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Resumo

A presente pesquisa aborda questdes relativas ao processo de mudancas institucionais sofridas pelo
Estado mogambicano ao longo das ultimas trés décadas. O estudo objetivou identificar a logica
administrativa desse Estado através da analise do desenvolvimento soécio-histérico das suas
instituicGes politicas. Na abordagem desse, privilegiam-se as relagbes sociais e politicas
estabelecidas no decurso do processo histérico. Trata-se de uma pesquisa qualitativa de natureza
descritiva baseada em documentos institucionais. Durante a descrigdo do processo de mudanca
institucional, constatou-se que o aparato administrativo é configurado através da coabitacdo ou
interconexdo entre os modelos de administracdo publica patrimonial, burocratica e gerencial. No
entanto, o ambiente institucional apresentou, na sua trajetoria, um pendor burocratico em detrimento
das restantes vertentes administrativas, que aparecem em segundo plano. Os valores conservadores
e autocraticos convivem, de forma ndo anacrdnica, com instituicdes democraticas, causando esse
hibridismo politico-institucional no aparato administrativo do Estado mogambicano.

Palavras-chave: Estado; Reforma do Estado; modelos de administracdo publica; instituicdes;
desenvolvimento institucional.



ABSTRACT

This research addresses issues concerning the process of institutional changes made to the
Mozambican state over the past three decades. The study aimed to identify the logic of that
administrative rule by examining the socio-historical development of its political institutions. In this
approach, focus is the social relationships and policies established during the historical process. This
is a qualitative research based on descriptive nature of institutional documents. During the description
of the process of institutional change, it was found that the administrative apparatus is configured
through cohabitation or interconnection between the models of government property, bureaucratic and
managerial. However, the institutional environment presented in its path, an incline bureaucracy at the
expense of other administrative aspects, which appear in the background. The autocratic and
conservative values coexist, but are not anachronistic, with democratic institutions, causing this
political-institutional hybridism the administrative apparatus of the Mozambican state.

Keywords: State; Reform of the State; models of government, institutions, institutional development.
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Introducéo

Dentro da regido austral da Africa esta situada a Republica de Mocambique, um
Estado cuja independéncia politica foi alcangada em 1975, deixando por essa via de ser
coldnia portuguesa. Depois da consumacao deste fato historico, o governo instituido procurou
criar ou construir instituicdes fortes para consolidar esse Estado, numa trajetéria que conheceu
fases distintas obedecendo a certa I6gica administrativa de acordo com seu posicionamento

ideoldgico.

Portanto, a transicdo do regime colonial para um novo regime significou o inicio da
configuracdo de novas institui¢cdes. Mas, como elas sdo construidas, socialmente, em um
processo simultaneamente estruturado e estruturante, derivado de percepcBes subjetivas,
surgem diferencas logicas na maneira de conceber essas instituicdes. No entanto, tais
percepcBes podem se tornar racionais quando adquirem “utilidade” e passam a ser
amplamente compartilhadas para satisfazer a um objetivo especifico do contexto social
(VIEIRA e CARVALHO, 2003). Do ponto de vista institucional, o Estado é reconhecido,
socialmente, como a Ultima e mais perfeita forma de administracdo social até agora instituida.
No mundo civilizado, onde vérias instituicdes sdo concebidas, o Estado tornou-se um mito
cuja existéncia ninguém se opde, seja ele do tipo militar, feudal, monarquico, liberal,
socialista ou capitalista (BAZZO, 1994).

Nesse sentido, o Estado como instituicdo é, também, configurado de maneiras
diferentes de acordo com as percepg¢Bes dos principais atores sociais, sendo na maioria das
vezes alvo de processos de reestruturacdo que resultam, em grande medida, de influéncias
ideoldgicas. Ou seja, a emergéncia da retorica reformista esta associada aos diversos matizes
ideoldgicas que orientam as sociedades modernas, exigindo a reconstrucéo e ou, redefinicéo
do Estado (REZENDE, 2004). A “globalizacdo e todas as inovacOes tecnoldgicas que
transformaram a légica do setor produtivo também afetaram — e profundamente — o Estado”
(ABRUCIO, 2003, p. 176). Progressivamente, vdo sendo criadas modificacdes nas relagdes
entre esta entidade e a sociedade. Alids, a concepcdo de uma agenda de reformas do setor
publico representa uma das respostas visiveis para tal fendmeno (REZENDE, 2004, p. 23).
Consequentemente, governantes e intelectuais de varios paises passaram, a partir da década de
1980, a conferir particular importancia a questdo da reforma do Estado. Assim, as

preocupacdes em relacdo a esse assunto intensificaram-se, a partir da década de 1990, quando



0 movimento reformista abragou um conjunto significativo de paises interessados em adotar

mudangcas nas formas de responder aos problemas sociais.

Nos Estados contemporaneos, ha constantes pressdes sociais com intuito de leva-los a
melhorar a sua capacidade de resposta as crescentes demandas dos cidaddos, sobretudo em
sociedades onde o exercicio da cidadania esta garantido pelo sistema democratico, permitindo
que esses atores sociais facam exigéncias aos governantes. E nesse ambito que surgem,
atualmente, um conjunto de politicas que conduzem o processo de modernizacdo do Estado,
preconizando a flexibilidade das instituicfes, a transparéncia e a melhoria constante da

prestacdo de servicos publicos.

Ademais, “o Estado contemporaneo é formado por um mosaico de instituicdes com
objetivos, capacidade técnica, valores, paradigmas, formatos institucionais e graus de
interlocucdo e interacdo bastante dispares em relacdo aos diversos atores sociais”
(AZEVEDO, 2006, p. 139). E por esse motivo que essas instituicbes precisam adaptar-se s
transformac@es socioecondmicas, através da melhoria na burocracia para poderem alcancar 0s

fins superiores do Estado.

Conforme sugere Souza (2003), num contexto democratico, a manutencdo do Estado
como regulador e provedor de servigos (sobretudo os de &ambito social), implica
transformacGes em nivel do aparato administrativo, levando o Estado a assumir a funcdo de
prestador de servi¢os publicos, inerentes aos direitos essenciais da sociedade, assim como
multiplicar os ja existentes, mantendo e melhorando a qualidade na Administragdo Publica.
Por conseguinte, “a reformulacdo e a modernizagdo da administracdo publica, no sentido de
racionalizar as acdes e aumentar a eficiéncia e a eficacia das suas instituicdes, respondendo
com agilidade e competéncia as demandas do governo e da sociedade, fazem-se cada vez mais
necessarias (SOUZA, 2003, p.206). De acordo com o argumento apresentado por Abrlcio
(2003), a administracdo, a nivel mundial, encontra-se num contexto “revolucionario”, uma
vez que algumas praticas tradicionais estdo sendo abandonadas por ndo resolverem

problemas, apenas contribuem para que 0s mesmos se incrementem cada vez mais.

Nessa perspectiva, a reestruturacdo administrativa implica a necessidade de se
repensar e redesenhar os processos de prestacdao de servigos publicos. Por isso, nota-se uma
crescente preocupagdo em reinventar a administragdo, promover agles que garantam sua
eficiéncia e eficicia, assim como eliminar as patologias e disfungdes da burocracia que
emperram o funcionamento da maquina administrativa, dificultando as tentativas de responder
as exigéncias fundamentais das sociedades modernas, caracterizadas pela observancia, no seio
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delas, de uma complexidade crescente de problemas. PressupGe-se que responder as principais
demandas sociais implica um cometimento com a forma como se estrutura o aparelho do
Estado, pois, esta sociedade politica deveria ter capacidade de materializar os propoésitos da
sua existéncia, desempenhando positivamente o seu papel na sociedade como um todo. Alias,
a modificacdo das formas administrativas e seu redimensionamento constituem uma das
condi¢des primordiais para a viabilizagdo das estratégias de reforma administrativa que sao
parte integrante da reforma do Estado (SOUZA, 2003).

Na senda do que acontece (u) em muitos paises do Leste Europeu, da América Latina,
da Asia e da Africa, Mogambique tem vindo a sofrer profundas altera¢des na maneira de gerir
as relagdes entre o Estado e a sociedade. Segundo Egeu (1992) e Fry (2001), ao longo dos
altimos cinguenta anos, registraram-se, nesse pais, rapidas e draméticas mudancas politicas e
econdmicas, com maior incidéncia para o periodo pés-independéncia, no qual tém sido dados
passos excessivamente rapidos em varios dominios sociais. O principal desafio das mudancas
consiste em modificar a forma de governo e, concomitantemente, a estrutura que influencia o
funcionamento do aparato estatal. E interessante observar que, o Estado burocratico
moc¢ambicano foi concebido numa altura em que o mundo conhecia constantes mudancas,
cuja repercussao incidia, também, sobre esse novo agrupamento politico, dai que pode ter

adotado no processo de sua formagdo uma espécie de mimetismo institucional.

No processo de evolugdo do Estado mogambicano,

As filosofias, objetivos, estratégias, politicas e programas de desenvolvimento foram-se
modificando em resposta as crises conjunturais e estruturais, pressdo e oposi¢ao internas,
alteracBes no ambiente internacional, nos modelos e modos de pensamento econémico e
pressdes de doadores em dire¢des opostas (CASTEL-BRANCO, 1995, p.581).

Assim, as instituices que surgem como produto de interacdo e adaptacdo. Este
processo tem revelado que, os elementos institucionais e ambientais sempre tiveram um papel

preponderante nas etapas centrais do desenvolvimento institucional.

Gradualmente, o Estado foi sentindo necessidade de exercer maior desempenho nas
areas da vida econdmica e social, modificando seu aparato para obter maior flexibilidade
institucional. Para o efeito, sempre procurou adotar procedimentos politicos e administrativos

considerados adequados para cumprir com sua missao.

Diante do exposto acima, considera-se pertinente a formulacdo de questdes como:
Qual a légica politico-administrativa que o Estado mogambicano seguiu durante o seu
percurso histérico? Qual a relagdo dessa ldgica politica com o processo administrativo?

Como se deu a transformago do Estado em funcéo da sua l6gica politica?



Esses questionamentos levam ao objetivo geral, que é identificar os diferentes
momentos historicos politicos do Estado mocambicano e as principais transformaces
administrativas que incidiram sobre esse Estado no contexto sécio-politico das reformas
estatais. Especificamente pretende-se (1) identificar as similitudes entre os ciclos de reforma
e os principais modelos de administracdo publica; (2) identificar as caracteristicas
administrativas que o setor publico adquiriu em decorréncia das reformas estatais; (3)
identificar a légica administrativa do Estado através da analise do desenvolvimento sécio-
historico das instituicdes politicas; (4) identificar algumas especificidades que contribuem

para as mudancas institucionais.

Com a pesquisa realizada, poder-se-4 contribuir para a compreensao da reforma do
Estado no contexto da trajetéria politica mogambicana, pois, conhecer o contexto no qual esse
processo se desenvolveu permite vislumbrar melhor as conseqiiéncias das acles
organizacionais inerentes ao desenvolvimento do Estado e da administracdo publica. Podera,
também, incentivar outros estudos relacionados com a probleméatica da modernizagao
administrativa, colaborando deste modo para o aprofundamento do conhecimento relativo a
essa sociedade politica. O Estado e a administracdo publica, como um todo, ja foram alvos de
varios estudos sistematicos, mas para o caso do Estado mogambicano os estudos ainda sdo
escassos, mesmo havendo muitos assuntos do dominio estatal que possam ser abordados
academicamente. Dai a relevancia dessa pesquisa. Tendo em conta essas constatagdes, tornou-
se perceptivel a necessidade de se desenvolver um estudo que permita compreender melhor os
processos de mudangas institucionais efetuados, no quadro politico-administrativo, durante o

periodo que sucedeu & independéncia politica.

Desta feita, com o estudo desenvolvido, pretende-se abordar aspetos relacionados as
transformac@es nas organizacGes publicas, dando particular énfase ao processo de mudancas
de carater politico e administrativo do Estado mocgambicano. Do ponto de vista de
demarcacédo temporal, 0 estudo vai abarcar o periodo de 1975, por ser a altura da criacdo do
chamado Estado Novo, até 2006, ano em que terminou a primeira fase da implementacgéo do
Programa de reestruturacdo estatal, que € denominado de Estratégia Global da Reforma do
Setor Publico (EGRSP), cujo término esta previsto para 2011. E neste intervalo de tempo

aonde se inserem as principais fases politicas e administrativas do pais em estudo.

O presente estudo, foca questdes de &mbito politico-administrativo, no entanto, séo
salientados alguns aspetos de carater econdémico, porque a politica, a administracdo e a

economia estéo interligadas como adverte Vieira (2005, p. 188) quando afirma que:



A maioria da literatura sobre a transicdo mocambicana tende a examinar 0S processos
econdmicos (ajuste estrutural, introducdo da economia de mercado) e os processos politicos
(acordo de paz, democratizacdo) separadamente ou, quando muito, como transi¢fes paralelas.
No entanto, sob o ponto de vista mais amplo da re-configuracdo do Estado, fica claro que
ambas as transi¢des — cada uma com seus altos e baixos e seus determinantes internos e
externos — condicionaram-se mutuamente, num processo dindmico de interagdo sujeito a
multiplas e cambiantes logicas, conforme a agdo dos diversos atores ou forgas sociais
provocavam ou reagiam as mudancas.

Esta pesquisa divide-se em quatro capitulos. No primeiro, € feita a apresentacdo geral
de aspectos subjacentes ao tema pesquisado; procura-se mostrar as razfes para a
reestruturacdo do aparato estatal, sua pertinéncia, seu processo historico e os modelos de
administracdo publica predominantes nas diferentes sociedades. Ou seja, sdo focados os
aspetos tedricos que serviram para fundamentar a propria pesquisa. Nesta parte, foi conferida
primazia a componentes teoricas que tratam de questdes relativas a reforma do Estado. No
segundo capitulo estdo contidos os procedimentos metodoldgicos que serviram de base para a
efetivacdo desse estudo, € dedicado & descrigdo do percurso metodoldgico da pesquisa. No
terceiro capitulo procura-se descrever o processo de formagdo do Estado mocambicano
iniciado com a implantagdo do Sistema colonial apds a Conferéncia de Berlim. No quarto, s&o
descritas e analisadas as principais transformacdes pelas quais o aparelho do Estado
mocambicano atravessou no ambito politico, administrativo e econémico, destacando a
influéncia do ambiente institucional dentro do periodo pds-independéncia. Por dltimo, sdo
apresentadas ilagdes suscetiveis de serem tiradas a partir dos dados reunidos durante a

pesquisa.



CAPITULO |
Referencial Teorico

Este capitulo busca apresentar reflexdes tedricas que discutem aspetos inerentes a
instituicdo denominada Estado. As diferentes contribui¢es descrevem, resumidamente, o
processo de sua evolucdo histdrica, destacando os elementos conjunturais que determinaram a
configuracdo do aparato estatal, desde o seu surgimento, até ao novo cendrio institucional.
Sdo apontadas alternativas de analise do Estado, através de algumas reflexdes importantes,
vinculadas a problemética das reformas estatais que tém ocorrido, com maior ou menor
intensidade, em quase todas as sociedades. Atualmente, essas mudangas s&o comuns, pois a
sociedade politica precisa adaptar-se para desempenhar a sua fungdo com eficécia e eficiéncia,
respondendo positivamente aos desafios propiciados pelas condigbes das sociedades

contemporaneas.

