governo, agentes de
mercado e atores sociais, em processos de promocdo e coordenacdo de acdes de inclusdo
social e consolidacdo e ampliacdo de participacdo do cidaddo nos processos decisérios
relacionados a politicas publicas de desenvolvimento. Para Diniz (1996), a capacidade do
Estado de governar, através das dimensGes de comando, coordenacdo e implementacdo das
politicas sociais sdo consideradas aspectos relevantes para funcionamento de arranjos de

governanca, aliando isto a idéia da democratizacdo da maquina publica.

Este trabalho tem por objetivo, analisar o planejamento descentralizado no contexto
do desenvolvimento local e econdmico local através do arcaboucgo da governanca, conforme a
abordagem de Diniz (1999). Este enfoque é aqui considerado como complementar a
abordagem da governanga democratica, ligando a perspectiva de desenvolvimento econdmico
local ao desenvolvimento da democracia, incluindo dimensbes administrativas, politicas e
sociais. Buscar-se-a também apresentar questdes que auxiliem a pesquisa sobre este tema,

principalmente no enfoque em Mocambique.

Para tal, serdo de extrema importancia a analise de diferentes formas do
desenvolvimento local no processo de Planejamento Descentralizado, como a
descentralizacdo, a participacéo e novas estruturas de gestdo, bem como a discussdo acerca da

governanca local.

1.2 Objetivos e Justificativa

A presente dissertacdo tem como objetivo geral a andlise do processo do Planejamento
Descentralizado para o Desenvolvimento local em Mogambique, visando identificar os

principais desafios deste processo.

Os objetivos especificos sdo analisar os mecanismos do processo de Planejamento
Descentralizado a nivel do Governo do Distrito de Namaacha e avaliar os seus impactos no

desenvolvimento local do Distrito de Namaacha durante o periodo em estudo (2006-2009).

A pertinéncia do estudo cingir-se ao Governo do Distrito de Namaacha (GDN)
prende-se ao fato de este ser um dos varios OLE de escala distrital, ao qual foram
desconcentrados poderes de deciséo, execucdo e supervisao do desenvolvimento local, no

ambito da assun¢do do distrito como “base de planejamento e polo de desenvolvimento”.
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Além disso, dos OLE de escala distrital, este € o que se apresenta como tendo melhores

possibilidades de desenvolvimento da agricultura.

O estudo do Planejamento Descentralizado no Contexto do Desenvolvimento Local
em Mocambique e do desenvolvimento do distrito de Namaacha bastante pertinente, em
primeiro lugar pelo fato de que a Eficiéncia e a Eficacia Administrativa garantem a melhoria
de qualidade dos Servicos Publicos prestados aos cidadaos, proposito medular da Reforma do

Sector Plblico (RSP) em curso no pais.

Em segundo porque, sendo na atualidade, os Distritos “base de planejamento e polo
de desenvolvimento”, € fundamental analisar até que ponto estes estdo preparados para
assumir as respectivas responsabilidades no ambito do Planejamento Descentralizado, ou
seja, em que medida os Distritos estdo capacitados para fazer o Planejamento que va de

encontro as reais necessidades, anseios e interesses das comunidades locais.

Na prética o estudo pode contribuir para chamar a atencdo das autoridades do Setor
Publico sobre a existéncia do Problema. Esperamos que as decisbes e 0s proprios
implementadores estejam atentos a este estudo, de modo a encontrar solucGes internas de

forma a superar problemas.

Em termos teGricos, o trabalho vem contribuir para a literatura em torno do tema em
analise, pois através da metodologia e de instrumentos de observacdo utilizados para a
reflexdo, constituird em possivel contributo para 0 Governo do Distrito de Namaacha. O
trabalho é relevante tendo em conta que procura distinguir os pontos fracos, limitaces do
sistema, conseqliéncias nefastas para a prépria instituicdo e o fracasso da reforma do setor

publico.

1.2.1 Pergunta de Partida e Hipoteses

£ Em que medida o Planejamento Descentralizado estd sendo conduzido de modo a
garantir o Desenvolvimento Local na satisfagdo dos interesses das comunidades locais

a nivel do Distrito de Namaacha?



H1. O Planejamento Descentralizado pode ndo permitir a coordenacdo e participacdo de
todos os atores envolvidos na instituicdo de modo a garantir o Desenvolvimento Local do
Distrito.

H2. A implementacdo do Planejamento Descentralizado para o Desenvolvimento Local
guando ndo for acompanhada pelos recursos humanos qualificados, pode ndo assegurar o

Desenvolvimento Local.

1.3 Metodologia

No tocante aos aspectos metodoldgicos, a pesquisa compreendeu em primeiro lugar, como
método de abordagem, o método hipotético-dedutivo que se inicia pela percepcdo de uma
lacuna nos conhecimentos acerca da qual formula hipdteses e, pelo processo de inferéncia
dedutiva, testa a predicdo da ocorréncia de fendmenos abrangidos pela hipotese (LAKATOS
e MARCONI, 2001).

Em segundo lugar, foi feita uma coleta de dados de duas fontes: documentacao
indireta, abrangendo a pesquisa bibliografica e documentacdo direta. Esta Gltima inclui
observacdo direta intensiva com aplicacdo de entrevistas face a face e observacdo direta
extensiva com distribuicdo de questionarios respondidos sem presenca do pesquisador
(LAKATOS e MARCONI, 2001).

Como técnica de documentacdo indireta, utilizamos a revisdo bibliografica que € um
método de pesquisa desenvolvido a partir de materiais ja elaborados e constituidos
principalmente nos livros de leitura corrente, livros de referéncia informativa, relatorios
(dicionarios, enciclopédias) e artigos cientificos. As vantagens deste método residem no fato
de nos permitir a cobertura de uma gama de fendmenos muito mais amplos do que aqueles a
que seria possivel pesquisar diretamente. Esta vantagem torna-se particularmente importante

quando o problema de pesquisa requer dados muitos dispersos pelo espaco.

Salienta-se que para a selecdo da amostra se optou pela amostragem intencional. Esta
opcao socorre-se dos fundamentos de Morse (1994), para quem esta técnica pretende que a
amostra seja representativa da experiéncia e da realidade a que o estudo pretende aceder e
privilegiar a selecdo de sujeitos que detém um conhecimento aprofundado do fendmeno que

se pretende estudar.
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Realizamos entrevistas com um grupo de 25 funcionarios, distribuido ao nivel da
direcdo distrital (Governo Distrital de Namaacha) e com representantes das comunidades
locais, das OrganizagOes da Sociedade Civil, das confissdes religiosas e de outros grupos de

interesses.

Ao longo do trabalho foram analisados programas, relatérios anuais e planos

estratégicos dos governos de Mogambique.
1.4 Questdes de pesquisa e dados coletados

De acordo com os dados coletados procuramos olhar programas de Desenvolvimento
Local e Econdmico Local do governo de Mogambique no caso do Governo Local Distrital de
Namaacha. Ou seja, a lista de medidas concretas de promocdo pode ser diferente de um
distrito para outro, ja que cada distrito pode decidir o seu caminho de desenvolvimento
econdmico com base nas suas potencialidades e num processo de planejamento participativo.
Isto significa que o Desenvolvimento de Econbmico Local é um processo de
desenvolvimento participativo que estimula parcerias entre as principais partes interessadas
do setor privado e pulblico num determinado territorio. Uma relacdo das perguntas de

pesquisa e dos dados coletados encontra-se na figura 1.
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Figura 1: Questdes de Pesquisa e Dados Coletados

QUESTOES DE PESQUISA

DADOS COLETADOS

Quais sdo 0s mecanismos do planejamento usados para o
desenvolvimento Local ?

Vamos  analisar os  relatérios  de
acompanhamento de atividade e entrevistas
dos governos de acordo com os planos.

+ Planos Estratégicos de
desenvolvimento do Distrito (PEDD);

+ Programa de Planejamento e
Financas Descentralizadas (PPFD);

+ Orcamentos de Investimento de
Iniciativa Local (OIIL);

+ Planos Econdmicos Sociais e
Orcamentos Distritais (PESOD);

+ Planos de Desenvolvimento

Econbémico Local;

- Falta de Recursos Humanos qualificada.

-Fraca capacidade dos técnicos ou profissionais do nivel de
escolaridade;

- Equipes Técnicas Distritais (ETD) sdo compostas por
técnicos com pouca capacidade para o planejamento;

- Falta de quadro superior nos distritos.

Dados Estatisticos de recursos humanos de
governo Distrital de Namaacha e nivel de
escolaridade da populacdo em estudo. Os
documentos que serdo usados sdo Relatdrios
informativos do governo e entrevistas e
observacdo direta.

Falta de Infra- Estruturas Publicas Melhorada para os
Funcionarios, como casa e de Servigos Basicos do Estado.
Exemplo. Como Habitacdo, Escolas, Hospitais e Estradas,
Eletricidade, saneamento ou vias de acesso.

Instrumentos de analise:  Relatorios,
entrevistas e Dados Estatisticos e observacao
direta.

Ineficacia de  Servigos Basicos, Escolas, Saude,
abastecimento de &gua, Fraca capacitagdo na Producédo
Agricola.

Instrumento de analise Relatorios, Entrevista
Dados Estatisticos e observacdo direta.

Participagdo Comunitéria

A participagfo comunitéria nos processos de planejamento e
monitoria das acBes do Governo é comprometida pela fraca
capacidade técnica dos membros dos Conselhos Consultivo
do Distrito; Verificamos a politizacao.

Dos CCD, através da realizacdo de encontros em instalagdes
partidarias;

No alguns distritos os membros do CCD foram apontados
pelos Administradores.

Instrumento  de  Analise  Relatorios,
Entrevista , Dados Estatisticos e observacao
direta.
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1.5 Estruturas da dissertacao

O estudo estd dividido em trés, capitulos, além da introducdo e da conclusdo. O
primeiro capitulo realiza a contextualizacdo do sistema politico de Mocambique e a
delimitacdo do objeto de estudo. Apresenta também o periodo e campo de analise, 0s
objetivos do estudo, sua justificativa e sua fundamentacdo tedrica. Os principais conceitos
apresentados no quadro teGrico-conceitual sdo 0s conceitos de desenvolvimento,
desenvolvimento local, capital social, democracia deliberativa, variedades de capitalismo,

accountability, planejamento, governanca e descentralizacéo.

O segundo capitulo traz uma apresentacdo e discussdo dos resultados do campo, com
uma breve apresentacdo do distrito de Namaacha e uma analise do processo de planejamento
para o desenvolvimento local, dos impactos de planejamento descentralizado no distrito de
Namaacha, das articulacBes entre 0 orcamento de investimento e iniciativa local (OIIL) e da

estratégia de desenvolvimento econdmico distrital.

Serd discutido neste capitulo o papel dos conselhos consultivos locais como
promotores do desenvolvimento distrital, as experiéncias do orcamento de investimento de
iniciativa local (OIIL), os planos econdmicos de 2008 e 2009, discussdes dos resultados do
campo e a forma de planejamento alocada para desenvolvimento dos distritos e orgcamentos
de investimento de iniciativa local usados em Mocambique. Finalmente, a conclusdo

apresentara as reflexdes a respeito das licdes proporcionadas pelo estudo de caso.
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CAPITULO I: CONCEITOS CHAVES PARA O PROCESSO DE PLANEJAMENTO
DESCENTRALIZADO

Para o enquadramento tedrico do estudo, este capitulo apresenta na primeira se¢do as
teorias que fundamentaram teoricamente a pesquisa, e discute nove conceitos chaves para o
estudo, a saber: Desenvolvimento, Desenvolvimento Local, Capital Social, Democracia
Deliberativa, Variedades de Capitalismo, Accountability, Planejamento, Governanca e
Descentralizacdo. Na segunda sec¢do, serdo feitas consideracdes sobre a problematica de

pesquisa aplicada ao caso estudado.

1.1 Desenvolvimento

De acordo com Sachs (2004), o Desenvolvimento pretende habilitar cada ser humano
a manifestar potencialidades, talentos e imaginacdo, na procura da auto-realizacdo e da
felicidade, mediante empreendimentos individuais e coletivos, numa combinagéo de trabalho
autdbnomo e heterbnomo e de tempo dedicado a atividades ndo produtivas. A boa sociedade é
aquela que maximiza essas oportunidades, enquanto cria, simultaneamente, um ambiente de
convivéncia e, em ultima instancia, condigdes para a produgdo de meios de existéncia viaveis,
suprindo as necessidades materiais basicas da vida — comida, abrigo, roupas — numa

variedade de formas e de cenarios — familias, parentela, redes, comunidades.

A producdo de meios de subsisténcia depende da combinagdo dos seguintes

elementos:

+ Acesso a ativos requeridos para a producdo de bens e servigos para autoconsumo, no
ambito da economia doméstica;

+ Acesso ao treinamento técnico e aos ativos necessarios para a producdo de bens e
servicos orientados para 0 mercado mediante auto-emprego;

+ Disponibilidade de trabalho decente, de tempo integral ou parcial, para os membros da
familia que o desejam;

£ Acesso universal aos servicos publicos;

+ Acesso a habitacdo autoconstruida, alugada ou adquirida mediante esquemas
subsidiados de moradia popular;

+ Disponibilidade de tempo livre para atividades ndo produtivas.
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Segundo Sen (2000), “O desenvolvimento consiste na eliminagdo de privagoes de
liberdade que limitam as escolhas em as oportunidades de exercer ponderadamente sua
condi¢do de agente”. O acesso as oportunidades de liberdade de desenvolvimento obtidas
através de fortalecimento e transparéncias das instituicdes, da eliminacdo de componentes
que privam os agentes de acdes econbmicas, politicas e sociais individuais e/ou coletivas de
carater préoprio deverdo estar estabelecidas e explicitas no processo de conducdo e
consolidagcdo do desenvolvimento. O cidaddo ao poder exercer livremente o seu papel na
sociedade, como um agente independente e ou coletivo, ndo importando aqui se para
interesse individual ou do grupo ao qual pertence, tendera a buscar o seu espa¢o no mercado,
imediatamente apos satisfazer as suas necessidades basicas de producdo e consumo. E este é

apenas 0 comportamento comum de uma sociedade capitalista.

Contudo, é importante ter em conta uma limitacdo em particular da abordagemde Sen
(2000). Ao sugerir que a pobreza seja avaliada segundo a percep¢do dos proprios individuos,
Sen ndo considera que uma das limitacbes dos pobres € justamente a dificuldade em
reconhecerem a caréncia de capacitacOes e as suas causas. Muitas unidades familiares podem
escolher determinadas trajetorias de reproducdo por ndo terem ciéncia de outras
possibilidades ou por ndo terem conhecimento ou clareza dos constrangimentos que as
impedem de evidenciar a existéncia e/ou seguir outras possibilidades. Assim, € importante
dar liberdade aos grupos sociais para que escolham seus meios de vida e 0 modo como
guerem viver, todavia, também é relevante capacitar 0s mesmos para que reavaliem suas

percepc¢des de pobreza e desenvolvimento.

Para Sen (2000), uma concepcéo adequada de desenvolvimento deve ir muito alem de
varidveis relacionadas a renda. O desenvolvimento deve estar relacionado, principalmente,
com a melhoria da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos. E fator incontestavel
na sociedade pos-industrial, a preocupagdo com a implementacdo de modelos de
desenvolvimento social que diminua o grande “gap” existente entre ricos e pobres. Sen

(2000, p. 9) comenta que h&d um paradoxo emergente na humanidade:

as diferentes regides do globo estdo agora mais estreitamente ligadas do que
jamais estiveram, ndo s6 nos campos de troca, do comércio e das
comunicagdes, mas também quanto a idéias e ideais interativos, entretanto,
vivemos igualmente em um mundo de privacao, destituicdo e opressdo
preocupantes.
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O novo paradigma de desenvolvimento pode ser visto de maneira bastante
simplificada: “Desenvolvimento deve melhorar a vida das pessoas (desenvolvimento
humano), de todas as pessoas (desenvolvimento social), das que estdo vivas hoje e das que
viverdo no futuro (desenvolvimento sustentavel)” (FRANCO, 2000, p. 36).

A expansdo das capacidades das familias rurais demanda que concomitante sejam
criadas “oportunidades” para as pessoas exercerem ponderadamente sua condicdo de agente.
A criacdo de oportunidades ndo depende unicamente dos individuos ou familias, sua
manifestacdo depende de instituicbes que articulem capacidades e individuos num processo
de alteracdo das relagdes de poder. Aqui sdo importantes as aliancas estabelecidas entre os
atores sociais e organizacdes locais, regionais e/ou de outros niveis, e aliancas com a
sociedade civil, com os atores do Estado e do mercado. S&o estas aliancas na forma de capital
social que criam oportunidades para as capacidades se expressarem e serem postas em

prética.

O conceito de desenvolvimento tem sido relacionado, quase exclusivamente, ao
fendbmeno da dinamizacdo do crescimento econdmico. Contudo, nos parece que O
crescimento econdmico € necessario, mas nao ¢ suficiente para gerar desenvolvimento. “Uma
concepcao adequada de desenvolvimento deve ir muito além da acumulacdo de riqueza e do
crescimento do Produto Nacional Bruto e de outras varidveis relacionadas a renda. Sem
desconsiderar a importancia do crescimento econbmico, precisamos enxergar muito além
dele.” Completando sua argumentacdo, Sen (2000), nos lembra que “o crescimento
econdmico ndo pode sensatamente ser considerado um fim em si mesmo. O desenvolvimento
tem de estar relacionado sobretudo com a melhora da vida que levamos e das liberdades que

desfrutamos.”

Para Canhanga (2001), durante as décadas 1980 e 1990 muitos paises em
desenvolvimento assistiram a um conjunto de reformas politicas e administrativas. No quadro
das reformas e da transicdo, as abordagens desenvolvimentistas sofreram rupturas
epistemoldgicas que, simultaneamente implicaram modificacdo na forma de organizacdo da
administracdo publica. Estes fatores forcaram certos estados de Mocambique a abandonarem
paradigmas de desenvolvimento centralmente planejados e adotarem sistemas politicos e

econdmicos mais descentralizados e responsabilizados com os cidadaos.
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A implementacéo de politica Top Down (de cima para baixo), se revelou muitas vezes
inadequada e novos rumos de desenvolvimento comecaram a ser desenhados, dando
importancia ao engajamento civico no planejamento e no processo de formulacdo de politicas
publicas, a necessidade de descentralizacdo, o reconhecimento da capacidade das
comunidades locais na tomada de decisdo e solucdo dos seus problemas, que ganharam
particular importancia nos meandros académicos e nas instituicdes nacionais e internacionais

que lidam com as questdes de desenvolvimento, (CANHANGA, 2001).

Conforme Domingues (2008), dentre os diversos critérios adotados para medir o
desenvolvimento, destacam-se a renda minima, 0 acesso a0 emprego, a democracia, a
independéncia nacional e 0 aumento de produtividade. Além disso, ha grande preocupacéao
com os chamados niveis de vida, que incluem moradia, nutricdo, educacdo, salde e
seguranca. Tarefa mais ardua do que a definicdo desses critérios € sua ponderacdo em
respectivos niveis de importancia. Neste aspecto, existem diferentes valores que cada povo
atribui a cada item mencionado. Ainda segundo o autor, a amplitude do problema € que as
medidas utilizadas ndo possibilitam comparagdes eficazes. Além disso, embora haja certo
consenso de que o desenvolvimento possui dimensdes tanto econdmicas quanto sociais,
politicas e culturais, apenas indicadores econdmicos de desenvolvimento sdo, plenamente,

desenvolvidos e aplicados.

De acordo com Colman e Nixon (1981), citados por Rodrigues (2008),
desenvolvimento é, normalmente, definido como um processo de aperfeicoamento em relagédo
a um conjunto de valores. O centro de todas as controvérsias sobre a teoria do
desenvolvimento socioecondmico esta exatamente na definicdo desses “valores”. Por ser uma
ciéncia social, a economia lida com valores que podem diferir entre uma sociedade e outra,
mediante costumes e culturas diferentes. No entanto, apesar de reconhecerem a dificuldade de
esclarecimentos das questdes que cercam o desenvolvimento, esses autores defendem que o
indicador de renda é mais eficaz para medir o nivel de desenvolvimento alcancado por uma
regido. Afirmam que o PIB per capita, embora apresentando algumas fraquezas, constitui a
medida mais abrangente, difundida e conveniente dentre os indicadores de niveis de
desenvolvimento, pois os indicadores econdmicos e sociais sdo altamente correlacionados

como nivel do PIB per capita.
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Conforme o argumento de Haddad (2004), o desenvolvimento de uma regido, como
fendbmeno diferente do simples crescimento, implica a capacidade de internalizar
regionalmente o préprio crescimento, ou seja, 0 processo de desenvolvimento ocorre a partir
do momento em que as regibes sdo capazes de reter e reinvestir na propria regido parcela
significativa do excedente gerado pelo crescimento econdmico. Assim, uma regido em
processo de desenvolvimento serd capaz de endogeneizar algumas varidveis que eram

exdgenas ao seu processo de crescimento.

Haddad (2004), discute que, o desenvolvimento de um municipio ou do governo local
depende, fundamentalmente, de sua capacidade de organizagdo social que se associa ao
aumento da autonomia local para tomada de deciséo, ao aumento da capacidade para reter e
reinvestir o excedente econdmico, gerado pelo processo de crescimento local, a um crescente
processo de inclusdo social, a um processo permanente de conservagdo e preservagdo do meio

ambiente microrregional.

De acordo com 0 mesmo autor, o desenvolvimento é sustentavel quando se consegue,
em sua concepc¢do e implementacdo, um equilibrio entre crescimento econdmico sustentado,
melhor distribuicdo de renda e riqueza e qualidade adequada do meio ambiente. O Estado
deve servir como gestor dos interesses das futuras geracGes por meio de politicas publicas
que utilizem mecanismos regulatérios ou de mercado, adaptando a estrutura de incentivos a

fim de proteger o meio ambiente global e a base de recursos para as pessoas que ainda vir&o.

De acordo com Junqueira (1998), o objetivo final de uma estratégia de
desenvolvimento deve ser a construcdo de uma sociedade democratica, tecnologicamente
avancada, com emprego e moradia dignos para todos, ambientalmente planejada, com uma
justa distribuicdo de renda e da riqueza, com igualdade plena de oportunidades e com um
sistema de seguridade social de maxima qualidade e universal — cujas partes imprescindiveis

devem ser sistemas gratuitos de salde e educacdo para todos 0s niveis e necessidades.

Erber (2009), mostra que 0 modelo de Desenvolvimento é afetado pelas convencdes
de desenvolvimento que constituem, pois, dispositivos de identificacdo e solucdo de
problemas. Embora sejam sempre apresentadas como “projetos nacionais” que levam ao
“‘pbem comum”, refletem, na verdade a distribuicdo de poder econdmico e politico

prevalecente na sociedade, num determinado periodo.
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Deste modo, o processo de desenvolvimento envolve mudangas estruturais, uma
convencéo eficaz deve oferecer escopo a grupos emergentes, que ndo pertencem ao bloco de
poder que governa aquela sociedade, especialmente quando o regime politico é democratico.
No entanto, em sociedades complexas, em que existem diversos interesses conflitantes,
nenhuma convencéo de desenvolvimento consegue acomodar a todos. Assim, existem sempre

diversas convencdes de desenvolvimento que competem pela hegemonia (ERBER 2009).

Por seu turno Chang (2004), sugere que os paises desenvolvidos teriam “chutado a
escada” dos paises periféricos durante toda a historia, impedindo-0s de desenvolver-se. Um
exemplo disso foi, nos anos noventa, a pressdo para que 0S paises atrasados adotassem
politicas e instituicdes — como as propostas do Consenso de Washington. Estas reformas
(neo) liberais sdo distintas das politicas intervencionistas adotadas pelos paises avancados

durante a sua transicao para o desenvolvimento.

A idéia neoliberal de que necessariamente havera convergéncia para o0
desenvolvimento se forem adotadas as politicas e instituicdes consideradas imprescindiveis
pelo establishment para a promocdo do desenvolvimento econémico nos dias de hoje,
funciona como justificativa para a constante pressdo que o0s paises avancados realizam sobre

os paises em desenvolvimento para que se adéqiiem aos “padrdoes mundiais™.

Partindo entdo do fato de que na verdade o que tem se verificado como regra é a
divergéncia entre os niveis de desenvolvimento econdmico dos paises ja avancados e dos
paises ainda em desenvolvimento, propde-se uma breve discussdo da importancia da
adequacao das politicas e instituicdes as especificidades de cada pais para que a estraté gia de

desenvolvimento tenha possibilidades de ser bem sucedida.

Em geral, é tomado como ponto pacifico que as politicas e instituicGes consideradas
como “boas” foram de fato adotadas pelos paises hoje avangados quando estavam ainda em
vias de desenvolvimento. Entretanto, segundo CHANG (2004), as politicas e instituicGes tao
recomendadas hoje aos paises em desenvolvimento ndo foram de fato empregadas pelos
paises desenvolvidos quando estavam em processo de catching up. Uma revisdo historica do
desenvolvimento dos paises avangados, complementa o autor, permite concluir que os paises
avancados ndo teriam alcancado tal condicao se tivessem adotado desde sempre as politicas e

Instituigdes ditas “boas”.
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O desenvolvimento se refere a formagdo completa da estrutura produtiva da economia
e a ocupacao de mao-de-obra entre os diferentes tipos de atividade econémica, ao aumento da
produtividade agricola e industrial, a0 aumento do nivel médio de salarios, & capacidade de
gerar e/ou adaptar-se as mudancas estruturais tecnoldgicas, a melhoria do nivel de vida da
sociedade através do acesso a servicos basicos como saneamento, moradia e transporte, a
oferta de infra-estrutura (transportes, comunicacdo e energia), as coalizbes de poder dentro
dos Estados, as questdes de relacdes e hierarquia de poder interestatal dentro do sistema

internacional.

No caso dos paises periféricos, o desenvolvimento envolve necessariamente a
mobilizacdo e a organizacdo dos recursos e aptiddes necessarias para formar um sistema
produtivo que supere as diferencas tecnolégicas e de, e produtividade. Assim, a
transformacgédo social e econémica dos paises atrasados requer um Estado capaz de formular e

implementar politicas estatais que propiciem o desenvolvimento (BAGCHI, 2006).

O conceito de desenvolvimento tem se mostrado mutante ao longo do tempo.
Andrade (2002) analisa a questao do desenvolvimento sob diferentes modelos e concepcdes,

fruto das mudancas existentes nas sociedades, reflexo de diferentes conjunturas.

Desta linha de pensamento sobre o desenvolvimento se relacionavam também fatores
econbmicos como a taxa de poupanca e o capital fisico. Dessa forma, o papel do Estado seria
programar e planejar politicas publicas, diluindo as falhas de mercado. O contexto historico
deste pensamento € bastante variavel: na Europa, os paises colhiam as benesses do plano
Marshall e comecavam a promover iniciativas que culminaram, alguns anos mais tarde, no
Estado de Bem-Estar Social, via atuagdo direta do Estado na economia. Nos paises em
desenvolvimento, o Estado promovia politicas econdmicas ativas, como modelos de
desenvolvimento viam substituicdo de importacGes. Apesar desta atuacdo positiva, estes
modelos ndo consideravam ainda a emersdo de novos agentes sociais na dindmica

desenvolvimentista, bem como abria espaco para falhas na intervencdo do governo.

Em uma analise histdrica, o termo desenvolvimento esteve por muito tempo ligado
simplesmente a objetivos economicistas, ou seja, a promog¢do do crescimento e da riqueza.
Em meados do século passado, essa visdo foi fruto do desenvolvimento capitalista, que pela
liberdade individual pressupunha o progresso coletivo — crescimento econdmico estava
relacionado, logo, ao progresso individual. Nesta abordagem, o crescimento seria fruto: da
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garantia, por parte do Estado, dos direitos sociais basicos e da auto-regulacdo do mercado
livre (ANDION, 2003).

Entretanto, desde meados do século passado, inimeras transformagfes tém afetado
diretamente a dindmica do desenvolvimento, inclusive transformando suas bases e o

resignificando:

As mudangas na sociedade tém gerado movimentos simultaneos e
interdependentes de reestruturacdo das bases de regulacdo econbmica,
politica e social [...] e que, na confluéncia desses movimentos, percebe-se
gue o conceito de desenvolvimento vem se redefinindo. Inicialmente
encarado como sinénimo de crescimento econdmico, nos Ultimos trinta
anos, o termo vem assumindo novo significado com adjetivos que buscam
qualifica-lo, atribuindo-lhe novas dimensées (ANDION, 2003, p. 1034).

Com isso, novas questdes e novos desafios foram colocados para o desenvolvimento,
aliado ao rapido processo de dinamizacdo e complexificacdo social. No bojo destas
transformacbes, comecam a ocorrer novas dindmicas que buscavam promover o
desenvolvimento. Se antes o desenvolvimento era entendido apenas como crescimento
econdmico, agora passa a ser uma relacdo mais proxima com o nivel local e com a qualidade
de vida dos cidaddos. Emergem, entdo, novas tendéncias como o desenvolvimento
sustentavel, a governanca democratica e a participacdo, a descentralizacdo, a gestdo em redes

etc., que buscam a promocdo do desenvolvimento a nivel local.

Andrade (2002) retoma a discusséo dos modelos de desenvolvimento analisando esta
terceira onda de desenvolvimento: as novas falhas de mercado e a experiéncia histérica
mostraram que “Uma receita Unica para todos os paises, em geral, ndo resultava nos
resultados esperados” (ANDRADE, 2002, p. 21). Novos arcabougos séo incluidos na questao
do desenvolvimento, que passa a ser entendido como um processo “ndo-linear”,
“multifacetado” ¢ “com diversos caminhos e determinantes”. Ganham destaque, entdo, novas
questbes, como a importancia do capital social em contraposicao ao capital fisico e humano,

bem como questdes culturais, institucionais e legais.