O arcabougo teorico, que se segue, contribuird para desvendar a légica administrativa
no quadro das transformaces das institui¢Oes estatais abordadas, através das diferentes linhas
tedrico-interpretativas. Enfim, os pressupostos tedricos, que sdo apresentados a seguir,
resultam de reflex8es que ajudam a compreender as mudangas em nivel das instituicdes

estatais, como sera observado em diante.
1.1 — Conceito de Estado Moderno

O Estado emergiu, historicamente, em virtude da natureza social do homem e da
necessidade de um mecanismo, consensual, para garantir a satisfacdo das necessidades
coletivas, assim como para regular a interacdo entre os individuos no contexto social. Nesta
ordem de idéias, 0 Estado é uma unidade politica responsavel ou encarregue de organizar as relagdes
sociais (POULANZAS, 2000). Trata-se, neste caso, de uma instancia social que possui um
potencial transformador em relacdo a sociedade, uma vez que ao articular as necessidades dos
diferentes atores sociais, ele cria um efeito multiplicador ao longo do processo de interagao
(TEIXEIRA e SANTANA, 1994).

Essa instituicdo tornou-se tdo complexa, contribuindo para que a sua definigdo
apresente uma multiplicidade de acepcOes. Os tedricos que refletem sobre o Estado assumem
posicdes divergentes no que concerne & maneira como deve ser concebido e administrado,

para atingir altos niveis de desempenho.



Segundo Bobbio (1983), o conceito de Estado ndo é universal, dai a existéncia de
diferentes acepcles. Todavia, serve para referir-se a uma forma de ordenamento politico
surgida na Europa a partir do século XIII, até fins do século XVIII ou inicios do século XIX,
tendo em conta pressupostos e motivos especificos inerentes ao processo da histdria européia.
Posteriormente, se estendeu libertando-se das suas condicdes originais e concretas de seu

nascimento, passando a fazer parte de todo o mundo civilizado.

A partir do sucesso diferente e dos varios graus de dominio que as velhas e novas forgas
sociais apresentaram, surgiram as diferengas verificadas em diversos paises e em diversos
momentos histéricos em torno do modo geral de organizagdo das relagbes sociais, como
variantes do mesmo modelo geral de Estado, detentor do monopo6lio da forga legitima
(SOUSA; GARCIA e CARVALHO, 1998, p. 428).

Ao se inteirarem sobre o Estado, Boudon e Bourricaud (2000) argumentam que ha
uma dificuldade de defini-lo, por que: (1) sua concep¢do associa, arbitrariamente, o ponto de
vista normativo e o descritivo; (2) o Estado pode designar uma forma politica e
historicamente definida; (3) a definicdo do Estado coloca o problema inerente a lista e a
morfologia de seus 6rgdos (BOUDON e BOURRICAUD, 2000). Muitas vezes confundem-se
os 6rgéos do Estado tais como a Administracio Publica®, o governo, as instituicdes publicas,
etc. com o préprio Estado. GRAMSCI (2000), por exemplo, considera Estado ao conjunto de
instituicBes por meio das quais a classe dominante garante o exercesse do seu poder e
influéncia sobre o povo. De acordo com esse autor, as instituicdes estatais abarcam o aparato
politico-administrativo, incluindo outras instituicGes que, independentemente da sua natureza,

difundem a cultura e a ideologia estatal.

No sentido mais geral, o termo Estado designa o conjunto de cidaddos que vivem
politicamente organizados. Todavia, ndo pode ser confundido com as pessoas que exercem 0
poder politico durante algum tempo e nem com o proprio governo. De forma especifica, serve
para fazer referéncia as instituicGes governamentais que tendem a ser duradouras, embora se

note mudancas na sua disposig¢do institucional (REGO e PEIXOTO, 1998).

Em diferentes concepgdes tedricas, o Estado € encarado como uma instituicdo que
pode ser definida a partir da sua dimensao socioldgica, politica ou juridica. A maior parte dos
conceitos apresentados baseia-se nas condicdes necessarias que compdem sua nogao,
designadamente a populacdo, territério e poder politico. Neste sentido, o Estado surge como

um termo usado para definir o conjunto de instituicbes adotadas como mecanismo de

1 A administracdo publica é concebida, do ponto de vista organico, como um sistema de 6rgéos, servicos e
agentes do Estado, bem como as demais pessoas coletivas que asseguram em nome da coletividade a satisfagdo
regular e continua das necessidades coletivas tais como a seguranga e bem estar (CAETANO, 1997).



articulacdo entre a populacdo e o poder politico, dentro de uma superficie territorial
previamente delimitada. A presenca de tais elementos constituintes esta implicita na definicéo

apresentada por Azambuja (1989, p. 23), segundo a qual.

0 Estado é uma sociedade, pois se constitui de um grupo de individuos unidos e organizados
permanentemente para realizar um objetivo comum e se denomina sociedade politica, porque,
tendo sua organizagdo determinada por normas de Direito positivo, é hierarquizada na forma
de governantes e governados e tem uma finalidade prdpria, o bem publico.

No entanto, Weber (2004) adverte que, do ponto de vista sociolégico, ndo se pode
definir o Estado em funcdo dos seus fins, mas pelo uso da coagéo fisica. De forma semelhante
aos agrupamentos politicos que historicamente o precederam, o Estado consiste em uma
relacdo de dominag¢do do homem sobre o homem, fundada no instrumento da violéncia
legitima (ou considerada legitima). Este autor considera o Estado como a instituicdo social
responsavel pelo monopélio desse tipo de violéncia, baseada no uso da forga impregnada no

aparato politico-administrativo. E por esse motivo que,

a uma associagdo de dominagdo denominamos de associagdo politica, quando e na medida em
que sua subsisténcia e a vigéncia de suas ordens, dentro de um determinado territorio
geogréfico, estejam garantidos de modo continuo mediante ameaca e a aplicagdo de coagdo
fisica por parte do quadro administrativo (WEBER, 1994, p. 34).

Na abordagem dos cléssicos do marxismo, o Estado € sindnimo de aparelho do Estado.
E concebido como sendo um aparelho repressivo, uma “maquina” de repressio que permite as
classes dominantes assegurar a sua dominagao sobre as classes mais baixas, para submeté-las
ao processo de extorsao da mais valia. Na visdo de Marx, a superestrutura juridica e politica
que incorpora o Estado se estabelecem sobre a estrutura econdmica e social. Assim, o poder
estatal encontra-se acima da luta entre as classes, é um instrumento por meio do qual a classe
dominante assegura certos privilégios, principalmente os que emanam do dmbito econémico.
No entanto, com o avanco da teoria de Estado, salientam-se a necessidade de se estabelecer a
distingdo entre poder de Estado, aparelho do Estado e os aparelhos ideoldgicos do Estado: o
governo, a administracdo, a policia, etc. (ALTHUSSER, 2003).

Portanto, as modifica¢es que o aparato estatal tem apresentado revelam que, o Estado
€ uma estrutura politica que varia no decurso do processo historico, dai que sempre se buscou
entendé-lo. Essa atencdo que recai sobre o Estado pode estar associada ao fato deste ter
exercido, progressivamente, influéncia sobre a vida econémica e social. E com a sua
evolucdo, ganhou uma amplitude cada vez maior, tornando-se um sistema complexo devido a

necessidade de se rever critérios e processos de seu funcionamento.



Segundo Menezes (2002, p.3), desde ha muito tempo, existiram pensadores eminentes,
especialmente os gregos, que refletiram através de questionamentos cientificos feitos sobre a
sociedade politica (Estado), “legando & humanidade ensinamentos valiosos em extensdo e
profundidade, de tal jeito que mesmo agora fornecem fundamentos indispensaveis a

formulacéo de principios e de conclusfes quanto aos complexos problemas atuais.”.

Na idade média, marcada pela supremacia da igreja catélica, o trabalho intelectual era
feito pelos doutores catolicos e, na idade moderna as reflexdes eram feitas sobre o Estado na
senda de orientacBes ignoradas e até revolucionarias. Na idade contemporanea, onde
aparecem as ConstituicBes escritas, um namero significativo de estudiosos passou a examinar
o Estado, imprimindo-lhe uma verdadeira renovacdo, abrindo outras perspectivas para 0s
interessados em geral (MENEZES, 2002).

Ainda na dimensdo analitica do Estado, a histéria das instituicGes e a historia das
doutrinas politicas representam as duas fontes principais para o estudo deste aparato social,
cuja peculiaridade é ser um sistema institucional complexo (BOBBIO, 1995). O Estado
tornou-se, a partir de 1960, um campo de investigacdo e de discussdo importante entre 0s
marxistas. A maioria dos estudos, recentes, sobre o Estado preocupa-se com a exploragéo e
explicagdo da sua “autonomia relativa” e das complexidades que envolvem suas relacbes com
a sociedade (BOTTOMORE, 1997). O desenvolvimento do pensamento cientifico e filosofico
é acompanhado pelo interesse em relagdo ao Estado, no que tange a sua organizacdo, ao
estudo da sua origem, sua estrutura e funcionamento de seus 6rgdos. Mais do que em seu
desenvolvimento histérico, o Estado € estudado em si mesmo, em suas estruturas, funcdes, elementos
constitutivos, mecanismos, 6rgdos etc., como sistema complexo considerado em si mesmo e nas
relagdes com os demais sistemas contiguos (AZAMBUJA, 1986; BOBBIO, 1995).

O Estado engloba um sistema de érgdos ou estruturas que decidem, executam e
controlam com autoridade todos os assuntos publicos, sendo, por isso indispensaveis para a
sociedade. Tais 6rgdos tém merecido atencdo particular por parte de vérios pesquisadores,
provenientes da Ciéncia Politica, Direito, Administracdo Publica, RelacGes Internacionais,

dentre outras areas do saber.

A disposi¢do desses orgdos é que da certo formato ao Estado. Assim, consideram-se
formas de Estado ao conjunto de estruturas, concernentes a organizacdo das competéncias
especiais, nas quais o poder do Estado se reparte, assim como a unitariedade ou pluralidade
que se encontra nele. Portanto, faz-se alusdo as formas do Estado para designar os diversos

sistemas politicos que fundamentam o tipo de organizacéo e funcionamento das sociedades
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(SALDANHA e BONAVIDES, 1979). Esses sistemas podem ser autoritarios ou liberais,
dependendo da maneira como séo concebidos os Estados e dos regimes politicos? instituidos,

no quadro do ordenamento social.

Desde o seu surgimento, e ao longo do seu percurso historico, o Estado foi adotando
diversas formas do ponto de vista politico, econébmico e social. Assim, as formas de
organizagdo administrativa estatal refletem a forma de poder, na qual ela esta4 fundamentada.
Por esta razdo, sdo tracadas estratégias que entram em consonancia com sua estrutura politico-
administrativa, aparecendo como mecanismos usados para cumprir com suas principais
prerrogativas. Alias, durante o seu processo evolutivo, o Estado foi se adaptando para
enfrentar os desafios que emergiam e cumprir funcbes acopladas as doutrinas politicas
escolhidas para orientar os destinos da sociedade. Deste modo, foi acumulando, ao longo das

diferentes etapas historicas, varias funcdes de carater administrativo.

Por este motivo, o Estado assume certa forma a partir da sua estrutura administrativa,
que é um ambiente politico com funcgBes autdbnomas e impessoais (POULANZAS, 2000).
Assim, a organizacdo e o funcionamento do Estado resultam de configuracdes baseadas em
formatos institucionais, alicercadas pelas diferentes perspectivas sobre a convivéncia social.
Nesta ordem de idéias, pode-se afirmar que, a filosofia administrativa de um pais resulta da

evolucdo historica, politica, socioeconémica e cultural do seu povo.

Na época medieval, os poderes do Estado eram compartilhados entre o principe, o
senhor feudal e a igreja. Com efeito, a estrutura do poder era estratificada e sustentada pelo

feudalismo.

Esse exercicio compartilhado do poder chegou ao fim com o advento do absolutismo,
em decorréncia da crise do feudalismo, do conseqliente declineo deste sistema e da
necessidade de se implantar o Estado-nacdo. A emergéncia desta forma de Estado implicou a
unificagdo dos exércitos, culminando com a centralizacdo do poder de coercdo dentro de um
dado territério. Nestas circunstancias, foi instaurado o Estado absolutista, tornando-se a
primeira expressdo do Estado moderno, cujas caracteristicas sdo a concentragdo de poderes
numa autoridade maxima, uso excessivo da violéncia por meio de instrumentos de
dominacdo, considerados legitimos pelo Estado (BOBBIO, 1992). Portanto, baseando-se na

doutrina absolutista, o Estado chamou a si a exclusividade do uso do poder punitivo, através

2 Regime politico é “um conjunto de instituicBes que regulam a luta pelo poder e o seu exercicio, bem como a
pratica dos valores que animam tais instituicdes” (BOBBIO, 1993, p. 1081).
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do monopolio do uso da forga, visando a manutencdo da ordem e a garantia da continuidade
do regime que sustenta essa concepcao de Estado.

Ainda na modernidade, em oposicdo ao absolutismo, foi concebido o liberalismo
como doutrina politica e econdmica. A nogédo de contrato social, trazida por Thomas Hobbes,
John Locke e Jean Jacques Rosseau, contribuiu para o fundamento do Estado liberal moderno.
Essa concepcdo de sociedade é baseada no Estado de direito, na economia de mercado e na
descentralizacdo de poderes. De acordo com o pensamento liberal, o Estado ndo precisa ser
grande no que tange ao seu tamanho. Os defensores do liberalismo argumentam que, um
Estado relativamente pequeno ndo é sindnimo de Estado fraco. Os criticos dessa abordagem
politica e econdémica advogam que o Estado liberal ndo teria condi¢Bes para minimizar as
desigualdades, tendendo a favorecer uma concentra¢do de renda e criando condicbes para o
agravamento das tensdes sociais (LACOMBE, 2004).

Esse autor considera ainda que, a liberdade representa 0 ponto mais importante no
liberalismo, embora tal liberdade ndo seja absoluta, procura-se maximizar a liberdade de
pensamento, formar partidos, expresséo, o direito de escolher os governantes, as formas de
governo e de mudar ambas. Pressupde-se que, 0 bem-estar atinge uma amplitude maior numa
sociedade, onde se valoriza a liberdade, onde séo salvaguardados os direitos fundamentais do
homem, onde existe a a¢do livre dos agentes econdmicos.

No Estado liberal a coercdo é reduzida em relacdo ao absolutista (totalitario), embora
ambos detenham o monopolio do uso de violéncia. No primeiro tipo de Estado, as san¢Ges
ocorrem respeitando um rol de direitos e liberdades, enquanto no segundo h& uma tendéncia
em reprimir as acfes individuais através do uso excessivo da forca. O Estado liberal,
defendido por Montesquieu, delimita o exercicio dos poderes estatais, preconiza a separagao
entre a esfera publica e privada, visa promover a liberdade. Esta distingao entre o publico e o

privado constitui a base juridica do Estado nas democracias de massas (PRATES, 2007).

Com o avan¢o da democratizacdo, a burocracia, que acompanha o funcionamento do
Estado, é vista como o principal obstaculo para a flexibilizacdo das instituicbes que
desempenham funcOes estatais. A burocracia apresenta-se como “um sistema de dominacao
ou de poder autoritario, hierarquico, que reivindica para si 0 monopélio da racionalidade e do
conhecimento administrativo” (MOTTA e BRESSER-PEREIRA, 1986, p. 9),
comprometendo a execucdo rapida das tarefas reservadas ao Estado. Na perspectiva de
Azevedo (2006), as concepcbes funcionalistas e marxistas, que tendiam a privilegiar uma

visdo ampla e uma légica linear na a¢do do aparato estatal, estdo muito distantes do Estado
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contemporaneo. O novo modelo estatal, emergente, distancia-se das caracteristicas que
permitem esse tipo de concepcdo. Além disso, a proliferacdo de regimes democraticos mostra

que o Estado j& ndo pode ser concebido como um sistema burocrético-coercitivo.

O ambiente institucional demonstrou ser determinante na configuracdo do Estado. A
administracdo publica cresceu, a partir da segunda metade do século XX, em consonancia
com o desenvolvimento do Estado, que se deu com o alargamento e aprofundamento de suas
fungdes, englobando uma variedade de servicos. Constatou-se que, para a materializacdo de
seus fins, o Estado segue o modelo de sua prépria organizacdo e da sociedade, resultante da
adaptacdo, constante, que Ihe é exigido no decorrer do tempo. Por isso, 0s interesses e as
aspiragdes sociais encontram na estrutura politica e administrativa um meio pelo qual se
encaminham num processo retroativo (POULANZAS, 2000). Segundo Bobbio (1995, P. 60)

a relagdo entre o conjunto das institui¢des politicas e o sistema social no seu todo é
representada como uma relacdo demanda-resposta (input-output). A funcdo das instituicGes
politicas é de dar respostas as demandas provenientes do ambiente social ou, segundo uma
terminologia corrente, de converter as demandas em respostas. As respostas das instituicdes
sdo dadas sob a forma de decisfes coletivas vinculatérias para toda a sociedade. Por sua vez,
estas respostas retroagem sobre a transformagao do ambiente social, do qual, em seqiiéncia ao
modo como sdo dadas as respostas, nascem novas demandas, num processo de mudanga
continua que pode ser gradual quando existe correspondéncia entre as demandas e as respostas,
brusco quando por uma sobrecarga das demandas sobre as respostas interrompe-se o fluxo de
retroacdo e as instituigbes politicas vigentes, ndo conseguindo mais dar respostas satisfatorias,
sofrem um processo de transformagdo que pode chegar a fase final da completa modificagéo.

Depois da emergéncia do fendbmeno globalizacdo, principal responsavel pela criacao
de novas estruturas para o Estado, o quadro politico-institucional foi, significativamente,
alterado. A nova visdo de sociedade, decorrente das mudancgas, permitiu que as organizagdes
publicas ndo estatais passassem a exercer algumas atividades do Estado. Assim, o surgimento
e a proliferacdo de organizacdes desta natureza constituem o reflexo da evolucéo do préprio
Estado, representando a adaptacdo desta sociedade politica ao ambiente institucional no qual
se encontra. Ou seja, a entrada deste tipo de atores sociais, representa um leque de reacdes as
mudancgas, no campo politico, derivadas do desenvolvimento tecnoldgico e da crescente
democratizagdo das sociedades. Tal progresso técnico contribuiu para a retirada do monopolio
politico ao Estado moderno e para o aperfeicoamento, e refor¢o dos seus tragos essenciais. A
causa principal da mutacdo estatal € o dinamismo ambiental, que reflete as diferentes

explicagbes socio-culturais e ideoldgicas.

Mas, o repert6rio de arranjos institucionais, utilizado para a constru¢do de uma nova
ordem politica, depara-se com muitas limitacbes que fazem freqlientemente, com que 0s

atores sociais tomem como base as praticas e instituicGes tradicionais para configurar um
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novo regime politico, obedecendo a légica imposta pelas caracteristicas ambientais
(PREWORSKI, 1992).

A importancia dos fatores ambientais € salientada pelos processos de mudanca
institucional. Os fendmenos ambientais estdo presentes na criagdo como no desenvolvimento
institucional que se processam através da adequacdo das préaticas, procedimentos, sistema de
crencas e estruturas regulatorias. Através do processo multidimensional propiciado pelas
sucessivas revoluces tecnoldgicas o Estado encontra-se num processo de reconfiguragdo para
se adaptar aos processos ambientais globais. A evolucdo das instituicGes estatais mostra que a
historia de cada pais ou Estado € preponderante na dindmica do processo de mudanca. A
globalizacdo deu origem a uma crescente interdependéncia entre os Estados, contribuindo

para a construcdo de uma nova institucionalidade internacional.

Essas mudancas na estrutura politica e administrativa do Estado tém relacéo estreita
com a generalizacdo de valores e idéias, além disso, tornaram o sistema democratico muito

preponderante para estabelecer o desenvolvimento social.

Enfim, nesta se¢do, procurou-se apresentar questdes ligadas a origem do Estado e seu
desenvolvimento, foram trazidas interpretacdes do Estado moderno. Mostrou-se o quéo esta
entidade politica é suscetivel a transformacdes, no contexto sdcio-histérico. Entretanto, a
natureza do assunto que constitui foco da pesquisa pode gerar confusao devido a inter-relagdo
demonstrada pelo impacto do Estado sobre a administracéo pablica e vice-versa. Esta intensa
relacdo entre os dois termos torna pertinente a conexdo dos mesmos através da abordagem

que ¢é feita a seguir.
1.2 — Estado e administracao publica

As relagbes entre o Estado e a administracdo publica estdo cada vez mais revigoradas,
por meio da intrinseca complementaridade entre seus 6rgdos, o que contribui para intensificar
a confusdo entre os dois aparatos. No contexto do Estado racional moderno, a administracdo
publica e a burocracia racional-legal caminham juntas (PRATES, 2007), com o intuito de
responder as demandas emanadas do ambiente social, por meio de suas estruturas
institucionais. Por conseguinte, o exercicio das fungdes bésicas e, ou sociais do Estado, com
vista a efetivacdo de politicas publicas, é garantido através de 6rgdos de administracdo publica

que corporizam o aparelho burocratico.

A rigor, a administracdo publica constitui um fendmeno do Estado moderno no qual a
burocracia, com maior ou menor grau de racionalidade legal, passou a ser a estrutura
predominante de administracdo. Assim, pode-se afirmar que o marco definitivo do surgimento
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da administragdo de natureza publica seja o advento do Estado burocratico moderno
(PRATES, 2007, p. 118).

No éambito de seu funcionamento, a dimensdo politica da acdo do Estado é
desempenhada pelo governo, enquanto que, a dimensdo técnico-legal € competéncia da
administracdo publica, representada por um corpo de burocratas e ou tecnocratas.

De acordo com Heady (1970, p. 13), “a administragdo publica como um aspeto da
atividade governamental existe desde que os sistemas politicos funcionam e tentam alcancar
os objetivos programados e estabelecidos pelos que tomam decisbes politicas”. A
administracdo publica é vista como o desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos
servicos proprios do Estado ou por ele assumidos em prol da coletividade (MEIRELLES,
1993).

Assim, a administracdo publica refere-se ao conjunto de Orgdos e de servidores,
suportados através de recursos publicos, cujas atividades sdo realizadas com base em regras
impessoais e legais, responsaveis pela tomada de decisdes e implementacdo das politicas,
assim como as normas e acdes necessarias na gestdo da coisa publica para o alcance do bem-
estar social.

A estrutura institucional, na qual funciona a administracdo, tem sofrido mudancas
derivadas dos procedimentos administrativos do Estado, adotados nos diferentes contextos
politicos que definem o sistema. Devido a predominancia e a magnitude das mudancas, 0
atual cenédrio mundial est4 envolvido num processo de reconfiguracdo de instituicdes estatais,
afetando significativamente o campo politico, econdmico e social. As transformacgdes do
contexto econémico internacional exigem o fortalecimento da capacidade institucional para
enfrentar as tendéncias do amplo ambiente institucional, cujo processo de mudanca estrutural
promove alteragdes na esfera social.

Entretanto, os processos evolutivos do Estado evidenciam a existéncia de modelos,
através dos quais a maquina estatal se estruturou para poder funcionar adequadamente e
garantir a realizagdo de sua misséo. Dentro do conceito mais amplo da reforma do aparato
estatal, os modelos patrimonial, burocratico e gerencial de administracdo publica sdo os que
mais se destacaram. Por ora, sdo apresentadas as particularidades de cada um deles e os

fatores que motivaram as tentativas de sucessdo do patrimonialismo e da burocracia.
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1.2.1 — Modelos de administracdo publica

O que tem sido denominado de administracdo publica sofreu, ao longo da evolugédo
das organizagdes sociais, profundas e importantes mudancas no que concerne ao modelo que
estabelece as diretrizes do seu funcionamento. Caiden (1991), revela que existe uma relagdo
intrinseca entre os momentos politico paradigmaticos e os modelos de gestdo publica. Neste
sentido, as reformas, operadas no seio do aparato estatal, pressupdem a reestruturacao
administrativa com base num determinado paradigma estatal, visto que a administracéo
publica é responsavel pelo funcionamento das instituices do Estado na sua globalidade.
Assim, em estreita ligacdo com a modernizacdo das instituicdes estatais, a administragdo do
Estado evoluiu baseando-se em trés modelos: administracéo publica patrimonial, burocrética e
gerencial. Todavia, durante o processo de sucessdo destes modelos, nenhum deles foi
inteiramente abandonado. Alids, mesmo com a emergéncia da administracdo burocratica, no
inicio do século XX, algumas préticas patrimonialistas mantiveram-se. A partir da segunda
metade do século XX, emerge a concepcdo gerencial da administracdo publica, mas certos
aspectos peculiares a administragdo do tipo patrimonialista e muitos referentes ao modelo

burocratico prevalecem.

Essas formas de organizacdo social apresentam logicas distintas e, muitas vezes,
contraditdrias. Observou-se que, ao longo do percurso historico das sociedades, esses trés
tipos principais de administracdo manifestam-se de acordo com o posicionamento
predominante, ocupado por uma ou outra dessas trés logicas. Embora nao tenha sido de forma
linear, o processo evolutivo da administracdo publica obedeceu a logica que € sugerida na

figura 1.

gerencial

Burocratica

Patrimonialista

Figura 1. Dindmica da l6gica administrativa.
Fonte: Bresser-Pereira (2003)
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A administracdo passou por um processo que acompanha a difusdo da estrutura,
envolvendo o desenvolvimento de certo grau de consenso social, ao nivel dos decisores da
organizacdo, relativamente ao valor das estruturas e sua, crescente, ado¢do pelas organizacoes
de acordo com o consenso alcancado. A formacéo de instituicGes vinculadas a administracdo
publica e seu desenvolvimento obedecem a modelos “seqiienciais™ que sugerem variabilidade
na forma de estruturacdo e funcionamento da administracdo publica, fazendo com que certos
padrGes comportamentais da sociedade se sujeitem, com maior intensidade, a avaliagdo
critica, a modificac@es e até a eliminacgdo a favor de outro(s). Ou seja, 0s modelos variam em
termos de sua estabilidade e de seu poder de determinar comportamentos. As forcas
ambientais sdo determinantes no estabelecimento das estruturas que advém desse processo.
Por isso, os modelos foram sendo modificados, gradualmente, de acordo com o contexto

social vivido.

Portanto, para administrar a coisa publica, as sociedades conheceram na sua trajetoria
trés grandes modelos. Na fase inicial, a gestdo publica foi feita a partir de pressupostos
patrimonialistas que, no decorrer do tempo, foram suplantados pela burocracia. Nos dias que
correm, esta forma de administracdo esta sendo questionada, dai a tentativa de sua
substituicao pelo gerencialismo para responder as principais demandas da sociedade. Enfim, a
compreensdo de cada uma das propostas tedricas sobre o processo administrativo podera ser

facilitada com a descri¢do que se segue.
1.2.1.1 — Modelo patrimonial

Durante o periodo pré-capitalista, surgiu o primeiro estagio da administracdo publica,
baseado na concepcédo patrimonial de sociedade. O predominio de relagdes de carater feudal
conduziu & instauracéo de um quadro administrativo, por meio do qual o senhor feudal exercia

o0 poder patriarcal, de forma absoluta e arbitraria.

O modelo patrimonial € mais freqliente em sistemas de dominagédo tradicional, onde a
autoridade senhorial, constituida por via da tradicéo, é legitimada e amparada por um aparato
administrativo formado com base em critérios pessoais que sdo, frequentemente, ddbios. No
ambito da dominacdo tradicional, o patrimonialismo e o feudalismo sdo mantidos por meio de
normas provenientes da tradicdo e da crenca na estabilidade de seus principios. Entretanto, no

que tange a concentracdo do poder discricionario, o patrimonialismo supera o feudalismo.
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Nas sociedades onde vigoravam estas formas de ordenamento social,

e 0s bens e servigos eram tratados como se fossem propriedade pessoal do
rei;
e atitudes que hoje sdo inseridas no ambito da corrupcdo e no nepotismo

eram considerados procedimentos normais e aceitos pela comunidade;

e 0 quadro administrativo era composto por aliados e individuos protegidos

pelo rei e sua familig;

e as pessoas que habitavam sob as terras do senhor feudal deviam uma

lealdade pessoal e obediéncia a toda estrutura familiar criada pelo monarca.

Para Bresser-Pereira (2003), uma administracdo publica patrimonialista aproxima-se
aos Estados totalitarios® pois, trata-se de uma forma de administragdo que néo apresenta uma
clara separacdo entre o patriménio do ditador e 0 do povo. Devido a essa caréncia de
clarificacdo da linha divisoria entre o bem publico e a propriedade privada do governante, ha
uma tendéncia para a pratica de desmandos. O soberano estipula as regras da administracao
publica de acordo com a propria vontade, ignorando o bem estar da sociedade, deixando o
Estado propenso ao clientelismo e ao nepotismo. Neste sentido, o patrimonialismo se
confunde com a privatizagdo do setor publico e, ndo se preocupa com a eficiéncia

organizacional para consecugdo de bens e servicos publicos.

Ao cargo patrimonial falta, sobretudo a distincdo burocrética entre a esfera “privada” e a
“oficial”. Pois também a administragdo politica é tratada como assunto puramente pessoal do
senhor, e a propriedade e o exercicio do seu poder politico, como parte integrante de seu
patrimdnio pessoal, aproveitavel em forma de tributos e emolumentos. A forma em que ele
exerce o poder é, portanto, objeto de seu livre — arbitrio, desde que a santidade da tradi¢do, que
interfere por toda a parte, ndo lhe imponha limites mais ou menos firmes ou elasticos. Na
medida em que ndo se trata de funcdes tradicionalmente estereotipadas, isto é, sobretudo em
todos os assuntos propriamente politicos, decide seu parecer puramente pessoal, em cada caso,
também sobre a delimitagdo das “competéncias” de seus funcionarios (WEBER, 2004, p.
253).

Essa abordagem institucional, cujas caracteristicas sdo apresentadas no quadro 1,
entende os fendmenos sociais, politicos e econdmicos com base em preferéncias individuais,
sustentadas por categorias basicas de pensamento que estabelecem sistemas culturais, de
crenca e estruturas regulatérias, responsaveis pelas concepgdes patriarcalistas, paternalisticas

ou despéticas do poder soberano. O Estado é encarado, no ambito deste modelo, como algo

® O totalitarismo é um sistema de governacio em que o Estado monopoliza todos os controles e recursos da
sociedade, através de um pequeno grupo de pessoas controla, regulamenta todos negdcios e o sistema produtivo,
de comunicagdes e informagdes, assim como os diferentes segmentos da sociedade, inclusive nos assuntos
religiosos (LACOMBE, 2004).
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privado, resulta de sistemas politicos tradicionais que incorporam valores e praticas que

prejudicam a coletividade.