1.2. Desenvolvimento Local

Desenvolvimento local é um processo enddgeno registrado em pequenas unidades

territoriais e agrupamentos humanos capaz de promover o dinamismo econémico e a
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melhoria da qualidade de vida da populacdo. Representa uma singular transformacdo nas
bases econdmicas e na organizacdo social em nivel local, resultante da mobilizacdo das
energias da sociedade, explorando as suas capacidades e potencialidades especificas. Para
ser um processo consistente e sustentavel, o desenvolvimento deve elevar as oportunidades
sociais e a viabilidade e competitividade da economia local, aumentando a renda e as formas
de riqueza, a0 mesmo tempo em que assegura a conservagdo dos recursos naturais
(BUARQUE, 1999).

Conforme FAURE e HASENCLEVER (2005, p. 19):

A nocdo de Desenvolvimento local integra varias dimensdes, espaciais,
econdmicas, sociais, culturais e politicas que, através de seu conjunto
dinamico, podem produzir uma prosperidade solida e duravel que ndo se
reduz somente a taxa de crescimento do PIB do municipio. O melhoramento
dos efeitos de aglomeracao, intensificacdo das economias de proximidade, a
ancoragem fisica das empresas, a realizagdo de programas de criagao de
emprego e renda, 0 apoio a modernizacao do tecido empresarial, os esforco
produzidos para elevar o nivel de qualificaces e de competéncias e as agdes
facilitando a incorporacdo e a difusdo das inovagdes, a construcdo do
territorio por um conjunto de organizagdes e de servigos, o acionamento de
uma governanga associando as esferas publicas e privadas, a criacdo de
instrumentos institucionais visando adaptar as mudancas e antecipar 0s
problemas e os desafios, figuram entre os componentes do possivel

desenvolvimento local”.

Para FRANCO (1998), a noc¢éo de desenvolvimento local esta implicitamente ligada a
questdo da sustentabilidade, pois para 0 autor ndo basta crescer economicamente, € preciso
aumentar os graus de acesso das pessoas ao conhecimento, renda, a riqueza e ao poder ou
capacidade de influenciar as decisdes publicas. Para este autor, desenvolvimento é uma
estratégia que facilita a conquista da sustentabilidade pois leva & construcdo de comunidades

humanas sustentaveis.

Ainda para Fauré e Hasenclever (2005), o desenvolvimento local €, de certa maneira,
0 encontro entre potencialidades localizadas, até entdo ndo exploradas, e iniciativas
intencionais , proativas ou até mesmo voluntaristas dos atores tanto publico quanto privados:

a valorizagdo dos recursos locais, 0 aumento da especializagéo e da diversificacdo produtivas,
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a promocao e a atracdo de novos negbcios, a impulsdo dada a cooperacdo e parceria entre
empresas, a organizacdo de redes entre 0s agentes publicos e privados para elevar a
produtividade do conjunto econdmico local e para integrar e divulgar inovagfes. Além disso,
estas iniciativas abrangem a vinculacdo entre as empresas e centros cientificos e tecnologicos
para melhorar a competitividade, a implementacdo e o desenvolvimento de instrumentos
financeiros, entre outras, para atender as demandas e as limitacdes especificas das micro e
pequenas empresas, a renovacgdo e a expansdo das infra-estruturas tanto em termos fisicos (
malha viaria, abastecimento de agua, eletricidade, redes de telefone, de internet ) quanto em
termos de servigos ( instituicdes, agéncias de apoio técnico, de capacitacdo etc.) que podem

incluir até a oferta de terrenos para as atividades (polos industriais).

Apesar de constituir um movimento de forte contetdo interno, o desenvolvimento
local esta inserido em uma realidade mais ampla e complexa, com a qual interage e da qual
recebe influéncias e pressoes positivas e negativas. Dentro das condigdes contemporaneas de
globalizacdo e intenso processo de transformacdo, o desenvolvimento local representa
também alguma forma de integracéo econdémica com o contexto regional e nacional, que gera
e redefine oportunidades e ameacas (BUARQUE e BEZERRA, 1994), exigindo

competitividade e especializacao.

O desenvolvimento local estd associado, normalmente, a iniciativas inovadoras e
mobilizadoras da coletividade, articulando as potencialidades locais nas condi¢des dadas pelo
contexto. Como diz Haveri, “as comunidades procuram utilizar suas caracteristicas
especificas e suas qualidades superiores e se especializar nos campos em que tém uma

vantagem comparativa com relagéo as outras regidoes” (HAVERI, 1996).

As experiéncias bem-sucedidas de desenvolvimento local (end6geno) decorrem, quase
sempre, de um ambiente politico e social favoravel, expresso por uma mobilizagdo, e,
principalmente, de convergéncia importante dos atores sociais do municipio ou comunidade
em torno de determinadas prioridades e orientacdes basicas de desenvolvimento. Representa,
neste sentido, o resultado de uma vontade conjunta da sociedade que da sustentacdo e
viabilidade politica a iniciativas e acdes capazes de organizar as energias e promover a
dinamizacéo e transformacéo da realidade (CASTELLS e BORJA, 1996).

Segundo BUARQUE (1999), o conceito genérico de desenvolvimento local pode ser
aplicado para diferentes cortes territoriais e aglomerados humanos de pequena escala, desde a
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comunidade e os assentamentos de reforma agraria, até 0 municipio ou mesmo microrregides

homogéneas de porte reduzido.

Globalizacdo e desenvolvimento local sdo dois pdlos de um mesmo processo
complexo e contraditério, exercendo forcas de integracdo e desagregacdo, dentro do intenso
jogo competitivo mundial. Ao mesmo tempo em que a economia se globaliza, integrando a
economia mundial, surgem novas e crescentes iniciativas no nivel local, com ou sem
integracdo na dindmica internacional, que viabilizam processos diferenciados de
desenvolvimento no espaco (BUARQUE, 1999).

O desenvolvimento local dentro da globalizacdo € uma resultante direta da
capacidade dos atores e da sociedade locais se estruturarem e se mobilizarem, com base nas
suas potencialidades e sua matriz cultural, para definir e explorar suas prioridades e
especificidades, buscando a competitividade num contexto de rapidas e profundas
transformacfes. No novo paradigma de desenvolvimento, isto significa, antes de tudo, a
capacidade de ampliacdo da massa critica de recursos humanos, dominio do conhecimento e
da informacédo, elementos centrais da competitividade sistémica. A competitividade local é
dindamica e seletiva, e tanto pode expressar a abertura de brechas nos mercados internacionais
guanto a disputa por espacos nos mercados locais, no entorno imediato e regional, nos
segmentos de maior capacidade e vantagem locacional. Nao sO para exportar e se integrar
mundialmente, mas para vender localmente a precos inferiores aos dos produtos externos e de
forma seletiva e diferenciada, além de atrair investimentos e capitais, é necessario construir
as vantagens competitivas locais e municipais, com base nas potencialidades em infra-
estrutura econdmica, logistica, recursos humanos — especialmente educacdo e capacitacdo

profissional — e desenvolvimento tecnoldégico (BUARQUE, 1999).

Uma nova concepgdo de desenvolvimento, que valoriza o local como referéncia
territorial (sentido de lugar) e que ganha forca, na Europa, a partir dos anos 80, quer
aproximar- se das pessoas, apoiarem-se na solidariedade comunitéria, instrumentalizar a
comunidade, envolvendo-a efetivamente na superagdo dos problemas e na promogéo do
desenvolvimento end6geno (GOBIERNO BASCO, 1994).

Na Europa, o Comité Econdmico e Social das Comunidades Européias (COMITE,
1995) concebe o desenvolvimento local como um processo de reativacdo da economia e de
dinamizacdo de uma sociedade local, com base no aproveitamento Otimo dos recursos
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enddgenos, objetivando o crescimento da economia, a criacdo de emprego e a melhoria da

qualidade de vida.

Neste caso, observa se uma clara preocupagdo coma geracdo de emprego e renda, que
tem sido a tbnica na Europa, aparecendo de forma contundente também em Mocambique.
Dowbor (1996), por exemplo, ap6s admitir que o desenvolvimento local ndo deve ser apenas
pensado por uma “ ld6gica economicista”, afirma que tal estratégia de agdao de base local, na
atualidade econdmica e social de Mogambique, deve considerar o “problema da necessidade

da geragdo de emprego ¢ renda”.

E certo que o desenvolvimento local ndo constitui a Gnica saida para a crise do
desemprego, mas encerra a perspectiva do enfrentamento deste e de outros problemas
socioecondmicos. Desenvolvimento local, todavia, ndo equivale a geracdo de emprego e
renda, ndo obstante tem sido esta a tonica de grande parte dos projetos (ndo raro, praticas sem

fundamento tedrico) que levam a rubrica de desenvolvimento local.

O desenvolvimento local envolve estratégias e politicas influenciadas pelos
protagonistas locais. Alem disso, tem como objetivo procurar, por meios endégenos, uma
integragdo vantajosa no desenvolvimento econdmico regional, estadual, nacional e
internacional. Para que ocorra o desenvolvimento local é necessaria uma transformacédo que
possibilite uma trajetdria sustentavel de crescimento e, alémdisso, um avango competitivo no
contexto regional. Para que haja esta transformacéo é preciso um salto de qualidade do nivel
da educacdo formal que é ofertada pelos poderes pUblicos; um investimento na formacéo de
profissionais tecnoldégicos bem como em laboratorios e a valorizacdo do conhecimento, da
inovacdo tecnoldgica e da indUstria de base tecnoldégica, (MENDONCA e PINHEIRO, 2008)

Conforme Mendonga e Pinheiro (2008), o modelo de desenvolvimento passa a ser
estruturado a partir dos préprios atores locais, e ndo por meio do planejamento centralizado
ou das forcas puras do mercado. Ocorre um processo de organizacdo social ou de agédo
coletiva. Tendo como caracteristica a ampliacdo da base de decisdes autbnomas por parte dos

atores locais; ampliacdo que coloca nas maos destes o destino da economia local ou regional.

A dinamica do desenvolvimento local pode ser definida como um processo de
crescimento e mudanca estrutural que pode ser verificado através de trés dimensfes: uma

econdmica, caracterizada pela otimizacdo no uso dos recursos e fatores econdmicos locais,
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outra socio-cultural, pela qual os fatores e valores socioculturais servem de base para as
transformacfes materiais e, a outra politico-institucional e administrativa, a qual cria o

entorno favoravel para que se operem as transformagdes econdmicas locais.

Martin (2002), observa que o desenvolvimento deve ser uma acdo de enfrentamento
real as piores manifestacfes da pobreza, objetivando a igualdade de op¢oes e ndo de renda. A
oportunidade de escolha, o direito a liberdade e a condicdo das pessoas de optarem e
buscarem por melhores condicdes de vida formam, pois, o cerne do conceito de

desenvolvimento humano.

Por seu turno Rozas (1998), citado por Martin (2002), define desenvolvimento local
como a organiza¢do comunitaria em torno de um planejamento para o desenvolvimento, por
uma perspectiva de construcdo social, constituindo assim em um instrumento fundamental, de
carater orientador e condutor, de superacdo da pobreza. N&o se trata, contudo, de buscar tdo
somente o0 atendimento as caréncias materiais, mas a identificacdo e a promoc¢do das
qualidades, capacidades e competéncias existentes na comunidade e no lugar. Mas a
superacdo das piores manifestacOes da pobreza na atualidade requer igualmente uma reviséo

de conceitos e, sobretudo, de posturas.

Favreau (1995) analisa esse redimensionamento, e demonstra como 0s principais
atores do desenvolvimento como o Estado, as empresas privadas, 0s movimentos sociais e as
comunidades locais s@o impelidos a trabalhar em concertacdo em nivel local. O Estado, por
se encontrar sujeito as regras da reestruturagdo mundial da economia e da crise das despesas
publicas, procura como saida intervir de forma mais localizada em parceria com diferentes
sectores da Sociedade. Por outro lado, as comunidades locais sentindo-se ameagadas na sua
coesdo social pelo aumento da pobreza e expostas a violéncias de todas as ordens, tendem a
trabalhar em concertacdo com os demais atores locais, participando de programas de

desenvolvimento econdmico e social.

Quando se fala de “local”, esta-se referindo a escala das inter-relagbes pessoais da
vida cotidiana, que sobre uma base territorial constroem sua identidade. O lugar € essa base
territorial, o cenario de representacbes e de praticas humanas que sdo o cerne de sua
singularidade; o “espaco da convivéncia humana”, onde se localizam os desafios e as

potencialidades do desenvolvimento (MARTIN, 1999).
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E, pois, fundamental observar que o territério adquire um destacado papel enquanto
condicdo e fator de desenvolvimento, qualquer que seja a comunidade considerada. Nao se
trata, portanto, de mero suporte das a¢cbes humanas, mas de um agente que, de acordo com
suas potencialidades e limitacbes, pode favorecer ou dificultar o desenvolvimento
(GONZALEZ, 1998).

E esta precisamente a idéia do territorio enquanto meio inovador, na medida em que é
considerado fator, e ndo apenas lécus, da inovacdo, isto é, do pensamento criativo que, na
forma de empreendedorismo, planejamento de agdes, se volta para a solucdo de problemas

sociais, econdmicos e ambientais.

Parece mesmo elementar que toda reflexdo, investigacdo ou acdo na escala local
devam ser realizadas a luz da realidade cotidiana, isto é, que devam incidir sobre problemas
relevantes e concretos de uma comunidade em seu entorno ou lugar, sem perder de vista as

multiplas determinacdes e interacbes com outras escalas ou niveis de analise.

O desenvolvimento deve ser entendido levando-se em conta os aspectos locais,
aspectos estes que tém significado em um territorio especifico. O global passa a ter sua
importancia associada ao local e vice e versa, ja que um esta em constante mudanca por conta
das interferéncias do outro e, por conta disto, muitos autores utilizam o termo “global”, a

juncéo dos dois aspectos, para se referir ao desenvolvimento.

Muitos autores ja tentaram desconstruir o termo desenvolvimento por considerar que
este implica em praticas associadas a colonizagcdo, & ocidentalizacdo do mundo, a
globalizacdo econdmico-financeira e a uniformizacéo planetaria. Isto foi discutido em 2002,
em um coloquio internacional organizado na UNESCO, “apesar de ndo explicarem como
substituir o conceito e a pratica do desenvolvimento, sobretudo nos contextos em que as

desigualdades e as caréncias sdo ainda muito flagrantes” (MILANI, 2005, p. 10).

Atualmente é quase unanime entender que o desenvolvimento local ndo esta
relacionado unicamente com crescimento econdémico, mas também com a melhoria da
qualidade de vida das pessoas e com a conservacao do meio ambiente. Estes trés fatores estao
inter-relacionados e sdo interdependentes. O aspecto econdbmico implica em aumento da
renda e riqueza, além de condicbes dignas de trabalho. A partir do momento em que existe

um trabalho digno e este trabalho gera riqueza, ele tende a contribuir para a melhoria das
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oportunidades sociais. Do mesmo modo, a problemética ambiental ndo pode ser dissociada da

social.

Outro aspecto relacionado ao desenvolvimento local é que ele implica em articulacéo
entre diversos atores e esferas de poder, seja a sociedade civil, as organizacGes néo
governamentais, as instituicGes privadas e politicas e o préprio governo. Cada um dos atores

tem seu papel para contribuir com o desenvolvimento local (BUARQUE, 1999).

Marques (2001), defende a idéia de que a primeira condicdo para o éxito das
iniciativas locais em favor do desenvolvimento é a coordenacdo dos diversos agentes que
atuam no territorio. Normalmente, sdo os poderes publicos locais, na sua condicdo de
responsdveis pela coesdo territorial, que assumem e promovem as referidas iniciativas. Outro

dos pilares do desenvolvimento local é a participacdo ativa dos agentes territoriais.

O desenvolvimento local é um modelo que visa ndo somente o aumento de
indicadores econdmicos, como também o processo dinamizador que utiliza a comunidade, o
ser humano, como principal instrumento de melhoria da qualidade de vida, como ressalta
Carpio (1999 apud MARQUES, 2001, p.51):

0 desenvolvimento local é o processo dinamizador da sociedade local,
mediante o aproveitamento eficiente dos recursos endégenos existentes em
uma determinada zona, capaz de estimular e diversificar seu crescimento
econdmico, criar emprego, sendo resultado de um compromisso pelo qual se
entende 0 espaco como lugar de solidariedade ativa, o que implica

mudangcas de atitudes e comportamentos de grupos e individuos.

O conceito de desenvolvimento local vem sendo criticado e renovado por muitos
autores ao longo dos anos. Um marco importante passa a ser, em 1990, o relatério mundial do
Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), este relatério coloca que o
indice de desenvolvimento humano (IDH), tende a relativizar o PN B por habitante enquanto

medida universal do desenvolvimento e tem forte significado simbolico (MILANI, 2005).

De acordo com Franco (2000), o desenvolvimento local é entendido como um novo
modo de promover o desenvolvimento que possibilita o surgimento de comunidades mais
sustentaveis, capazes de suprir as suas necessidades imediatas; descobrir ou despertar para

valorizacdo de suas potencialidades e possibilidades; e fomentar o intercambio externo,
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aproveitando-se de suas vantagens locais. Portanto, as politicas de desenvolvimento local
convertem-se numa necessidade premente para as diversas localidades que buscam incluir-se
no processo produtivo. O ponto de partida é a convicgdo de que as regides, a partir de suas
especificidades e potencialidades, podem encontrar formas de transformacfes de suas

realidades, em busca de melhoria da qualidade de vida, a partir dos processos globais.

A valorizacdo local permite ao ser humano uma participacdo efetiva na busca da
sustentabilidade da cultura, da identidade e do territorio, com base nos conceitos de

desenvolvimento elucidados por Martins (2002, p.53):

desenvolvimento local, todavia, ndo equivale a geracdo de emprego e renda, ndo obstante tem
sido esta a tonica de grande parte dos projetos (ndo raro, praticas sem fundamento teérico) que levam
a rubrica de desenvolvimento local. O desenvolvimento deve ser uma agdo de enfrentamento real as
piores manifestacOes de pobreza, objetivando a igualdade de opgGes e ndo de renda. Conceber o
desenvolvimento local a partir desse prisma de relacdes exclusivas entre o local e o global comporta,
em nossa Visdo, riscos evidentes. O primeiro deles é o risco do localismo, que aprisiona atores
processos e dindmicas de modo exclusivo ao seu l6cus, a sua geografia mais proxima, sem fazer as
necessarias conexdes com outras escalas de poder. O segundo risco € pensar ser possivel o
desenvolvimento local autbnoma e independentemente de estratégias de desenvolvimento nacional e
internacional, ou seja, conceber estratégias locais de desenvolvimento econdmico como se estas nao
tivessem relagdo de interdependéncia, por exemplo, com politicas nacionais de ciéncia e tecnologia,
ou negocia¢Ges mundiais sobre a liberalizagdo do comércio. Um terceiro risco é a atomizagdo do
desenvolvimento local, com o coroléario da fragmentacéo de iniciativas ndo necessariamente coerentes
entre si; ou seja, alguns territérios logram a insercdo dinamica na globalizacdo e outros ficam

excluidos do processo.

Como ja foi discutido, o processo de desenvolvimento econdmico é complexo. E o
desenvolvimento econdmico local também possui suas particularidades. Requer, por
exemplo, a implantacdo de democracias e a delegacdo de direitos e deveres politicos locais
(que sem duvida contribuem, e muito, para uma base mais consistente). Consolidar as
economias sub-nacionais passa também pela consolidagdo da liberdade econbmica. A
descentralizacdo politica e econdmica ¢ um dos fatores chave. Uma politica econémica
centralizada, mesmo cercada das melhores intengdes, pode ndo ser suficiente para mitigarem

0s problemas e promover o desenvolvimento local e nacional.

29



Assim o desenvolvimento local é o processo de tornar dindmicas as vantagens
comparativas e competitivas de uma determinada localidade, de modo a favorecer o
crescimento econdbmico e simultaneamente elevar o capital humano, o capital social, a

melhoria das condices de governo e o uso sustentavel do capital natural, (PAULA , 2000).

Para a mesma autora o “local” ¢ entendido aqui como qualquer recorte socio-
territorial delimitado a partir de uma caracteristica eletiva definidora de identidade. Pode ser
uma caracteristica fisico-territorial (localidades de uma mesma micro-bacia), uma
caracteristica econdmica (localidades integradas por uma determinada cadeia produtiva), uma
caracteristica étnica-cultural (localidades indigenas, ou de remanescentes de quilombos, ou de
migrantes), uma caracteristica politico-territorial (municipios de uma micro-regido) etc.

Enfim, o recorte do “local” depende do olhar do sujeito e dos critérios eletivos de agregacao.

Olha-se 0 modelo de desenvolvimento que leva em conta a necessidade de articulacao
entre todos os atores que interagem no ambito local, como também a necessidade de
articulacdo entre os diversos fatores que interferem no desenvolvimento (fatores econémicos,
sociais, culturais, politico-institucionais, fisico-territoriais, cientifico-tecnolégicos), (PAULA,
2000).

Em seu texto, Avila (2003) apresenta 0 conjunto de principios fundamentais da
terminologia do desenvolvimento local, enfatizando a valorizagdo do ser humano. As
defini¢bes vao além do simples crescimento econdmico, envolvendo aspectos abrangentes de
qualidade de vida, tais como inclusdo social, protecdo a diversidade cultural, uso racional dos
recursos naturais, dentre outros. O modelo de desenvolvimento com base local e sustentavel
implica na formacdo e na educacdo da prépria comunidade em matéria de cultura,
capacidades, habilidades e competéncias que permitama ela mesma agenciar e gerenciar todo
0 processo de desenvolvimento da localidade, ao invés de apenas participar. Este € um
processo dinamizador da comunidade local a fim de que a mesma reative sua economia e
toda a perspectiva de qualidade de vida sociocultural e ambiental. Isto implica em uma
revolucdo do pensamento, mudanca de mentalidade, transformagdo do conhecimento e das
praticas educativas para construir um novo saber e uma nova racionalidade que orientem a
construgdo de um mundo de sustentabilidade, de equidade e de democracia em busca ao

desenvolvimento com base local. Nesta linha de pensamento, este trabalho pretende abordar
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aspectos relacionados ao desenvolvimento local, tratando das questdes e desafios que

envolvem o processo da educacao de desenvolvimento local para a sustentabilidade.

Com base nas idéias de Avila (2003), o desenvolvimento local tem como principio
elementos como solidariedade e participacao, tendo como alicerce o respeito pela identidade
da populagédo local e de cada grupo e pessoa que a integram, incluindo a valorizacdo da
sociedade multicultural. O processo de desenvolvimento local aparece como um caminho
(que se faz ao caminhar) a ser seguido para se chegar a satisfacdo em qualidade de vida da
coletividade, o qual permite perceber a importancia do envolvimento de todos os setores da
sociedade, considerando o trabalho integrador, assim como a sua auto-sustentabilidade. O
aproveitamento do potencial da comunidade local resgata e valoriza a sua cultura, fazendo
com que as pessoas sintam-se responsaveis e envolvidas na busca das soluc6es dos problemas

locais, promovendo mudangas no comportamento.

Por se relacionar diretamente com as especificidades e caracteristica territoriais e
sociais de determinada regido, o desenvolvimento econdmico local necessita de uma efetiva
mobilizacdo social, bem como de uma convergéncia em prol de projeto coletivo para atingir

seus objetivos.

A emancipacdo e emergéncia de novos atores é ponto- chave nesta nova dindmica. A
importancia que parcerias entre os setores publicos e privados, além da sociedade civil,
ganhem é exemplo disso, passando a envolver agentes diversos no planejamento, na
focalizagéo, na implementacdo, na avaliacdo e no acompanhamento de programas e projetos

de desenvolvimento.

O desenvolvimento econdmico local (ancorado em bases integradas e sustentaveis),
ainda segundo Buarque (1999), pressupde uma nova dindmica de base local, na qual sejam
estimuladas as diversidades econdmicas e sociais, gerando complementaridade de
empreendimentos, a fim de se gerar cadeias sustentaveis de iniciativas que promovam o bem-

estar dos cidadaos.

De maneira geral, o desenvolvimento econbémico local é aquele processo que se
preocupa essencialmente com a melhoria da qualidade de vida e o bem- estar da populacdo

local, a conservacdo do meio ambiente e a participacdo ativa, organizada e democratica da
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populacdo, de forma consciente, para que possa por si propria garantir sua sustentabilidade e

continuidade do processo.

Para isso, ¢ de fundamental importancia que a promocdo do desenvolvimento seja
focada na sustentabilidade das comunidades, criando capacidades de suprir suas necessidades
imediatas; diagnosticando e incentivando suas vocagdes locais; e fomentando o intercdmbio

externo tendo em vista suas especificidades e avaliando, sistematicamente sua evolugéo.

Diversas séo as iniciativas de desenvolvimento econémico local, conforme analisado
acima. Apesar da existéncia destas diversas nuances, este trabalho ser4 focalizado na
discussdo envolvendo praticas descentralizadoras, o engajamento e a participacdo da
sociedade civil, a focalizacdo em vocagdes locais (principalmente em arranjos produtivos
locais) e na promocdo e avaliacdo do desenvolvimento econbémico local, entre outras.
Inicialmente, tem-se a descentralizacdo, que é definida aqui como uma distribuicdo de poder

do centro de uma organizacdo para sua periferia.

Isto significa dotar de competéncias e recursos 0s organismos intermediarios para que
eles possam desenvolver suas respectivas administracfes com mais eficiéncias, mais
préximas dos cidaddos e dos grupos sociais e das caracteristicas especificas da regido
(JACOBI, 1983).

Na dimensdo politica, a preocupacdo aqui € com o envolvimento de atores da
sociedade civil e de seus representantes do legislativo no processo de elaboragdo e de gestéo
de descentralizacdo e se perguntar se a descentralizagdo tem apenas um enfoque
administrativo e ndo também politico. A dimensdo decisoria se preocupa com o0 que pode ser

exercido nelas.

E imprescindivel, entdo, a articulagio de um novo contrato social, embasado em
aliancas entre as organizacfes das mais diferentes esferas. Dentro da dindmica Mogambicana,
percebe-se a existéncia de uma diversidade de atores: a sociedade civil, o governo local, as
redes sociais e 0s agentes econdmicos em suas diferentes escalas e tipos. Essa nova dinamica,
entdo, pode ser efetivada por parcerias e arranjos que procurem estabelecer pdlos de agdes

conjuntas, redefinindo a feicdo do poder.

Alguns autores chamam a atengdo para problemas decorrentes da descentralizacéo.

Segundo Silva e Melo (1999), eles s@o os seguintes: a) transferéncia de rendimentos publicos
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sem responsabilidade de geracdo de recursos por partes de quem recebe, que 0S usa sem
respeitar as diretrizes do poder central; b) burocracia local com baixa qualificacdo; c)
fragmentacdo institucional; d) ambiglidade concernente a divisdo das responsabilidades entre
esferas diferentes do governo pela generalizacdo das competéncias concorrentes; e e ) perda
de poder regulatorio e capacidade de elaboracdo de politicas por parte do poder central, pelo
desmonte de estruturas setoriais centralizadas e relativamente insuladas da competicdo
administrativa. Além disso, as unidades descentralizadas podem ser locais de praticas de
influéncia politicas por parte do governo local.

Todas essas transformagdes, em certa medida, sdo responsaveis por redefinir o
desenvolvimento, ao passo que reconhece nos governos locais os agentes aglutinadores,
articuladores e empreendedores de acfes que levem a promogdo do desenvolvimento
econdmico local. Em Mocambique, este processo também foi absorvido pela lei 2003, que
estipulou a descentralizacdo de politicas publicas e instituiu novos foruns e arenas de
deliberacdo politica (FARIA 1995).

Portanto, parece acertado afirmar, em concordancia com Franco (2000), que pensar 0
desenvolvimento humano, social e sustentdvel, significa pensar um novo conceito de
desenvolvimento que articula a dinamizacdo do crescimento econdmico como outros fatores

como: o crescimento do capital humano e o crescimento do capital social.
1.3. Capital Social

O capital social é fortemente relacionado a participacdo politica, mas estabelece um
circulo virtuoso apenas com relacdo a certo tipo de participacdo politica, aquela que aciona
redes de relacdes, confianga social e normas de reciprocidade. O capital social pode ser
entendido como a unido de duas ou mais pessoas que se organizam em associacfes com o
objetivo de resolver os problemas locais, ou seja, o capital social é tudo o que se refere ao
associativismo, cooperativismo, pequenas empresas locais, onde os principais favorecidos séo
a propria comunidade, entidade ou associacbes, com a finalidade de atingir um
desenvolvimento local sustentavel e necessariamente alternativo ao capital econdmico
internacional. O capital social é o interesse da coletividade, € a cooperagdo em oposi¢do ao
individualismo. Capital social, no dizer de Ricotta, é a qualidade nas relacbes entre os
individuos desde a familia, comunidade, empresa e instituicdes publicas. Desenvolver capital

social & construir redes e ndo hierarquias,( RICOTTA, 2003).
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As concepcdes sobre o capital social apresentam uma polarizagdo entre duas correntes
tedricas. Putnam (1995), defende a perspectiva "culturalista™ do capital social e Peter Evans
defende a concepgdo "neo-institucionalista”. Putman entende o capital social como
consequiéncia de um processo cultural de longo prazo, ou seja, acredita na evolucdo historica
do sistema politico e na existéncia de pré-requisitos desenvolvimentistas que facilitam a
implementacdo eficaz de politicas publicas. O autor cita, em seus estudos, como exemplo, o
Norte da Italia sendo a regido mais desenvolvida daquela nacdo por razies de suas origens
culturais herdadas da Idade Média. Putnam acredita que o capital social vem de longe, da

historia.

Ja& a perspectiva "neo-institucionalista”, defendida por Evans (1997), acredita que o
capital social pode ser desenvolvido sem, necessariamente, ter uma raiz historica. O capital
social pode ser criado... Evans defende o surgimento da autonomia institucional inserida no
cotidiano da sociedade como sendo a fonte de utilizacdo 6tima de recursos disponiveis a
coletividade.

Robert Putnam apresentou o conceito de capital social na importante obra chamada
Making democracy work: civic traditions in modern Italy, em 1993. Mais tarde, em 1995,
Putnam escreveu o artigo Bowling alone: the collapse and revival of American community

que, em 2000, tornou-se um livro.