Tipo de modelo Caracteristicas predominantes

1) Falta de distingdo entre bens publicos e privados;
2) Fragilidade das instituigdes publicas;

3) Baseia-se em relacdes de lealdade pessoal;

4) Dominagdo tradicional;

Patrimonial 5) As regras da administracdo sdo estipuladas de acordo
com a vontade do soberano (livre arbitrio);

6) Permite préaticas como corrupgdo, clientelismo e
nepotismo;

7) O servico publico emprega e favorece os aliados do
chefe;

8) Predisposicdo subjetiva e difusa de lealdade e
obediéncia ao senhor burocrata

Quadro 1. Principais caracteristicas do modelo patrimonial
Fonte: Bresser-Pereira (2003)

O modelo patrimonial tradicional evoluiu para 0 neo-patrimonialismo, aparecendo
como forma de dominacdo moderna, baseada em regras e no estatuto legal. As suas estruturas
cognitivas, normativas e regulativas propiciam estabilidade, e significado ao comportamento
social. As novas formas de patrimonialismo baseiam-se em aspetos culturais interligados com
estrutura e rotinas — operam em maultiplos niveis de jurisdicdo. A difusdo passa de simples
imitacdo e adquire uma base mais normativa, salientando a teorizagdo implicita ou explicita

das estruturas.

Nas sociedades contemporaneas, a continuidade do patrimonialismo foi confirmada
com o surgimento do neo-patrimonialismo ou patrimonialismo burocratico. Neste sistema,
apesar de organizado, o poder central absoluto é incontestavel, representa a manifestacdo de
diferentes normas e valores, baseados na tradicdo e, que sustentam e legitimam o sistema
politico (SCHWARTMAN, 1992). Parece que o surgimento de certas estruturas formais das
organizagdes constitui o reflexo de normas sdcio-culturais firmadas. A arena institucional
incorpora praticas e procedimentos definidos como racionais pela sociedade, recursos

simbdlicos que se manifestam através do reconhecimento social e legitimacdo. Essas
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dimensfes simbélicas sdo tidas como requisitos para a obtencdo de recursos materiais,
remetendo a processos e mecanismos que se transformam em regras culturais, legitimadas
pelas estruturas formais (GOULART e VIEIRA, 2003).

O continente africano, por exemplo, apresenta um mosaico de instituicdes das quais
fazem parte certas formas de organizacdo social, baseadas em principios marcadamente
tradicionais. As relagcBes politicas estabelecem-se dentro de um sistema altamente
patrimonialista, caracterizado por um elevado grau de ineficiéncia governamental e
administrativa, baixa institucionalizagcdo ou desconsideracdo pelas regras formais que regulam
os setores politicos e econdmicos. Acrescenta-se a estas caracteristicas o recurso constante a
solucBes personalistas e verticais para os problemas sociais (CHABAL e DALOZ, 1999).

Em muitos paises de Africa, o sistema politico incorpora caracteristicas peculiares,
como relagdes interpessoais estruturadas em moldes do neo-patrimonialismo, os atores
politicos buscam beneficiar-se das facilidades que o poder politico oferece, para satisfazer a
interesses individuais ou de grupos especificos. A politica é vista pela maioria dos
governantes africanos como Unica porta de acesso ao poder econdmico e financeiro
(TOLLENAERE, 2002).

Para o alcance dessas formas de poder, muitas acBes sdo levadas a efeito tendo como
base principios patrimonialistas tais como o personalismo, 0 nepotismo, peculato e 0
clientelismo. Essas praticas vao sendo consolidadas com o decorrer do tempo e arraigadas na
cultura organizacional. Neste processo, o favoritismo é a principal forma de ascensao social, 0
poder pessoal e o particularismo séo preponderantes e demonstram a evolucdo de dominacdes
patriarcais. Este tipo de administracdo faz parte de um modelo tradicional, sustentado por
familia ou relacGes de parentela incorporadas na esfera publica, durante o processo de

formacao e desenvolvimento institucional.

O conceito de patrimonialismo no contexto africano se assenta em trés caracteristicas: 1)
personalismo, ou seja, 0 poder administrativo e politico ndo sdo exercidos em bases impessoais
de carater racional-legal, mas reside no poder pessoal do lider; 2) auséncia de uma separagdo
entre o pUblico e o privado, de maneira que torna uma espécie de neg6cio pois Sao 0S recursos
publicos que dao acesso aos recursos econdmicos; 3) clientelismo, ou seja, os “donos do
poder” abusam dos recursos publicos do Estado ndo apenas em beneficio proprio mas também
em beneficio dos seus apoiadores — o0 que “institucionaliza” o clientelismo como fonte de
legitimidade do poder politico (VIEIRA, 2005, p. 88).

O ambiente institucional incorpora normas e valores utilizados para a satisfacdo de
interesses de classes e grupos sociais. A tradicdo e influéncia pessoal sdo determinantes para o

exercicio do poder em sociedades onde existem tracos patrimonialistas de administracéo.
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Esses elementos conferem legitimidade e fortalecem a autoridade, através deles sdo

estabelecidos, mantidos e estipulados os parametros das relagdes pessoais e organizacionais.

A evolugdo do campo institucional foi notoria dentro da dindmica temporal. A
incorporacdo de novos valores no contexto organizacional, em resultado da concepcdo do
Estado moderno, favoreceu a emergéncia e sedimentacdo do sistema burocratico. Assim, para
proteger o patrimdnio publico contra a privatizacdo do Estado, emergiram duas principais
instituicGes que sdo a democracia e a administragdo publica burocratica. O Estado moderno
possibilitou a separacdo nitida entre a esfera publica e privada. A estruturacdo do aparato
administrativo, em moldes atuais, desenvolveu-se paralelamente ao processo de formagéo

desse Estado, assentando-se no sistema burocratico.
1.2.1.2 - Modelo Burocratico

O surgimento da burocracia moderna, no século XIX, estd ligado, também, a
necessidade que o poder estatal teve de se afirmar, em oposi¢cdo a poderes feudais ou
regionais. Neste contexto, processou-se a substituicdo das formas patrimonialistas de
administrar o Estado, por meio de uma reorganizagdo do Estado sob perspectiva burocratica
(BRESSER-PEREIRA, 2002).

Segundo Matias-Pereira (1999, p. 27), “foi em decorréncia do crescimento das
instituicGes publicas e das organizacdes privadas, que atingiu dimensdes gigantescas, que a
burocracia se tornou uma presenca dominante nas sociedades modernas”.Passam a ser
destacados os aspetos regulativos institucionais que definem as bases do comportamento
considerado socialmente adequado, regulado por meio de processos formais. Tais elementos

regulativos sdo, majoritariamente, provenientes do Estado.

Este padrdo organizacional e funcional, cujos alicerces sdo a hierarquia rigida e
normas impessoais, onde prevalece o controle dos procedimentos em detrimento dos
resultados, constitui o modelo burocratico, comumente designado de Administracdo
Burocréatica. Com o advento da modernizacéo, a configuragdo e as relagdes de poder passaram
a ser largamente influenciadas por principios burocraticos. Na perspectiva de Motta e Bresser-
Pereira (1986, p. 9),

a organizacgdo burocratica é o tipo de sistema social dominante nas sociedades modernas; € uma
estratégia de administracdo e de dominagdo; é fruto e berco da burocracia, com a qual pode
inclusive ser identificada. A burocracia pode constituir-se em um grupo ou uma classe social, mas é
também uma forma de poder que se estrutura através das organizagdes burocraticas.
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A burocracia capitalista moderna resulta da evolucéo da burocracia patrimonialista, a
clara distincéo entre os patriménios publico e privado representa o ponto central do qual essas
vertentes administrativas se autodiferem (BRESSER-PEREIRA 2003). Weber é o principal
defensor da corporacdo burocratica moderna que surge como um modelo da eficiéncia
capitalista (MARSDEN e TOWNLEY, 2001). Por isso, Minogue (2000) considera o0 modelo
burocratico como um modelo de inspiracdo weberiana, que defende uma administragao

publica consubstanciada pela organizacéo racional burocrética.

A administracdo burocratica deriva do tipo ideal weberiano, sustentado por principios
como regras contidas em documentos, impessoalidade, sistema hierarquico, meritocracia,
padronizagdo e alta divisdo de responsabilidade. E um sistema impessoal, formal e racional,
para além de ser um mecanismo utilizado para a satisfacdo dos objetivos governamentais,
necessita de conhecimento técnico e de principios orientadores de suas acdes. Essa
organizagdo administrativa se destaca por possuir um sistema formal de regras e objetivos, é
reconhecida como um instrumento técnico que serve para mobilizar energias humanas com
vista a alcancar finalidades pre-estabelecidas (SELZNICK, 1972).

Numa administracdo publica burocratica, a maquina estatal é regulada por regras
rigidas, criadas para a prossecuc¢do dos fins superiores do Estado, para estancar os abusos
intrinsecamente ligados ao modelo patrimonialista. Por isso, o controle administrativo €
exacerbado para impedir a pratica do nepotismo e da corrup¢do, dentre outras préticas ilicitas,
que s&o peculiares ao patrimonialismo. “E importante destacar que nenhum Estado moderno
prescinde de uma burocracia competente” (MATIAS-PEREIRA, 1999, p. 27).

A burocracia é uma forma de divisdo do poder e do trabalho que os individuos
socialmente organizados se submetem. As componentes estruturais das formas de divisdo

social do trabalho estdo impregnadas de principios burocraticos.

A administragdo burocrética é racional, nos termos da racionalidade instrumental, na medida
em que adota os meios adequados (eficientes) para atingir os fins visados. E, por outro lado,
legal, na medida em que define rigidamente os objetivos e 0os meios para atingi-las na lei. Ora,
em um mundo em plena transformagdo tecnoldgica e social, é impossivel para a administracdo
ser racional sem poder adotar decisdes, sem usar de seu julgamento discricionario, seguindo
cegamente os procedimentos previstos em lei (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 410).

O modelo weberiano de burocracia apresenta trés tipos puros de dominacéo que sao o
racional-legal, carismatico e tradicional (COHN, 1982). A burocracia estatal pode ser vista
como poder administrativo e politico, é por natureza uma dominagdo do tipo racional-legal
que é associada ao Estado moderno. Deste modo, o funcionamento institucional esta

subjacente a um aparato burocratico poderoso, acoplado & estrutura estatal de qualquer
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sociedade. Assim, a burocracia é um fen6meno que ocorre tanto nos paises socialistas como
nos paises capitalistas. No entanto, é intensa nos Estados socialistas porque a burocracia €
fortemente usada como instrumento de dominacdo e a l6gica administrativa desses Estados é
eminentemente burocratica. Devido as suas caracteristicas especificas, a organizacdo
burocratica constitui um mecanismo adequado para a efetivacdo da dominacéo e imposicéo de
um grupo social sobre os restantes (WEBER, 2004) e, de acordo com Arendt (1999), o nivel
maximo de burocracia observou-se em regimes totalitarios. Apds a revolucdo burguesa, a
formacédo de um corpo de funcionarios, de corporagdes burocraticas esteve relacionada com a

necessidade de um Estado forte e centralizado, assim como da ampliagdo do poder estatal.

O sistema burocratico ¢ o mais usado para o ordenamento social, em detrimento da
forma patrimonialista de exercicio do poder estatal. Mas a “burocracia € um desafio que
precisa ser vencido em todos os niveis em que se manifesta. E, se os obstaculos sdo colocados
historicamente, também sua superacdo se da historicamente” (MOTTA e BRESSER-
PEREIRA, 1986, p. 10). Conforme adverténcia de Weber, a burocracia é uma forma de
organizagdo institucional bem solida e, por este motivo, sua ruptura é dificil. “Uma
burocracia, uma vez plenamente realizada, pertence aos complexos sociais mais dificilmente
destrutiveis”. (WEBER, 2004, p. 222).

Apesar da sua solidez, incorpora mecanismos de funcionamento responsaveis pela
emergéncia de vérias disfuncbes, ao nivel do aparato burocrético. Constitui entrave para o
alcance de muitas aspiracfes sociais que acompanham o progresso das sociedades. Constatou-
se que, a burocracia é a principal responsavel pela incapacidade institucionais em adaptar-se
ao ritmo das transformacdes sociais, politicas e econdmicas, ela apresenta disfun¢fes como
excesso de formalidade, autoritarismo, inflexibilidade, rigidez, lentiddo, baixo desempenho e
ineficiéncia. Esse modelo foi posto em causa porque ndo consegue responder, cabalmente, as

necessidades que as transformagdes sociais propiciaram.

Os problemas da burocracia motivaram a proliferacdo de posicionamentos contra a
permanéncia desse sistema administrativo da forma como se apresenta. Entre, os anos 70 e 80,
0 contexto internacional caracterizava-se pela difusdo de teorias e reflexfes criticas
desfavoraveis ao poder das tecnocracias estatais e que eram motivadas pela crise do
socialismo e pela consequente ascensdo do neoliberalismo. Novas idéias surgiram na esfera da
ciéncia administrativa que despoletaram criticas as organizages tradicionais, tendo acirrado o

debate sobre os méritos e deméritos da burocracia.

22



As criticas a0 modelo weberiano de burocracia foram, recentemente, reforcadas e
generalizadas pelo movimento de reestruturacdo da administracdo publica, cujas teorias
receberam a designacdo de Nova Administracdo Pablica (NAP) ou Nova Gestdo Publica. A
partir da visdo trazida neste contexto, procura-se “desenvolver programas de estimulo e apoio
a reorganizacdo dos aparatos burocraticos e a reconstrucdo dos Estados” (SOUZA, 2003,
p.207). Conseqlientemente, a discussdo referente a gestdo puablica debrugou-se sobre os
arranjos institucionais alternativos ao modelo burocratico. Dentro dessa esfera, esforgos tém
sido desencadeados com o intuito de substituir o modelo autoritario e burocratico, ainda
presente, por um outro alicergado no novo conceito de gestdo publica. Constatou-se que, “o ja
desgastado modelo burocratico de administrar o Estado necessita ser substituido” (SOUZA,
2003, p.206).

Como alternativa, foi formulada e estd sendo implementada, em varios lugares, a
chamada administracdo publica gerencial para tentar minimizar a incapacidade das

instituicBes publicas de se adaptarem as crescentes transformacdes sociais e econémicas.

No século XX, quando “o Estado ampliou seu papel social e econdmico, a estratégia
basica adotada pela administracdo publica burocratica — o controle hierarquico e formalista
dos procedimentos — provou ser inadequada” (BRESSER-PEREIRA, 2003, p. 26). A atuacéo
administrativa do Estado tem sido lenta e insatisfatoria para atender as demandas emergentes
das necessidades sociais, tal fato justifica a reviséo e reformulacdo do aparato estatal e do seu
modelo administrativo (SOUZA, 2003). Por esta razdo, a agenda atual procura transformar o
modelo burocratico de intervengdo em um voltado para a performance, com mais liberdade de
acdo por parte dos agentes publicos (REZENDE, 2004). A rigidez da burocracia afetou,
significativamente, o seu desempenho e trouxe problemas crénicos, ao setor administrativo,
tais como: “centralizacdo, burocratizacdo excessiva e a inexoravel propensao dos governos e

de sua burocracia para expandir seu tamanho e aumentar gastos” (REZENDE, 2004, p. 22),

Para além desses problemas, foram apontados outros durante o diagndstico que
conduziu as reformas institucionais. JA4 no decurso da década de 1980, boa parte dos
reformuladores considerava que a necessidade da eficiéncia governamental “implicava uma
modificacdo profunda do modelo weberiano, classificado como lento e excessivamente
apegado a normas” (ABRUCIO, 2003, p. 177). Depois de se consolidar no mundo ocidental
capitalista, 0 modelo burocratico experimenta crises que mostram a necessidade de mudar o
modelo do Estado e o modelo de administracdo publica. Nas palavras de Bresser-Pereira
(1998a, p. 23),
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o grande drama dos governos modernos esta no enorme obstaculo para um gerenciamento
eficiente que as leis e praticas burocraticas representam. A administracdo burocratica, ao
concentra-se no controle legalistico de processos administrativos para lhes dar uma
inalcancavel seguranga total contra a corrupcdo e o nepotismo inviabiliza decisdes com
criatividade necessaria para fazer frente as mudangas que estdo sempre ocorrendo e torna
impossivel cobrar trabalho e estimular bom desempenho dos funcionarios.