Putnam, em sua pesquisa na Italia, entrevistou os conselheiros regionais. Seu objetivo
foi examinar as origens do governo eficaz, quais instituicbes tiveram bom desempenho e
guais ndo tiveram, na tentativa de explicar as diferencas de desempenho institucional e a
relacdo entre desempenho e natureza da vida civica (comunidade da vida civica).O
desenvolvimento exige o crescimento das habilidades, conhecimentos e competéncias das
populagdes, o que tem sido conceituado como “capital humano”. Quanto maior o capital
humano, melhores as condicfes de desenvolvimento. Investir em capital humano significa
investir sobretudo em educacdo, mas também em outros fatores relacionados a qualidade de
vida, tais como as condigbes de salde, alimentacdo, habitacdo, saneamento, transporte,
seguranca etc., sem as quais a educacdo, por si sO, ndo consegue atingir seus objetivos. Parece
evidente que baixos indices de capital humano refletem em menores condicdes de
competitividade.
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O desenvolvimento requer o crescimento dos niveis de confianga, cooperacédo, ajuda
mutua e organizagdo social, o que tem sido denominado como “capital social”. Quanto maior
a capacidade das pessoas de se associarem em torno de interesses comuns, ou seja, quanto
maiores os indicadores de organizacdo social, melhores as condicdes de desenvolvimento.
“Como o capital fisico (terra, edificios, maquinas) e o humano (aptidoes e conhecimentos que
temos em nossas cabecas), o capital social produz riqueza e portanto tem valor para uma
economia nacional. Ele também é um pré-requisito para todas as formas de empreendimento
em grupo que tém lugar numa sociedade moderna.( FUKUYAMA, 2000 citado por PAULA,
2000).

A maioria pensa que as assim chamadas “politicas de desenvolvimento” sao uma
responsabilidade exclusiva do Estado. Entretanto, ao observarmos experiéncias bem
sucedidas de desenvolvimento, descobrimos que na maioria dos casos existe um elevado
nivel de cooperacao e parceria entre Estado, Mercado (entendido aqui como o conjunto dos
agentes econdmicos) e Sociedade (entendida aqui como o conjunto das organizacfes sociais,
de todo tipo). A intervencdo do Estado, como afirma FRANCO (2000), ainda que
“necessaria, imprescindivel, insubstituivel mesmo”, ndo ¢ “suficiente” para promover o

desenvolvimento.

O desenvolvimento, sobretudo se quer ser humano social e sustentavel, exige o
protagonismo local. Os maiores responsaveis pelo desenvolvimento de uma localidade sdo as
pessoas que nela vivem. Sem o interesse, 0 envolvimento, 0 compromisso e a adesdo da
comunidade local, nenhuma politica de inducdo ou promocéao do desenvolvimento alcancara
éxito. Para obter esse nivel de participacdo da comunidade local, é preciso adotar estratégias
de planejamento e do processo de desenvolvimento. Tais estratégias permitem a comunidade
local, através da experiéncia pratica, o aprendizado necessario para que ela seja capaz de
identificar potencialidades, oportunidades, vantagens comparativas e competitivas,
problemas, limites e obstaculos ao seu desenvolvimento, a partir dos quais podera escolher
vocagOes, estabelecer metas, definir estratégias e prioridades, monitorar e avaliar resultados,
enfim, a capacitacdo requerida para planejar e gerenciar, de forma compartilhada, o processo

de desenvolvimento local.

A definicdo de Capital Social apresentada por Putnam o relaciona a aspectos da

organizacdo social, facilitando agdes coordenadas para: a) dotar de poder grupos sociais em
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contextos de vulnerabilidade e exclusdo para atenuar o efeito decorrente das relagdes
assimétricas de poder; b) fortalecer os lacos associativos dos grupos locais, suas mobilizac6es
e organizacOes representativas para fomentar as relagdes de interagdo entre os diferentes
atores presentes na esfera publica (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO; RIBEIRO, 2004, p. 19-
20).

1.4 Democracia deliberativa

Para Cohen (1997), democracia deliberativa € uma estrutura de condicBes sociais e
institucionais que facilitard a discusséo livremente entre os cidaddos, propiciando condi¢Bes
favoraveis de participagdo. Ela € a justificativa que fornece o nicleo ideal de democracia
deliberativa e pode ser apreendida através de um procedimento ideal de deliberacdo politica.
A forca da visdo deliberativa e a sua concepg¢do de decisdes coletivas podem ser enunciadas
segundo a idéia de comunidade politica. As condi¢cBes que precisam ser satisfeitas pelos
arranjos sociais e politicos no interior da configuracdo do Estado Moderno institucionalizam
a justificativa deliberativa. A democracia deliberativa precisa assegurar as liberdades dos
modernos, logo se liga a concep¢do deliberativa as concepcdes do bem comum e da

igualdade politica.

A democracia deliberativa é definida por Cohen (1997, p. 40) como a “decisdo
coletiva que emerge de arranjos que agregam escolhas coletivas que séo estabelecidas em
condicdes de livre e plblica argumentacdo entre iguais, que sdo governados por estas
decisdes”. O modelo deliberativo ¢ uma concep¢do substantiva e ndo meramente
procedimental da democracia, envolvendo valores como o igualitarismo e a justica social.
“Os participantes sdo substancialmente iguais no sentido que a distribuicdo de poder e
recursos ndo moldam suas chances de contribuir para a deliberagdo, nem esta distribuicdo

joga um papel auto-reativo em sua deliberacao”.

Grande énfase é dada a troca de informacg6es entre os participantes, o que permitiria a
transformacdo dos pontos de vista e a exigéncia de argumentar em defesa de suas posicdes, 0
que favoreceria o entendimento e a geracdo de consensos mais amplos. O processo decisdrio
ndo é para eleger entre alternativas, mas para gerar novas alternativas, o que possibilitaria
maior inovagdo social. Finalmente, é esperado que as decisdes assim tomadas propiciem

maior justica redistributiva e sejam mais sustentaveis.
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De maneira geral a teoria da democracia deliberativa afirma que o processo de deciséo
do governo sustenta-se na deliberacéo dos individuos racionais em foruns amplos de debate e
negociacdo. Essa deliberacdo, por sua vez, ndo resulta de um processo agregativo das
preferéncias fixas e individuais, mas de um processo de comunicagdo em espacgos publicos
que antecede e auxilia a propria formacao da vontade dos cidaddos. “nos primeiro anos do
pés-guerra, a sociologia elaborou a teoria da democracia pluralista a fim de relacionar os
modelos normativos da democracia e os assim chamados principios realistas da teoria
economica e da teoria do sistema” (HABERMAS, 1997, p.57).

Contra essa concep¢do de poder Habermas desenvolve um conceito de poder
comunicativo. Considerando que as condi¢cbes para uma formacgdo politica racional da
vontade ndo devem ser procuradas apenas no nivel individual das motivacdes e decisdes de
atores isolados, mas também no nivel social dos processos institucionalizados de formacéo de
opinido e de deliberagdo. Desse modo, passa-se de uma teoria da escolha racional para uma
teoria do discurso, onde a razdo pratica € implantada nas formas de comunicagdo e nos
processos institucionalizados, ndo  necessitando  incorporar-se  exclusiva ou
predominantemente nas cabecas de atores coletivos ou singulares. Nesse sentido, 0s
resultados da politica deliberativa podem ser entendidos como um poder produzido

comunicativamente (idem, 1997 p. 72-73).

Para HABERMAS (2004) a democracia deliberativa ndo é uma teoria prescritiva, e
sim hermenéutico-critica. Quer dizer que ele ndo sugere um ideal democratico novo, mas
apenas explicita o ideal democratico que ja esta pressuposto nas instituicbes politicas atuais.
O objetivo ndo é convidar-nos a uma mudanca de ideal politico, e sim nos fornecer o modelo
a partir do qual interpretar e criticar o arranjo institucional de nossas proprias arenas

democraticas.

A democracia deliberativa descreve um ideal normativo, e ndo um arranjo
institucional particular. Por exemplo, segundo o modelo da democracia deliberativa, a esfera
publica institucionalizada recepciona, elabora, confronta e filtra com vista a decisdo as

opinides que foram formadas anteriormente na esfera publica difusa.
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Segundo Avritzer e Pereira (2000), Cohen define os procedimentos da democracia
deliberativa da seguinte forma: os participantes tratam uns aos outros como iguais; eles ttm a
intencdo de defender e criticar instituicbes e programas em termos que 0S outros teriam razao
para aceitar, uma vez que no pluralismo social existe a suposicdo de que o outro € razoavel;
os individuos estdo preparados para cooperar de acordo com os resultados da discussdo

tratando tais resultados como dotados de autoridade.

Diferentemente de Habermas, Cohen admite haver decisbes que ndo ocorram por
consenso, mas que sdo legitimas mesmo assim, sob o argumento de que se 0 processo de
decisdo, ainda que por maioria, for inclusivo e baseado na troca de razdes, serd aceito pela
minoria. Os processos de deliberagdo realizam-se de forma argumentativa, ou seja, pelo
intercambio regulado de informacGes e de razbes entre partes que introduzem e, criticamente,
examinam propostas; sdo inclusivas e publicas; estdo livres de qualquer coercdo externa e
interna; objetivam um acordo racionalmente motivado e podem, em principio, ser
desenvolvidas sem restricdes ou retomadas a qualquer momento; a regra da maioria podera

ser utilizada uma vez que as decisdes poderdo ser revistas por presséo das minorias.

A Democracia Deliberativa contrapbe-se a teoria de democracia hegembdnica, que
considera que a legitimidade do poder e, por extensdo, a eficiéncia do processo de tomada de
decisdo, residiria na vontade dos individuos organizada pelo principio da maioria, dada a
impossibilidade da unanimidade nas sociedades modernas. Mantendo os procedimentos
proprios da teoria hegemdnica — regra da maioria, eleicdes periodicas, divisdo de poderes — a
democracia deliberativa acredita que a legitimidade das decisdes governamentais tem que
estar sustentada pelo exercicio da deliberacdo dos individuos racionais em foruns amplos de
debate e negociacéo (FARIA 2000).

A democracia deliberativa constitui-se como um modelo de processo de deliberagédo
politica caracterizado por um conjunto de pressupostos tedrico- normativos que incorporam a
participagcdo da sociedade civil na regulacdo da vida coletiva. Trata-se de um conceito que
esta fundamentalmente ancorado na idéia de que a legitimidade das decisGes e acGes politicas
deriva da deliberacdo publica de coletividades de cidaddos livres e iguais. Constitui-se,
portanto, em uma alternativa critica as teorias “realistas” da democracia que, a exemplo do

“elitismo democratico”, enfatizam o carater privado e instrumental da politica.
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Benhabib (2007) defende o procedimentalismo deliberativo como resposta racional
ao conflito de valores persistente nas sociedades plurais da atualidade. Ao descartar a
“ficcd0” de uma assembléia de massas realizando suas delibera¢des nas sociedades modernas,
ela também afirma que o modelo deliberativo privilegia uma pluralidade de modos de
associacdo na qual todos os atingidos podem ter o direito de articular seus pontos de vista,
seja na forma de partidos politicos, movimentos sociais, associa¢es voluntarias etc. Alem
disso, ela afirma que uma série de tedricos politicos e sociais estdo imaginando novos
desenhos institucionais no interior do contexto das sociedades complexas para
operacionalizar o modelo de democracia deliberativa e cita como exemplo real bem sucedido

0s grupos de cidaddos ambientalistas.

1.4 Variedades de capitalismo

O conceito de variedades de capitalismo é utilizado na analise das diversidades
institucionais dos paises, evidenciando que as especificidades e complementaridades das
arquiteturas institucionais se traduzem em diferentes capacidades de adaptacdo dos estados-
nacao as tensbes da globalizacdo. Os paises ndo s6 ndo estavam a convergir para um modelo
Unico de capitalismo neoliberal, como as vantagens institucionais comparativas de cada um
promoviam respostas diversas a mundializacdo da economia (SOSKICE, 2001). Como
destaca esta abordagem é considerada uma das mais importantes inovacbes das ciéncias

sociais comparadas, tornando-se rapidamente uma das teorias centrais da economia politica.

O conceito de variedades de capitalismo refere-se as modalidades diversas de
interacdo estratégica que as instituicbes desenvolvem, especialmente com outras instituicdes,
as financas e o0 mundo do trabalho, sob circunstdncias legadas pela presenca de um elenco
diferenciado de instituicGes, formais e informais, organizacdes e padrdes culturais que, no
ambiente nacional, definem as condicdes em que se verificam o aprendizado, a confianca e o
poder de sancdo dos atores sociais (HALL e SOSKICE, 2001).

A perspectiva tedrica denominada de “Variedades de Capitalismo”- Varieties of
Capitalism (daqui em diante: VoC) - elaborada por Peter Hall e David Soskice (2001), parece
justificar suas argumentacdes em premissas derivadas desse tipo de “funcionalismo
econdmico-sistémico”. Ela tende a identificar o “sistema social” com o “sistema da
organizagdo” no qual se centrariam as diferentes estratégias de agdo econdmica.
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Diferentemente de outras abordagens historico-comparativas sobre as instituicbes no
capitalismo (GERSCHENKRON, 1962; SHONFIELD, 1965), mais centradas nos processos
de transformacdo das economias politicas, a perspectiva VoC devota maior atengdo aos
condicionantes do comportamento econdmico e aos fatores responsaveis por sua estabilidade.

Hall e Soskice (2001) desenvolveram a tese da Variedade de Capitalismos usando
como critério principal as relacdes existentes dentro das instituicdes, e dividiram os paises da
Organizacdo de Cooperagdo e de Desenvolvimento Econémico (OCDE) em “economias
liberais de mercado” ¢ “economias coordenadas de mercado”. Desenvolvida de forma

academicamente rigorosa, esta é hoje a teoria dominante sobre o tema.

1.5Accountability

Mainwaring e Welma (2003), elaboram uma distingdo bastante promissora a respeito
dessa questdo. Para os autores, 0s mecanismos e agentes de accountability podem ser
diferenciados a partir de sua capacidade institucionalizada de impor sangfes direta ou
indiretamente. Assim, de acordo com o0s autores, a accountability ndo pode limitar-se a
exigéncia de justificativa ou prestacdo de contas, mas envolve inevitavelmente alguma forma
de sancdo, mesmo que indiretamente. Enfim, mecanismos de accountability, embora
limitados a funcGes de monitoramento e fiscalizacdo, ndo tendo a seu alcance a imposicéo
direta de san¢bes formais; sdo incluidos no conjunto dos instrumentos de responsabilizacdo

desde que tenham em seu poder a possibilidade de acionamento de outras formas de sancao.

Na literatura internacional ha uma vasta producdo sobre o tema da accountability.
Mainwaring e Welma (2003) apresentam uma visdo geral e concisa das principais defini¢des
que tém orientado a discusséo, e delas ressalta cinco pontos divergentes, todos relacionados
aos limites do conceito — mais amplo ou mais restrito. O primeiro ponto de divergéncia é se
todas as atividades dos agentes publicos, no cumprimento do seu dever, precisam estar
sujeitas a accountability. Segundo Mainwaring e Welma, varios autores preferem uma
definicdo mais ampla, que inclui uma série de respostas e sancdes ndo institucionalizadas.
Mainwaring e Welma por sua vez, tem preferéncia pela opcao mais restrita, pois acredita que
¢ importante especificar quais as formas de resposta (answerability) constituem a

accountability.
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O segundo ponto de divergéncia é se a accountability deve ser restrita aos casos de
transgressdo e/ou ilegalidades praticadas pelos agentes do Estado. Para alguns autores, a
accountability significa controlar e supervisionar transgressdes da lei (lei para controlar
desvios da lei). Outros sugerem incluir questdes politicas que ndo envolvem,
necessariamente, um tipo de transgressdo juridica. Nesse ponto, Mainwaring e Welma
ratificam a importancia de inserir a prestacdo de contas de questdes politicas, e ndo somente

as legais, por ser esse um dos usos mais antigos do conceito.

O terceiro ponto de divergéncia € se o conceito deve incluir a capacidade de sangdo do
agente responsavel pela accountability. Alguns autores definem que a prestacdo de contas
tem lugar somente nos casos em que 0 agente da supervisdo é dotado de capacidade para
impor san¢Bes ao transgressor. Outros defendem que esse aspecto ndo é relevante.
Mainwaring e Welma trabalham a questdo, afirmando que ndo hd accountability se ndo
houver algum poder de sangédo; entretanto, esse poder de reparacdo ndo precisa ser aplicado

diretamente pela agéncia encarregada de apresentacao de accounts.

Para exemplificar, eles citam o papel do ombudsman, que tem poder para investigar as
reclamaces dos cidaddos sobre a conduta da policia, de supervisionar o trabalho da
corporacdo, mas ndo tem poder formal para impor san¢Ges. Mesmo assim, ressaltam a
importancia do poder desse agente em demandar respostas, cobrando que a policia responda
por suas acles e, quando necessario, reportando ao Judiciario 0s casos que recebe, para dar

inicio a processos judiciais.

O quarto ponto de conflito apontado pelos autores é se a accountability deve ser
restrita as situacdes em que ha relacdo de hierarquia. Para alguns autores, somente quando ha
a possibilidade de um superior demitir ou negar a renova¢do de um mandato de um agente
gue ocupa um cargo, € que ha a relacdo de accountability. Para outros, essa relacdo vai além
da relacdo entre superior e subordinado, pois existem outras possibilidades também formais

de accountability.

Na definicdo apoiada por Mainwaring e Welma, a accountability abrange relaces em
que uma agéncia publica ou um agente publico tem, formalmente (por lei ou por decreto),
que responder por suas acGes a um outro ator. Esta concepcdo implica a existéncia de uma
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rede de prestacdo de contas, formada pelas agéncias de controle e o Judiciario, formalmente
encarregados de supervisionar ou aplicar sancGes. Nessa concepcdo, o Judiciario é uma
instituicdo-chave da accountability, uma vez que os agentes publicos acusados de

transgressdo tém que responder por seus atos perante os tribunais.

O quinto e altimo ponto de divergéncia é sobre quais atores podem exercer a funcéo
de accountability, e as diferencas que aqui aparecem sdo decorrentes dos quatro outros pontos
discutidos anteriormente. A questdo novamente fica em torno da capacidade formal ou ndo do
agente dessa acdo para supervisionar agentes publicos, o que significa capacidade legal de
requisitar uma resposta a respeito do desempenho de suas atribuicdes ou capacidade de impor

sancoes.

Diante desse intrincado debate, Mainwaring e Welma (2003), delimitam o conceito de
accountability politico a existéncia de um ator ao qual foi formalmente (através de lei)
atribuida a autoridade para supervisionar ou penalizar agentes publicos. Trata-se, portanto, de

uma relacdo formalizada de supervisdo de umagente publico sobre outro.

O aspecto fundamental dessa definicdo é a existéncia de um ator legalmente
encarregado de requisitar essa prestacdo de contas. Neste caso, 0s autores excluem de seu
conceito as formas de controle ndo fundamentadas em lei, como a imprensa e a sociedade
civil; ndo por considerd-las menos importantes, mas por uma opcdo conceitual. Nesse
sentido, sua definicdo recai ndo apenas sobre a necessidade de o agente publico responder por
seus atos, mas, sobretudo, sobre a obrigacdo legal de ter de responder por eles ou sobre o

direito institucionalizado de umagente em lhe impor sangdes.

Dentro dessa concepgdo, segundo eles, dois tipos de atores podem promover
accountability politico: 1) eleitores, pois os eleitos prestam contas aos seus eleitores, ao
menos nos casos em que € possivel a reeleicdo; 2) agéncias publicas formalmente
encarregadas de supervisionar e/ou aplicar sancGes aos agentes publicos. Nesse formato,
tanto os agentes publicos escolhidos para o cargo através de eleicdo quanto aqueles que

chegaramaos cargos por outros meios estdo submetidos a accountability de diferentes atores.
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1.7 Plane jamento

O planejamento é uma ferramenta de trabalho utilizada para tomar decisdes e
organizar as acles de forma lbgica e racional na formulacdo de politicas publicas,
implementacdo, execucdo, monitoria e avaliacdo de politicas publicas, de modo a garantir 0s
melhores resultados e a realizacdo dos objetivos de uma sociedade, com 0s menores custos e
no menores prazos possiveis. Ou, como diz MATUS (1989, Pg.15)Planejamento ¢ “o calculo
que precede e preside a acao” em um processo permanente de reflexdo e analise para escolha

de alternativas que permitam alcangar determinados resultados desejados no futuro.

Como o planejamento envolve decisdes e escolhas de alternativas em torno de
objetivos coletivos, o calculo que precede e preside a acdo passa por uma negociacao e
formulacdo politica. Toda escolha coletiva envolve interesses e percep¢des, especialmente
sobre 0 que se pretende alcancar no futuro, que sdo diferenciados em qualquer grupo social,
particularmente em sociedades complexas e de grande dimens&o. No entanto, o planejamento
é também um processo ordenado e sistemético de decisdo, o que lhe confere uma conotacéo
técnica e racional de formulacdo e suporte para as escolhas da sociedade. Desta forma, o
planejamento incorpora e combina uma dimensdo politica e uma dimensdo técnica,

constituindo uma sintese técnico-politica:

Técnico, porgue ordenado e sistematico e porque deve utilizar in strumentos
de organizacdo, sistematizacao e hierarquizacdo da realidade e das variaveis
do processo, e um esforgo de producéo e organizagdo de informacdes sobre
0 objeto e os instrumentos de intervengdo. Politico porque toda deciséo e
definicdo de objetivos passam por interesses e negociacdes entre atores
sociais (BUARQUE, 1999 Pg 20)

O planejamento representa a forma de a sociedade exercer o poder sobre o seu futuro
(Buarque), rejeitando a resignacgao e partindo para iniciativas que definam o seu destino. De
um modo geral, o planejamento governamental é o processo de construcdo de um projeto
coletivo capaz de implementar as transformacfes necessarias na realidade que levem ao
futuro desejado. Portanto, tem uma forte conotacdo politica. E no que se refere ao
desenvolvimento local e municipal, o planejamento € um instrumento para a construcdo de
uma proposta convergente dos atores e agentes que organizam as agfes na perspectiva do

desenvolvimento sustentavel.
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O planejamento constitui um espaco privilegiado de negociacdo entre os atores
sociais, confrontando e articulando seus interesses e suas alternativas para a sociedade. Como
a hegemonia ndo é um dado estatico, mas um fato social dindmico e construido, o
Planejamento abre a oportunidade para uma reconstrucdo e reordenacdo do jogo de poder,

permitindo uma redefinig&o dos objetivos dominantes na sociedade.

Em dltima instancia, o processo de planejamento cria as condicBes para a
(re)construcdo da hegemonia, na medida em que articula, técnica e politicamente, os atores
sociais para escolhas e opcdes sociais. Esta concepcdo do planejamento como técnico e
politico, a0 mesmo tempo, deve levar a uma reformula¢do profunda da posicdo dos técnicos
na definicdo das prioridades do desenvolvimento e a necessidade de uma estrutura de
participagdo e mobilizacdo da sociedade para as tomadas das decisGes orientadas pela
reflexdo técnica. Apenas assim, o planejamento pode construir um projeto coletivo
reconhecido pela sociedade e em torno do qual os atores sociais e 0s agentes publicos estejam
efetivamente comprometidos (BUARQUE, 1999).

O planejamento local é o processo de decisdo — tecnicamente fundamentada e
politicamente sustentada — sobre as agdes necessdrias e adequadas a promocdo do

desenvolvimento sustentdvel em pequenas unidades politico-administrativas.

O processo de planejamento local deve desatar processos enddgenos singulares de
mobilizacdo das energias sociais, dentro das condicdes internas — potencialidades e
estrangulamentos — e externas — oportunidades e ameagas — que promovam O

desenvolvimento sustentdvel do Governo local e municipio ou comunidade.

Segundo o IPEA (2009), o Planejamento publico governamental apresenta quatro

idéias cujas proposicdes aparecem com forca no bojo desta discusséo;

£ Em primeiro lugar, dotar a funcéo planejamento de forte contelido estratégico:
trata-se de fazer da funcdo planejamento governamental o campo aglutinador de
propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de acdo, que anunciem, em seus
conteldos, as potencialidades implicitas e explicitas, vale dizer, as trajetorias
possiveis e/ou desejaveis para a agdo ordenada e planejada do Estado, em busca do

desenvolvimento nacional.



+ Em segundo lugar, dotar a funcdo planejamento de forte capacidade de
articulacéo e coordenacao institucional: grande parte das novas funcdes que qualquer
atividade ou iniciativa de planejamento governamental deve assumir estdo ligadas, de
um lado, a um esforco grande e muito complexo de articulagdo institucional e, de
outro lado, a outro esforco igualmente grande — mas possivel — de coordenacgdo geral
das acdes de planejamento. O trabalho de articulacdo institucional a que se refere é
necessariamente complexo porque, em qualquer caso, deve envolver muitos atores,
cada qual com seu pacote de interesses diversos e com recursos diferenciados de
poder, de modo que grande parte das chances de sucesso do planejamento
governamental hoje depende, na verdade, da capacidade que politicos e gestores
publicos tenham de realizar a contento este esforco de articulagdo institucional em
diversos niveis. Por sua vez, exige-se em paralelo um trabalho igualmente grande e
complexo de coordenagdo geral das acdes e iniciativas de planejamento, mas que,
neste caso, porquanto ndo desprezivel em termos de esforco e dedicacdo institucional,

é algo que soa factivel ao Estado realizar.

+ Em terceiro lugar, dotar a funcdo planejamento de fortes conteildos prospectivos
e propositivos: cada vez mais, ambas as dimensdes aludidas (a prospeccdo e a
proposicdo) devem compor o norte das atividades e iniciativas de planejamento
publico. Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e
técnicas de apreensdo e interpretacdo de cenarios e de tendéncias, a0 mesmo tempo
que de teor propositivo para reorientar e redirecionar, quando pertinente, as politicas,

0S programas e as acoes de governo.

+ Em quarto lugar, dotar a funcéo planejamento de forte componente participativo:
hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que se pretenda
eficaz, precisa aceitar — e mesmo contar com — certo nivel de engajamento publico
dos atores diretamente envolvidos com a questdo, sejam estes da burocracia estatal,
politicos e académicos, sejam os proprios beneficiarios da acdo que se pretende
realizar. Em outras palavras, a atividade de planejamento deve prever uma dose ndo
desprezivel de horizontalismo em sua concepcdo, vale dizer, de participacdo direta e
envolvimento pratico de — sempre que possivel — todos os atores pertencentes a arena

em questao.
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Para Buarque (1999), o planejamento é um instrumento de grande utilidade para a
organizacdo da acdo dos atores e agentes, orientando as iniciativas e gerando uma
convergéncia e articulacdo das diversas formas de intervencdo na realidade. Desta forma, o
planejamento contribui para a mobilizacdo das energias sociais e constitui uma referéncia
para a implementacao das ac0es que podem desatar o processo de transformagdo na direcao

e objetivos definidos pela sociedade, que leva ao desenvolvimento sustentavel.

O planejamento é fundamental também para sistematizar e conferir racionalidade e
interacdo logica as acdes e atividades diversificadas no tempo, aumentando a eficacia e
eficiéncia das acbes e seus impactos positivos na realidade. Representa uma forma de
controle sobre o futuro e de fundamentacdo das escolhas e prioridades, para otimizar as
forcas, mecanismos e recursos escassos da sociedade, evitando os desperdicios e a

improvisacao.

O planejamento local e os planos de desenvolvimento sdo, antes de tudo, um
instrumento de negociagdo com 0s parceiros potenciais — tanto na fase de elaboracdo quanto
apos a producdo do documento-sintese — e de aglutinacéo politica dos atores, na medida em
que expressa, de forma tecnica e organizada, o conjunto das decisdes e Compromissos sociais.
Além disso, o planejamento e os planos de desenvolvimento conferem transparéncia as

opcoes e decisdes tomadas pela comunidade, explicitando os objetivos e as prioridades.

De acordo com Borbhas (1988),0 planejamento envolve o estabelecimento de objetivos, a
tomada de decisdes, a definicdo de estratégia global e a determinacdo dos planos tacticos

operacional para a concretizacdo desses ob jetivos.

Por seu turno, Rudio (2001), advoga que planejar significa tragar um curso de agao
que se pode seguir para que nos leve as nossas finalidades desejadas. Advoga ainda que o
processo de planejar envolva uma forma de pensar, e uma forma de pensar envolve
indagacdes e questionamentos sobre o que fazer, onde fazer, quando, quanto, para quem, por

quem e por que fazer.

Para efeitos do presente estudo, assumimos o conceito proposto por Reddin (1998),
que olha para o Planejamento como um processo continuo e permanente que consiste em
determinar previamente os objetivos precisos e estabelecer os meios (humanos, financeiros,
materiais e tecnoldgicos) necessarios para a materializacdo destes objetivos dentro dos prazos

previstos.
46



Este conceito permite visualizar o processo de Planejamento como um exercicio
ciclico que conjuga tarefas de diferentes tipos, algumas delas relacionadas com os conteddos
estratégicos (definicdo dos objetivos, prioridades e acBes), outras relacionadas com o0s
aspectos organizativos das acGes (organizar o0s recursos disponiveis e 0S que Serdo

providenciados para a realizacdo das acOes previstas).

O planejamento é um processo dinamico que carece de uma constante adaptacdo as
mudangas do ambiente intra ou extra-organizacional, exigindo um esforgo continuo no
sentido de analisar os eventos e formular solugdes. O fim ultimo do planejamento € permitir
a racionalizacdo do processo de tomada de decisGes, oferecendo condicbes favoraveis a
escolha das alternativas mais adequadas e mais racionais para a concretizacdo dos resultados

organizacionais

Com efeito, o planejamento é que torna os administradores capazes de decidir desde
logo 0 que fazer, quando fazer, quem deve fazer, como fazer, onde fazer, quanto fazer, etc.
Com os planos os administradores asseguram que cada operagdo esteja na responsabilidade
de alguém, que cada funcdo esteja adequadamente identificada, que cada individuo
responsavel tenha e use a indispensavel autoridade. Pode-se ainda definir a Planejamento
como sendo um processo segundo o qual a organizacdo seleciona os objetivos e determina 0s
meios para atingi-los (GRAHAM ET AL. ,1994).

Os modelos de planejamento e desenvolvimento local surgem com o objetivo de
mostra que a historia pode ser diferente do Desenvolvimento socioecondmico local
tendéncia, quando acGes sdo executadas para muda-las. O processo de planejamento e
implementacdo de modelos de desenvolvimento local é antagbnico e controverso pela

estrutura da sociedade.

1.8 Governanga

Para Banco Mundial citado por Nuvunga (2007) Governanca pode ser definida como
“tradicdes e InstituicOes através das quais a autoridade ¢ exercida num pais para o bem
comum.” A governanga inclui: o processo usado para selecionar, monitorar e substituir a
autoridade; a capacidade do governo de gerir seus recursos e implementar politicas

adequadas; e o respeito dos cidaddos e do Estado pelas instituicbes que governam as
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interacBes econdmicas e sociais entre eles?. A expressdo “governanga” surge assim a partir de
reflexdes conduzidas principalmente pelo Banco Mundial, “tendo em vista aprofundar o
conhecimento das condi¢des que garantem um FEstado eficiente” (DINIZ, 1995, p. 400).
Ainda segundo Diniz, “tal preocupacdo deslocou o foco da atencdo das implicacdes
estritamente econdmicas da agdo estatal para uma visdo mais abrangente, envolvendo as

dimensdes sociais e politica da gestdo publica” (Idem., p. 400).

A capacidade governativa ndo seria avaliada apenas pelos resultados das politicas
governamentais, e sim também pela forma pela qual o governo exerce o seu poder. Segundo
0 Banco Mundial, em seu documento Governance and Development, de (SANTOS, 1997), a
definicdo geral de governanga € “o exercicio da autoridade, controle, administracdo, poder de
governo”. Precisando melhor, “é a maneira pela qual o poder e exercido na administragdo dos
recursos sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvimento”, implicando ainda “a
capacidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes”.

Duas questdes merecem aqui destaque:

+ A idéia de que uma “boa” governanga € um requisito fundamental para um
desenvolvimento sustentado, que incorpora ao crescimento econdmico equidade
social e tambémdireitos humanos (SANTOS, 1997);

+ A questdo dos procedimentos e praticas governamentais na consecucdo de suas metas
adquire relevancia, incluindo aspectos como o formato institucional do processo
decisorio, a articulacdo publico - privado na formulacdo de politicas ou inda a
abertura maior ou menor para a participacdo dos setores interessados ou de distintas
esferas de poder (BANCO MUNDIAL, 1992, citado por DINIZ, 1995, p. 400).

A governabilidade refere-se mais a dimensao estatal do exercicio do poder. Diz respeito
as “condicdes sistémicas e institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as
caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relagdes entre os Poderes, 0
sistema de intermediagdo de interesses” (SANTOS, 1997, p. 342).

Ainda segundo Luciano Martins, o termo governabilidade refere se a arquitetura
institucional, distinto, portanto de governanga, basicamente ligada a performance dos atores e

sua capacidade no exercicio da autoridade politica (apud SANTOS, 1997, p. 342).

2 In:http:www.wo rldbank.org/wb i/governance.
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As trés dimensOes envolvidas no conceito de governabilidade apresentadas por Diniz
(1995, p. 394) sdo: capacidade do governo para identificar problemas criticos e formular
politicas adequadas ao seu enfrentamento; capacidade governamental de mobilizar os meios e
recursos necessarios a execucao dessas politicas, bem como a sua implementacdo; e
capacidade de lideranca do Estado sem a qual as decisGes tornam-se indcuas. Assim ficam
claros dois aspectos: a) a governabilidade esta situada no plano do Estado; b) ela representa
um conjunto de atributos essencial ao exercicio do governo, sem os quais nenhum poder seré

exercido.

J& a governanca tem um carater mais amplo. Pode englobar dimensfes presentes na
governabilidade, mas vai além. Veja-se, por exemplo, a definicdo de Melo (apud SANTOS,
1997, p. 341): “refere-se a0 modus operandi das politicas governamentais — que inclui, dentre
outras, questdes ligadas ao formato politico institucional do processo decisério, a definicdo
do mix apropriado de financiamento de politicas e ao alcance geral dos programas”. Como
bem salienta Santos (1997, p. 341), “o conceito (de governanga) ndo se restringe, contudo,
aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado, tampouco ao funcionamento eficaz do
aparelho de Estado”.

Dessa forma, a governanga refere se a “padroes de articulagdo e cooperag@o entre atores
sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transacdes dentro e
através das fronteiras do sistema econdmico”, incluindo-se ai “ndo apenas os mecanismos
tradicionais de agregacdo e articulacdo de interesses, tais como os partidos politicos e grupos
de pressdo, como também redes sociais informais (de fornecedores, familias, gerentes),

hierarquias e associacdes de diversos tipos” (SANTOS, 1997, p. 342).

Ou seja, enquanto a governabilidade tem uma dimensdo essencialmente estatal,
vinculada ao sistema politico-institucional, a governanca opera num plano mais amplo,
englobando a sociedade como um todo. Feita a distin¢do entre governabilidade e governanga,
fica claro que, como destaca Rosenau (2000, p. 15), “governanga nido € € 0 MeSMO que

governo”.

Ainda segundo ele, “governo sugere atividades sustentadas por uma autoridade formal,
pelo poder de policia que garante a implementacdo das politicas devidamente instituidas,
enquanto governanca refere-se a atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou
ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e nao dependem,
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necessariamente, do poder de policia para que sejam aceitas ¢ vengam resisténcias”. Vale
notar ainda que a governanca e um conceito suficientemente amplo para conter dentro de sia

dimensdo governamental.

Para Rosenau, “governanga € um fendmeno mais amplo que governo; abrange as
instituicbes governamentais, mas implica também mecanismos informais, de cardter ndo-
governamental, que fazem com que as pessoas e as organizacdes dentro da sua area de
atuacdo tenham uma conduta determinada, satisfagam suas necessidades e respondam as suas
demandas” (Ibid., p. 15-16).

Segundo o autor, a governanca refere-se a atividades apoiadas em objetivos comuns, que
podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e ndo dependem,
necessariamente, do poder de policia para que sejam aceitas e vencam resisténcias. E ainda
um fenbmeno mais amplo que governo; abrange as instituicdes governamentais, mas implica
também mecanismos informais, de carater ndo-governamental, que fazem com que as pessoas
e as organizagdes dentro da sua area de atuacdo tenham uma conduta determinada, satisfagcam

suas necessidades e respondam as suas demandas.

A governanca pode ser definida como: o exercicio da autoridade politica, econémica e
administrativa para a gestdo dos negocios de um pais. Ela recobre os mecanismos, 0s
processos e as instituicdes atraves das quais os individuos e 0s grupos articulam seus
interesses, ponderam suas diferencas e exercem seus direitos e obrigacdes legais. O conceito
de governanca ndo apreende o Estado enquanto entidade isolada, mas coloca em anélise o
conjunto das estruturas politicas e administrativas, das relacbes econdmicas e das regras
através das quais a vida produtiva e distributiva de uma sociedade e governada. A governanca
se atém ao estudo das instituicdes, (POUILLAUDE 1998).

A governanca sociopolitica pode ser entendida como um conjunto de redes de politicas
publicas inscritas em processos de aprendizagem coletiva e de hibridacdo organizacional.
Esta nocdo concebe o poder alocado na sociedade para garantir transacbes do governo com a
sociedade em uma acdo coletiva multipolar. Remete a articulacdo entre atores
governamentais e a incorporacdo de atores sociais, por meio da participacdo e parcerias, na
formulacdo e gestdo das politicas e intervencdes, e a propria capacidade dos governos de

planejamento, formulacdo e implementacdo das politicas publicas (GAUDIN, 2005).
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Segundo PROENCA (1995, Pg 28) Governanca é exercicio de autoridade politica,
econdmica e administrativa na gestdo dos assuntos de um pais a todos os niveis. “A
governanga compreende 0S mecanismos, processos e instituices comp lexas através das quais
o0s cidad&@os e grupos articulam os seus interesses, medeiam as suas diferencas e exercem 0s

direitos e obrigagdes legais.”

Os processos de formulacdo e de gestdo das politicas e programas locais, encampando
um espectro ampliado de atores sociais no ambito da governanca, de modo que Estado e
sociedade gerem alternativas para as demandas e problemas locais. Isto tem ocorrido por
meio da criacdo de instAncias de participacdo, como 0s conselhos municipais, or¢camento
participativo e conferéncias de politicas publicas, que constituem espacos hibridos de
deliberacdo da acdo publica (AVRITZER e PEREIRA, 2005).

O componente relacionado a capacidade de comando do governo se refere a “assumir a
direcdo efetiva do processo de politicas publicas realizado pelo conjunto da maquina estatal,
como definir e ordenar prioridades”, de tal modo que elas tenham continuidade ao longo do
tempo. Alémdisso, ela significa que o governo seja capaz de estabelecer as estratégias gerais
de acdo, as diretrizes que servirdo de norte para as decisbes governamentais (DINIZ, 1997,
p.40).

Nesse sentido, de acordo com Schneider (2005) citado por Diniz (1997), o conceito
contemporaneo de governanca ndo estda mais limitado a conducdo estatal, mas se aplica
também ao governo, regulacdo e condugdo da sociedade por meio de instituicGes e atores
sociais. Governanca transcende com isso o0 conceito tradicional estatal e remete a formas
adicionais de conducdo social, com reflexos sobre as capacidades para o desenvolvimento
econdmico local. Assim, hd varios atores sociais subdivididos para realizar as tarefas do

Estado, criando relagdes verticais e horizontais.

Dessa forma, varios atores possuem o comando, cada um em sua area, (mas com a
finalidade em comum, formulacdo e implementacdo de politicas publicas.) Nesse sentido,
comando pode ser compartilhado por atores do governo e sociedade civil. Assim,
considerando a visdo de Diniz (1997) de comando, o enfoque nessa dimensdo, pode se dar no
modo pelo qual o governo municipal exerce o comando nos processos de governanca
existentes pelo qual se da o envolvimento de atores da sociedade civil e do setor privado
nesse aspecto.
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Uma outra dimensdo da governanca se refere a capacidade de coordenagdo do Estado.
Ela esta relacionada a integracdo entre diferentes areas de governo. A preocupacdo aqui é
obter coeréncia e consisténcia das politicas de governo. Referem-se, de um lado, a capacidade
de ajustes entre programas focalizados e setoriais e, do outro, o ajuste entre programas de

maior alcance e programas de grande abrangéncia.

Assim, a nocdo de governanca é vista como relevante para o estudo de processos de
formacdo de arranjos institucionais de relacionamento entre governo e sociedade voltados
para lidar com as mudancas sociais e econdmicas, bem como promover o desenvolvimento
econdbmico local. A caracteristica primeira “é a necessidade de coordenacdo entre governo,
mercado e sociedade”, mas que simultaneamente garantam a efetivagdo da democratizagao
dos processos decisorios de governo (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004,
p.19).

Desse modo, governanca democratica é entendida como os padrdes de interacdo entre as
instituicdes governamentais, agentes do mercado e atores sociais que realizam a coordenacéao
e, simultaneamente, promovam acOes de inclusdo social e assegurem e ampliem a
participagdo social nos processos decisorios em matéria de politicas publicas (SANTOS
JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).

O resultado de processos de governanga, nessa perspectiva, depende do modo pelo qual
0s arranjos institucionais estabelecidos déo conta de: a) abafar ou mitigar acoes clientelistas e
tentativas de captura de esferas publicas por interesses corporativos e particularistas; b) criar

praticas e estruturas horizontais de participacdo capazes de fomentar capital social.

Para PAULA (2000), o desenvolvimento também exige o crescimento da capacidade de
boa governanga.

A boa governanca estd relacionada com a capacidade gerencial da
administracdo publica, com a capacidade da sociedade de construir canais
de participacdo na gestdo estatal, com os niveis de representatividade,
legitimidade e confian¢a dos governos, com sua capacidade de prestar
contas, com a transparéncia e a permeabilidade do Estado em relagdo ao
controle social (accountability). (David Osborne e Ted Gaebler citado por
PAULA, 2000).
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O bom governo depende em grande medida das qualidades e
compromissos dos governantes, mas depende, sobretudo da capacidade de
escolha, participacdo e controle da sociedade civil. “Isto, obviamente, esta
diretamente relacionado com os niveis de empoderamento (empowerment)
de uma dada sociedade, o que por sua vez depende dos niveis de capital

humano e capital social. (Idem).

(Investir na boa governanca é buscar construir um governo catalisador, participativo,
competitivo, orientado por missdes e resultados, empreendedor e direcionado para as

necessidades da popula¢édo, como descrito por Juarez de Paula ( 2000).

1.9 Descentralizacao

De acordo com Faria e Chichava (1999) a descentralizacdo pode ser definida como a
organizacdo das atividades da administracdo central fora do aparelho do governo central,

podendo ser através de:

+ medidas administrativas (e fiscais) que permitam a transferéncia de responsabilidades
e recursos para agentes criados pelos 6rgdos da administragéo central, ou

+ medidas politicas que permitam a atribuicdo, pelo governo central, de poderes,

responsabilidades e recursos especificos para autoridades locais.

Por sua vez Mazula (1998) define a descentralizacdo como sendo a criagdo de entidades
autdnomas distintas do Estado, paralelas a ele. Desaparece a hierarquia administrativa, surge
um relacionamento entre pessoas juridicas diferentes, com atribuicdes e responsabilidades
juridicamente definidas pela lei. S&o normalmente considerados trés tipos de

descentralizacéo:

+ Descentralizacdo administrativa ou desconcentragdo, nos casos em que a
descentralizacdo é feita sem implicar uma transferéncia definitiva de autoridade,
poder de deciséo e implementacdo, da administragdo central para outros agentes fora
dos 6rgdos centrais;

+ Descentralizacdo politica ou devolucdo, quando a descentralizacdo implica uma
transferéncia final do poder de decisdo e implementacdo da administracdo central
para Orgdos locais eleitos;

+ Conjunto de técnicas de descentralizacdo: delegagédo, privatizacdo e desregulacéo,

quando a descentralizacdo implica uma transferéncia limitada de poderes de deciséo e

53



implementacdo da administragdo central para uma empresa ou agéncia do Estado, ou
uma transferéncia parcial de tais poderes para uma companhia privada ou
comunitaria.

A descentralizacdo, por outro lado, pode ser utilizada como uma estratégia de
democratizacdo da méaquina publica. Por meio das unidades descentralizadas, podem-se
estabelecer canais de comunicacdo com a sociedade, além de serem utilizadas como
referéncia em processos de or¢amentos participativos, além de ser um canal para implementar
acOes de carater intersetorial, por meio da dimensdo de servi¢os. Neste caso, entdo, ela
aparece como outra estratégia de governanca que procura aproximar profissionais de

diferentes setores e aproxima- los dos cidadaos.

Desenvolvimento local e descentralizacdo s&o processos distintos e relativamente
independentes, embora quase sempre interligados e complementares. A descentralizacéo trata
de um aspecto politico institucional que decorre de decisbes restritas a forma de organizacdo
da sociedade e da administracdo publica no trato das politicas e programas (BUARQUE,
1999).

No entanto, a descentralizacdo pode contribuir significativamente para o
desenvolvimento local, resultante, normalmente, de iniciativas e capacidades enddgenas das
populacdes locais e municipais e suas instancias politico-administrativas. Neste sentido,
apesar de representar um movimento restrito e independente, a descentralizacdo pode
representar uma base importante para estimular e facilitar o desenvolvimento local, criando
as condicOes institucionais para organizacdo e mobilizacdo das energias sociais e decisdes
autdnomas da sociedade. (BUARQUE, 1999).

Descentralizacdo é a transferéncia da autoridade e do poder decisorio de instancias
agregadas para unidades espacialmente menores, entre as quais 0 municipio e as
comunidades, conferindo capacidade de decisdo e autonomia de gestdo para as unidades
territoriais de menor amplitude e escala. Representa uma efetiva mudanca da escala de poder,
conferindo as unidades comunitarias e municipais capacidade de escolhas e defini¢bes sobre

suas prioridades e diretrizes de acéo e sobre a gestdo de programas e projetos.

Para melhor compreender a relevancia da transferéncia de responsabilidade e poder
politico- institucional, é importante fazer uma distingdo entre descentralizacdo e
desconcentracdo. Na literatura especializada existem duas formas diferentes de conceituacao.
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A primeira trata da abrangéncia e da intensidade com que se transferem as fungdes e os
espacos de poder de uma instancia superior para uma inferior na hierarquia institucional do

pais.

Referindo-se aos processos de transformacdo contemporaneos na esfera do Estado e de
suas relacbes com a sociedade, principalmente balizados pela descentralizacdo e
revalorizacdo do local, afirmam que os governos locais, neste cenario, assumem agendas
complexas e novos papeis estratégicos e relacionais, que remetema governanca local, neste
caso Provincia, Distrito e Municipio. Podem-se distinguir trés macroambitos de intervencao

estatal, relevantes para a abordagem do local:

O das politicas econdmicas, que tém se orientado recentemente para a promogao
econdmica do territdrio e para o desenvolvimento local enddégeno; o das politicas sociais; e 0
das politicas territoriais, notadamente as urbanas. As politicas territoriais, especialmente as
politicas urbanas, atuam tanto sobre o desenvolvimento econdmico quanto sobre o
desenvolvimento social, apresentando um potencial redistributivo (BRUGUE e GOMA,
1998).

De acordo com esta abordagem, descentralizacdo representa a transferéncia de
autonomia e efetivo poder decisorio entre instancias, independente de se dar dentro da mesma
instituicdo — unidades locais de drgdos centrais — ou entre instdncias diferentes — das
instancias centrais para as locais (BUARQUE, 1999).

Conforme Buarque (1999), desconcentracdo representa apenas a distribuicdo da
responsabilidade executiva de atividades, programas e projetos sem transferéncia da
autoridade e autonomia deciséria. Desta forma, a descentralizacdo representa uma
transformacdo mais profunda na estrutura de distribuicdo dos poderes no espaco, ndo se

limitando & desconcentracéo das tarefas

Para Médici e Maciel (1996), a desconcentracdo representa a distribuicdo das
responsabilidades pela implantacdo das acBes dos Orgdos centrais para suas agéncias e
representacdes em subespacos territoriais — processo interno a instancia centralizada —, sem

envolvimento das instancias descentralizadas autdnomas.

A descentralizacdo, segundo os autores, seria mais ampla e externa aos 0Orgaos

centralizados, representando a transferéncia de responsabilidades executivas ou decisorias das
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instdncias centrais para as instancias estaduais e municipais, com varias conotacdes e

especificidades.

Médici e Maciel (1996) dividem a descentralizacdo em dois grandes blocos: a
descentralizacdo auténoma, que segundo o autor, s6 ocorre quando a unidade institucional
descentralizada assume responsabilidades com base em recursos proprios, portanto,
independente da vontade da instancia centralizada; toda outra forma de descentralizagéo seria
uma descentralizacdo dependente, associada ao repasse de recursos das instancias superiores

para unidades hierarquicamente inferiores, por vontade e decisdo das primeiras.

O processo de participacdo nas unidades descentralizadas em Mogcambique tem sido
fortemente marcada pela permanéncia das divergéncias entre as preferéncias dos drgaos
locais e das comunidades, 0 que mina todos os esforcos de (....) participacdo das comunidades
na tomada de decisdéo ( CANHANGA, 2001). Canhanga (2001) refere que o0 processo de
descentralizagdo “ndo ira comandar o apoio da participagdo comunitaria no planejamento e
implementacdo de politicas de desenvolvimento, quando houver (...) falta de confianca na
elite politica e a manutencdo de residuos de ditadura no poder local (....)”(SMITH, 1998,
citado por CANHANGA, 2001, 18).

2. Problematica

A Reforma do Setor Pdblico (RSP) em Mogambique teve por objetivo, entre outros
aspectos, ajustar o Setor Publico — de forma permanente e continua, através de mudancas
institucionais — as necessidades e anseios da sociedade sendo necessario para o efeito, a

elaboracéo de Planos Estratégicos.

A semelhanca do que aconteceu aquando das independéncias africanas nos anos 1960,
0 processo de implementacdo das reformas de descentralizacdo nos finais dos anos 1980 e

comeco dos anos 1990, parece ndo ter posto em causa a existéncia do Estado na Africa.

Com efeito, em muitos casos assumiu-se simplesmente que se estava em presenca de
um Estado centralizado, distante dos cidaddos e incapaz de prover servicos de qualidade.
Neste contexto, pressupunha-se que as reformas de descentralizacdo alargariam a base de
participacdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo e, por isso mesmo, tornariam o
Estado mais proximo dos cidadéos.
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Por conseguinte, o processo de implementacdo das reformas de descentralizacéo
parece ter dado pouca aten¢do a natureza do proprio Estado, objeto de descentralizagéo, ou
seja a pergunta de saber se havia realmente “algo a descentralizar”, nunca chegou a ser

colocada com a devida profundidade (LE MEUR, 2003).

Tal como Le Meur sublinha ao falar das reformas de descentralizacdo como técnica
institucional, provavelmente “o problema ndo é tanto de descentralizar um Estado
centralizado, mas sim de reconstruir sob bases democréaticas e descentralizadas um Estado
profundamente enfraquecido pela sua dupla heranga neopatrimonial colonial e p6s-colonial”
(LE MEUR, 2003:9).

O estadgio atual de desenvolvimento socioecondmico de Mocgambique exige
efetivamente o Planejamento cada vez mais criativo e flexivel que, no contexto da
Desconcentragcdo possa permitir aos OLE no Desenvolvimento, particularmente de escala
distrital, uma maior adequacdo das suas politicas e planos de desenvolvimento local as
necessidades e realidades locais.

A assuncéo politico-legal de assumir o Distrito como “base de planejamento e pdlo

5 3

de desenvolvimento veio acoplar aos GDs grandes responsabilidades no ambito da

atividade de Planejamento e de gestdo do processo de desenvolvimento local.

Os GDs figuram como o escaldo administrativo mais baixo da infra-estrutura
organizacional basica e politica, onde os 6rgdos principais do Estado estdo representados,
devido as fraquezas institucionais em termos de capacidade e de estrutura que caracterizam
0s niveis administrativos hierarquicamente abaixo destes, nomeadamente, o Posto

Administrativo e a Localidade.

Nesta perspectiva, € desejavel que o Planejamento se estenda até aos GDs, uma vez
gue 0 seu objetivo primario é envolver a comunidade na discussdo e busca de solucdes para
0s seus proprios problemas e, € a este nivel (distrital) onde se encontra a iniciativa
comunitaria primaria, portanto, é a este nivel onde devem aparecer as respostas para essas

iniciativas.

3 0 n°1do Artigo 12 da Lei 8/2003, de 19 de Maio, define o Distrito como a base de planejamento e pélo de
desenvolvimento.
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Contudo, este processo deve tomar em consideracdo as condicfes objetivas e
especificas de cada local para que 0 mesmo ndo seja um mero exercicio de simples
alistamento de wvontades sem a consideracdo das condicBes objetivas especificas
caracteristicas de cada regido ou local e dos recursos humanos, financeiros, materiais e
tecnoldgicos necessarios e disponiveis ou que deverdo ser providenciados para a sua

concretizacéo.

A filosofia da participacdo e consulta comunitaria € hoje comumente aceita como a
base de desenvolvimento rural/local sustentavel, particularmente nas zonas rurais. No caso de
Mocambique, o nivel distrital desempenha fungdes cada vez mais importantes na prestacao
de servicos, gestdo de recursos para o desenvolvimento e na governanca junto das populacées
rurais. A percepcao sobre os problemas que constrangem o desenvolvimento do pais através
do contato direto com os fatores politicos, econdmicos e sociais ao nivel da provincia e do
distrito, constitui fatores essenciais para a devida avaliagdo dos planos e programas de

desenvolvimento ora em curso.

Neste sentido, as missdes conjuntas entre 0 Governo e 0s Parceiros de cooperacao as
provincias e aos distritos sdo de capital importancia visto que permitem a ocorréncia de
referido contatos diretos e tornam mais realista a visdo que as referidas missbes e 0s

doadores, no geral, ttm sobre a realidade socio econdmica do pais.

De fato, as referidas missdes representam, tanto para o Governo como para 0S
parceiros, uma oportunidade para a partilha de informagdes com as instituicdes publicas e
privadas locais acerca dos aspectos ligados ao desenvolvimento local e ao apoio
programatico, que possam retro alimentar o processo de definicdo de politicas e estratégias de

desenvolvimento ao nivel central.

Nesta base, o desenvolvimento distrital exige um trabalho de planejamento que por
sua vez requer mecanismos apropriados de consulta participativa para harmonizar as agdes
previstas com as necessidades e prioridades locais. Entretanto, os GDs carecem em geral de
quadros qualificados, de recursos financeiros, materiais e tecnoldgicos, de uma cultura de
governanca participativa. Este cenario podera em certa medida, pér em causa o0s objetivos

que estdo por detrds da descentralizacdo da atividade de planejamento para os Distritos.
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O desenvolvimento de um territério é fortemente condicionado pela vontade,
engajamento e capacidade de acao e de intervencdo dos atores locais emassuntos de interesse
da coletividade, isto é, quanto mais eles forem capazes de identificar metas e objetivos
possiveis para a sua propria regido, instrumentos e recursos para 0s atingir, mais proximos
estardo de estratégias de éxito.

A participacdo das comunidades locais na gestdo do processo de Desenvolvimento
Local através dos conselhos consultivos locais é aparente e bastante suspeita a nivel do
Distrito de Namaacha. Ha falta de capacidade e espaco politico independente para 0s mesmos
desempenhar um papel real na gestdo do processo de desenvolvimento socioeconémico do
Distrito.

Na pratica, hd& uma maior focalizacdo sobre o nimero dos conselhos consultivos
locais, em detrimento da capacidade e competéncia técnica dos seus membros, sobretudo, 0s
provenientes das comunidades locais, este cenario levanta muitas “nuances” no que toca ao

envolvimento efetivo da comunidade em assuntos de seu interesse.

A existéncia de conselhos consultivos locais fortes, com uma boa representatividade
e legitimidade, s6 € possivel onde ha Organizacbes da Sociedade Civil a capacitar as
comunidades e respectivos conselhos, o que ndo acontece em Namaacha, assim sendo estes
sO existem do ponto de vista formal. Em que medida os varios atores locais envolvidos no
processo de Planejamento estdo capacitados para participar de forma ativa e consciente neste
processo serd uma das questdes discutidas no préximo capitulo.

3. Consideracdes Finais

Este capitulo apresentou diversos conceitos relacionados a tematica do
desenvolvimento local. A Figura 2 a seguir resume 0S principais conceitos apresentados e

suas contribuicdes para a andlise do caso do distrito de Namaacha.

Figura 2: Principais conceitos apresentados e dimensdes utilizadas no estudo de caso
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Conceito Principais Autores Dimensdes Utilizadas

Desenvolvimento Local Buarque , Franco, Martin,
Marques,Faure,Hasenclever.

Mas usada na dissertagéo (+)

Democracia Deliberativa Cohen, Habermas, Avritzere Mas Usada na Dissertacdo
Faria. (+)

Accountability Mainwaring, O'Donnell Menos usada na dissertacdo

)

Governanga

Diniz, Santos, Rosenau,
Proenca.

Mas usada na dissertacao (+)

60



CAPITULO II- O CASO DO DISTRITO DE NAMAACHA

Este capitulo remete-nos a apresentacdo e discussdo dos resultados da pesquisa de
campo. Para tal sera feita uma breve apresentacdo do contexto politico de Mocambique, do
Distrito de Namaacha, sua localizagdo geografica, suas caracteristicas fisicas, sua
organizacao politico-administrativa e sua estrutura econémica. O capitulo reflete ainda sobre
0 processo de planejamento durante o periodo em alusdo, avalia o impacto e os desafios que
esta nova metodologia de conceber o processo de planejamento apresenta a nivel do Governo
Distrital de Namaacha (GDN). Conclui com a discusséo e analise interpretativa dos mesmos

resultados.
2.1. Contexto politico de Mocambique

Mocambique é um pais democratico baseado num sistema politico multipartidario. A
Constituicdo da Republica consagra, entre outros, o principio da liberdade de associacéo e
organizacao politica dos cidad&os, o principio da separacéo dos poderes legislativo, executivo
e judiciario, e a realizacdo de elei¢des livres. O pais possui dezenas de formagGes politicas
sendo, contudo, as principais a Frente de Libertacdo de Mocambique (Frelimo, atualmente no

poder) e a Resisténcia Nacional Mogcambicana (Renamo).

O sistema de governo é presidencialista, sendo o Presidente da Republica, também
Chefe do Estado, do Governo e Comandante em Chefe das Forcas Armadas eleito por
sufragio direto e universal. O Governo é formado e dirigido pelo Presidente da Republica,

coma ajuda de um Primeiro- ministro, também por ele nomeado.

O poder legislativo é exercido pela Assembléia da Republica com 250 deputados,
eleitos por sufrdgio direto e universal. A duragdo dos mandatos, tanto do Presidente da
Republica como da Assembléia da Republica € de cinco (5) anos. Em Mocambique, o
processo de descentralizagio teve inicio nos anos 90, tendo a Lei dos Orgdos Locais do

Estado (LOLE) sido aprovada em 2003 e o respectivo regulamento em 2005.

A LOLE constitui a base para a transferéncia de maior responsabilidade e autonomia
para os Distritos, ao prever uma desconcentracdo do estado centralizado e, pela primeira vez,
a integracdo das comunidades e das autoridades tradicionais. Até hoje, o grau de
implementagéo varia muito de distrito para distrito. Registam-se progressos sobretudo onde o

processo é apoiado através de projetos de descentralizacéo.
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Em cooperagdo com o Governo mogambicano, tiveram inicio em 2002 e em 2004 trés
programas de diferentes doadores e organizacdes implementadoras: a United Nations Capital
Development Fund (UNCDF), a Deutsche Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit
(GTZ) na Cooperacdo Técnica Alemd, e o Programa de Planejamento e Finangas

Descentralizadas (PPFD) do Banco Mundial, na &rea da Descentralizacéo.