A burocratizacéo racional-legal surgiu com a concepg¢do de um sistema juridico-legal

para articular as relacBes entre os cidaddos baseando-se na igualdade conferida pela lei,

garantindo o exercicio do sistema democratico liberal de governo. Ou Seja,

A burocracia racional-legal constituiu uma condi¢do essencial do regime democrético das
sociedades liberais contemporaneas. Sua énfase sobre critérios universalistas e meritocraticos
(critérios baseados no mérito pessoal) para o recrutamento e ascensao na carreira minou passo
a passo, a logica do “velho” sistema clientelista da administracéo publica tradicional. Critérios
relacionados a origem ou “estamento” perdem legitimidade e efetividade no novo cenario da
administracdo publica. O Estado de Direito ganha terreno sobre a administracdo do Estado
patrimonial. Cada vez mais a ideologia liberal da igualdade formal perante a lei se expande
como crenca legitima do Estado moderno. A democracia formal se institucionaliza a partir do

Estado burocréatico-racional (PRATES, 2007, p. 123).

Esse conjunto de tragos estruturais burocraticos, cujas caracteristicas dominantes sao

apresentadas a seguir (quadro 2), contribuem para a manutencdo e fortalecimento da ordem

estabelecida para garantir o funcionamento do aparato estatal, mas precisa de ser reformulado.

Tipo de modelo

Caracteristicas predominantes

Burocratico

1) Hierarquia funcional - exercicio de um cargo ou
fungdo explicitamente definida;

2) Rotina inflexivel
3) Morosidade no desempenho do servi¢o administrativo
4) Baixo desempenho devido a inflexibilidade e lentiddo

5) Prioriza a hierarquia, a especializacdo, a obediéncia a
regras e procedimentos, a formalizacdo, a
impessoalidade, neutralidade e competéncia técnica

6) Separacdo entre o publico e o privado

7) Administracdo preocupada em cumprir com regras e
regulamentos  concebidos para a  maquina
administrativa

8) Hierarquia rigida, autoritarismo; dominacdo racional-
legal

9) Excesso de formalidade; regras rigidas
10) Padronizacéo e alta divisdo do trabalho
11) Especializagdo e meritocracia

Quadro 2. Caracteristicas da Burocracia racional-legal
Fonte: Fonte: Bresser-Pereira (1998a); Lacombe (2004); Prates (2007).
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Esse modelo ora em causa, com o decorrer do tempo, foi apresentando problemas

resultantes das suas préprias caracteristicas:

a énfase na disciplina e no controle tornou a administracéo publica pesada, nao
permitindo eficiéncia e eficacia no alcance dos resultados, uma vez que 0s
procedimentos operacionais eram privilegiados em detrimento de qualquer

outro aspeto;

as atividades quando executadas eram feitas em prol do préprio Estado,

criando poucos beneficios para a sociedade;

a sua estrutura hierdrquica caracterizada pela rigidez, centralizacdo e

verticalidade mostrou-se ser ineficiente;

0 conjunto de normas estabelecidas ndo permitiram a inser¢do de uma gestéo
empreendedora, por parte dos servidores publicos, porque a administracao
publica sé pode efetuar o que esta preceituado na lei ou normas previamente

instituidas.

as estruturas hierarquizadas, pesadas e centralizadoras, incluindo o0s
procedimentos uniformizados de prestacdo de servigos, 0 excesso de
regulamentos levaram a crise do modelo burocrético, uma vez que este mostra
incapacidade de responder com agilidade as demandas sociais, demonstrada
pelo forte impacto das mudancas tecnolGgicas sobre as organizagoes
burocréticas, o que possibilitou a modernizagdo dos procedimentos e formas de

funcionamento institucional.

Entretanto, as transformacdes no sistema capitalista mundial, que tem ocorrido desde o

altimo quartel do século XX, foram responsaveis pelo incremento de acdes tendentes a

reestruturar o Estado. Segundo Evers apud Carvalho (1995), o Estado da periferia capitalista

caracteriza-se da seguinte forma:

funcionamento deficiente do aparato estatal por hipertrofia do aparato
burocratico; por contradi¢des e descontinuidade, falta de coordenacdo e de
sentido pratico da acdo estatal por ineficiéncia, corrupgdo, nepotismo e

demagogia dos funcionarios publicos;

concentracdo estatal de fungBes econémicas e politicas; por centralizacdo

excessiva e hierarquizada de todas as decisdes econdmicas (estatizacdo do
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privado); pelo apoio estatal aos fins econdmicos de grupos reduzidos,
chegando até a instrumentalizacdo do Estado para satisfazer interesses

particulares (privatizagdo do Estado);

e soberania restringida; forte ingeréncia das poténcias estrangeiras por meios
econdmicos, militares, diplomaticos, religiosos, sindicais ou pela perda de

controle estatal sobre grandes corporagfes estrangeiras.

Devido aos dilemas ocasionados pela burocracia, hoje, as atengdes estdo voltadas para
a institucionalizacdo de uma administracdo publica de carater gerencial. A globalizacdo tem
impulsionado mudancas, fazendo com que se procure novas formas de administracdo publica,
tendo em conta a sua complexidade e as necessidades sociais. Acredita-se que este novo
modelo de gestdo, que serd descrito a seguir, ira suplantar o modelo tradicional de
administracdo puablica, conferindo uma nova dindmica ao aparato estatal. Consegientemente,
nesse processo coube ao Estado a missdo de implantar e tornar eficazes as relagdes que
mantém com o cidaddo num contexto do desenvolvimento da democracia. Com a mudanca de
posturas burocraticas visa-se capacitar o Estado para atender o cidaddo com qualidade e
eficiéncia.
1.2.1.3 - Modelo Gerencial

No século XX, os estudiosos da administracdo puablica procuraram retomar e ampliar
as concepcdes liberais do Estado, de modo a enriquecer a teoria e, sobretudo, tracar
estratégias para resolver os inimeros problemas advindos do sistema burocratico. Depois de
se constatar o desgaste do modelo burocratico weberiano, foram levadas a efeito varias
discussfes que buscavam identificar novas formas de administracdo para substitui-lo. Neste
sentido, as solugdes para a crise de governabilidade, resultantes da burocracia, e aos desafios
criados pela globalizacéo, deixaram de se concentrar na esfera econdmica e estenderam-se ao

modelo politico e administrativo.

Nessas circunstancias, chegou-se a conclusdo de que para se dar resposta as pressoes
ambientais, “o aparato governamental precisava ser mais agil e mais flexivel, tanto em sua
dindmica interna como em sua capacidade de adaptacdo as mudancas externas. Propunha-se,
assim, a construgdo de uma nova burocracia” (ABRUCIO, 2003, p. 177). Por essa razéo,
varios paises procuram modernizar as institui¢cdes publicas, através de reformas politicas e
administrativas, originando o chamado modelo de administracdo pablica gerencial que pode

ser encarado como uma forma empreendedora de administrar o Estado. Este é um modelo
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inspirado no formato de gestdo do setor privado, caracterizado pela separacdo entre estratégia
politica e gestdo operacional; pela preocupacdo em relagcdo a resultados e meios como
processos e procedimentos; orienta-se para as necessidades do cidaddo e ndo para os
interesses da organizacdo ou da burocracia; cultura de gestdo controlada e empreendedora
(MINOGUE, 2000).

Hood (1991) caracteriza o gerencialismo como sendo uma forma de gestdo
profissional, referindo-se & profissionalizacdo da gestdo, que consiste na fragmentacdo das
grandes unidades administrativas, tem a particularidade de optar pela incorporacéo de estilos

de gestdo de carater empresarial e a tendéncia em procurar maior eficacia e eficiéncia.

A nova agenda reformista, contrariamente as anteriores, direcionou-se para questfes
amplas, deixando tarefas que sdo exclusivamente atribuidas ao Estado para que este as
execute de acordo com a sua atual situacdo que se resume em mero regulador. Na atualidade
politica, recomenda-se um Estado minimo, normativo e administrador que sd pode interferir

em condicBes extremas.

Duma forma geral, os governos tém se esforcado para modernizar e agilizar a
administracdo publica e sdo, abertamente, pressionados a reduzir o tamanho do Estado. A
grande maioria dos governantes comprometeu-se com essa idéia, de reducdo da amplitude do
Estado, modificando o carater de Estado Providéncia que era defendido para ampliagdo das
prestaces sociais. Na sequiéncia da reformulacdo das formas de relacionamento social, o
Estado passou a exercer menor intervencdo em atividades socioecondmicas, conferindo um
novo sentido na sua missdo, propiciando novas formas de articulacdo das relagBes entre o

Estado e a sociedade.

Para Abrucio (1994), a introdugdo do modelo gerencial no setor publico insere-se na
perca de consenso social relativamente ao papel do Estado contemporaneo que sofria uma
crise, sem precedentes, motivada pela crise de petroleo iniciada em 1973; a crise fiscal
também enfraqueceu os alicerces do antigo modelo de Estado; conduziu & situacdo de
“ingovernabilidade” a que o Estado se sujeitou, pois 0s governos estavam inaptos para
resolver os problemas sociais e adaptar-se a globalizacdo e as transformac6es tecnologicas. O
gerencialismo emerge como resposta imediata a crise do modelo burocratico weberiano.
Portanto, a introducdo deste modelo administrativo representa o resultado de uma luta para
superar a ineficiéncia e ineficacia, resultantes do aparato da administracéo tradicional. Por

iss0,
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as modernas teorias administrativas, e a pratica das grandes empresas que passaram por profundos
processos de reestruturagdo nos ultimos anos, abandonaram o principio da hierarquia formal, e cada
vez mais adotam os principios da descentralizacéo, da atribuicdo de responsabilidade a gestores que
se pressupdem competentes, e do controle por resultados (BRESSER-PEREIRA, 1998a, p. 11).

A passagem do modelo burocréatico ao modelo gerencial constitui o ponto fulcral do
processo de reforma administrativa do Estado. A aparente superioridade da administragao
publica gerencial em relacdo a burocratica estimulou governos de diferentes orientacGes
ideoldgicas a empreender reformas administrativas, com vista a reduzir gastos publicos a
curto prazo e aumentar a eficiéncia, a médio prazo, seguindo uma perspectiva gerencial (
BRESSER-PEREIRA 2003). A implementacdo de programas de reforma foi norteada por
duas estratégias: a primeira consistiu na atuacdo sobre objetivos considerados prioritarios; a

segunda advoga mudangas graduais ou incrementais (CAIDEN, 1991).

Essa forma de administragdo publica, também conhecida como “nova administracao
publica”, reconhece que os Estados contemporaneos ndo séo simples instrumentos que servem
para garantir a propriedade e os contratos. Considera que tais Estados dedicam-se, também, a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas estratégicas nas respectivas sociedades,
podendo ser na &rea social ou na érea cientifica e tecnoldgica. Por isso, “torna-se necessario
que o Estado utilize préticas gerenciais modernas sem perder de vista a sua funcédo
eminentemente politica” (CARDOSO, 1998, p. 7).

O gerencialismo é apresentado por Abricio (1996) a partir de trés variantes do
mesmo, nomeadamente:
(1) o modelo gerencial puro que enfatiza a economia do custo e 0 aumento da
produtividade;

(2) o consumerism que se preocupa mais com a qualidade dos servigos e com a
satisfacdo do consumidor;

(3) o Public Service Oriented que se debruca sobre a politica e preocupa-se
com a construcdo da esfera publica, realcando conceitos como cidadao,
accountability, equidade e justica social.

Dentre os principios introduzidos pelo modelo gerencial consta a flexibilidade,
visando tornar menos rigida a administracdo publica; requer o exercicio de criatividade para
responder aos desafios, impostos pelo ambiente social, através da inovacgdo, maior interacdo
com o ambiente, permitindo os ajustamentos necessarios aos programas governamentais. Com
vista a flexibilizar o setor publico, foram introduzidos, na década de 1980, programas e
processos diferentes que tinham a particularidade de estarem inter-relacionados. Essas
iniciativas ndo se restringiam a mudancgas estruturais, incluiam tentativas de mudanga em

termos de processos e de papéis (FERLIE et al, 1999).
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Trata-se, neste caso, de uma reforma gerencial que procura garantir respostas rapidas,
“tem como proposito assegurar 0s mecanismos necessarios ao aumento da eficacia, eficiéncia
e efetividade da administracdo publica, além de criar novas condi¢Bes que possibilitem tornar
mais democraticas as relacGes entre o Estado e a sociedade” (MATIAS — PEREIRA, 2002, p.
8).

Cabe destacar que os processos de democratizacdo ocorrem em paralelo as reformas
econdmicas. A relacéo entre o Estado e o mercado constitui um dos efeitos consideraveis da
globalizacdo. Em quase todos os paises 0 novo modelo administrativo gerou profundas
mudangas institucionais objetivando introduzir novas formas de gestdo dos bens publicos
consonantes com as politicas neoliberais de desenvolvimento econdmico. A reestruturagdo do
sistema e da organizacéo administrativa resulta da tendéncia global em se criar e estabelecer
mecanismos de gestdo de bens publicos, incluindo a relacdo entre o Estado, mercado e

sociedade.

Quando foi aplicado ao servico publico na Gra-Bretanha, o gerencialismo levou a uma
reforma administrativa profunda e bem sucedida. Houve transformacdes, no servigo publico
tradicional, resultantes da infusdo de novos procedimentos administrativos de caracteristicas
gerenciais, perdendo assim o0s tracos burocraticos. Essa experiéncia da Gré-Bretanha
representa a confirmagdo de que as modifica¢des nas instituicdes podem propiciar alteragdes
comportamentais e na cultura organizacional, e que teorias de gestdo empresarial podem ser
apropriados pelo setor publico. Reformas desta natureza ocorreram, também, na Nova
Zelandia, na Austria e na Suécia (BRESSER-PEREIRA, 2003).

Esse novo modelo de gestdo publica continua sendo formulado e implantado, no
ambito da reforma do setor publico, em muitos paises em desenvolvimento. Nestes paises,
foram estimulados varios programas de reforma estatal para acompanhar as necessidades

prementes de progresso socioecondmico.