Em 2006, estas organizacOes realizaram uma avaliagdo conjunta dos seus programas e
formularam recomendagbes para um programa nacional conjunto de Descentralizacdo
(PPFD). Desde Agosto de 2007 existe uma segunda proposta que esta atualmente em fase de
discussdo. Esta proposta inclui também no Programa a promogdo do Desenvolvimento

Econdmico Local.

Mocambique é um dos paises mais pobres do mundo e é considerado um pais
prioritario da Cooperacdo alema para o Desenvolvimento. Considerando a que cerca de 65%
da populacdo vive em zonas rurais, a Cooperacdo alema para o Desenvolvimento apdia, na
area prioritaria “Desenvolvimento Rural /Descentraliza¢do”, a descentralizagdo da elaboracao

de Planos e dos processos de deciséo.

No ambito da estratégia mogambicana de descentralizacdo, o pais introduziu novos
procedimentos participativos de planejamento em varios distritos, o que se refletiu na
melhoria dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento Distrital (PEDD) e dos Planos
Econémicos Sociais e Orcamentos Distritais (PESOD). No entanto, ndo existia ainda um
método para integrar de forma sistematica as medidas de promocdo ao Desenvolvimento

Econdmico Local.

O processo de planejamento distrital remonta as experiéncias testadas em varias
provincias do pais com o apoio de diversos doadores e Organizacbes Nao Governamentais
(ONGs), nacionais e estrangeiras. Foi com base nessas experiéncias que o Governo legislou
sobre a desconcentracdo do poder central e as competéncias dos Orgdos Locais do Estado

(OLE), e articulou a participacdo do cidaddo no planejamento e monitoria local.

Como mencionado na introducdo deste trabalho, o pais adotou a Lei dos Orgdos
Locais do Estado (LOLE) que define o quadro de implementacdo da descentralizacdo e
desconcentracdo de poderes. Com a aprovacdo da LOLE, Lei n° 8/2003, de 19 de Maio de

2003, cristalizaram-se as bases do processo de Desconcentracdo Administrativa, atraves da
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consagracdo legal da organizacdo, funcionamento e competéncias dos OLE, que se
estruturam a nivel Provincial, Distrital, do Posto Administrativo e Localidade, aproximando

cada vez mais a Administracdo PUblica aos cidad&os.

A lei acima referida, ndo sé consagrou juridicamente a desconcentracdo do Poder
Central e as competéncias dos OLE, assim como articulou um conjunto de mecanismos e
metodologias de Planejamento e Orcamento Descentralizadas no &mbito de desenvolvimento
distrital, através do Programa de Planejamento e Finangas Descentralizadas (PPFD)

gradualmente estendidas a todo o pais.

Esta descentralizacdo visa essencialmente dotar os Governos Distritais (GDs) de
Eficiéncia e Eficicia em termos administrativos, potencializar a participa¢do comunitaria,
integrar os locais no processo de tomada de decisdo, aproximar os GDs as respectivas
comunidades e responsabiliza-los na interpretacdo dos anseios, necessidades e interesses das

respectivas comunidades no ambito do desenvolvimento local.

No que toca a atividade de Planejamento, é mister realcar que esta nova abordagem
assume-se por um lado, como um mecanismo através do qual se podera arrolar de forma
rapida e segura os problemas que afetam diretamente as comunidades locais e, por outro,
cOmo um mecanismo que deve assegurar que as comunidades locais sejam envolvidas e

participem de forma ativa na gestao do processo de desenvolvimento local.

Portanto, sendo na atualidade, os Distritos a “base de planejamento e pdlo de
desenvolvimento”, € fundamental refletir sobre até que ponto estes estdo preparados para
assumir as respectivas responsabilidades no d&mbito do Planejamento Descentralizado, ou
seja, em que medida os Distritos estdo capacitados para fazer um Planejamento que va de

encontro as reais necessidades, anseios e interesses das comunidades locais.

2.2 . Discurso do Ministro do Plane jamento e Desenvolvime nto

O discurso do Ministro do Planejamento e Desenvolvimento, Aiuba Cuereneia,
defendeu, em Gurue, norte da provincia da Zambeze, a necessidade de utilizagdo dos recursos
alocados aos distritos, para que sejam orientados para projetos que tenham impacto direto
sobre as populacbes, de modo a responder as reais preocupacfes das comunidades (Jornal
Noticias de Mogambique, 31/05/2006).
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O ministro falava na abertura do Segundo Conselho Coordenador do seu ministério
naguele ponto do pais, sob 0 lema potenciemos o distrito como unidade base de planejamento
e desenvolvimento do pais e que relne quadros do Ministério do Planejamento e
Desenvolvimento, diretores provinciais do Plano e Financas, bem como varios convidados e

especialistas de matérias ligadas a planejamento e desenvolvimento.

Para 0 ministro, o planejamento e respectiva execucdo deverd passar,
necessariamente, dos conselhos consultivos, 6rgdos constituidos por pessoas influentes da
aldeia, localidade e distrito. Estes conselhos, segundo referiu, constituem um instrumento

privilegiado para a incluséo social na definicdo dos destinos dos distritos.

O Governo apostou no distrito como a base de planejamento do
desenvolvimento econbmico e social do nosso pais, pois é nos distritos,
onde na maioria dos quais localizados em zonas rurais, onde o drama da
pobreza é mais acentuado, onde vive a maioria do nosso povo e onde o
processo de planejamento deve integrar medidas de politicas e atividades
que respondam as preocupacdes concretas das populagées. E no distrito
onde deve ser incentivada e valorizada a governanga participativa e 0 uso

racional dos recursos locais (Jornal Noticias de Mogambique, 31/05/2006).

No seu discurso, Aiuba Cuereneia exortou aos presentes para a busca de um
conhecimento profundo do ponto de situa¢do dos projetos em implementacdo em cada distrito
e provincia, reiterando, por outro lado, a necessidade da melhoria da utilizacdo dos recursos

locais, tanto humanos, naturais, assim como materiais.

Neste processo, segundo disse, € de importancia capital a criagdo de uma maior
consciéncia por parte das comunidades sobre os problemas, necessidades, mecanismos e
recursos para a sua solugdo, bem como a promocao da cultura de prestacéo de contas ao nivel

dos governos distritais e destes para as comunidades.

Na persecucdo das nossas atividades, cujas linhas de for¢a assentam, de entre

outras, na coordenagdo da politica econdmica, no planejamento de acdes

centradas para o distrito incluindo o desenvolvimento rural, na promogéo do

investimento privado e no controlo e acompanhamento de grandes projetos de
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investimento puablico e no didlogo permanente com 0s noSsos parceiros
nacionais e internacionais, & imperativo adaptarmos uma estratégia de
formacdo e valorizacdo dos nossos quadros, pois a nossa instituicdo requer
funciondrios a altura das tarefas a serem executadas para assegurar a
manutencdo do crescimento econbmico e bem-estar da populacdo. (Jornal
Noticias de Mogambique, 31/05/2006).

De acordo com o Ministro do Planejamento e Desenvolvimento, a realizacdo do
segundo Conselho Coordenador no distrito, neste caso em Namaacha, constitui uma
reafirmacdo da missdo institucional daquele ministério no sentido de inserir o valor
estratégico do distrito na matriz principal do desenvolvimento nacional, dando especial
énfase ao dialogo com as estruturas locais e a populacdo na base de uma metodologia

participativa e inclusiva.

No seu discurso, apontou como objetivos centrais do Governo e em particular do seu
ministério a reducdo dos niveis de pobreza absoluta, através da promocdo do crescimento
econdmico sustentdvel e abrangente, focalizando a atencdo na criacdo de um ambiente
favordvel ao investimento e desenvolvimento do empresariado nacional e na incidéncia de

acOes na Educacdo, Salde e Desenvolvimento Rural.

E, pois tomando como base os objetivos a atingir e adaptando os
instrumentos de planejamento de longo, médio e curtos prazos que logramos
como desempenho global da atividade econémica e social em 2005 um
crescimento real do Produto Interno em 8%25, uma taxa média anual de
inflacdo de 6,4%25, medida pelo indice de pregos ao consumidor da cidade
de Maputo, cujo ano de base € de Dezembro de 2004. A nossa moeda
nacional teve uma depreciacdo meédia anual, face ao ddlar americano de
2,1%25, sendo a taxa acumulada de 28%25 sdo estes fendmenos sobre o0s
quais devemos nos debrugar de modo a reduzir o seu impacto nas variaveis

macroecondmicas. (Jornal Noticias de Mogambique, 31/05/2006).

Partindo de pressupostos teoricos da institucionalizacdo do Estado e baseado num
trabalho de campo no distrito de Namaacha, o presente trabalho tem como objetivo geral,

analisar a relacdo entre alguns aspectos das reformas de descentralizacdo administrativa em
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curso (conselhos locais e o OIIL) e a reducdo da pobreza, argumentando que o fraco grau de
institucionalizacdo do Estado a nivel local leva a introducéo de vicios nas reformas, o que
diminui a possibilidade do seu impacto no melhoramento das condigdes de vida em nivel

local.

A relacdo entre as reformas de descentralizacdo administrativa em curso,
particularmente os conselhos locais e 0 OIIL, e a reducdo da pobreza. Esta andlise parte do
pressuposto de que o fraco grau de institucionalizacdo do Estado a nivel local leva a viciagéo
das reformas, o que diminui a possibilidade do seu impacto na melhoria das condicGes de

vida a nivel local.

2.3. Breve apresentacéo do Distrito de Namaacha

O Distrito de Namaacha situa-se a sudoeste da Provincia de Maputo, entre os paralelos 31°
28° e 32° 23° de longitude Oeste, 25° 40° e 25° 28° de latitude sul. Eqlidista a 76 km da
Cidade de Maputo e faz limite com os Distritos de Moamba a Norte, Boane a Este e
Matutuine a Sul e fronteira com a Rep(blica de Africa do Sul a Oeste. O Distrito apresenta
uma superficie de 2.114 Kn? e uma populacdo de 41.954 habitantes, de acordo com os dados
do Recenseamento Geral da Populagdo de 2007. Mapa de Mogambique e de Namaacha. As

Figuras 3 e 4 mostram os mapas de Mogcambique e de Namaatcha.

O Distrito é constituido por dois Postos Administrativos, nomeadamente Namaacha
Sede e Changalane com quatro Localidades cada. O Posto Administrativo de Namaacha Sede
tem as seguintes Localidades, Kala-Kala, Mafuiane, Matsequenha e Impaputo e o de
Changalane é constituido pelas Localidades de Changalane, Mahelane, Goba e

Michangulene.
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Figura 3: Mapa de Mogambique
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Figura 4: Mapa do Distrito de Namaacha da provincia de Maputo.
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Qual é a potencialidade do distrito e seus indices de desenvolvimento Local?
Conforme Tecnico de Planejamento de Governo Distrital de Namaacha o Sr. Eugénio
Venancio Laita, em entrevista realizada no dia 24.02.2011, a potencialidade do Distrito é a
agricultura e a atividade econdmica principal da populagdo do Distrito € a agro-pecuaria, com
realce para atividade agricola que ocupa 68% da mao-de-obra ativa. O setor secundario e
terciario ocupam 8% e 24% da populacdo ativa, respectivamente. O sector tercidrio é
dominado pela atividade do comércio formal e informal onde trabalham cerca de 20% do

total de pessoas ativas e quase 25% das mulheres ativas do Distrito.

A atividade industrial tem algum peso, envolvendo tanto homens como mulheres na
manufatura e venda de bebidas, carvdo, artesanato e utensilios de barro. No Distrito
funcionam seis empresas de processamento de dgua mineral, uma empresa de processamento
de pedra laje e tijoleira, uma fabrica de betonite e 48 minas informais de extracdo de pedra

laje.

O Distrito possui boas condi¢des naturais para o desenvolvimento do Turismo, mercé
da sua localizacdo geogréafica junto da cordilheira dos Libombos que oferece uma paisagem
de beleza singular, para além das fronteiras com a Africa do Sul e com a Swazilandia
respectivamente.

A estrutura do Governo do Distrito de Namaacha compreende o Gabinete do

Administrador Distrital que funciona junto da Secretaria Distrital, constituida por seu turno,
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pelas Reparticbes de Planejamento e Desenvolvimento Local, Reparticdo de Finangas e
Reparticdo da Funcdo Publica e Administracdo Local, ainda pela Secretaria Comum, pelo
Gabinete da Secretaria Permanente e 0s Servicos Distritais Setoriais de Planejamento e Infra-
estruturas; de Educacdo Juventude e Tecnologia; de Salde, Mulher e A¢do Social; e os

Servigos Distritais de Atividades Econdmicas.

No Distrito, funcionam também as seguintes instituicdes publicas: Tribunal Judicial
Distrital, Procuradoria Distrital da Republica, Comando Distrital da PRM, Registro e Notaria
de Migracdo, Alfandegas, Telecomunicacbes de Mogambique (TDM), Correios de

Mogambique e Eletricidade de Mogambique.

O Distrito conta com 33 Lideres Comunitarios cujas fungdes se circunscrevem na
realizacdo de cerimdnias tradicionais, mobilizacdo da populacdo para o pagamento de
Impostos e participagdo no processo de gestdo de conflitos e de recursos naturais. Conta
ainda com 11 Conselhos Consultivos Locais, sendo 8 de Localidade, 2 de Posto
Administrativo e 1 de Distrito cuja finalidade é servir como elo de ligacdo entre 0 Governo do

Distrito e as comunidades locais.

Quantos funcionéarios existem no distrito e qual é a populacéo total do distrito? O
Governo do Distrito de Namaacha conta com um universo de 77 funcionarios, sendo 57 do
sexo masculino e 20 do feminino. Deste universo, de acordo com o grau de escolaridade, 5
sdo licenciados, correspondendo 4%, 7 possuem a formacdo profissional média em
Administracdo Publica, o que corresponde a 9%, 4 o nivel médio Geral, correspondente
também a 5%, 21 possuem a 102 Classe, 17 a 72 Classe, 25 a 52 Classe e 0s restantes 7 ndo
possuem nenhum nivel académico. O distrito tem cerca de 41.954 pessoas, sendo 20.822
homens e 21.132 mulheres, enquanto a populacdo em geral de Mocambique € de 21 milhGes

de a habitantes de acordo como Instituto Nacional de Estatistica INE (2007).

2.4 Processo de Planejamento para o Desenvolvimento Local

O processo de Planejamento Descentralizado no GDN comegou em 2004 e baseia-se
nos seguintes instrumentos de referéncia obrigatoria: Plano Quinglenal do Governo (PQG),
Plano de Acdo para a Reducdo da Pobreza Absoluta (PARPA), Estratégia Global da
Reforma do Sector Publico (EGRSP), Programa de Planejamento e Financas
Descentralizadas (PPFD), Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) e o Plano

Estratégico Provincial.
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Durante o periodo em alusdo (2006 a 2009), o processo comegou com a constituicao
de uma equipe técnica multi-setorial formada por sete elementos, sendo quatro provenientes
dos Servigos Distritais Setoriais e trés da Reparticdo de Planejamento e Desenvolvimento
Local. A missdo desta equipe técnica era de chamar a si a responsabilidade de conduzir todo

0 processo de Planejamento Distrital.

A etapa seguinte foi a da realizacdo do diagnostico cuja finalidade era ilustrar a
situacdo real do Distrito. A equipe técnica, aplicando o meétodo do Diagnostico Rural
Participativo (DRP), realizou nesta etapa oito reunides com os Conselhos Consultivos Locais
de Localidade, quatro com os Conselhos Consultivos Locais de Posto Administrativos e
cinco sessbes com o Conselho Consultivo Local de Distrito com vista a definicdo das
prioridades para a elaboracdo dos respectivos Planos Econ6micos e Sociais (PES) para

Estratégia de desenvolvimento do Distrito.

O Diagnostico Rural Participativo € um conjunto de métodos e abordagens que
possibilitam as comunidades partilhar e analisar sua percepcao acerca de suas condicdes de
vida, planejar. E uma forma de analisar praticas sociais, econdmicas, politicas e culturais da
comunidade rural que priorizam o processo de intercambio de aprendizagem entre 0s agentes
externos (técnicos) € os membros da comunidade “Grupo-alvo” (CHAMBERS, 1992:311).

Para Artur Justo Chidandale, Administrador Distrital (Entrevista realizada no dia
24.02.2011), a fase do diagndstico visa essencialmente identificar e analisar os problemas ou
dificuldades que caracterizam a realidade do Distrito de Namaacha e que podem e devem ser

superados, transformados ou minimizados através de uma intervencao.

Dentre os varios problemas diagnosticados durante o periodo de 2006 e 2007,
destacam-se: (i) a insuficiéncia de servigos basicos; (ii) subaproveitamento dos recursos
naturais; (iii) insuficiéncia de fontes de captacdo de dgua para o consumo e fins agricolas; (iv)
melhorar e equipar as infra-estruturas dos Governos do Distrito em mobiliario de escritorio;

(v) monitoria da execucéo dos projetos de iniciativa local, entre outros.

Apobs o diagnostico seguiu-se o0 processo de priorizacdo dos problemas de acordo com
0 seu grau de importancia, isto €, na extensdo que interferem na persecucdo da missao e dos

objetivos do Governo Distrital. Em face de priorizacdo dos problemas identificados, o0 GDN
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tracou um rol de prioridades a serem perseguidas que se constituiram em objetivos

prioritarios do Governo Distrital.

Para o periodo em alusdo, constituiram-se em objetivos prioritarios do GDN: (1)
impulsionar o desenvolvimento econdmico e social do Distrito, através de acbes concretas
visando resolver os problemas julgados prioritarios pelas comunidades locais; (11) aumentar o
ritmo de crescimento econdmico nas zonas rurais; (I11) melhorar a qualidade dos servigos
publicos fornecidos ao cidaddo e; (V) fortalecer o didlogo local entre 0 Governo do Distrito

e as respectivas comunidades; entre outros.

Passadas as fases acima referidas seguiu-se a formulacdo do plano de atividades que,
entre outros aspectos contempla a Estrutura de Divisdo de Atividades (EDA), com vista a

materializacdo dos objetivos tracados a luz dos problemas identificados.

O chefe da Reparticdo de Planejamento e Desenvolvimento Local do Distrito, o Sr.
Mauricio Bacido, em entrevista realizada no dia 24.02.2011, aponta que este processo de
elaboragdo da Estrutura de Divisdo de Atividades deve ser entendido como sendo o
levantamento de todas as atividades que precisam ser executadas para a realizagdo dos

objetivos a luz das necessidades e interesses das comunidades locais.

Coube aos chefes de Reparticdo e dos Servicos Distritais Setoriais, na implementagéo
do plano de atividades envolverem-se no planejamento dos planos de atividades e
calendérios, na mobilizacdo dos recursos, na andlise e desbloqueamento dos possiveis
constrangimentos que podem impedir a execucdo dos planos dentro das competéncias que

Ihes sdo conferidas.

No que se refere ao cronograma, importa salientar que o GDN se baseou nas medidas
tomadas pelo governo Distrital No entanto, estas foram feitas com base em estimativas e em

funcédo do grau das dificuldades na realizacé@o de cada atividade.

No final de cada exercicio econdmico fez-se o balan¢o ou avaliacdo com vista a aferir
0 grau de materializacdo dos objetivos previamente tracados. Esta avaliagdo ou balanco
consistiu fundamentalmente na coleta de dados sobre a situacdo apOs a execucdo do

planejado.
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Os distritos em Mocambique se beneficiavam, no periodo compreendido entre 1998 e
2005, de Fundos Distritais de Desenvolvimento (FDD), que eram a expressao financeira para
0 desenvolvimento de infra-estruturas comunitarias identificadas e planejadas de forma

participativa.

Coma Lei N°08/2003 e o Decreto N°11/2005, foram criadas condic¢Oes legais para a
existéncia de um orcamento distrital, passando o Fundo Distrital de Desenvolvimento a
integrar a expressdo orcamental para investimento publico a nivel distrital. Em 2006 foi
introduzido o conceito de “Orgamento de Investimento de Iniciativa Local”, que vai para
além do simples investimento em infra-estruturas, e gera-se no ato da reposicdo dos recursos
disponibilizados pelos beneficiarios do fundo no &mbito da criacdo de postos de trabalho e
producdo de mais alimentos, sendo que, no ano de 2006, a alocagéo deste recurso era por

igual (sete milhdes de meticais por distrito).

No ano de 2007 foi adotado outro critério, onde os montantes indexados a determinados

fatores, nomeadamente:
a) Numero da populacdo (peso de 35 % por cento);
b) indice de pobreza (30% por cento);
c) Extensdo territorial do distrito (20% por cento) e;
d) Nivel de coleta de receitas publicas (15% por cento).

Convém referir que tendo em conta as necessidades de investimento em infra-estrutura, o
Governo introduziu mais tarde uma verba adicional de 2,3 milhdes de meticais, incrementado
este ano para 2,5 milhdes de meticais. Os projetos financiados por estas verbas sdo aprovados
pelos conselhos de 2006 a 2007 consultivos a nivel distrital, que sdo 6rgdos constituidos por

pessoas com influéncia na comunidade.

Trata-se de chefes tradicionais, lideres religiosos, agentes econbmicos e funcionarios
publicos eleitos pela populacdo a nivel local, assegurando, de certa maneira, a legitimidade

do exercicio do desenvolvimento local participativo e sustentavel a nivel distrital.

O distrito € a base do planejamento do desenvolvimento econdmico, social e cultural da
Republica de Mocambique, o que fundamenta a necessidade de que todas as acdes de

desenvolvimento, programadas a qualquer nivel, devem realizar-se no territorio do distrito,
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ou seja, € nos distritos onde o processo de planejamento deve integrar acdes e atividades que,
respondendo as medidas de politicas definidas, resolvam as preocupacfes concretas das

populacdes locais.

Segundo o Decreto 11/2005, do Ministério de Planejamento e Desenvolvimento “Os
orgdos locais do Estado devem assegurar a participacdo dos cidaddos, das comunidades
locais, das associagdes e de outras formas de organizacao que tenham por objeto a defesa dos

seus interesses na formacao das decisdes que lhes disserem respeito”

O primeiro ano da execucdo do “orcamento de Investimento de Iniciativa Local” foi
considerado um sucesso na perspectiva do Governo. Entretanto, as orientacfes referentes a
programagao e execugdo do “Orcamento de Investimento de Iniciativa Local” no ano de 2006
foram emitidas tardiamente e faltou clareza no Planejamento, o que resultou em interpreta-

cOes diferentes no seu uso e algumas demoras na sua execucao.

Segundo o jornal Diario do Pais de Mogambigue do dia 16 de julho de 2009, para 0 ano
de 2007, trés critérios foram propostos pelo Ministério das Financas e aprovados pelo

Conselho de Ministros (populacédo, superficie do distrito e indice de pobreza).

Estes critérios foram aplicados na afetacdo do “Orgamento de Investimento de Iniciativa
Local” para o ano de 2007, cujo valor global cresceu em cerca de 25%. Com efeito, a meta de
3.36% do Orcamento do Estado transferido aos distritos em 2006 j& foi superada em 2007
comtransferéncias aos distritos representando 3.8% do Orcamento do Estado.

2.5 Planos do Governo Distrital de Namaacha entre 2006 e 2009
2.5.1 A engenharia institucional dos Planos

As justificativas apresentadas pelos dirigentes distritais prendem-se com
constrangimentos de ordem técnica e/ou financeira, mas a analise dos Planos sugere que o
principal ponto de estrangulamento estd na engenharia institucional em torno da elaboragéo

do Plano Econdémico e Social e Orcamento Distrital (PESOD).

E que ainda ndo existe uma combina¢&o harmoniosa entre o Plano e Orcamento, o que
traz limitagdes ao PESOD como Unico instrumento de planejamento e afetacdo de recursos

dos 6rgaos centrais para o nivel distrital. Esta analise evidenciou igualmente que ainda ndo ha

73



uma integragao vertical entre o Plano Econdémico e Social Or¢gamento Distrital (PESOD), o

Plano Econbmico e Social Provincial (PESP) e o Plano Econémico e Social Central (PESC).

Nesta conformidade institucional em que se realiza a atividade de planejamento e
orcamento em Mocambique, 0 PESOD tem sérias limitagdes como instrumento confidvel
para 0 exercicio de monitoria da governanca local, na medida em que ha uma grande
incerteza na sua execucdo que resulta da discrepancia entre a logica de planejamento e a

l6gica de orgcamento.

O planejamento ocorre no sentido de baixo para cima (bottom up) — em harmonia com
o pressuposto de que o distrito ¢ a base territorial de planejamento — enquanto o orgamento se
opera numa logica de cima para baixo (top down) — em clara desarmonia com o pressuposto
de que os distritos sdo a base territorial de planejamento e or¢camento. Isto coloca sérios

desafios ao paradigma de que o distrito é a unidade territorial de planejamento e orcamento.

Segundo o funciondrio do distrito de Namaacha o Sr. Sérgio Albrinho Alfaica,
entrevista realizada no dia 24.02.2011, o exercicio de auditoria social apurou que 0s
empreendimentos realizados no contexto do PESOD tém problemas de qualidade, porque,
por um lado, utilizam material de baixa qualidade e, por outro, porque as obras registram
grandes atrasos para iniciar. Quando iniciam sdo feitas as pressas, normalmente fazendo uso
de empreiteiros que t€m a seu cargo quase todas as obras do distrito ou “pedreiros” locais que

tém limitacGes técnicas e de pessoal.

Os Conselhos Consultivos estdo confinados aos orcamentos de Investimento de
Iniciativa Local (OIIL). Tém uma ligagdo marginal com os demais instrumentos de
governanca nos distritos, como por exemplo, 0 PESOD. Alias, mesmo em termos do OIIL, o0s
CCs estdo mais voltados para a chamada aprovacdo de projetos, sem um envolvimento

posterior no acompanhamento da execugdo dos projetos aprovados.

Para aléem desta limitacdo, hd nos Conselhos Consultivos falta de esclarecimentos
sobre 0 seu papel, sobre se sdo apenas 6rgaos consultivos sem poder monitorar e exigir
prestacdo de contas das autoridades distritais. Estes problemas que estdo sendo vividos pelos
os membros das instituicdes de conselhos consultivos mostram que as possibilidades de
desenvolvimento institucional das Instituicdes de Participagdo e Consulta Comunitaria

(IPCCs) sdo fundamentais para a realizacdo de seu potencial de tomar decisbes viaveis ao
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bem-estar das suas comunidades com base num planejamento participativo no

desenvolvimento do distrito.

2.5.1.2 Plano de atividades de 2006 a 2007 do Distrito de Namaacha

O Plano de Atividades do Distrito de Namaacha consistia de 263 atividades cobrindo
varias areas, a destacar: infra-estrutura, reparticdo de administracdo local e funcéo publica,
financas, cultura, agricultura e pecuaria. Foram selecionados 20 empreendimentos para
monitorar, sendo 11 na &rea de infra-estruturas, correspondentes a 55 %, cincos na area de
abastecimento de agua, correspondentes a 25% e quatro na area de atividades econémicas,

correspondentes a 20 % das realizacOes selecionadas para a monitoria.

O trabalho de campo apurou que, das 20 atividades selecionadas, quatro foram
concluidas, seis estavam em execucdo e dez ndo tinham sido realizadas. Em termos
estatisticos, das atividades selecionadas para a monitoria, 20 % foram concluidas, 30.%

estavam em execucéo e 50% ndo tinham sido realizadas.

2.5.2.2 Plano de atividades de 2008 e 2009 do Distrito de Namaacha

O Plano de Atividades do distrito de Namaacha consistia de 280 atividades cobrindo
varias areas, a destacar: infra-estrutura, saude e atividades econdmicas. Foram selecionados
19 empreendimentos para monitorar, sendo 15 na area de infra-estruturas, correspondentes a
78.9% e quatro na area de atividades econdmicas, correspondentes a 21.1% das realizagdes

selecionadas para monitoria.

O trabalho de campo apurou que, das 19 atividades selecionadas, trés foram
concluidas, trés estavam em execucdo e treze ndo foram realizadas. Estatisticamente, das
atividades selecionadas para a monitoria, 15,8% foram concluidas, 15,8% estavam em

execucdo e 68,4% ndo tinham sido realizadas.

2.6 Impactos do Plane jamento Descentralizado no Distrito de Namaacha

A persecucdo do interesse da coletividade local é fundamentalmente garantida pelas
acOes e investimentos de impacto direto para as comunidades. Referimo-nos a investimentos

e acOes concretas nos setores de educacao, saude, agricultura, pecuaria entre outros.
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Segundo Bacido, o espirito e a vontade Governamental que estd por detras da
descentralizacdo do planejamento para o desenvolvimento Local e a disponibilizacdo de
respectivos recursos financeiros vao impulsionar o desenvolvimento socioecondémico do
Distrito. Contudo, este reconhece que é fundamental que o Distrito disponha de técnicos
capacitados para garantir um planejamento em consonancia com o0s interesses das

comunidades locais.

Para o Administrador Distrital, antes da descentralizacdo da atividade de
planejamento para o Distrito, esta vinha sendo elaborada sem tomar em consideracdo as
necessidades e aspiragcbes das comunidades rurais, estas eram apenas envolvidas na fase de

implementacdo dos projetos e atividades definidos pelo Governo central:

Hoje a comunidade ajuda o nosso Governo na identificacdo das acdes
prioritarias, hoje a comunidade é que decide sobre que agdes concretas o
Governo do Distrito deve levar a cabo para minorar 0s seus problemas, e
para nés como Governo essa informagdo € muito valiosa e importantissima
porque facilitam em grande medida, as nossas agdes e intervengdes. (Artur
Justo Chidandale, Administrador do Governo Distrital, Entrevista realizada
no dia 23.02.2011).

No que concerne as prioridades e despesas previstas para 0 exercicio econémico de
2006, dentre as varias acOes e atividades que foram realizadas hd que salientar a conclusao
da construcdo de duas Represas nos povoados de Makungo e Kasimati nas Localidades de

Mahelane e Goba no Posto Administrativo de Changalane.

Destacam-se ainda a reabilitacdo do edificio sede do Governo Distrital, a concluséo da
construcdo de uma sala para sessdes do Governo Distrital e a aquisicdo de uma viatura para

transporte e a identificacdo dos funcionarios através de crachas.

No ambito da gestéo dos sete milhdes de meticais* foram aprovados e financiados trés
projetos de estabelecimentos comerciais destinados a venda de diversos produtos alimentares
de primeira necessidade nos povoados de Macanda, Mussikela e Mandevo, ambos

pertencentes a Localidade de Impaputo no Posto Administrativo de Namaacha Sede, e dois

* Sete milhdes de meticais é Orcamento de Investimento de Iniciativa Local (OI1L) para o desenvolvimento dos
Distritos em Mocambique (Sete milhdes de MT equivalentes a 300.000 USD), com designacdo de Orgamento
de Investimento de Iniciativa Local.
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projetos de producdo de frangos nos povoados de 25 de Junho e Bairro A ainda no Posto

Administrativo de Namaacha Sede.

Relativamente ao exercicio econdmico de 2007, havia- se destaca-se a conclusdo da
construcdo de uma Represa e recuperacdo de bombas manuais de dgua nos povoados de
Machavatimuca, Manilawa, Chicochane, MacUacua, Culula e Mandevo nas Localidades de
Mafuiane, Matsequenha e Impaputo no Posto Administrativo de Namaacha Sede. Ha a
destacar ainda construcdo de rampas e placas de identificacdo nas instituigdes publicas

distritais.

Ainda em relacéo ao exercicio econdmico de 2007, dois projetos de fomento pecuario
(gado bovino), beneficiando os povoados de Mahelane e Changalane no Posto Administrativo
de Changalane, trés projetos de fabrico de tijolos em moldes artesanais, nos povoados de
Khokhomela, Matianine e Macuéacua e um projeto de redimensionamento de uma instancia
turistica no Fronteira no Posto Administrativo de Namaacha Sede, foram aprovados e
financiados no @mbito da gestdo dos Sete milhdes de meticais. Para Pedro Rafael dos Santos,
membro da Associacdo Casa Agraria de Namaacha, com o Planejamento Descentralizado as
préprias comunidades locais poderdo participaram de forma ativa e propor solugfes aos seus
préprios problemas e orientar o préprio Governo na definicdo das prioridades no ambito do
equacionamento das acdes e desenho de politicas que visam o desenvolvimento Local do
Distrito.

Contudo, para o nosso interlocutor, para que esta atividade efetivamente traga um
impacto positivo e palpavel para o desenvolvimento econdmico e social do Distrito é preciso
acima de tudo, haver austeridade na aplicagdo de fundos para que 0s objetivos tragados sejam

literalmente alcancados na plenitude.

Qual é a sua posicdo quanto ao envolvimento das instituicdes de planejamento e
consulta comunitéria é efetiva? Quanto ao envolvimento das instituicbes de planejamento e
consulta comunitéria ser efetiva® ao nivel dos distritos estd claro o envolvimento das
comunidades locais, de forma direta ou por representacdo, através de Conselhos Consultivos
Distritais, nas decisfes relacionadas com os setores de agua e de estradas. Tal evidéncia ndo

pareceu clara no setor de educacdo. Contudo, todos os setores expressaram a necessidade de

> Efetiva, quer dizer que é realmente concretizados os programa de desenvolvimento ao distrito a nivel de
instituicGes distrital.
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clarificacdo da distribuicdo de responsabilidades entre as comunidades locais e 0s governos
distritais e municipais, (Artur Justo Chidandale, Administrador do Gowverno Distrital,
Entrevista realizada no dia 23.02.2011).

Qual o procedimento do sistema de prestacdo de contas, avaliagdo e monitoria? O
sistema de prestacdo de contas retarda o desembolso dos fundos para 0s empreiteiros
selecionados para a construcdo de infra-estrutura ao nivel distrital. Sem prestacdo de contas
dos fundos anteriores, 0 Ministério das Finangas ndo disponibiliza os fundos para a execucao

de obras nos distritos.

Por causa de falta de capacidade para fazer monitoria e avaliagdo, muita atividades
realizadas nos distritos ndo sdo monitoradas e nem avaliadas em termos de desempenho,
eficacia, resultados obtidos, efetividade, controle de qualidade, e custos e beneficios,
(Eugénio Venancio Laita, Tecnico de Planejamento de Governo Distrital de Namaacha,
Entrevista realizada no dia 24.02.2011).

Como consequiéncia destes fatores, muitas obras de construcdo de estradas, salas de
aula ou servicos de abastecimento de agua ndo sdo monitoradas apesar de buscar solucoes
para graves problemas sofridos pela populacdo de Namaacha e adicionando-se a falta de
informacéo a respeito dos relatérios avaliativos da sua execugdo. Embora o PARPA Il tenha
estabelecido a matriz de indicadores estratégicos, nem todos os distritos tém o pessoal
treinado para levar a cabo com a tarefa da monitoria e avaliagdo destes indicadores ao nivel
local, (Arlete José Macuacua, funcionaria do governo do distrito de namaacha, Entrevista
realizada no dia 24.02.2011).

Quando se iniciou o processo de planejamento descentralizado em Mogambique e nos
governos locais? Em Mocambique, o processo de descentralizacdo teve inicio nos anos 90,
tendo a Lei dos Orgdos Locais do Estado (LOLE) sido aprovada em 2003 e o respectivo

regulamento em 2005.

A LOLE constitui a base para a transferéncia de maior responsabilidade e autonomia
para os Distritos, ao prever uma desconcentracdo do estado centralizado e, pela primeira vez,

a integracdo das comunidades e das autoridades tradicionais. Até hoje, o grau de

78



implementacdo varia muito de distrito para distrito. Registram progressos, sobretudo onde o
processo é apoiado atraves de projetos de descentralizagcdo (Anonimo, Entrevista realizada no
dia 24.02.2011).

Qual ¢ a sua posicdo quanto a capacidade de manutencdo ao nivel distrital precisa
de fortalecimento? Apesar de alguns distritos serem responsaveis pela operacdo e
manutencdo de estradas ndo-classificadas e pequenos sistemas de &gua canalizada, muitos

desses sistemas sao obsoletos.

O isolamento geografico de algumas comunidades rurais limita a disponibilidade de
alguns servigos (estradas, salas de aulas, e 4gua canalizada), constituindo deste modo um dos
fatores de exclusdo no acesso a estes servigos. Os custos envolvidos na provisdo de tais
servicos inibem muitos cidaddos de terem acesso a tais servicos. (Honélio Balazi Jones,

tecnico de Planejamento do Distrito de Namaacha, Entrevista realizada no dia 04.03.2011)

Porque hé& fraco envolvimento do setor privado na prestacdo de alguns servigos? A
falta de empresas privadas em alguns distritos, aliada ao fraco envolvimento e apoio do setor
privado na implementacdo de algumas atividades nos sectores de estradas, aguas e de
educacdo tornam a prestacdo destes servicos mais dificil em comunidades rurais mais
reconditas.

O envolvimento de empresas privadas nos distritos € apontado como sendo de crucial
importadncia para o apoio as comunidades, para o fornecimento de pecas sobressalentes, a
manutencdo de salas de aulas, estradas e fontenarios © e outros servicos (teis para a vida dos
cidad&os. Tal apoio e colaboracédo é crucial para minimizar a falta de capacidade técnica e de
recursos financeiros adequados. (Técnico de Planejamento do Distrito de Namaacha, O Sr.

Honélio Balazi Jones, Entrevista realizada no dia 04.03.2011)

Ha desarticulacéo institucional na aplicacdo de alguma legislacdo? O Plano Diretor
para Prevencdo e Mitigacdo das Calamidades Naturais e outros instrumentos legais vigentes

obriga que todos os setores cruciais para o desenvolvimento, tal como o das estradas, aguas e

® Fontenario é fonte de abastecimentos de 4gua potével, de instituicdes Plbicas e privadas (& um lugar de
abastecimentos da agua para as comunidades nos suburbanos bairros ou nas zonas Rurais.
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de educacdo estarem estruturados para prever, mitigar, resistir, reduzir, responder e combater

as calamidades naturais.

No caso dos trés setores, 0 Plano Diretor’ estabelece que na construcéo de infra-
estruturas de educacdo, estradas, fontenarios e outras obras publicas ou privadas deve-se
observar os principios estabelecidos no Plano Diretor para reduzir vulnerabilidades fisicas,

econdmicas e ambientais.

Nao obstante estas recomendagfes, a construcdo acelerada de salas de aulas ndo
obedece a nenhum critério necessario para a reducdo de vulnerabilidades fisicas, econdmicas
e ambientais. Pelo contrario, as salas que se constroem no a&mbito destes fundos e outras

obras pUblicas aumentam tais vulnerabilidades e riscos.

Por isso, ndo é de se admirar que num presumivel contexto de qualquer risco tais salas
e obras possam trazer conseqUéncias graves para 0s cidaddos. Por outras palavras, a
construcdo acelerada de salas de aulas € um investimento em risco porque em caso de
ocorréncia de qualquer tipo de desastres (tais como cheias, ciclones ou terremotos), todas elas
serdo destruidas.

Quais sdo os critérios de atribuicdo de fundos setoriais que sdo inconsistentes e
pouco divulgados? Segundo o assessor juridico do administrador de Namaacha, o Sr. Marcos
Henriques Bola, em entrevista realizada no dia 28.02.2011, a atribuicdo dos fundos setoriais
as provincias e aos distritos ndo obedecem a critérios claros, pois todos os distritos recebem
um montante igual. N&o se observam os principios de necessidades locais, grau de pobreza,
localizacdo geografica dos distritos, grau de proximidade aos centros urbanos, nimero da

populacdo, dispersdo espacial da populagdo e outros critérios.

Porque h4, nos distritos, falta de uma perspectiva multi-setorial e sistematica de
planejamento? Ha falta de harmonizacdo entre os planos distritais de desenvolvimento e os
planos setoriais, e h4 fraca integracdo vertical ao longo dos niveis territoriais. Como se notou

no Relatdrio de 2007, os planos distritais de desenvolvimento tém pouco enquadramento nos

" Plano Diretor é um documento que contéma estratégia de acompanhamento dos planos.
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planos centrais e provinciais, (Como foi informado pelo acessor juridico do administrador de

Namaacha, o Sr. Marcos Henriques Bola, em entrevista realizada no dia 28.02.2011)

Em que medida o planejamento descentralizado permite o desenvolvimento dos governos
locais? O planejamento descentralizado permite o desenvolvimento do distrito porque no
distrito onde tem atividade econdmica, 0 campo € que produz os alimentos para as cidades é
por isso que o Distrito é o lugar mais adequado para o desenvolvimento econbmico. Isso visa
criar um sistema de planejamento distrital que devera resultar na realizacdo e
operacionalizagdo de nove Planos de Desenvolvimento Distrital (PDD) em trés anos. O

planejamento distrital devera ser:

+ Consistente com os planos de desenvolvimento do setor pdblico a niveis superiores da
administracéo;

+ Feito com base num processo de planejamento integrado (tendo em conta
investimentos direto setores prioritario do planejado);

+ Feito de uma forma descentralizada (tomando o distrito, como base do planejamento,
e envolvendo as entidades locais);

+ Feito mediante a consulta e participacdo da sociedade civil em todas as fases do
processo (planejamento, implementacdo, monitoria e avaliagdo das atividades

decorrentes do Desenvolvimento do Distrito).

A Equipe Técnica a nivel distrital (ETD) trabalha no planejamento distrital para
promover o desenvolvimento socioecondmico. E formada por funcionarios de diferentes
servicos distritais e outros funcionarios do Governo distrital. Elaboram, de forma
participativa, os planos distritais com diferentes prazos, tais como o Plano Estratégico
Distrital de Desenvolvimento (PEDD) para cinco anos e o Plano Econdmico Social e
Orcamento Distrital (PESOD), renovavel anualmente. Uma observacao geral € a de que, por
ser elaborado e avaliado anualmente, 0 PESOD € mais significativo do que o PEDD para o

trabalho quotidiano no distrito e nas IPCC.
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2. 7. Desafios do Planejamento de Desenvolvimento do Distrito de Namaacha em
Mocambique

As ameagcas constituem sempre oportunidades latentes (desafios) e a questdo chave é
perceber como a tendéncia pode ser explorada pela organizacdo em beneficio proprio,

transformando estas aparentes ameacas em novas oportunidades (TEIXEIRA, 1995).

Da pesquisa foi possivel constatar a existéncia de alguns constrangimentos,
nomeadamente, falta de recursos humanos qualificados; subversdo na aplicacdo dos fundos
disponibilizados ao Distrito no @mbito da implementacdo do PPFD; o fraco envolvimento das
comunidades locais na gestdo do processo de desenvolvimento o que vezes sem conta tem
resultado na incapacidade de identificacdo de acGes prioritarias e, sobretudo, na elaboracao de

projetos que possam ser legiveis ao financiamento.

No que toca aos recursos humanos, dos 77 funcionarios, cinco funcionarios tém
formacdo superior no nivel de Graduacgdo, apenas 11 possuem a formagdo em nivel médio;
destes 11 funcionadrios, somente sete possuem a formacdo média profissional em
Administracdo Publica e os restantes possuem apenas a formagdo basica e primaria e ou nao

possuem nenhuma formacao.

Entretanto, Belmira Tomasia de Oliveira, chefe de Reparticdo Funcdo Publica e
Administracdo Local, salientou que no d&mbito do Decreto n° 5/2006, de 12 de Abril, o
Distrito tragou em um quadro de pessoal, isto €, um plano de recrutamento de quadros
qualificados que inclui alguns técnicos superiores, mas que a sua materializacdo ainda carece

de aprovagéo.

A nossa interlocutora, referiu também que o Distrito tragou um plano de formagao em
exercicio a curto, médio e longo prazos, este plano é materializado através de seminarios de
capacitacdo sobre matérias ligadas a legislacio em vigor e a longo prazo, este plano

materializa-se através de atribuicdo de Bolsas de estudos aos funcionarios.

Para este efeito, um grupo de trés funcionarios beneficiou-se de Bolsas de estudos
para formacdo profissional média em Administracdo Publica e igual nimero para média do
ensino geral, durante o periodo em estudo, por forma a capacitar os funcionarios para um

mais eficiente desempenho de suas atividades ou fungdes.
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Em relagdo a gestdo dos fundos, de referir que durante o periodo em estudo, foi
possivel constatar que parte consideravel dos fundos anualmente disponibilizados no ambito
da implementacdo do PPFD foi aplicada na edificacdo de infra-estruturas Governamentais,
nomeadamente, a reabilitacdo do edificio sede e a conclusdo da construcdo da sala de sessdes
do Governo em 2006, ainda a aquisicdo de equipamentos informaticos (compra de cinco

computadores) em 2007.

2.7.1 Governancga

Como visto no capitulo 1, governanca pode ser definida como: o exercicio da
autoridade politica, econdmica e administrativa para a gestdo dos negécios de um pais. Ela
recobre 0s mecanismos, 0s processos e as instituicdes através das quais os individuos e 0s
grupos articulam seus interesses, ponderam suas diferencas e exercem seus direitos e

obrigacdes legais.

Até que ponto os governos locais estdo capacitados na governanga local? Segundo
Artur Justo Chidandale, Administrador do Distrito de Namaacha, o exercicio e a autoridade
politica para o planejamento descentralizado permite a boa governanca; 0s primeiros passos
ja foram dados para o desenvolvimento do quarto programa tematico do governo em Boa
Governanca Local, (Governanga, Participacdo, Democratizacdo e desenvolvimento local), o
qual aborda um numero de desafios identificados relacionados com o desenvolvimento e
implementacdo da descentralizagdo participativa e planejamento distrital nas provincias de
Maputo e em Geral na participacdo de atividade politica, social e econdbmica. Em relacéo a
capacidade na governanca local, todo dirigente Plblico deve ser transparente no cenario

publico com imparcialidade politica e na gestdo da coisa publica.

O programa tematico focard o processo de planejamento participativo, tendo por
objetivo contribuir para a reducdo da pobreza absoluta, apoiando as pessoas das comunidades
rurais a participarem equitativamente no desenvolvimento quer econémico quer social, e
deste modo, alcancar as metas para o seu meio de subsisténcia de uma forma sustentavel. O
objetivo do programa é promover a participagdo popular no processo de planejamento e nas

estruturas das decisdes democraticas presentes a nivel distrital.
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No estabelecimento das estratégias propostas que abordam estes assuntos de
governanca, o programa vale-se das experiéncias da iBIS® no tocante & implementacéo de
varios projetos de desenvolvimento distrital envolvendo a comunidade na provincia de

Maputo.

Através destas experiéncias, a IBIS tem trabalhado e testado um nlmero de
metodologias que focam abordagens tais como aprender fazendo, apropriacdo local, uso ativo
das licbes aprendidas bem como introduzindo e alocando fundos para o desenvolvimento a
serem geridos localmente. A IBIS acredita que estas sdo ferramentas valiosas, podendo estas
fazer a diferenca no que concerne ao apoio as estruturas locais a fim de estas encontrarem

solucBes sustentaveis a longo prazo para os seus desafios.

Ao nivel operacional, a abordagem do governo local é trabalhar com componentes
diferentes, focando cada uma destas componentes, um objetivo especifico para o qual

resultam atividades e indicadores definidos na proposta do projeto.

Como resultado da desconcentracdo, os distritos também conheceram uma maior
autoridade. Embora exercam um menor poder discricionario do que 0s municipios, na

verdade exercem uma influéncia consideravel sobre o desenvolvimento local.

Por exemplo, a agricultura, a indUstria, 0 comércio, 0S recursos minerais, 0S
transportes, as florestas, a pecuéria e o turismo sdo areas que estdo todas agrupadas numa
carteira de servigos econdmicos colocada sob a tutela de um Diretor de Servigos Econdmicos.
O desafio nos distritos mais remotos € identificar e reter individuos qualificados para se

responsabilizarem por estas carteiras tdo vastas.

Os distritos recebem ordens e financiamento do governo central para a implementacéao
dos programas e financiamento nas provincias, enquanto ao governo provincial zela na

coordenacéo das ativadas e todo processo do distrito.

Embora teoricamente os projetos de desenvolvimento local sejam selecionados em
consulta com os conselhos distritais, os membros destes conselhos sdo nomeados pelos

Administradores dos Distritos que, por sua vez, sdo nomeados pelos governadores

8 [BIS ¢ uma Organizagdo Nao Governamental Dinamarquesa que ap6ia as comunidades e 0s Governos
distritais.
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provinciais, designados pelo Chefe de Estado. Deste modo, parece que o futuro democréatico
de Mocambique assenta na delegacdo continua do poder politico para o governo Distrital.
Este processo de nomeacdo dos membros dos conselho deveria ser eleita, iria mostrar a
transparéncia do processo, desta forma seria melhor para o processo de democracia para o

desenvolvimento do pais.

2.7.2 Desenvolvimento Local

Em 1996, o governo mogambicano lancou um programa de planejamento e finangas
descentralizado, essencialmente destinado a garantir que os 6rgaos do governo local sejam
responsaveis pelo desenvolvimento local. Em 2003, a Lei dos Orgdos Locais do Estado
(LOLE) foi promulgada.

Esta Lei orienta o desenvolvimento do pais, concentrando-se no distrito como a
principal unidade geografica para a organizacdo e o funcionamento da administragdo do
governo local, e como unidade orcamental. Em 2005, o Regulamento da LOLE foi aprovado,
regulamentando as atividades dos Conselhos Locais (onde fazem parte os representantes da
comunidade, do sector privado e do governo) para lidar com as preocupacfes das

comunidades, e analisar, aprovar e monitorar 0s Planos e Orgamentos do Distrito

A Provincia de Maputo foi pioneira no desenvolvimento e aplicagdo da nova politica
de descentralizacéo, tendo sido escolhida como a provincia de foco para a colaboragdo entre
0 Governo Central e a Embaixada dos Paises Baixos, paises com 0s quais a provincia tem
lagos historicos, num programa sobre a melhoria dos mecanismos de “Domestic
Accountability (inclui a prestacdo de contas e transparéncia na gestdo da coisa publica; a
participacdo dos cidaddos na governanca local; a capacidade de resposta pelo governo a

demanda em rela¢&o a servicos para as comunidades).

A provincia é rica em recursos naturais com importantes setores de mineracao,
florestal e agricola (milho, amendoim e gergelim). As principais areas de desenvolvimento
social estdo ainda muito aquém das médias nacionais (por exemplo, a previsdo do acesso a

agua em 2009 é muito baixa, com 33,3%]1, enquanto a média nacional é de 47%).
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Apesar desta baixa cobertura e desempenho dos servicos bésicos, a atribuicdo
orcamental é baixa em comparacdo com o0 que se poderia esperar com base no
desenvolvimento social em curso. Com o objetivo de melhorar a prestagéo de servicos e a
prestacdo de contas / boa governanca na provincia, o governo do Distrito e a organizacdes de
sociedade civil selecionaram dois setores: 0 Desenvolvimento econdmico e a de Agua e

Saneamento.

Segundo o Administrador do Distrito de Namaacha, no quadro da descentralizagdo em
curso no pais, 0 governo iniciou em 2006, a conceder um financiamento de US$ 300.000 por
ano para cada distrito, cuja aplicacdo € aprovada pelos conselhos locais. Em 2008, este valor
foi aumentado para US$ 350.000 a 600.000 por distrito, dependendo da capacidade produtiva

de cada distrito e da performance no uso anterior dos fundos.

Estes fundos de desenvolvimento do distrito devem ser geridos pelo distrito como
fundos para promo¢do do desenvolvimento econbmico ou para projetos de seguranca
alimentar, o que significa que os beneficiarios recebem esses fundos na forma de
empréstimos, que devem ser reembolsados, facilitando assim o acesso a esses fundos por
mais beneficiarios.

A aplicacdo destes fundos, baseando-se nas orientagOes e condicdes de utilizagdo e
implementacédo de projetos definidos pelo Governo, por forma a criar mais renda, producéo e
emprego, e objeto da assessoria a&s comunidades locais aos Distritos pelas organizagdes da
sociedade civil. Isto inclui o papel dos Conselhos Locais no que diz respeito a representacdo
das comunidades na discussdo das demandas provenientes das comunidades para fazerem
parte no Plano Econémico e Social e Orcamento Distrital e a atribuicdo e monetarizacao da

utilizagéo e reembolso dos fundos distritais.

Idealmente, os Conselhos Locais deveriam ser consultados, antes da aprovacao, pela
administracdo distrital sobre a atribuicdo dos fundos, e eles também devem estar envolvidos
na monitorizacdo da sua execucdo. Porque em muitos casos tem-se prescindido deste
processo sem analise ou debate, ndo surpreende que o reembolso total dos empréstimos ao

governo ainda é muito baixa, em média de 5 % por cento.
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Quais sdo os problemas que o distrito, mais enfrenta e quais sdo as solugdes?
Segundo Sandra Luisa Mahobo e Sérgio Albrinho Alfaica, Funcionarios do Distrito de
Namaacha, a questdo da agua na zona de Namaacha continua um problema sério.
A agua potavel em Namaacha é de verdade um problema sério, as fontes que a populagédo
usava como alternativa para a falta da &dgua casas, andam super lotadas, uma parte dos

moradores do distrito quase ndo dorme, o motivo € a busca do precioso liquido:

Senhoras ndo dormem, preferem passar a noite nas pequenas fontenarias a
busca da adgua e a qualidade da mesma ndo é prépria para 0 consumo, € uma
agua vermelha. Em que mundo estamos e para que mundo vamos, mundo
sem sequer uma gota do liquido precioso, pois a agua € a base para vida da
humanidade.

Segundo Sérgio Albrinho Alfaica:
O aquecimento global estd de verdade a afetar as condi¢Ges climaticas
principalmente da chuva que ndo cai. Neste periodo a populacdo do distrito
percorrem distancias enormes & busca do precioso liquido e os que tém
condicdes financeiras preferem comprar um bidom de 20 litros por 4.00
meticais um preco tdo chato para a populacéo, pois ndo ha dinheiro na zona
de Namaacha.

A entidade distribuidora de agua potavel de Namaacha depende mais das chuvas para
poderem fazer a distribuicdo do liquido ndo tem feito nada e nem o préprio Governo ainda
ndo se pronunciou. Agua Gesto® tem feito grande esforco para que a populacdo tenha este
liquido fornecido uma vez por més situacdo que aflige a populacdo, pois no final do més a
mesma entidade distribui facturas com o valor que nem vai de acordo com o consumido

segundo a populacdo. Para que mundo vdo sem agua?

O distrito de Namaacha tem grandes problemas que enfrenta de falta de agua, em
2008, deu-se um primeiro passo com a decisdo do Conselho de Ministros de descentralizar e

transferir tarefas, responsabilidades e recursos limitados para os distritos.

No que diz respeito a agua e saneamento, o governo central transferiu a

responsabilidade pela manutencdo de bombas de agua nas zonas rurais para os distritos

® Agua Gesto é a empresa de abastecimento de agua no Distrito de Namaacha.
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(Estratégia da Politica Rural de Aguas, Ministério das Obras Pblicas e Habitagdo, 2005). Na
pratica, a partir do segundo semestre de 2008, foram alocadas através da Direcdo Nacional de
Aguas recursos limitados, (US$ 25.000,00 por distrito, no caso da provincia de Maputo),

usados na contratacdo de empreiteiros locais para reposicdo das fontes avariadas.

Além disso, desde 2008 cerca de US$ 92.000,00 por ano sdo transferidos para os
distritos para cobrir necessidades urgentes de infra-estrutura social, incluindo os servigos de
agua. Existe uma garantia de que esses fundos serdo mantidos pelo governo e no futuro

podem vir a aumentar.

O governo Distrital e a organizacdo da sociedade civil acreditam que um mecanismo
de responsabilizagdo fortalecido ird melhorar a transparéncia e a capacidade de resposta do
governo local e dos representantes da sociedade civil as exigéncias de crescimento e equidade
na distribuicdo/uso de fundos distritais, contribuindo assim para a melhoria das condigdes de

vida dos habitantes nos distrito.

2.8. Impactos dos programas de desenvolvimento

Quais sdo os programas de desenvolvimento dos distritos ou dos governos locais?
Segundo os entrevistados Eduardo Francisco Naietiane e Marcelo Mabunda Caetano,
funcionarios do Distrito de Namaacha, nos programas de desenvolvimento do distrito sdo
utilizados Fundos Distritais para promover o Desenvolvimento Econdmico Local do Distrito

de Namaacha, com os seguintes objetivos:

+ Assessorar os Distritos na selecdo das suas potencialidades econdmicas e desenvolver
cadeias de valor;

+ Assessorar a equipe técnica do Governo Distrital sobre a adaptacdo dos critérios de
acesso aos Fundos Distritais (incluindo os estudos de viabilidade e as questdes de
género);

+ Formar os beneficidrios dos Fundos Distritais, através de Organizacdo Local de
Desenvolvimento de Capacidades;

+ Documentacéo e disseminacdo de boas préticas, de forma a serem replicadas noutros

Distritos e Provincias, através das Plataformas de Mdltiplos Intervenientes.
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A intervencdo das organizacOes da sociedade civil tem como objetivo analisar o processo
da distribuicdo equitativa e transparente dos fundos distritais para o desenvolvimento
econdmico e, a0 mesmo tempo identificar os Mecanismos de Responsabilidade descritos na
lei e nos regulamentos, que dao oportunidades aos cidaddos e organizacdes da sociedade civil

de participar e exigir uma responsabilidade maior dos seus representantes governamentais.

Eles salientam a importancia da responsabilidade dos cidaddos para como governo, e dos
mecanismos de responsabilidade dos cidaddos individuais (tais como a obrigacdo de

reembolsar créditos recebidos e pagar impostos sobre 0s seus projetos econdmicos).

Qual o impacto do planejamento local para o desenvolvimento dos Distritos? Quanto ao
desenvolvimento do distrito verifica-se a melhoria das condi¢Oes de vida das pessoas que
vivem nas areas rurais como o caso do Distrito de Namaacha, através do uso adequado dos
Fundos de Desenvolvimento Distrital, para aumentar a produgdo, a produtividade, o0s
rendimentos e 0 emprego. Este impacto sera alcancado através dos seguintes resultados ou

Resultados Estratégicos:

1. O governo local tem melhorado a sua tomada de decisdes sobre a utilizagéo dos fundos
distritais. A GTZ, sendo membro da rede de instituicdes na area do desenvolvimento
econdmico local (governo, sociedade civil e setor privado) fornece as melhores praticas como
contribuicdo para as orientacdes provinciais e nacionais, bem como para promover o dialogo

a nivel nacional.

2. Fundos de desenvolvimento distritais atribuidos de acordo com as potencialidades
econdmicas (e as vantagens comparativas), 0s quais promovem também a equidade de

género, e concentrando-se no aumento da producédo, dos rendimentos e do emprego.

3. Os representantes da sociedade civil e do sector privado no Observatorio de
Desenvolvimento Provincial, a monitorar o desenvolvimento econdmico, de acordo com 0s

indicadores identificados no Plano Estratégico Provincial Plurianual.

4. Os Conselhos Locais ao nivel distrital participam na elaboracdo dos planos distritais
anuais, incluindo a atribuicdo dos fundos distritais, controlam a implementacéo e validam o
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relatorio anual de distrito; garantindo que, as necessidades das comunidades tais como
apresentadas nos conselhos locais, sdo tidas em conta, incluindo o enfoque na reducdo dos
desequilibrios de género.

De acordo com o secretario permanente do distrito de Namaacha, as condigdes precérias
no distrito como a falta de agua, saneamento e infra- estrutura estdo sendo melhoradas com

muita dificuldade devido a falta de adequacdo orcamental. Para isso, € necessario:

+ Aconselhar os servicos distritais de planejamento e infra-estrutura no estabelecimento
de dados bésicos distritais de Agua, Saneamento e Higiene, geridos a nivel distrital;

+ Fortalecer a capacidade do governo distrital e dos conselhos locais sobre os
investimentos no sector e, com base nas informagdes disponiveis, sobre a manutencéo
das infra-estruturas de Agua, Saneamento e Higiene;

+ Fortalecer a capacidade dos artesdos locais (incluindo as suas legalizacGes) para
serem intervenientes-chave na manutencdo da funcionalidade das infra-estruturas

Agua, Saneamento e Higiene de forma sustentavel, como setor privado local.