Acredita-se que o modelo gerencial possui potencialidades para superar as
ineficiéncias do modelo burocratico. Em vérios paises, as expectativas em torno do
gerencialismo sdo acompanhadas por pressdes, arranjos estruturais e alteracdo de
procedimentos. As preocupacOes incidem sobre a disposicdo e funcionamento das instituicdes
publicas. Por isso, o aparato administrativo da maioria desses paises encontra-se em
reestruturacéo, baseando-se nesse formato gerencial emergente. As principais caracteristicas

desta forma de gestdo publica sdo apresentadas a seguir (no quadro 3)
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Tipo de modelo

Caracteristicas predominantes

Gerencial

Menor preocupagdo com 0s processos administrativos; As acoes
das instituicGes publicas é voltada aos cidadaos

Orientacdo da a¢do do Estado para o cidaddo-usuério ou cidaddo-
cliente

Aplicacdo de procedimentos do setor privado nas instituicGes
publicas

Terceirizacdo das atividades auxiliares ou apoio, que passam a
ser licitados competitivamente no mercado;

Tendéncia a maior transparéncia, flexibilidade, qualidade dos
servicos, eficacia e eficiéncia;

Enfase no controlo dos resultados através de contratos de gest&o
(ao invés de controle dos procedimentos)

Fortalecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal,
organizada em carreiras ou “corpos” de Estado, e valorizagdo do
seu trabalho técnico e politico de participar juntamente com os
politicos e a sociedade da formulacdo e gestdo das politicas
publicas;

Adocdo cumulativa, para controlar as unidades descentralizadas,
dos mecanismos (1) de controle social direto, (2) do contrato de
gestdo em que os indicadores de desempenho sejam claramente
definidos e os resultados medidos, (3) da formacdo de quase-
mercados em que ocorre a competi¢do administrada

Transferéncia para o setor nao-estatal dos servicos sociais e
cientificos ndo competitivos; descentralizacéo;

Separacdo entre as secretarias formuladoras de politicas publicas,
de carater centralizado e as unidades descentralizadas, executoras
dessas mesmas politicas;

Distin¢do de dois tipos de unidades descentralizadas: as agéncias
executivas, que realizam atividades exclusivas do Estado, por
definicdo monopolistas, e 0s servicos sociais e cientificos de
carater competitivo, em que o poder do Estado ndo esta
envolvido.

Quadro3. Principais caracteristicas do modelo gerencial
Fonte: Fonte: Bresser-Pereira (1997; 1998; 2003)

O modelo gerencial revela uma crescente valorizacdo do cidaddo, destaca-se pela

heterogeneidade no desenho institucional, busca a transparéncia no dominio da administracao
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publica, abre a possibilidade de envolvimentos de outros atores sociais, pondo de lado o
monopolio estatal com a instauracdo de um novo desenho normativo e institucional. Tem a
particularidade de possuir caracteristicas que salientam a defesa da modernizacéo,
descentralizacdo e avaliacdo dos servicos publicos pelos cidaddos. Além disso, busca a
prestacdo de servicos de qualidade, preconiza a separacao entre a esfera publica e a privada, é
voltada ao cidad&o (ABRUCIO, 1996).

Apesar de se debrucarem sobre o fendbmeno administragdo publica, os trés modelos
apresentam perspectivas diferentes que constituem peculiaridade de cada um deles. Essas

abordagens sobre a administragdo publica, podem ser sintetizadas com base nas caracteristicas

que se seguem (ver o quadro 4).

Patrimonialismo

Burocracia

Gerencialismo

Caracteristicas

Apadrinhamento
Individualismo

Cada caso considerado
pessoalmente

Cada caso € uma excecao em
potencialismo

Dominagdo tradicional sem
base legal

Livre arbitrio

Inexisténcia de uma distingéo
clara entre o patriménio
publico e privado

Especializacdo
Divisdo do trabalho
Padronizacéo e
rotinizacdo do trabalho
Orientacéo legal
Impessoalidade
Profissionalismo
Excesso de formalidade
Baixo desempenho
Preocupacéo com
procedimentos em
detrimento dos
resultados

Flexibilidade;
Transparéncia;

Uso de praticas
gerenciais do setor
privado no dominio
publico;

Maior transparéncia
na acdo do Estado;
Efetividade e
qualidade

As agdes das
instituicdes pabicas
sdo voltadas aos
cidaddos;

Equidade e justica
Menor preocupagéo
COm 0S Processos
administrativos

Objetivos
gerais

Emprego
Bem-estar do empregado
Tratamento preferencial

Racionalidade
Economia
Eficiéncia

Busca resgatar a
cidadania

Consequiéncias

Baixa capacidade de atingir
objetivos

Bem-estar do
empregado
Igualdade

Torna menos rigida
a administracéo
publica

Auséncia de
homogeneidade no
servigo publico

Quadro 4. Sintese dos trés principais modelos administrativos
Fonte: Bresser-Pereira (1998); Oliveira (2002)

Neste topico, procurou-se fazer uma abordagem analitica sobre o conceito de Estado e
sobre os modelos da administracdo publica que definem a organizacdo das instituicGes
publicas. No concernente ao Estado, constatou-se que se trata de uma entidade que evoluiu

com a propria sociedade. Mudangas no ambiente institucional implicaram em alteragbes no
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modelo administrativo, nas estruturas politicas e no seu funcionamento. Assim, os modelos
aparecem como respostas aos problemas conjunturais enfrentados pelas sociedades. Todavia,
os fendmenos relacionados & mudancas na natureza das atividades e formas estatais serdo
descritos a seguir. Portanto, na proxima secdo sdo apresentados alguns argumentos que

explicam as causas e como ocorre 0 processo de transformacdo institucional do Estado.
1.3 — Reforma do Estado

Segundo Glade (2003), o Estado quase sempre foi envolvido por alteragdes
razoavelmente modestas, ao invés de revisfes maiores que acontecem para inovar e renovar o
seu aparato governamental. E em contraposicdo dos processos permanentes e incrementais
que o aparelho de Estado tem sofrido, hd momentos histdricos derivados de conjunturas
especificas internacionais ou nacionais, ou ambos, através dos quais decorrem rupturas de
maior envergadura e que podem ser denominadas de “Reforma do Estado” (AZEVEDO,
2006). Essas adaptacBes revelam que *“qualquer Estado e ambiente institucional, social e
politico, € sensivel as idéias, & pressdo e ao ambiente interno e externo” (CASTEL-BRANCO,
1995, p.58). As reformas atingem todos os Estados, todavia diferenciam-se “pela tradi¢do
historica de cada pais e pela forma de interdependéncia que cada um deles tem na sua
vinculagdo com os outros” (SOUZA, 2003, p. 204). A arena institucional contém um ndmero
de pressfes enddgenas e exdgenas que influenciam a estrutura e seu comportamento. Inclui
pressdes que surgem, dum modo geral, das normas socio-culturais firmadas e, também, de
pressdes institucionais que operam em sintonia com outras forcgas, tais como competitividade
ou pressdes do mercado (DACIN, 1997).

Ainda sobre esta questdo referente a mudanca institucional, Azevedo (2006) considera
que, é necessario procurar estabelecer uma diferenciacdo entre as reformas topicas que séo
comumente designadas de reforma administrativa daquelas que se poderia denominar de
reforma do Estado. Para este autor, a reforma do Estado é um processo permanente que
incorpora dimensdes politicas, econémicas, institucionais, juridicas e até culturais. Enquanto
que 0s casos mais corriqueiros resultam das chamadas “reformas administrativas” que sdo

implementadas para adequar a maquina publica as politicas governamentais.

Na visdo de Bresser-Pereira (1998b, p. 9-10), podem ser identificadas trés reformas de
Estado:

o areforma fiscal do Estado que consiste no ajuste fiscal profundo, que, além

de assegurar a estabilizagdo, viabilizando a substituicdo da ancora cambial
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pela ancora monetaria, restabelece a poupanca publica e assim devolve ao

Estado a capacidade de promover o desenvolvimento econémico e social;

o areforma da propria estratégia de desenvolvimento econémico e social do
Estado, privilegiando, no desenvolvimento econdmico, o papel do mercado
e, no desenvolvimento social, o papel do préprio Estado em parceria com a

sociedade civil;
o ¢, fundamentalmente, a reforma do aparelho do Estado e da sua burocracia.

Essas dimensfes da reforma, além de serem amplas e interconectadas, implicam em
arranjos institucionais entre o Estado, a sociedade e o mercado. A reforma da burocracia
estatal, focalizada no processo de descentralizagdo administrativa, € uma condicdo necessaria
para os esfor¢os de estabilizagdo econdmica e para alavancar o progresso social (HAGGARD
e WEBB, 1993, p. 31). A reforma do Estado, na perspectiva de Coe (1997), consiste na
reformulagdo das instituicGes nacionais e do seu relacionamento com a sociedade. Trata-se de
uma reconfiguracdo do aparato estatal que visa “construir instituicbes que déem poder ao
aparelho do Estado para fazer o que deve se fazer e o impegam de fazer o que ndo deve se
fazer” (PRZEWORSKI, 2003, p. 39).

Reformar o Estado ndo significa desmantela-lo. Pelo contrério, a reforma jamais poderia
significar uma desorganizagdo do sistema administrativo e do sistema politico de decisdes e,
muito menos, é claro, levar a diminuicdo da capacidade regulatéria do Estado, ou ainda, a
diminuigdo do seu poder de liderar o processo de mudangas, definindo o seu rumo
(CARDOSO, 2003, p. 15).

Quando o aparato estatal ndo consegue responder as necessidades derivadas do
desenvolvimento social, sdo tomadas medidas para alterar o cenario negativo, causado por
essa situacdo. A priori, as propostas de reforma apresentadas, na década de 1980, nos paises
em desenvolvimento, incidiam sobre o ajustamento estrutural. Posteriormente, questfes
politicas, o tipo de funcionamento e relacionamento do Estado com a sociedade, 0s processos
administrativos ligados a burocracia, o tipo de legislagdo e o ordenamento juridico, tornaram-

se pontos centrais da nova agenda de reforma.

Nesse sentido, a reforma ou modernizagdo administrativa pode ser considerada um conceito
tipico de paises em processo de desenvolvimento, a medida que, neste tipo de sociedade,
ocorre uma profunda defasagem entre os objetivos do Governo de desenvolvimento e o
instrumental administrativo necessario a sua consecu¢do (MARCELINO, 1987, p. 42).

Nos paises em desenvolvimento, a redefinicdo das instituicdes vinculadas ao Estado e
a reformulacdo dos procedimentos administrativos constituem desafio incontornavel. Grande

parte destes paises estd implementando programas de reforma que lhes confere um novo tipo
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de estrutura politica, enquadrada na reforma do Estado e, particularmente, da reforma da
administracdo publica. Trata-se de um processo que é, simultaneamente, politico-
administrativo e técnico organizacional que implica uma reorganizacdo das estruturas
institucionais. Essas a¢des, de modernizagdo do Estado, sdo predominantemente sustentadas
pelo principio de Estado minimo, acarretando consigo grandes transformagfes na estrutura

administrativa.

No periodo anterior as reformas da década de 1980, o Estado caracterizava-se pelo
enfoque que dava as dimensdes econdmica, social e administrativa. No que tange a
componente econdmica, o Estado exercia um forte intervencionismo na economia, buscava
garantir 0 emprego e atuava em setores considerados estratégicos para alcancar o
desenvolvimento. Na dimensdo social, devido a tendéncia de promover politicas publicas
sociais, passou a designar-se de Welfare State. Por Gltimo, o funcionamento do Estado
baseava-se no modelo burocratico weberiano (ABRUCIO, 1996). Na seqiiéncia das
transformacOes fundamentadas pelas teorias neo-liberais, o Estado deixou de ter uma atuacao
hegemo6nica na economia, preocupa-se em reduzir gastos na esfera social e, garantir o

funcionamento interno do Estado com base numa administracdo gerencial.

Com o prop6sito de retirar o monopolio estatal, em relacdo a economia, foram
estabelecidos novos mecanismos de intervencdo do Estado sobre o mercado, conferindo maior
autonomia e autoridade as forcas do mercado. Na nova estrutura politico-administrativa, o
Estado aparece como regulador de questdes extremas, merecedoras de sua intervencdo. No
contexto de adaptacdo aos ditames da globalizagdo, e “em decorréncia da redefinicdo de seu
papel, o Estado deixa de ser responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela
via da producdo de bens e servicos para se adequar a uma nova fungdo de Estado gerencial”
(MATIAS-PEREIRA, 2002, p. 5).

Na etapa final da década de 1980, devido as crises do modelo desenvolvimentista e do
socialismo, na esfera internacional, verificou-se o recrudescimento da ideologia neoliberal,
acompanhado por propostas de reducdo do papel do Estado. O monop6lio da burocracia
estatal, na prestacdo de bens e servicos publicos, foi ameacado quando se iniciou a
implementag&o dos programas de desestatiza¢do, inseridos na agenda de reformas econdmicas
que ocorrem atualmente. Por este e outros motivos, assiste-se, na arena internacional a
crescente adaptacéo do aparato politico-institucional ao novo contexto. A dindmica ambiental
procura encontrar caminhos e possibilidades de superacdo das crises que caracterizam a

sociedade mundial.
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Nas sociedades contemporaneas recomenda-se, como foi dito anteriormente, a reducéo
do Estado como mecanismo necessario a implementagdo do novo modelo de administragao
publica. Assim, a ldgica de administracdo burocratica passou, paulatinamente, a ser
considerada inadequada no contexto atual, em que a envolvente ambiental, no qual o Estado
atua é imprevisivel. Além disso, as demandas se tornam cada vez maiores e diversificadas,
existem mdltiplos canais de comunicagdo entre o Estado e a sociedade, representada por
diferentes atores sociais. As fortes estruturas hierarquicas e centralizadoras, dominadas pelo
excesso de regulamentos e procedimentos formalizados, demonstram ser incapazes para dar
respostas rapidas as demandas sociais, e para se adequarem as inovagles, provenientes do
desenvolvimento tecnoldgico. O cerne das reformas é a passagem do modelo weberiano ao
gerencial visto que, a burocracia tem demonstrado sua incapacidade de se adaptar aos novos

ambientes politicos, sociais e econdémicos.

A crenca segundo a qual o Estado tinha se tornado demasiadamente, largo e
dispendioso, que o mercado oferecia mecanismos adequados para uma oferta eficiente de bens
e servigos, constitui uma significativa motivacdo para o inicio de reformas que foram
acompanhadas pela emergéncia de novos conceitos na arena do setor publico, como
accountability, consumerism, emprendedorismo, etc (MINOGUE, 2000).

Por isso, as mudancas, na natureza das atividades governamentais, afetaram a
complexidade administrativa e a dimensdo do sistema administrativo. O aparato estatal foi
sofrendo, paulatinamente, varias formas de pressdes estruturais que o levaram a modificar-se
para se adaptar as mudancas ambientais. Rapidamente, a ocorréncia dessas transformacoes

generalizou-se, atingindo diferentes sociedades.

De acordo com Diniz e Azevedo (1997), Abrucio (2003), a administracdo publica
sempre envolveu-se em modificacGes que se repercutiram sobre as organizacGes publicas e
suas estruturas de funcionamento. Mas, as propostas atuais e as transformagdes, que incidem
sobre a administracdo publica, enquadram-se num contexto geral de reformas que visam
redefinir o papel do Estado, eliminar alguns constrangimentos de &mbito organizacional e

gerencial prevalecentes no setor publico.

Numa outra abordagem, sustentada pela perspectiva dos marxistas ortodoxos, esta-se
diante da reforma do Estado caso ocorram transformacges estruturais no “modo de producédo”,
implicando mudancas qualitativas no dominio politico e ideoldgico, para se poder enquadrar

as demandas sociais que carecem de solugdes estatais (AZEVEDO, 2006).
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Na concepc¢do de Weimer (2002, p.64-65),

(...) a reforma é a forma pacifica de mudangas institucionais. De facto, “reforma” pode ser
definida como mudangas das instituicdes do Estado e das relagdes entre elas (mudangas intra -
e inter-institucionais), com a finalidade de aumentar a sua legitimidade e capacidade de
atuacdo perante a populagdo, ou seja, perante o cidaddo — eleitor, - contribuinte, - utente.

A reforma ndo pode ser entendida como um processo isolado, mas como algo
relacionado aos objetivos da sociedade, esta inserida na promocdo do desenvolvimento
econdmico e social. A reforma do Estado é um tema, cuja amplitude engloba aspetos politicos
relacionados com a promocdo da governabilidade; econdmicos e administrativos que visam
aumentar a governanca (BRESSER-PEREIRA, 1998a). Por conta disso, “é necessario
redesenhar o Estado, para que se torne descentralizado, transparente, desburocratizado,

favorecendo as formas de co-gestdo e a expressdo da sociedade civil” (SOUZA, 2003, p. 205).

Essa estratégia administrativa descentralizadora visa dar autonomia as comunidades
locais, na execucdo dos servicos sociais fundamentais da sociedade, conferir credibilidade as
instituicGes publicas, estabelecer relagcbes com bases democraticas, responder com celeridade
as necessidades sociais. A reforma do Estado tornou-se um tema essencial, ndo s6 por
constituir resposta a crise do Estado, mas porque é uma tarefa fundamental para a
consolidagdo da democracia em todo o mundo. A reforma das instituicbes pré-existentes,
baseadas na centralizacdo e no burocratismo excessivo, é fundamental para reanimar o
funcionamento institucional, com vista a dar respostas rapidas aos problemas apresentados
pela sociedade. Assim, sera possivel liberar esses servigos da rigidez burocratica que emperra
o funcionamento do aparelho estatal. Possibilitara, também, uma parceria muito mais efetiva
entre a sociedade e o Estado, através de uma estrutura administrativa voltada para o cidadéo,
no &mbito da democratizacdo (BRESSER-PEREIRA, 1998a).

O processo de democratizagdo, que ocorre em muitos paises, implica uma maior
participacdo social e a forma burocratica de gestdo tem se mostrado inadequada para
responder, eficazmente, as inquietacdes que tem sido apresentadas. Por essa razdo, €
fundamental que o aparelho estatal procure se adequar aos mecanismos democraticos, de
administracdo da coisa publica. Ademais, “as politicas de reforma administrativas sdo
consideradas politicas que visam, em Ultima instancia, a melhoria (ou elevacdo) da
performance de um dado sistema burocratico” (REZENDE, 2004, p. 14). A administragao
publica, entanto que agente operativo do Estado, deve ter a capacidade de materializar as

decisBes politicas, “participar do planejamento das politicas para alcancar os fins propostos,
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ocupar-se da gestdo cotidiana dos assuntos publicos e obter e gerir recursos necessarios ao
desenvolvimento das atividades” (SOUZA,; 2003, p. 205).

Por conseguinte, a maioria dos governos tem empreendido esforgos, desde o inicio da
década de 1980, com o intuito de modernizar e agilizar a administracdo publica, despoletando
uma crescente onda global de reforma do setor publico (BRESSER-PEREIRA, 1998a).
Consequentemente, testemunhou-se a partir desse periodo a importacéo de varias técnicas de
gestdo para o setor publico devido ao nascimento de um rol de ideais e crencas importantes na
administracdo publica (FERLIE et al, 1996).

Sucessivamente, vao acontecendo mudancas, em todas as esferas da sociedade, em
consonancia com o progresso social. Alids, muitas transformagdes politicas e administrativas
buscam acompanhar a evolucéo da sociedade, por isso a realidade social vai sendo modificada
instituindo novas formas de organizacdo politica e administrativa do Estado. Mas, a
ocorréncia dessas mudancas ndo significa que haja uma ruptura radical com todos os valores e
praticas de periodos anteriores, as préprias mudancas ocorrem dentro de um conjunto de
constrangimentos institucionais, que influem na escolha de alternativas de ordenamento

social.

O ambiente social, no qual se encontra a administracéo, exerce influéncia na definicéo
do seu papel e de suas estruturas. Assim, dentro do contexto sécio-politico, a administragao
publica aparece como a componente social intermediaria entre o governo, responsavel pelo
poder politico e os restantes elementos do aparato estatal. Nesse sentido, a efetividade e a
eficiéncia sdo imprescindiveis para que os demais atores sociais vejam o Estado, dirigido
pelas pessoas que compdem 0 governo, como um parceiro previsivel com o qual se possa

contar.

Cabe ao Estado interagir com o0s atores sociais por isso, todas instituicbes publicas
deverdo reforcar-se para que sejam abrangentes, dinamicas, flexiveis, providas de iniciativa,
préximas e voltadas aos cidaddos. A tarefa de reforma de Estado consiste em equipa-lo com
instrumentos para uma intervengdo efetiva e propiciar condi¢Ges para que os funcionarios
possam atuar com eficiéncia e eficacia na satisfagdo do interesse publico (PRZEWORSKI,
2003). Sugere-se, dessa forma, a adaptacdo da administragdo as principais transformacoes
econdmicas e sociais. Essas exigéncias, de adequagdo de estruturas, impdem desafios de
transformacdo do Estado, a capacitacdo e aperfeicoamento do sistema politico e

administrativo, incluindo o sistema legal.
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Com esse intuito, 0 ambiente politico-institucional é obrigado a mudar de fisionomia,
relativamente ao padréo de governanca da administragdo pablica. A transformacdo e o reforgo
das instituicbes tornou-se um lema global, constitui um dos catalisadores para a mudanga
politica, no ambito das novas concepcdes de organizacdo social, reconhecidas atualmente

como paradigmas dominantes no mundo.

No ambito das mudangas institucionais, o continente africano foi alvo de dois tipos de
reforma que sucederam a chamada onda inicial de reformas do servico publico. Depois dessa
onda, seguiu-se um periodo de transicdo que se pressupunha a substituicdo dos técnicos que
trabalhavam para as ex-coldnias pela subita entrada de nacionais qualificados, despoletando
mudancgas. Inicia-se, deste modo, um processo de adaptacdo aos designios do setor publico, as
escalas salariais e estruturas de mudanca de paradigma. Ocorre a transicdo de uma
administracdo de lei e ordem para um Estado desenvolvimentista, no qual o setor publico

jogava um papel determinante para o alcance do almejado desenvolvimento.

Nos anos 90, surgiram as reformas de segunda geracdo que estdo sendo
implementadas na maioria dos paises africanos, incluindo Mogambique. Este tipo de reforma
tem a particularidade de ser mais profunda, relativamente a primeira, da énfase a reforma
salarial dentro do funcionalismo publico; caracteriza-se por uma reestruturagdo do Estado no
que diz respeito as suas fungdes; por uma gestéo voltada para resultados; pelo fortalecimento
de mecanismos de controle e também defende a capacitagdo dos servidores publicos
(STEVENS e TEGGEMANN, 2004).

Esses aspetos fazem parte da modernizacdo administrativa, inserida no atual
paradigma de gestdo da coisa publica, que veio substituir o processo de reforma e
modernizagdo do Estado estruturado pelos paises desenvolvidos no pos-guerra. Entretanto,
este modelo entrou em decadéncia no final dos anos 1970, devido a crise econdmica, de
escala mundial, derivada das crises do petrdleo em 1973 e 1979. A sua principal
caracteristica é a presenca estatal em todas as esferas da vida social — contribuindo para
modificar e desgastar significativamente suas relacbes com a sociedade civil e suas
instituigdes (MATIAS-PEREIRA, 2002).

A retomada do desenvolvimento econémico e social acarretou consigo questfes
inerentes a governabilidade, a necessidade de reformas estruturais e a instauracdo de um

quadro politico democrético.
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Em meados da década de 1980, observou-se que um nimero significativo de paises
estava engajado em reformas estatais, cujas implicacdes incidiam, amplamente, sobre a
economia e sociedade. A crise do Estado e o fenbmeno globalizagdo chamaram atencéo para a
necessidade de reconstrui-lo ao invés de simplesmente reduzi-lo ao minimo (BRESSER-
PEREIRA e SPINK, 1998). Com o advento da revolucdo tecnolégica e a consequente
expansdo do mercado, iniciaram-se as transformagdes politicas e ideoldgicas, baseadas na
revigorada concepcdo liberal de desenvolvimento, cujos principios estimulavam criticas

incisivas sobre o Estado.

Essa busca de solucbes para os diferentes problemas sociais representa uma
preocupacdo constante do Estado. Mas, apesar do esforco que tem sido empreendido, a
conjuntura atual mostra que € cada vez mais dificil responder as principais inquietagcdes dos
homens em sociedade. Segundo a ilacdo tirada por Bazzo (1994) ao se debrucar sobre o

Estado e administracdo publica (passado, presente e legitimidade), tem-se constatado que:

trezentos anos ap6s a entrada da nogéo de Estado na terminologia politica, dois séculos depois
que a palavra “administracdo” passou a fazer parte dos planos governamentais e mais de
setenta anos apds a teoria weberiana da burocracia, o Estado, que segundo Hegel, seria a
substéncia ética consciente dela mesma, s6 tem conseguido exercer a fungéo de rapport social
de forma mediocre e precéria, ndo conseguindo resolver satisfatoriamente grande parte das
dificuldades sociais e econdmicas que historicamente foram surgindo e, pelo contrario, sendo
na maioria das vezes com sua violéncia, suas leis e sua economia de mercado, o principal
responsavel por elas (BAZZO, 1994, p. 30-31).

Esta observacdo revela que, embora institucionalizado, o Estado ndo consegue
resolver a maioria dos problemas que a sociedade enfrenta, mesmo com a implementagdo de
varias medidas, buscando satisfazer os individuos que sdo alvos das suas acgles. A
administracdo publica ainda esta moldada pela tradicional e arraigada burocracia weberiana.
Por isso, a introducdo de novos modelos requer uma alteracdo profunda com maior incidéncia
para sua missdo e estrutura, incluindo os procedimentos administrativos. Apesar destas
constatacdes o “Estado ainda se apresenta como um agente indispensivel para atender aos
anseios e aspiracGes da sociedade” (MATIAS-PEREIRA, 1999, p. 27). Dai que, ndo se cogita
a possibilidade de elimind-lo, mas de transforméa-lo profundamente.

Convém lembrar que, muitos processos de mudangas ndo conseguem lograr os efeitos
desejados. A mudanca ndo garante, a priori, 0 alcance dos objetivos pretendidos quando se
formulam estratégias nesse sentido. E, quando se trata de reformas administrativas Resende
(2004) alerta que “o conhecimento acumulado sobre reformas administrativas demonstra que
sdo frequentemente interrompidas, sofrem descontinuidade ou, mesmo, terminam
reorganizadas” (RESENDE, 2004, p.14). Para a compreensdo disso, Giddens (1996), destaca
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a importancia das instituices e das estruturas, a valorizacdo das regras, procedimentos,
valores, normas, praticas e outras variaveis institucionais que se associam ao sistema politico,
exercendo influéncias sobre as relagBes institucionais, aspetos comportamentais, condutas,

grau de estabilidade e, sobre a funcéo de producéo e reproducéo.

Normalmente, as mudancas administrativas sdo dificeis quando os individuos ja
tenham se habituado e se identificaram com o0s procedimentos estabelecidos ha bastante
tempo (SELZNICK, 1972). Numa analise efetuada, por Caiden (1991), & diferentes contextos
aonde decorriam reformas administrativas, considerou-as de tentativas de
desinstitucionalizacdo dentro de ambientes altamente institucionalizados e que por essa razdo
elas falham. O desenvolvimento organizacional, e sua interacdo com o ambiente circundante,
proporciona um conjunto de rotinas e préaticas que sdo institucionalizadas por meio de normas,
regulamentos e procedimentos. Essas normas estabelecem as regras de atuacdo, as sangdes e
tém influéncia significativa sobre o rumo da mudanca organizacional que se pretende
desencadear (OLSEN, 1991). Dai que,

introduzir mudancas na administragdo publica, propor novas diretrizes e mecanismos de
gestdo, representa ir de encontro a interesses estabelecidos, ultrapassados pelas novas
exigéncias da sociedade e adequar-se a novos anseios e procedimentos, interferindo na cultura
organizacional do aparelho administrativo do Estado (TEIXEIRA e SANTANA, 1994, p. 7).

Apesar desses constrangimentos, a questdo da reforma ou modernizacdo do Estado
ocupa, atualmente, um papel de relevo na agenda politica de varios paises. Talvez seja por
isso que, a expressao reforma administrativa foi ampliada, nos anos 80, passando a ser usado
no contexto de reforma do Estado ou modernizacdo do setor publico (SPINK, 2003). Sem
querer entrar no debate sobre o termo apropriado para fazer referéncia as conseqiiéncias
inerentes ao desenvolvimento do Estado e da administracdo publica, esse autor cita a
definicdo apresentada no relatorio da Conferéncia das Nagbes Unidas que teve lugar em

Brighton, em 1971, ou seja, as reformas administrativas:

sdo freqiientemente essenciais programas de amplas reformas administrativas para que se criem as
capacidades administrativas necessarias ao desenvolvimento econdmico e social e para que se
executem as fungdes governamentais em geral (...) Definem-se tais reformas administrativas como
os esforcos que tém por fito induzir mudangas fundamentais nos sistemas de administragéo
plblica, através de reformas de todo o sistema ou, pelo menos, de medidas que visem & melhoria
de um ou mais de seus elementos - chave, como estruturas administrativas, pessoal e processos
(AZEVEDO, 2006, p. 148).

A reforma do sistema de administrativo, no contexto atual, estimula o exercicio da
cidadania através da inclusdo dos cidaddos nos processos de controle social, sua participacao
ativa na escolha dos dirigentes, na formulacdo de politicas publicas e na avaliacdo dos

servicos prestados pelas instituicdes publicas. Por esse motivo, as relagdes do Estado com os
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cidaddos conheceram um significativo processo de transformacéo, cujo foco é o exercicio da
cidadania ativa, muitas vezes materializada através de relagdes entre o Estado e a sociedade
civil.

O principio de gestdo participativa implica o envolvimento dos cidaddos como co-
responsaveis pela efetividade dos bens publicos, transparéncia e accoutanbility. De acordo
com Touraine (1996, p. 51), “a democracia define-se ndo pela separacdo dos poderes, mas
pela natureza dos elos entre sociedade civil, sociedade politica e o Estado”. Esta visdo permite
afirmar que, a complexidade e diversidade das demandas sociais requerem uma abordagem
multifacetada para os problemas da sociedade. Com base neste pressuposto, a modernizacéo
do Estado, em termos de aparato administrativo, considera fundamental o envolvimento dos
cidaddos na esfera politica e administrativa. Existe uma relacéo entre a atual reforma estatal e
a expressdo democratica, uma vez que se pretende melhorar e ampliar os mecanismos de
resposta aos dilemas sociais, por meio do envolvimento da sociedade como um todo na

identificacdo e solucdo dos problemas.

Essa tendéncia em dar realce a participacdo dos cidaddos, no processo politico-
administrativo, visa envolvé-los na gestdo dos bens publicos, ampliando a possibilidade do
progresso social, principal foco das transformacBes em curso. Tais mudancas englobam as

dimens6es administrativas, econdmicas e sociais.

No &mbito da reforma do Estado e da democratizacdo que a acompanha, surge a
descentralizagdo como principio estruturante do Estado, ela aparece como um processo de
inclusdo da populagdo na nova forma do Estado. Neste caso, a descentralizagdo constitui o
reflexo do processo de democratizacdo, busca encurtar o percurso administrativo entre a sede
das demandas e a sede de decisdo. Assim, a politica de descentralizacdo pode contribuir para
estimular a democracia participativa e o desenvolvimento, torna rapida a consumacao de
projetos na medida em que € dada aos gestores locais a possibilidade de tomarem decisdes,
sem recorrer aos 6rgaos centrais (MASSALILA, 1996).