Segundo o secretario permanente do Distrito de Namaacha quanto ao impacto da agua e
saneamento do distrito verifica-se certa melhoria das condicdes de vida das pessoas que
vivem nas zonas rurais na provincia de Maputo no caso do Distrito de Namaacha, através do
aumento, de uma forma sustentavel, do nivel de acesso a agua. Este impacto sera alcangado

através dos seguintes resultados Estratégicos:

v" Os Conselhos Consultivos influenciam a tomada de decisGes sobre a utilizacdo de fundos
distritais, de tal modo que mais recursos sejam atribuidos a area de 4gua e saneamento.

v" O governo central e local fornece informagbes aos CL sobre a situacdo dos fundos
publicos descentralizados disponiveis para dgua e saneamento rural, e ddo orientacGes
sobre as responsabilidades pela manutencdo de fontes de agua.

v" Melhoria da articulacdo entre os diferentes atores nas estruturas existentes na area das
aguas rurais, Servico de assessoria: capacitacdo das equipes técnicas/autoridades locais,

das organizacGes da sociedade civil e do sector privado.
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Foi constituida e capacitada a plataforma de desenvolvimento econbémico a nivel
provincial e equipes técnicas de Distritos, no desenvolvimento da cadeia de valor, e
selecionaram as suas potencialidades econdmicas em seminarios, envolvendo autoridades
distritais, o setor privado e membros dos conselhos locais. As potencialidades econbmicas

selecionadas servirdo como um dos critérios para alocacdo de fundos distritais.

Esta plataforma visa ao desenvolvimento e promogdo de conhecimentos, e a criagdo
de redes, com 0s seguintes ob jetivos:

+ Recolher e disseminar as melhores praticas e replica-las;

+ Através de plataformas setoriais, melhorar a coordenacdo e a complementaridade
entre os atores envolvidos no desenvolvimento local.

+ Constituir fundos orientados para os vetores de desenvolvimento distritais e as
respectivas cadeias de valor, fluxo de informacdo melhorado, responsabilidade,
monitoria e aumento da probabilidade do retorno dos fundos desembolsados. Modelo
testado pela GTZ em dois distritos.

+ Estabelecer metas discutidas no observatério provincial, com a participacdo de
representantes dos conselhos locais de nivel Distrital (primeiro Plano Estratégico a
ter este objetivo)

+ Estabelecer redes tematicas setoriais (Desenvolvimento econdmico, Agua,
Saneamento e Higiene, Educacdo, Saude), reconhecidas como entidades validas no
didlogo com o Governo.

+ Estabelecer o primeiro sistema de monitoramento e avaliacdo para os conselhos
locais elaborado pelo grupo de rede de governanca de Maputo (envolvendo
organizacdes da sociedade civil e 0 governo);

+ Comités de 4gua numdistrito recebem a assisténcia técnica das comissdes de agua dos
conselhos locais e os artesdos formados pela GTZ, em aspectos de gestdo e
responsabilidade transparente, em relacdo aos fundos de operacdo e manutencdo de
fontes de agua. Isto resultou na reducdo de fontes avariadas para 5%.(Base de
Maputo de 2009: 12,4%).
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2.9 Articulagdes entre o Orcamento de Investimento e Iniciativa local (OlIL) e a
Estratégia de Desenvolvimento Econdmico Distrital

Segundo os técnicos de planejamento Distrital de Namaacha, o Orcamento de
Investimento de Iniciativa Local ndo pode ser encarado, de forma alguma, como uma
iniciativa isolada de conceder financiamento aos agentes econdmicos que pretendem

viabilizar os seus negdcios, porque o governo central injeta os fundos de iniciativa ao distrito.

Esse fundo deveria ser investido pelo banco de Micro credito alem do governo
central. Ele tem em vista atingir o segmento das micro e pequenas empresas (MPE) dos
distritos, financiar setores que tradicionalmente estdo marginalizados no acesso ao crédito e

garantir a inclusdo social, econdmica e geografica no acesso ao financiamento.

E pertinente tomar em linha de conta que a institucionalizacdo do OIIL teve como
objetivo determinante a criagdo de um instrumento concreto para incrementar o
desenvolvimento econdmico e social dos distritos, ou seja, € uma medida politica visando
fazer do distrito um efetivo po6lo de desenvolvimento do pais, tendo explicitamente uma

orientacdo pré-pobre®? e pro-distrito.

Nesse prisma, mostra-se pertinente encarar a operacdo de crédito ndo como um fim
em si mesmo, mas como um instrumento com a finalidade de promover empregos,
incrementar a produgdo e produtividade, gerar renda e promover o bem-estar dos nucleos

familiares.

Em outras palavras, € necessario questionar permanentemente se 0s objetivos da
iniciativa estdo a ser atingidos, no sentido de serem relevantes, com impacto visivel,

sustentavel e que ajudem a promover o desenvolvimento humano na sua plenitude.

10 chichava (2009) aponta que o combate & pobreza ¢ uma agenda definida internacionalmente pelos doadores
dos paises pobres, questionando até que ponto um pais tdo dependente da ajuda internacional pode estabelecer
de forma sobre a sua agenda de desenvolvimento. Esse posicionamento controverso do autor ndo encara o0 outro
lado da moeda que é marcado pela pobreza absoluta de parte significativa da populagdo do pais, em particular a
populacdo que vive nas Zonas rurais.
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No marco de uma visdo de longo prazo e tendo como referéncia inspiradora o modelo de
desenvolvimento enddgeno, devem-se articular os elementos vitais de uma estratégia de

desenvolvimento econbmico distrital, que a seguir se arrolam:

+ Capacitacdo e educacdo vocacional, assisténcia técnica, extensdo e comunicacao rural
(com prioridade para as PME, as mulheres e os jovens);

+ Implantacdo de infra-estrutura socioecondmica que atraia investimentos (publicos e
privados, nacionais e estrangeiros) para os Distritos, com amplo envolvimento das
comunidades na operagdao e manutencdo das mesmas;

+ Extensdo dos servicos financeiros para as zonas rurais e para os clientes de baixa
renda, para garantir a integracdo setorial, de género, geogréfica e social;

+ Promocdo de ligacbes de mercado, estimulo a agra-indUstria rural e prioridade
orientada para as exportacbes (0 papel da ciéncia, tecnologia e inovacdo é
determinante);

+ Planejamento para o mercado, ordenamento territorial (incluindo maior integracdo
entre as zonas urbanas e rurais) e gestdo rentavel e sustentavel dos recursos naturais,
(VALA, 2009).

Estabelecendo uma combinacdo mais profunda entre o OIIL e outros instrumentos de
financiamento ao desenvolvimento, bem como outros dominios estratégicos apontados
anteriormente, os resultados a obter serdo, certamente, de impactos mais notérios na vida dos

agregados familiares.

Como areas transversais que merecem uma atengdo especial, enumeramos a necessidade
de conter a expansdo do HIV/SIDA e outras doencas endémicas nos Distritos (como a
malaria, a cOlera e a tuberculose), o fortalecimento das instituicGes locais de estimulo a
economia e uma melhor resposta institucional e das familias aos efeitos nefastos das
calamidades naturais ciclicas.

O assunto “economia” deve estar no primeiro lugar das prioridades da governanca e
deve ser operacionalizado através de medidas concretas e programaticas em cada distrito.
Tendo como referéncia o Plano Estratégico de Desenvolvimento Distrital (PEDD), é vital
ndo apenas identificar os vetores de desenvolvimento distrital, mas também, e principalmente,
levar a cabo a¢des que permitam explorar os principais potenciais do territério.
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Nessa perspectiva, € metodologicamente recomendavel prestar atengdo as areas de
foco em termos de analise das vantagens comparativas e competitivas de cada zona e setor de
atividade, bem como assegurar que as intervencdes sejam feitas ao nivel da cadeia de valor e

comexplicita orientacdo para o mercado.

InstituicGes de apoio ao desenvolvimento de negdcios s&o um imperativo para o
crescimento econdmico continuo dos Distritos e para o seu desenvolvimento integrado e

sustentavel.

E nessa linha que se afiguram pertinentes instituiches como as Agéncias de
Desenvolvimento Econdmico Local (ADEL), as Incubadoras de Empresas, os Centros de
Prestacdo de Servicos para as Empresas, 0s Parques Tecnoldgicos ou Centros de Inovagdo, as
institui¢des de apoio as PME, os Centros Multimidia Comunitarios, as “Vilas do Milénio”, as
Caixas Locais de Poupanca e Crédito Auto-geridas, os Conselhos Consultivos Locais (CCL),
as Réadios Comunitéarias (RC), os Bancos de Cereais, entre outras instituicbes que tém em

vista fortalecer a economia dos Distritos.

2.10 O Papel dos Conselhos Consultivos Locais como Promotores do Desenvolvimento
Distrital

Atualmente, a participacdo comunitaria e os foruns de desenvolvimento local tém sido
cada vez mais aceitos como parte indispensavel do processo de desenvolvimento, apesar de
ndo serem conceitos, mecanismos ou preocupacdes novas no desenvolvimento rural em

Mogambique.

Convém recordar que nas Cooperativas Agricolas, Aldeias Comunais, Grupos
Dinamizadores, Assembléias do Povo, Comités de Desenvolvimento Local e/ou
Comunitarios e diversas intervencdes de desenvolvimento rural comunitario preconizavam
formas coletivas de producéo, organizacdo e de vivéncia comunitaria onde era enfatizada a

participacdo e a concentracao de posicdes entre 0s atores sociais.

94



Contudo, as estratégias visando essa participacdo eram definidas centralmente, sem
atender a heterogeneidade das comunidades rurais, as suas ldgicas de funcionamento, 0s seus

universos culturais distintos e os seus saberes multiplos.

Qualquer que seja o ponto de vista sob o qual se pretenda abordar o assunto, é forgoso
reconhecer que 0s CCL constituem-se como umdos mais inovadores atores institucionais que
emergiram no ano de 2006. Uma questdo prévia pode ser colocada: por que é que, sendo
entidades relativamente recentes, os CCL ganharam grande protagonismo nas praticas

desenvolvimentistas e de participacdo comunitaria dos distritos mogambicanos?

E fundamental reconhecer, primeiro, que os CCL respondem a uma necessidade
imperiosa de desenvolvimento atual, pois o processo de descentralizagdo e desconcentragdo é
um processo irreversivel no Pais. Esses entes institucionais manttm a sua acuidade em
virtude de:

+ Responderem aos anseios intrinsecos das pessoas de, ao participarem, se envolverem
mais ativamente em assuntos que lhes dizem respeito, assegurando a sua auto-
realizacéo

+ Propiciarem um mecanismo de interagdo permanente e regular entre o Estado e “as
forcas vivas da comunidade local”;

+ Permitirem fiscalizar a agdo governativa ao nivel local e dizer ao poder: “sim
concordamos”, “ndo concordamos” ou “mas’’;

+ Estimularem o exercicio de cidadania ao nivel local e aprofundarem a democracia
participativa ao nivel de base, e;

+ Fortalecerem a auto-estima por via da sua participacdo na tomada de decisdes
sobre a alocacdo dos recursos e outros eixos das politicas publicas, (VALA,

2009).

A despeito de tudo o que se possa referir sobre as deficiéncias no funcionamento dos
CCL, a experiéncia empirica demonstra que o que se verificou nos trés anos pelos Distritos
do pais foi um periodo de aprendizagem e de capacitacdo, tendo-se atestado a pertinéncia e

relevancia do seu papel ao nivel distrital, que € ja inquestionavel.
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Dito de outra forma, os CCL “pavimentaram” uma nova institucionalidade e alteraram a
correlacdo de forcas ao nivel local, a tal ponto que alguns especialistas questionam a

denominagao “consultiva”.

Os Conselhos Consultivos Locais sdo foruns de consulta hibridos, constituidos por
representantes do Estado e da sociedade civil, que se debrucam sobre assuntos relacionados
com o desenvolvimento local (ao nivel distrital, do posto administrativo, da localidade e da
comunidade). Eles procuram ser instrumentos para a materializacdo da democracia

representativa e da democracia direta e participativa.

Essas “instituicdes mistas” sdo um eixo vital para demonstrar que ao nivel local ¢ mais
facil implantar a democracia participativa que nos niveis hierarquicamente superiores. Os
CCL sdo a prova da mudanca em curso em Mogambigue, duma lbgica de gestdo
governamental, em que as decisfes eram tomadas unilateralmente pelo Estado, para um

padrdo de gestdo compartilhada entre o Estado e a sociedade civil.

A experiéncia de trés anos e meio dos CCL em Mocambique estd ancorada na
necessidade de envolver os atores sociais locais nos processos de discussdo, elaboracéo e
controle de politicas publicas, garantindo a expressdo dos interesses e demandas dos

principais grupos sociais que intervém no desenvolvimento ao nivel de base.

Os Conselhos Consultivos sdo espacos privilegiados para a participacdo e consulta,
satisfazendo uma perspectiva segundo a qual respostas adequadas aos sistemas
socioecondmicos e politicos abaixo do nivel distrital devem considerar a0 maximo a
realidade local, tendo sempre como referéncia as potencialidades, os constrangimentos, 0s
sistemas de producdo, a cultura, as instituicoes e a ldgica politica, os saberes e as solucdes

adotadas ao nivel local.

+ Como bem chamam a atencdo Silva e Marques (2004), a introducdo de inovacdes
democréticas tais como os Conselhos Consultivos ndo se resume a um mero exercicio
de “engenharia institucional”. De contrario, mudangas na estrutura e na dindmica

institucional sempre implicam alteracbes na correlagdo de forcas entre atores (sociais,
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politicos, institucionais), trazendo, necessariamente, resisténcias, conflitos e pressdes

(nem sempre explicitos, mas nem por isso me nos efetivo e significativos).

O papel dos Conselhos Consultivos Locais (CCL) tem sido positivamente
surpreendente, constituindo-se num palco preponderante para a interagdo entre as iniciativas
do Gowverno e as aspiracdes das comunidades locais, na gestacdo dos processos de
desenvolvimento local e na procura de respostas que contribuam para melhorar condicGes de
vida das populacdes. Sdo estes os 6rgdos que definem as prioridades e se responsabilizam

pela garantia da transparéncia dos fundos.

A Lei abriu espaco para uma melhor interacdo entre o Governo Distrital e as
Comunidades através dos Conselhos Consultivos, e a implementagdo do OIIL conferiu uma
dindmica sem precedentes a estruturacdo e participacdo destes 6rgdos de consulta

comunitaria.

O conhecimento e dominio do meio onde vivem tem permitido debates profundos em
torno das prioridades, objetivos, mecanismos e beneficiarios dos recursos atribuidos pelo
Estado. O sucesso deste programa passa, indubitavelmente, pela maior integracdo destes
orgdos, incluindo a nivel da sua capacitagdo, de modo a conferir maior fiabilidade, isencéo e

impacto do OIIL nas comunidades rurais.

Os Conselhos Consultivos Locais ultrapassam a dimensdo meramente consultiva em
relacdo aos chamados sete milhdes de meticais. E nos Conselhos Consultivos onde se
processa a aglutinacdo da maior parte dos interesses das comunidades a nivel local; é a partir
destes 6rgdos que se processa a articulacdo das vontades das comunidades locais com os
interesses do Estado, assegurando, assim, a legitimidade do exercicio do desenvolvimento

local participativo e sustentavel. (VALA, 2009).

Os CCL nédo podem nem devem substituir os beneficiarios na aquisicdo de meios de
producdo, nem devem ser eles a adquirir os meios de producgéo, incluindo tratores. Deve ser
da iniciativa dos proprios beneficiarios a identificacdo das suas necessidades, pedido de
financiamento e aquisicdo dos bens e servigos contidos no seu projeto, como forma de eles se
apropriaremda sua gestédo e se responsabilizarem pelo reembolso do empréstimo.
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Aos varios niveis, eles devem prestar contas a populacdo sobre a gestdo dos sete
milhGes de meticais e informa-la sobre os projetos aprovados, incluindo as razbes dessas

decisdes, bem como apresentar publicamente os beneficiarios e os valores a estes concedidos.

O compromisso publico dos beneficiarios sobre o reembolso destes valores € jA& um
passo para a sua devolugéo, de acordo com o plano de reembolsos aprovado. Concretamente,
0 Conselho Consultivo Local cumpre, no ambito da implementacdo do Orcamento de

Investimento de Iniciativa Local, entre outras, as seguintes fungoes:

+ Divulgar, em coordenacéo com as autoridades distritais, a existéncia do Orcamento de
Investimento de Iniciativa Local;

£ Anunciar o limite orcamental alocado para cada Posto Administrativo e as
prioridades definidas para a producédo de mais comida e criacdo de mais postos de
trabalho;

+ Participar no processo de priorizacdo dos projetos com impacto a nivel local, tendo
em conta o Plano Estratégico de Desenvolvimento Distrital (PEDD);

+ Decidir, de forma transparente, com base numa avaliacdo imparcial sobre os projetos
submetidos (tendo em conta a viabilidade econdmica, social e ambiental) e analisar a
idoneidade dos beneficiarios do financiamento;

+ Fazer a monitoria participativa dos processos de utilizacdo dos fundos, de modo que
0s recursos sejam aplicados nos projetos para os quais s&o concedidos, incluindo a
monitoria do plano de reembolso;

+ Apreciar e aprovar o relatério da execucédo global do Orcamento de Investimento de
Iniciativa Local (VLETTER, 2006).

Entretanto, ainda que os instrumentos regulem a atuacdo dos Conselhos Consultivos
Distritais no ambito dos “Sete milhdes de meticais” (cf Dec. 11/2005), as fungdes dos

Conselhos Consultivos sdo mais abrangentes, intervindo também nos seguintes dominios:

+ Civico: educacdo civica e patridtica, convivéncia e justica social;
+ Social: satde pUblica, educagéo, cultura e solidariedade;
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+ Econdmico: a seguranca alimentar, abertura e manutencdo de vias de acesso, fomento
de producdo e comercializacdo agricola e pecuaria, pesca, comércio, indUstria e outras
oportunidades para 0 emprego e negdcios locais;

+ Recursos naturais: uso e aproveitamento da terra, recursos hidricos, florestas, fauna

bravia e meio ambiente.

De todos os dominios acima mencionados, com a implementagdo dos “Sete milhdes
Meticais”, os Conselhos Consultivos estdo a especializar-se no dominio da gestdo econdmica,
relegando, muitas vezes, para plano secundario outros dominios ndo menos importantes na

governanca e desenvolvimento econémico local.

Depois de 42 meses de funcionamento dos CCL, como 6rgdos de gestdo e tomada de
decisdo sobre o OIIL, pode-se referir que o seu contributo foi decisivo para o alcance dos
resultados obtidos, e principalmente porque as comunidades locais, congregando distintos
segmentos e sensibilidades, estdo no comando do desenvolvimento econdmico dos distritos e
estdo assegurando mais democratizacdo, transparéncia e prestacdo de contas sobre o uso de

recursos publicos ao nivel local.

Por outro lado, a experiéncia de trabalho recomenda que se alargue o ambito
de intervencdo dos CCL para poderem decidir e monitorar a implementacdo do OIIL e de
outras politicas publicas que t€m impacto a nivel dos Distritos de Mogambique. Os “OIIL
destinam-se aos cidaddos que, ndo tendo garantias reais exigidas pelos bancos, ttm, contudo,
a honestidade, a integridade e a dedicacédo ao trabalho como a sua garantia e temo CCL como
avalista” (VALA, 2009).

2.11 Experiéncias do Orcamento de Investimento de Iniciativa Local (OIIL)

O trabalho de pesquisa colheu, distritos abrangidos pela Iniciativa, algumas

experiéncias sobre a utilizacdo do Orcamento de Investimento de Iniciativa Local (OIIL),

vulgo “sete milhdes'”.

1 Vulgo “sete milhdes” ¢ Orgamento de Investimento de Iniciativa Local (OlIL) para o desenvolvimento dos
Distritos em Mogambique (é o financiamento feito pelo governo centra para apoio dos projetos de iniciativa
local das comunidades dos Distritos ou nas Zonas Rural.
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Este trabalho permitiu concluir que, ao nivel daqueles distritos, o sucesso dos
projetos financiados no ambito do OIIL € medido pelo grau de reembolso dos fundos
alocados. Em Boane os projetos que registraram mais reembolso ao Governo Distrital sdo 0s
de geracdo de rendimento, principalmente bancas, cantinas e transportes semi-coletivos de

passageiros.

O mesmo acontece em Namaacha, onde os projetos ligados ao comércio varejista,
projetos pesqueiros e de producdo de sal, ttm se notabilizado mais, a julgar pelo nivel de
reembolso registrado até ao momento. Apesar de 0s governos distritais apostarem mais nos
projeto de producdo de comida, 0s investimentos na area agricola sdo associados a elevados

riscos.

Pelo indicador de reembolso, os projetos de producdo sdo considerados 0s que mais
fracassam. Em Moamba, por exemplo, este fundo é maioritariamente usado para a agricultura
(atribuicdo de moto bombas, charruas, sementes e outros insumos agricolas para 0s
beneficiarios). Todavia, o nivel de reembolsos é muito baixo. S6 para elucidar, em 2008,
foram desembolsados 2.517.370,00 de meticais (MT) para projetos de producéo de comida e,

deste valor, apenas 1.762,16 MT foram reembolsados ao Governo Distrital.

Em termos estatisticos isto significa um reembolso na ordem dos 0,07%. Na opinido
das Equipes Técnicas Distritais (ETD’s), o que determina o sucesso ou insucesso dos projetos

¢ a seriedade dos beneficiarios.

Os que se beneficiam do fundo para producdo de comida muitas vezes socorrem-se
dos fenbmenos naturais (seca e estiagem) para justificar o seu fracasso, mas nem sempre € 0
que acontece. No Distrito de Namaacha, por exemplo, ndo houve estiagem em 2008, mas,
mesmo assim, ndo houve producdo e conseqientemente ndo houve reembolsos por parte dos
beneficiarios, (VALA, 2009).

Nos distritos, os Servigos Distritais de Atividades Econdmicas (SDAE), em
colaboracdo com as Equipes Técnicas Distritais, sdo as entidades governamentais
responsaveis por fazer o acompanhamento da implementacdo dos projetos financiados pelo
OlIL.
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Mas o trabalho de campo apurou que isto ndo é feito de forma sistematica,
aparentemente por constrangimentos de ordem financeira. Por vezes, estas equipes s0 tém
oportunidade de fazer trabalhos de monitoria quando o distrito recebe a visita de ‘estruturas’
que vém do Governo Central ou Provincial e/ou de organizagbes ndo governamentais
(ONG?’s). Entretanto este trabalho tem as suas limitacdes uma vez que nem todos os locais

onde estdo sendo implementados projetos, no ambito do OIIL, sdo visitados.

Por isso, ndo existe um registro sistematico, do em termos de relatorios, de
acompanhamento das atividades ou na implementacdo dos projetos financiados pelo OlIL. O
grande constrangimento deste fundo tema ver com o baixo nivel de reembolso dos valores a

locados por parte dos que beneficiaram.

O que acontece € que 0s beneficiarios ou perceberam mal a iniciativa governamental (o
dinheiro é alocado a titulo de empréstimo) ou ignoram a necessidade de reembolsar este
fundo precisamente por ser do Estado. Aspectos comuns dos distritos nas experiéncias do

orcamento de investimento de iniciativa local em Mocambique:

+ Os projetos de geracdo de rendimento sdo considerados mais prosperos relativamente
aos de producdo de comida que sdo dependentes de outros fatores;

+ O sucesso dos projetos financiados pelo OIIL é medido pelo grau de reembolso dos
fundos alocados;

+ Em parte, o baixo nivel de reembolso dos fundos é explicado pelos fatos de existir, ao
nivel das populagdes, a percepcao de que por ser dinheiro do Estado este ndo tem que
ser devolvido;

+ Ndo é feito um trabalho continuo e sistematico de acompanhamento da
implementacdo dos projetos, financiados pelo OIIL, devido a dificuldades de ordem
financeira; ndo sdo produzidos relatérios de acompanhamento;

+ As ETD’s ndo tém um orgamento para o seu funcionamento, dai dependerem de
eventos do Governo e/ou chegada de missdes de fora para visitar os locais de

implementacéo dos projetos.
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2.12 Planos Econdmicos de 2008 e 2009

Segundo nosso entrevistado, o secretario permanente do Distrito de Namaacha, para
além dos empreendimentos selecionados para 0 ano de 2009, o trabalho de monitoria incidiu
igualmente sobre as atividades que constavam dos Planos Econdmicos e Sociais e Orcamento
Distrital (PESODs) de 2008, que, entretanto, ndo tinham sido realizadas e/ou estavam em

curso quando a monitoria foi realizada em 2008.

Os planos que ndo foram realizados em 2008 transitaram para os PESODs de 2009.
Isto servia para aferir o nivel de coeréncia no planejamento. Sobre estas atividades, o trabalho
de campo apurou que, apenas, 17,9% dos empreendimentos ndo realizados em 2008 foram
incluidos nos PESODs de 20009.

O trabalho de campo atual procurou ainda verificar, a medida em que as atividades
que estavam em curso quando se realizou o trabalho de campo em 2008, tinham sido
concluidas em 2009. Sobre estas atividades, o trabalho de campo apurou que, em termos
percentuais, 38% tinham sido concluidos, 28,6% estava em curso e 33,3% tinha sido

paralisado, ou seja, foram iniciadas em 2008 e ndo tiveram seguimento em 20009.

Mais uma vez, o trabalho de campo nos seis distritos da provincia abrangidos
concluiu que os governos distritais ainda ndo realizam metade das atividades inscritas nos
PESODs. Para justificar o baixo nivel de execucdo dos PESODs, os governos distritais
reconheceram a existéncia de fragilidades institucionais no processo de planejamento que ndo
¢ acompanhado pelo orcamento, de tal forma que o planejamento é feita antes de se ter

conhecimento dos tetos orcamentais, resultando num planejamento irrealista.

O que na realidade acontece, € a elaboragdo de um “shopping list” contendo todas as
necessidades do distrito. Tal como apontado no primeiro exercicio de monitoria, o principal
constrangimento deste processo, € a engenharia institucional em torno da elaboracdo do
PESOD.

Mais uma vez, estas constatacdes nos remetem para uma leitura de que, pelo figurino
institucional em que se realiza o planejamento e o orcamento em Mocambique, 0 PESOD

ainda ndo é um instrumento confiavel para o exercicio de monitoria da governanga local, na
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medida em que ha uma discrepancia entre a légica do planejamento e a logica da atribuicéo
de recursos, 0 que traz consigo um elevado nivel de incerteza quanto ao financiamento das

atividades inscritas no PESOD.

Isto traz reservas sobre a centralidade do PESOD como instrumento de governanga no
distrito, na medida em que o Governo Distrital se propde implementar um plano, desenhado
numa ldgica de baixo para cima (bottom up) - em harmonia com o pressuposto de que 0
distrito é a base de planejamento - mas o seu financiamento se opera numa logica de cima
para baixo (top down) - em clara desarmonia com o pressuposto de que os distritos séo a base

territorial de planejamento e orcamento.

Tal como indicou o relatdrio de 2008, o exposto acima alimenta a impressao de que o
PESOD existe e € reconhecido pelas autoridades provinciais e nacionais, mas ainda com um
grande nivel de incerteza sobre a realizagcdo das atividades inscritas. Na verdade, isto se
estende ao proprio paradigma de que o distrito é a unidade territorial de plane jamento e

orcamento e, conseqientemente, da idéia de que os distritos sdo o p6lo de desenvolvimento.

No geral, o nivel de seguimento das atividades iniciadas em 2008 é baixo, ou seja,
muitas atividades que foram reportadas em 2008 como estando em curso, foram abandonadas
em 2009. Por exemplo, em 2008, o Governo do Distrito de Namaacha iniciou a construcéo de

uma represa orcada, e paga, em 1.632.000,00 Mt que, entretanto, foi abandonada.

Caso similar aconteceu em Manhaca onde, em 2008, se iniciou a construcdo dum
edificio para deposito de medicamentos em que, entretanto, a obra foi abandonada,

alegadamente porque o projeto foi reprovado pelo Governo Provincial.

O exercicio de Auditoria Social apurou que os empreendimentos realizados no
contexto do PESOD tém problemas de qualidade, porque, por um lado, usam material de
baixa qualidade e, por outro lado, as obras revistam grandes atrasos antes de se iniciarem.
Isso mostra que hd falta de boa coordenagdo no nivel das instituicdes da provincia e do

Distrito ou falta de planejamento e recursos humanos qualificados no Distrito.
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Quando as obras se iniciam elas sdo feitas as pressas, normalmente, fazendo uso de
empreiteiros que tém a seu cargo quase todas as obras do distrito ou “pedreiros” locais que

tém dificuldades técnicas e de pessoal.

Isto faz com que, apesar do grau de execucdo ter aumentado consideravelmente
comparativamente ao ano de 2008, este aumento ndo se traduza ainda na melhoria de vida das

comunidades, porque os empreendimentos continuam a apresentar problemas de qualidade.

A questdo do abastecimento de dgua foi uma constante em todos os planos distritais
tendo sido construidos e/ou reabilitados varios pocos para o abastecimento de agua. Mas a
falta de 4gua continua a ser um problema recorrente nesses locais, pois, pouco tempo depois,

as fontes se avariamou deitam agua impropria para o consumo.

Tal como indicou o anterior relatério de 2007, os Conselhos Consultivos estdo
confinados ao OIIL. Tém uma ligacdo marginal com outros instrumentos de governanga nos
distritos como, por exemplo, na elaboragdo do PESOD. Alids, mesmo em termos do OIIL,
estdo mais voltados para a chamada aprovacdo de projetos, sem um envolvimento posterior

no acompanhamento da sua execugéo, etc.

Importante assinalar que muitos distritos ndo prevéem verbas, nos seus or¢amentos,
para o funcionamento das IPCCs. Isto coibe as possibilidades de desenvolvimento
institucional das IPCCs que é considerado um fator fundamental para a realizagdo de seu
potencial de tomar decisdes vidveis ao bem-estar das suas comunidades, baseada num

planejamento participativa.

Segundo Arlete José Macuacua, funcionaria de Distrito de Namaccha, a monitoria em
torno do OIIL, nos distritos abrangidos, trouxe resultados mistos, onde se destacam projetos
de sucesso e alguns projetos fracassados. Num contexto onde o sucesso dos projetos
financiados pelo OIIL é medido pelo grau de reembolso dos fundos alocados, 0s aspectos
comuns incluem:

+ Os projetos de geracdo de rendimento sdo considerados mais prosperos re lativamente

aos de producéo de comida, que sdo dependentes doutros fatores;
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+ Ha um baixo nivel de reembolso dos fundos que é explicado pelo fato de existir, ao
nivel das populacdes, a percepcdo de que, por se tratar de dinheiro do Estado, ndo tem
que ser devolvido;

+ Ndo é feito um trabalho continuo e sistematico de acompanhamento da
implementagéo dos projetos financiados pelo OIIL, devido a dificuldades de ordem
financeira e, consequentemente, ndo sdo produzidos relatorios de acompanhamento;

+ As ETD’s ndo tém um orgamento para o seu funcionamento, dai dependerem de
eventos do Governo e/ou da chegada de missdes de fora para visitar os locais de

implementacédo dos projetos.

Arlete José Macuacua aponta as causas de fracasso mais citadas pelas entrevistas
incluem:

+ Falta de fundos para as equipes técnicas se deslocarem para o terreno para
monitorar os projetos e falta de técnicos qualificados de ensino superior;
Morosidade nos reembolsos pelos beneficiarios;

Falta de honestidade dos beneficiarios;

Pouca clareza do Processo do Planejamento e Desvios de aplicacéo;
Falta de espirito de associativismo;

Mortalidade.

- F F F F F

Também foram apontados como fatores que determinam a limitada realizag&o

do potencial do OIIL:

s

O incumprimento das obrigagdes contratuais pelos beneficiarios;

-

A falta de clarificacdo do papel dos IPCCs, primeiro, sobre se sdo apenas
6rgdos consultivos, sem poder monitorar e exigir prestacdo de contas das
autoridades distritais e, segundo, a sua restricdo ao OIIL, sem um
envolvimento em outros processos de governanga, por exemplo, a

planejamento ao nivel do PESOD.

3. Discussao dos Resultados da Pesquisa de Campo

No que toca ao processo de planejamento a nivel do GDN, aferimos que durante o
periodo em alusdo, o mesmo tomou em consideragdo o0s instrumentos de referéncia

obrigatoria e visou essencialmente resultados de médio e curto prazos, focalizando os
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aspectos de cada Setor. Esta constatacdo leva a concluir que o GDN ndo possui um Plano

Estratégico, apenas elabora Planos Taticos e Operacionais.

Esta atitude contrasta com o espirito e a vontade politica que esta por detras da
descentralizacdo da atividade de planejamento para os distritos através Programa de
Planejamento e Finangas Descentralizadas (PPFD), que preconiza a necessidade premente de
0s Governos Distritais elaborarem Planos Estratégicos Distritais que sirvam de instrumentos
de gestdo dos Distritos e que permitam visualizar o futuro, priorizar as intervencoes,
coordenar as acdes dos Varios intervenientes, tracar as linhas de concessdo de recursos, e

promover e apoiar as iniciativas locais.

No entanto, Maria Domingos Muthemba, Secretaria Permanente Distrital, refere que o
GDN esta ciente da necessidade de elaboracdo de um plano de desenvolvimento a longo
prazo (Plano Estratégico), portanto, a sua ndo concretizacdo tem a ver com a insuficiéncia de
recursos, sobretudo os humanos para fazer face a estratégia de desenvolvimento numa

instituigéo:

E dificil tracar um Plano Estratégico porque quase todos os técnicos que
lidam com o processo de planejamento a nivel do Governo Distrito de
Namaacha desconhecem os principios do planejamento estratégico e pouco
sabem da importancia da existéncia de um Plano Estratégico de

desenvolvimento numa Instituicao.

Nesta forma de analise, ndo tendo um Plano Estratégico, o que o GDN procura fazer
¢ garantir a prestacdo dos servicos aos cidaddos através dos planos taticos e operacionais.
Com isso, pode-se dar por licito afirmar que com os Planos Taticos e Operacionais é possivel
tracar um rumo de desenvolvimento para o Distrito de Namaacha, mas esse rumo tem apenas

um horizonte temporal de curto e médio prazo.

Da nossa analise, foi possivel constatar através dos relatérios de atividades que nos
anos de 2006 a 2009, o GDN nédo levou acabo um conjunto de atividades e de agdes de
investimento direto de grande vulto que pudessem efetivamente ter um impacto significativo

para as comunidades locais.

Efetivamente uma analise aos relatorios de atividades que o GDN desenvolveu

durante o periodo em referéncia permitiu aferir que a planejamento visou garantir em certa
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medida, o funcionamento pleno da maquina administrativa a nivel local, ndo tendo, portanto,

um impacto téo visivel na persecucdo dos interesses da coletividade.

Como mostrado na segdo 2.2 desta dissertacdo, para o Ministro de Planejamento e
Desenvolvimento, a disponibilizacdo dos sete milhdes de meticais é uma clara demonstragdo
de que o executivo aposta no Distrito como a base de planejamento e de desenvolvimento
nacional. Ainda segundo o Ministro, este valor deve ser utilizado para o financiamento e
implementacdo de empreendimentos sociais e econdmicos que Vo alterar para melhor a

qualidade de vida das comunidades locais e contribuir para 0 combate a pobreza.

A disponibilizacdo de recursos financeiros no ambito do planejamento
descentralizacdo tem como fim ultimo a promocdo do desenvolvimento socioecondémico da
comunidade do Distrito e visa fundamentalmente financiar projetos e iniciativas que sdo

resultados das necessidades identificadas pela comunidade.

No entanto, no Distrito de Namaacha, hd uma subversdo dos objetivos da
disponibilizacdo daqueles fundos, pois, durante o periodo em alusdo, aferimos que parte
significativa desses recursos foi utilizada para o desenvolvimento de infra-estruturas
institucionais do Governo Distrital (reabilitagdo das infra-estruturas do Governo Distrital,
conclusdo da sala de sessdes do Governo Distrital, aquisicdo de meios informaticos, entre
outros) ndo denotando para tal um verdadeiro impacto para o desenvolvimento das

comunidades em nivel local.

Um dos pressupostos determinantes para a promogao governativa é a existéncia de
quadros qualificados que se ajustem as exigéncias da atividade de planejamento. O Governo
do Distrito de Namaacha ndo dispde de técnicos com pelo menos formagdo minima na rea
de planejamento. Dos 77 funcionarios do GDN, apenas cinco possuem a formagdo superior,
somente quatro possuem a formacdo média e os restantes apenas a formagdo basica e

primaria, ou ndo possuem nenhuma formacao.

Como refere Bacido (2011), a descentralizacdo da atividade de planejamento para o
caso do Distrito de Namaacha deveria ter sido acompanhada pela injecdo de mé&o-de-obra

qualificada, assim como pela capacitacdo dos técnicos ligados a area de planejamento:

No caso concreto do nosso Distrito, este processo devia ter sido

acompanhado pelo recrutamento de funcionarios formados, e ndo s6, mas
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também por acdes de capacitagdo dos funcionarios do Governo Distrital,
sobretudo, os ligados a &rea do planejamento. Ndo temos planejadores de
carreira, todos os técnicos estdo tornando-se planejadores através do préprio
processo de planejamento. Bacido (2011)

Com base nesta preocupante realidade podem ser tracados cenarios dramaticos se
tomarmos em consideracdo que a recente decisdo governamental de descentralizar o
planejamento vai exigir do Governo do Distrito uma elevada capacidade de planejar,
monitorar e avaliar as atividades de empoderamento das comunidades locais, ou seja, um
processo continuo de capacitacdo das comunidades locais a fim de que possam participar de

forma ativa e efetiva no processo de tomada de decisdes sobre assuntos de seu interesse.

Segundo Macuane e Weimer (2003), o plano distrital de desenvolvimento é um
instrumento de gestdo do distrito. E um plano estratégico e ndo uma lista de necessidades.
Sua énfase reside em processos baseados numa visdo comum dos problemas, potencialidades
e de solugdes. O programa de planejamento e financiamento Distrital focalizou trés

componentes operacionais, nomeadamente:

+ Desenvolvimento do plano distrital de desenvolvimento, assumido como estratégico e
no qual se pretende capacitar a administracdo distrital a usar, em prol do
desenvolvimento distrital, de instrumentos nacionais de programagdo e do

planejamento.

+ Introducdo de metodologias para a programacdo e desembolso eficientes de fundos

através do ciclo anual de planejamento e governanga assentes na participacao.

+ Promocéo do dialogo e da participagdo comunitaria nos processos de planejamento,

implementacdo e monitoria dos programas e a¢oes de desenvolvimento local.

Esta simbiose entre o planejamento e a participacdo cria as condi¢es para o
estabelecimento e aperfeicoamento duma governanca descentralizada em que o governo
distrital e os atores locais unem-se, com base em uma visdo comum de problemas e solugdes,

na construcdo do desenvolvimento, num processo proativo.
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3.1 Forma de Plane jamento alocada para Desenvolvimento dos Distritos e Orcamentos
de Investimento de Iniciativa Local usados em Mocambique.

A ideia basica da presente analise € a de que uma adequada e laboracdo de uma estratégia
de desenvolvimento econdmico local e gestdo publica ttm que se apoiar nos seguintes
pilares: (i) Planejamento; (ii) Transparéncia Orcamental; (iii) Fiscalizacdo , Avaliacdo e

Monitoria; e (iv) Responsabilidade.

A despesa do “or¢camento de Investimento de Iniciativa Local” no distrito de Namaacha,
de 2006 a 2008, foi de mais de trés bilh6es de meticais (cerca de 113 milhGes de ddlares).
Infelizmente, na minha perspectiva, cometeram-se “erros na aplicagdo do dinhero de
investimento de iniciativa local” no ambito da implementacao do “Orcamento de Inves-
timento de Iniciativa Local”, sendo que o grau de letalidade e a freqiiéncia com que aparecem
na gestdo dos fundos foram os principais critérios para escolher os erros que serdo abordados

nesta analise.

3.2 Processo de Planejamento

Para MATUS (1989), o Planejamento é uma ferramenta de trabalho utilizada para
tomar decisbes e organizar as a¢fes de forma logica e racional na formulacdo de politicas
publicas, implementacdo, execugdo, monitoria e avaliagdo de politicas publicas, de modo a
garantir os melhores resultados e a realizacdo dos objetivos de uma sociedade, com 0s

menores custos &€ N0 menor prazo possiveis.

Ou, como diz MATUS (1989), Planejamento ¢ “o calculo que precede e preside a
acdo0”, em um processo permanente de reflexdo e analise para escolhas de alternativas que

permitam alcancar determinados resultados desejadas no futuro.

O primeiro e mais grave erro do processo de planejamento descentralizado e
harmonizado é ignorar a importancia de possuir um planejamento coerente com o objetivo
pretendido. Qualquer acdo requer o planejamento, pois é o ponto fulcral em qualquer
atividade, sob pena de ndo se alcancar a meta pretendida, pois assume um papel
preponderante, quer na obtencdo de recursos, quer na orientacdo do processo de

desenvolvimento.
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A cultura de planejamento nas dire¢des distritais ainda € muito fragil. Além disso,
subsistem interpretacdes diferentes sobre 0s conceitos usados no planejamento. Na suposicdo
de que cada distrito possui um “plano estratégico de desenvolvimento” onde estdo contidas e
definidas as prioridades do distrito aprovadas pelo conselho consultivo do distrito, ndo se
planeja o uso do “Fundo de Orcamento de Investimento de Iniciativa Local” para a
operacionalizacdo das prioridades distritais visando a harmonizacdo/alinhamento dos planos

estratégicos setoriais e distritais.

Serd que existe diferenca entre as metas constantes do “plano estratégico de
desenvolvimento do distrito” e os anseios propostos pelas comunidades nos projetos
submetidos a aprovacao para serem suportados com o “Fundo de Orgamento de Investimento
de Iniciativa Local”? Serd que o “plano estratégico de desenvolvimento do distrito” ndo pode
conter acdes estratégicas que visam a criacdo de postos de trabalho e producdo de mais

alimentos?

Em principio, tanto o “plano estratégico de desenvolvimento do distrito” como os
projetos comunitarios submetidos ao conselho consultivo distrital para uso do “Fundo de
Orcamento de Investimento de Iniciativa Local” ndo deveriam ser dispares em termos de
objetivos, pois refletem os anseios da mesma comunidade, mesma localidade, mesmo distrito.
O preco pago pela implementacdo de qualquer estratégia sem um planejamento prévia e

harmonizado é muito alto.

A alocagdo do “Fundo de Orcamento de Investimento de Iniciativa Local para o
desenvolvimento dos Distritos” aos distritos oferece-nos oportunidades de planejamento que
devem ser mais bem utilizadas para garantir que os recursos publicos sejam usados de forma
produtiva, priorizando a afetacdo dos mesmos em areas com maior impacto na vida das

comunidades.

SO poderemos utilizar de maneira eficaz e eficiente os fundos se conseguirmos
conceber, ousar inovar, sermos persistentes e capazes de planejador de maneira participativa
e com conhecimentos béasicos. A licdo é 6bvia. Para um velejador que ndo sabe em que porto

ancorar, nenhum vento ajuda.
3.3 Transparéncia orcamental

Nenhuma instituicdo consegue planejar e ou efetivar seus gastos sem possuir uma

transparéncia orcamental. Ndo existe nenhum roteiro de procedimentos para a implementagéo
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de projetos de geracdo de rendimentos, emprego e producdo de alimentos que exija que para
cada despesa constante da proposta de projeto a ser submetida a aprovacdo pelo conselho
consultivo distrital exista um orcamento que reflita de forma transparente e objetiva as
atividades propostas e que garanta maior eficacia e eficiéncia dos fundos, prevenindo a con-
corréncia e sobreposicdo das acOes implementadas de forma direta pelo Governo e das

organizacOes da sociedade civil sob supervisdo do Governo.

Por conta disso e de outras normas legais, cria-se uma verdadeira aversdo a trans-
paréncia orcamental. Alids, a transparéncia orcamental nunca € vista como um processo que
pretende organizar e facilitar a gestdo, mas sempre um entrave a sua administracdo. O
“Orcamento de Investimento de Iniciativa Local” deveria ser gerido por uma comissdo de
gestdo como o instrumento que garante a credibilidade, viabilidade e reembolso dos creditos

concedidos.
3.4 Fiscalizagdo, Avaliacdo e Monitoria

De acordo com as informacGes wveiculadas pelos o6rgdos de comunicacdo, a
composicdo das equipes que tém efetuado a fiscalizacdo, avaliagdo e monitoria da
implementacédo do Planejamento Descentralizado dos “Fundos de Orgamento de Investimento
de Iniciativa Local” é formada a partir de critérios politicos e ndo técnicos, ndo trazendo ao
processo de fiscalizacdo das atividades as melhores referéncias técnicas existentes,
evidenciando-se ineficiente e sem compromisso com o impacto que as aditividades possam

gerar a nivel comunitario.

Em geral, ndo se produzem indicadores de avaliacdo. E quando existem, poucas vezes
sdo utilizados, resultantes da deficiente assisténcia técnica. Isto dificulta 0 acompanhamento
da fiscalizacdo das atividades pelas comunidades, pois as informacGes ndo sdo

disponibilizadas nem to pouco socializadas para todos.

Uma parte significativa da sociedade defende a alfabetizacdo de todos os membros
dos conselhos consultivos de modo a permitir que aqueles 6rgdos estejam dotados de recursos
humanos com ferramentas técnico-cientificas que Ihes possibilitem fazer avaliagdes criticas
ndo sd dos projetos que aprovam, mas também de outras atividades ligadas a vida
socioecondmica dos seus distritos, baseando-se no principio de que cabe ao conselho

consultivo decidir sobre todo um conjunto de politicas, no ambito da iniciativa de
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transformacdo do distrito em polo de desenvolvimento. Além disso, 0s seus constituintes

devem estar em condicOes de saber o que fazem.
3.5 Responsabilidade

E necessario também assegurar a capacitacio e assisténcia técnica aos beneficiarios
do “Orcamento de Investimento de Iniciativa Local”. Deve-se estabelecer um regulamento a
adotar que privilegie a incluséo, a nivel nacional, em todos os distritos receptores dos fundos.
Deve ser um modelo de um contrato-tipo que inclua um ‘“termo de responsabilidade” que
estabelece compromissos de responsabilidade onde os beneficiarios, de forma coletiva ou
individual e prevéem penalizacdes como a penhora de bens, entre outras medidas coercitivas,
0 compromisso de maior eficacia e eficiéncia no uso dos fundos, bem como a devolugédo dos
valores recebidos nos prazos acordados de modo a gerar sustentabilidade e continuagdo da
implementacdo da estratégia de desenvolvimento econémico local, leva em consideragdo o
principio de que o fundo se gera no ato da reposicdo dos recursos disponibilizados pelos

beneficiarios.

Torna-se também obrigatdrio o exercicio da transparéncia nas acfes desenvolvidas
pelo conselho consultivo do distrito no ambito do processo de selecdo e aprovacdo dos
projetos concorrentes pela disponibilizacdo e publicagdo das informagdes relativas aos

critérios de elegibilidade para aprovacédo dos projetos.

Ha& uma necessidade clara de que os fundos publicos devem ser usados baseados em
principios de moralidade, do combate a corrupgéo e do alcance de resultados concretos. Para
tanto, € necessario que para além de que um “termo de responsabilidade” podera condicionar
que diversos beneficidrios se sintam limitados e impedidos de usar os fundos de forma como
desejarem, ter consciéncia da responsabilidade que pesa sobre eles, situacdo que obriga a um
maior rigor na gestdo do dinheiro, bem como a preocuparem-se com as formas rapidas de

reembolso da divida.

A existéncia de fragilidades na alocacdo dos “Fundos de Orgcamento de Investimento de Ini-
ciativa Local” n3o incrimina o papel que estes tem desempenhado no desenvolvimento do
pais, apesar da existéncia de fraca capacidade institucional. Confrontar, avaliar e reconhecer
o0s proprios erros ¢ tarefa fundamental para o aperfeicoamento. Evitar tal exercicio siginifica

continuar repetindo os mesmos erros pela vida afora.
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CAPITULO Il - CONCLUSAO

O debate que se levanta neste estudo, em torno do planejamento descentralizado para
0 desenvolvimento local em Mog¢ambique como premissa indispensavel dos OLE de escala
distrital teve como objetivo primordial, analisar a preponderdncia do planejamento vista
como mecanismo insuflador no processo do desenvolvimento dos distritos ou das
comunidades locais, com maior participagdo no processo governativo no contexto da

Descentralizacdo, e na governanca.

No que toca ao processo de planejamento a nivel do GDN, por um lado, conclui-se
que durante o periodo em alusdo, 0 mesmo tomou em consideracdo 0s instrumentos de
referéncia obrigatdria e visou essencialmente resultados de médio e curto prazos, focalizando
0s aspectos de cada Setor, por outro, que 0 GDN ndo possui um Plano Estratégico, apenas
elabora Planos Taticos e Operacionais, contrastando com o PPFD que preconiza a

necessidade premente de os Governos Distritais elaborar Planos Estratégicos.

No que diz respeito ao impacto de Planejamento, a andlise das prioridades do GDN
no periodo em referéncia, permitiu-nos concluir que estas estavam fundamentalmente
voltadas para a garantia da manutencdo do funcionamento da maquina administrativa a nivel
local, ndo tendo, portanto, um impacto visivel no bem-estar social das comunidades locais, ou

seja, ndo tendo impactos sobre o0 seu desenvolvimento.

Da pesquisa foi ainda possivel concluir que o processo de planejamento
descentralizado a nivel do GDN, levanta alguns constrangimentos, nomeadamente, falta de
recursos humanos qualificados; subversdo na aplicacdo dos fundos disponibilizados ao
Distrito no ambito da implementacdo do PPFD; e o fraco envolvimento das comunidades
locais na gestdo do processo de desenvolvimento o que vezes sem conta tem resultado na
incapacidade de identificacdo de agdes prioritarias e sobretudo, na elaboragéo de projetos que

possam ser elegiveis ao financiamento.

A falta de participagdo de mdo de obra com nivel superior no distrito mostra a
incapacidade da gestdo para o desenvolvimento do distrito. No caso concreto de Namaacha,
este processo devia ter sido acompanhado pelo recrutamento de funcionérios formados, e ndo

s0, mas também por acdes de capacitacdo dos funcionarios do Namaacha local, sobretudo, os
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ligados a area do planejamento. “Nao temos planejadores de carreira, todos os técnicos estdo

tornando-se planejadores através do proprio processo de planejamento.”

E neste Ambito que percebemos que, o capital social é fortemente relacionado a
participacdo politica, mas estabelece um circulo virtuoso apenas com relacdo a certo tipo de
participacdo politica, aquela que aciona redes de relacBes, confianca social e normas de
reciprocidade ou o capital social pode ser entendido como a unido de duas ou mais pessoas
gue se organizam em associagcdes com o objetivo de resolver os problemas locais. Ou seja, 0

capital social é interesse da coletividade, é a cooperacdo em oposicao ao individualismo.

Chegamos igualmente a conclusdo de que a participacdo da comunidade, através dos
Conselhos Consultivos Distritais € incipiente e bastante suspeita, na medida em que, estes
nao dispdem de capacidade para a determinacéo das prioridades no contexto de planejamento
para o desenvolvimento local a nivel do Governo do Distrito de Namaacha. Em outras
palavras, a comunidade estd longe de alcancar a democracia deliberativa como definida por
Cohen (1997), a saber: uma estrutura de condi¢fes sociais e institucionais que facilitard a

discussdo livremente entre os cidad&os, propiciando condices favoraveis de participacao.

A justificativa que fornece o nucleo ideal de democracia deliberativa pode ser
apreendida através de um procedimento ideal de deliberacdo politica. A forca da visdo
deliberativa e a sua concepgéo de decisbes coletivas podem ser enunciadas segundo a idéia de

comunidade politica.

As condicdes que precisam ser satisfeitas pelos arranjos sociais e politicos no interior
da configuragdo do Estado Moderno institucionalizam a justificativativa deliberativa. A
democracia deliberativa precisa assegurar as liberdades dos cidaddos modernos, logo se liga a

concepcao deliberativa as concepgdes do bem comum e da igualdade politica.

Os dados da pesquisa confirmam a primeira hipotese de que “O Planejamento
Descentralizado pode ndo permitir a coordenacdo e participacdo de todos os atores

envolvidos na instituicdo de modo a garantir o Desenvolvimento Local do Distrito™.

Em relacdo a segunda hipotese também os dados do nosso estudo sugerem que “a

Implementagéo do Planejamento Descentralizado para o Desenvolvimento Local quando néo
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for acompanhada pelos recursos humanos qualificados, pode ndo assegurar o

Desenvolvimento Local”.

Verificamos ainda, a fraca, cultura de planejamento nos governos dos distritos e
fragilidade como caso do distrito de Namaacha. Além disso, subsistem interpretacdes

diferentes sobre os conceitos usados no planejamento.

Na suposicao de que cada distrito possui um “plano estratégico de desenvolvimento”
onde estdo contidas e definidas as prioridades do distrito aprovadas pelo conselho consultivo
do distrito ndo se planeja o uso do “Fundo de Or¢amento de Investimento de Iniciativa
Local” para a operacionalizagio das  prioridades  distritais  visando  a

harmonizag&o/alinhamento dos planos estratégicos setoriais e distritais.

Em seguida constatamos a falta de empresas privadas, no distrito, aliada ao fraco
envolvimento e apoio do setor privado na implementacdo de algumas atividades nos setores
de estradas, dguas e de educacdo tornam a prestacdo destes servicos mais dificil para as

comunidades rurais mais reconditas.

Para o desenvolvimento do distrito de acordo com Sen (2000), uma concepcéao
adequada de desenvolvimento deve ir muito além de varidveis relacionadas a renda. O
desenvolvimento deve estar relacionado, principalmente, com a melhoria da vida que
levamos e das liberdades que desfrutamos. E fator incontestavel na sociedade pos-industrial,
a preocupagdo com a implementacdo de modelos de desenvolvimento social que diminua o

grande “gap” existente entre ricos e pobres.

E analisando o processo de desenvolvimento local dos distritos em Mogambique,
como caso de Distrito em estudo, necessitamos deste modelo proposto por Fauré e
Hasenclever (2005), segundo o qual o Desenvolvimento Local é de uma certa maneira o
encontro entre potencialidades localizadas, at¢é entdo ndo exploradas, e iniciativas

intencionais, proativas ou até mesmo voluntaristas dos atores tanto pdblico quanto privados:

Cabe observar também que o processo da governanca para o desenvolvimento do
distrito de Namaacha requer uma harmonia das condicdes politicas do pais. Como visto no

capitulo 1, o conceito contemporaneo de governanca ndo estd mais limitado a conducédo
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estatal, mas se aplica também ao governo, regulacédo e condugdo da sociedade por meio de
instituicdes e atores sociais. Dessa forma, varios atores possuem o comando, cada um em sua
area (mas coma finalidade em comum, formulacdo e implementacdo de politicas publicas).
Nesse sentido, comando pode ser compartilhado por atores do governo e sociedade civil.
Considerando a visdo de Diniz (1997) de comando, o enfoque nessa dimensdo pode se dar no
modo pelo qual o governo exerce o comando nos processos de governanca existentes e como

se d& o envolvimento de atores da sociedade civil e do setor privado nesse aspecto.

Outra dimenséo da governanca se refere a capacidade de coordenacdo do Estado. Ela
estd relacionada a integracdo entre diferentes areas de governo. A preocupacgdo aqui é obter
coeréncia e consisténcia das politicas de governo. Refere-se, de um lado, a capacidade de
ajustes entre programas focalizados e setoriais €, do outro, o ajuste entre programas de maior

alcance e programas de grande abrangéncia.

Além desses aspectos, coordenacdo implica, também, administrar conflitos de
interesses de tal modo que os compatibilize com a racionalidade governativa, baseada em
funcdo de um projeto coletivo. Esse projeto coletivo corporifica o que Diniz (1997) denomina
de interesse publico, decorrente do esforco de compatibilizar as diversas e contraditorias
demandas sociais. Isto significa que o sistema politico e as elites governantes devem ser

capazes de lidar com o dissenso e o conflito, através da negociacdo e 0 compromisso.

O desenvolvimento requer o planejamento que vai ao encontro das necessidades da
populacdo. Neste contexto verificamos que as diversas politicas que sdo implementadas em
Mocambigque nos altimos anos podem ser entendidas a luz do conceito de variedades de
capitalismo, o qual refere-se as modalidades diversas de interacdo estratégica que as
instituicdes desenvolvem, especialmente com outras instituicbes, as financas e 0 mundo do
trabalho, sob circunstancias legadas pela presenca de um elenco diferenciado de instituicoes,
formais e informais, organizac6es e padrdes culturais que, no ambiente nacional, definem as
condicOes em que se verificam o aprendizado, a confianca e o poder de san¢do dos atores
sociais. (HALL e SOSKICE, 2010).

No que concerne & prestagdo de contas, 0s governos dos distritos em Mocambique
mostram, fragilidade na sua prestacdo de contas e, fraca capacidade institucional como caso

do Distrito em analise. Seria necessario neste caso criar normas de accountability para
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melhorar a prestacdo de contas. Como visto no capitulo 1 desta dissertagdo, a accountability
abrange relacBes em que uma agéncia publica ou um agente publico tem, formalmente (por

lei ou por decreto), que responder por suas acoes.

Esta concepcdo implica a existéncia de uma rede de prestacdo de contas, formada
pelas agéncias de controle e o Judiciario, formalmente encarregados de supervisionar ou
aplicar sancdes. Nessa concep¢do, o Judiciario € uma instituicdo-chave da accountability,
uma vez que os agentes publicos acusados de transgressdo tém que responder por seus atos

perante os tribunais.

A descentralizacdo em Mocambique esta sendo muito importante para o pais, ela
permite 0 desenvolvimento das zonas Rurais, ou seja, provincias, Distritos e postos
administrativos em territério nacional e pode ser utilizada como uma estratégia de
democratizacdo da méaquina publica. Por meio das unidades descentralizadas, podem-se
estabelecer canais de comunicacdo com a sociedade, além de serem utilizadas como
referéncia em processos de or¢amentos participativos, além de ser um canal para implementar

acOes de carater intersetorial, por meio da dimenséo de servicos.

Neste caso, entdo, ela aparece como outra estratégia de governanca que procura
aproximar profissionais de diferentes setores e aproxima-los dos cidaddos. Desenvolvimento
local e descentralizacdo séo processos distintos e relativamente independentes, embora quase

sempre interligados e complementares.

A descentralizacdo trata de um aspecto politico institucional que decorre de decisdes
restritas & forma de organizacdo da sociedade e da administragdo publica no trato das

politicas e programas.

No entanto, a descentralizacdo pode contribuir significativamente para o
desenvolvimento local, resultante, normalmente, de iniciativas e capacidades enddgenas das

populagdes locais e municipais e suas instancias politico-administrativas.

Neste sentido, apesar de representar um movimento restrito e independente, a
descentralizacdo pode representar uma base importante para estimular e facilitar o
desenvolvimento local, criando as condigdes institucionais para organizacdo e mobilizagéo
das energias sociais e decisdes autbnomas da sociedade.
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Desta conclusdo podemos tirar como ilagdes dois aspectos passiveis de se constituir
em temas para futuras investigacdes cientificas, nomeadamente, a capacitacéo institucional,
pois & imperioso que se capacite as Administracdes Distritais com vista a fazer uma
programacdo que va ao encontro das reais necessidades das comunidades locais, assim como
0 empoderamento das comunidades locais para assumir o seu papel no @mbito da defini¢do

das prioridades de desenvolvimento local.
Finalmente, cabe observar que, em se tratando de um estudo de caso Unico, 0S

resultados desta dissertacdo apontam para questdes que devem ser verificadas por

investigacdes posteriores.
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