De acordo com Rondinelli apud Massalila (1996, p. 13), a descentralizacéo

¢ a transferéncia ou delegacdo da autoridade judicial ou politica para efeitos de planeamento,
tomada de decisdo e gestdo de actividades publicas do governo central e suas agéncias, a
organizacdo no terreno de tais agéncias, unidades subordinadas do governo, empresas pUblicas
ou semi-autbnomas ou autoridades de desenvolvimento regional, governos autdnomos ou
organizagoes nao governamentais” (ONG’s).

O processo de descentralizacdo ndo depende somente dos esforcos isolados de

delegacdo politica e administrativa, é estimulado e intensificado por outros. Por isso, é
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necessario que a analise institucional se preocupe com as influéncias socio-culturais. E
necessario incluir consideracdes sobre efeitos das for¢as ambientais na determinacdo da

estrutura.

No entanto, a descentralizacdo pode ser analisada em trés dimensfes ou seja, existem

trés tipos de descentralizacdo, designadamente:

(1) desconcentragdo ou descentralizagdo administrativa;

(2) descentralizacéo fiscal e

(3) devolucdo ou descentralizagdo democratica.

A desconcentralizagdo ou descentralizacdo administrativa tem a ver com a disperséo

dos agentes de escaldes superiores do governo nas areas de escaldes inferiores. A
descentralizacdo fiscal significa transferéncias fiscais decrescentes através das quais escaldes
mais altos de um sistema cedem influéncia a escaldes inferiores, em termos de orgamento e
decisBes financeiras. A devolucdo ou descentralizacdo democratica busca levar o poder
central aos niveis mais baixos de representacédo da sociedade, possibilitando a participacdo das
comunidades locais, que compdem a esfera social, na resolu¢cdo dos problemas que lhes
afligem (MANOR, 1998).

A partir da descrigdo feita, pode-se afirmar que a reforma do Estado, segundo os
principios do gerencialismo, é um dos elementos essenciais para o resgate da cidadania. Tal
afirmacdo baseia-se no pressuposto de que, a descentralizacdo implica participacdo dos
cidaddos em acgdes sociais, politicas e econdmicas; que a consolidagdo de um regime
democréatico é garantida pelo aparato administrativo, suas formas de funcionamento e pelo
tipo de relacionamento entre este e a sociedade. Neste caso, “o sistema politico deve colocar
em evidéncia determinados principios de unidade a partir da diversidade de atores sociais”
(TOURAINE, 1996, p. 64).

A nova agenda de desenvolvimento estipula agdes resultantes das principais
propostas e reflexdes que incidem sobre o Estado. Os problemas inerentes a esta instancia
social conduziram a reconfiguragdo do Estado a partir de um amplo processo de
transformacd@es iniciado na década de 1970, fundamentadas pelo keynesianismo. Na década
seguinte, as mudancas conheceram um novo enfoque, baseado em pressupostos da doutrina

liberal, sintentizados pela globalizac&o.

Enfim, feita a revisdo da literatura sobre questGes atinentes a tematica em analise e,

partindo do pressuposto de que qualquer pesquisa cientifica exige a escolha de métodos para a
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sua consecucdo. E considerando que para o alcance dos objetivos propostos € necessario

seguir uma metodologia, foram adotados métodos que sao descritos no proximo capitulo.
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CAPITULO 1I

Metodologia

Neste capitulo, sdo descritos os procedimentos metodoldgicos adotados para o alcance
dos objetivos almejados neste estudo. S&o descritas a natureza da pesquisa, a estratégia

adotada para a sua consecucdo e a forma de coleta de dados.
2.1 — Natureza da pesquisa

Este estudo destaca-se pelo seu carater descritivo e pela abordagem qualitativa dos
dados obtidos. Considerando os objetivos delineados, foi realizada uma pesquisa documental
descritiva do processo de transformagdes politico-administrativas, ocorridas em Mogambique,

durante o periodo demarcado para a analise.

Durante a descricdo do processo de mudangas institucionais, procurou-se fazer uma

andlise dos fatos, com a finalidade de identificar relacdes entre tais fatos.
2.2 — Coleta de dados

Devido a limitagdes de tempo e a impossibilidade do pesquisador coletar dados no
pais onde se focaliza a pesquisa (Mocambique), a analise documental foi priorizada neste
estudo. Paralelamente, foram coletados dados contidos em reflexdes feitas por varios
estudiosos que se debrucam sobre questBes relacionadas a problematica em anélise. Os
documentos constituem fontes propicias para a analise de longos periodos de tempo, poderdo

fornecer importantes elementos analiticos para os fins propostos.
2.3 - Estratégia metodoldgica de pesquisa

No processo de levantamento e analise documental, visando a consecu¢do da pesquisa,
foram estabelecidas algumas categorias analiticas que representam as diferentes dimensGes
tedricas do fendmeno estudado. As categorias analiticas selecionadas, ndo esgotam todos os
elementos de cada vertente administrativa, mas envolvem as principais caracteristicas dos trés

modelos de administracdo publica aqui considerados: patrimonial, burocratico e gerencial.

A coleta e andlise dos dados, a partir da mediacdo desses pressupostos paradigmaticos,
trouxe alguns questionamentos que ajudaram a fundamentar o estudo, contribuindo para a sua
compreensao. A interpretacdo dos dados levou a extrapolacdo da preocupacdo com a mera

descricdo.
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O modelo analitico que norteou a pesquisa baseou-se em construcGes tedricas que
permitem visualizar o fenémeno estudado. Deste modo, para a presente pesquisa, foram
reunidas as categorias que sdo apresentadas (no quadro 5) como elementos centrais das

principais vertentes da administracdo publica.

Dimensdes de andlise | Categoriais analiticas Indicadores
Relacdo entre a esfera Falta de separacéo entre o publico e o privado;
publica e privada prevaléncia da posigdo social para o alcance de

objetivos pessoais; nepotismo; corrupgao;
clientelismo; funcionamento da administragéo

Patrimonialismo publica de acordo com critérios pessoais
Tipo de dominacdo no Relacdes estabelecidas com bases pessoais;
exercicio do poder autoridade patrimonial; autoridade constituida

através de relacionamento baseado na tradi¢do;
legitimagdo do poder com base em tragos

culturais

Eficiéncia Dinamismo, flexibilidade, cumprimento de
prazos

Eficacia Qualidade do trabalho;capacidade de produzir os
resultados esperados

Burocratismo Efetividade Impacto dos procedimentos em nivel do

Resultado; capacidade de maximar os objetivos e
missdo

Estrutura do modelo Hierarquia e divisdo do trabalho; formalismo;

gerencial regulamentos; dominacéo racional-legal;

centralizacdo do poder de decisdo; estrutura
administrativa pesada; fluxo descendente de
decisdes; preocupacdo com procedimentos em
detrimento dos resultados

Gerencialismo Funcionamento Uma filosofia de gestdo orientada para
institucional resultados; foco da administracdo nos cidados;
incorporacao tecnoldgica; fragmentacéo de
grandes unidades administrativas; fluxo
ascendente das decisfes; menor preocupagao com
processos; dinamismo e iniciativa; flexibilidade e
empreendedorismo;

Préticas gerenciais Administracdo do setor publico em moldes
empresariais;

Mecanismo de controle | Prestacdo de contas (accountability);
transparéncia

Quadro5. Modelo de analise da pesquisa

Fonte: elaboragéo do autor a partir da reviso da literatura
Os documentos utilizados, neste estudo, foram analisados tendo em conta as categorias
definidas a partir das teorias sobre funcionamento e organizagdo administrativa, identificadas

como os principais elementos centrais do patrimonialismo, burocratismo e gerencialismo.

A andlise documental buscou identificar a presenca dos elementos analiticos

selecionados. Este exercicio visou identificar os elementos que exercem maior influéncia em
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cada momento historico-politico delimitado para o estudo. Com esta estratégia metodolégica
procurou-se identificar os diferentes momentos histdricos politicos do Estado mogambicano e
as principais transformacfes administrativas que incidiram sobre esse Estado no contexto

socio-politico das reformas estatais.
2.4 — Limitagdes

Este estudo ndo tem a pretensdo de descrever exaustivamente o quadro politico-
administrativo de Mogambique, tendo em vista as condi¢bes em que foi realizada a pesquisa,
fora do pais em estudo. Procura-se apenas esbogar algumas caracteristicas que permitem
compreender a l6gica administrativa do Estado mocambicano ao longo do periodo analisado
(1975 -2006). Com isso, uma das limitagbes do trabalho foi ter sido realizado somente por
meio de documentos, fontes secundérias de dados. A compreenséo de processos como 0s da
transformacdo do Estado requer tempo e coleta de dados ndo s6 secundarios para que se possa
identificar a percepcéo dos diversos atores envolvidos no processo. No caso deste estudo que
estd baseado em documentos oficiais em sua maioria, a anélise realizada apresenta mais a
visdo de certos atores que estdo escrevendo a histéria no momento estudado.

Com o término da apresentacdo do enfoque metodoldgico, adotado para a presente
pesquisa e de suas limitacbes, seguem-se o0s capitulos atinentes as condigdes de
desenvolvimento sdcio-historico que levaram a formacdo e a transformacdo do Estado
mogambicano. Ou seja, os préximos capitulos sdo referentes a apresentacdo e andlise dos

resultados da pesquisa realizada.
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CAPITULO 111

Evolucéo histdrica das instituicdes politicas e administrativas de Mogambique

Este capitulo constituiu-se do levantamento histérico do processo dindmico da
formagdo de Mogambique. S&o descritas as principais transformacdes que este pais sofreu, no
que tange as instituicGes politicas, sociais e administrativas, identificando fatores e aspectos
conjunturais que determinaram e acompanharam a formagédo desse Estado.

3.1 — Processo de formagéo e desenvolvimento do Estado mogambicano

A andlise da evolugdo do Estado mocambicano € fundamental para se poder
compreender o seu processo de reforma politica e administrativa dentro do periodo em estudo
(1975 — 2006), identificando: as similitudes entre os ciclos de reforma e os principais modelos
de administracdo publica; as caracteristicas que o setor publico adquiriu em decorréncia das
reformas estatais; a l6gica administrativa do Estado através da anélise do desenvolvimento
socio histérico das instituicGes politicas; e algumas especificidades que contribuem para as

mudancas institucionais.

Nessa andlise é fundamental que se considere a vigéncia portuguesa em Mogambique
e 0 contexto politico da época. Nessa ordem de idéias, é necessario considerar os aspetos
sociais, historicos, politicos e ideologicos dominantes pois, 0 rumo tomado na fase inicial do

Estado novo foi fortemente marcado por todos esses elementos.

Assim, o Estado aqui analisado é considerado como resultado de um processo de
constituicdo e de desenvolvimento institucional. Nesse sentido, trata-se de uma instituicdo que

se configurou em consonancia com o desenvolvimento socio-historico das suas estruturas.
3.1.2 - Periodo de vigéncia do Sistema Colonial (1884/5 — 1975)

Embora a presenca portuguesa em Mogambique que era constituido, inicialmente, por
Estados clanicos e chefaturas® tenha sido iniciada no século XV°, altura em que se
desenvolviam algumas atividades comerciais na costa mogambicana (onde tinham sido
criadas feitorias e entrepostos comerciais), o processo de institucionalizacdo do poder
politico-administrativo colonial comegou no século XIX. Segundo Hedges (1999), a

implantacdo do sistema administrativo colonial processou-se em diferentes fases, nas diversas

“Termo usado para designar uma pequena unidade territorial centralizada num chefe oriundo da linhagem
dominante, coadjuvado por um Conselho de Ancidos que representava todas as linhagens do territério. O acesso
a chefatura era feito por herditariedade ou eleicdo. Com a presenca portuguesa, as chefaturas foram destruidas
total ou parcialmente, originando regulados da administragao colonial.

® Em 1498, com a chegada de Vasco da Gama e sua comitiva, da-se inicio a penetracdo mercantil portuguesa que
acabou terminando com a instauragdo do sistema capitalista colonial.
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partes do pais, o que revela que foi um processo gradual que obedeceu a varios estagios.
Ainda no comeco do século XIX, entre 1884 e 1885, teve lugar a Conferéncia de Berlim
(Alemanha) aonde se reuniram vérias poténcias europeias para se tomar a decisdo sobre a
partilha de Africa. Como resultado desse evento, coube a Portugal as terras que constituem o

Estado mogambicano, dentre outras ao nivel do continente africano (UEM, 1988).

Na seqliéncia, Portugal ocupou efetivamente tais territorios tendo delimitado o espaco
geografico de Mocambique, em Maio de 1891, quando foi estabelecida a partilha de algumas
zonas africanas, através de um acordo entre a Inglaterra e Portugal, em virtude de varias
disputas territoriais entre esses paises. A coldnia de Mogambique, que ficara cercada dentro
de linhas de fronteira estabelecidas, entre 1890 e 1891, como resultado das negociagdes entre
ambos paises, ndo apresentava praticamente nenhuma caracteristica de um Estado moderno®,

também carecia de um sistema administrativo ou de direito (NEWITT, 1997).

O processo de implantacdo colonial levou aproximadamente trés décadas (1886 -
1918). Durante esse periodo, houve muita resisténcia nas diversas partes da unidade
territorial, mas, a conquista militar permitiu que o aparato colonial fosse estabelecido. Ou
seja, apds a Conferéncia de Berlim processou-se a ocupacdo militar, administrativa e
econdmica de Mocambique por Portugal, o que trouxe alteraces na estrutura social e
econdmica da colénia (HEDGES, 1999); (DIAS, 2002), desenvolvendo-se uma préxis que
procurava ser coerente com o0s interesses politicos e econémicos do sistema que o
fundamentava (MATSINHE, 2001). Isso era previsivel visto que, “o tracado das fronteiras
coloniais tornou imperativo a criagdo de uma estrutura administrativa formal que cobrisse
toda a &rea dentro das fronteiras do novo Estado” (NEWITT, 1997, p. 337).

Ainda no decurso do periodo colonial, Portugal teve dificuldades em manter um
aparato politico e administrativo capaz de garantir o controle direto sobre toda unidade
territorial mogambicana. Portugal ndo tinha capacidade de administrar integralmente o
territério e se estabelecer em todo o pais. “A coroa ndo estava em condig¢Bes de criar uma
administracéo unificada continuando Mocambique a sofrer 0s tormentos ocasionados por uma
série de confusBes graves no capitulo das jurisdigdes” (NEWITT, 1997, p.117). Sé mais tarde,

em 1942, é que, Anténio Enes planeou a administragdo colonial dividindo Mogambique em

® Foi com o liberalismo que Mogambique passou a existir como unidade politica e administrativa. Mas, até
praticamente o Gltimo quartel do século XIX, era inegével a auséncia de uma comunidade territorial formada por
um conjunto de feitorias isoladas, entre as quais ndo existia ligagdo a ndo ser esporadicamente pelo mar. A
presenca portuguesa era, assim, uma presenca dispersa e essencialmente litoralica exceptuando-se os
estabelecimentos de Sena e Tete ao longo do rio Zambeze (ROCHA, 1996).

48



distritos, circunscricdes e postos. Nesse regime, o administrador era a unidade béasica
(FRELIMO, 1978).

Todavia, enquanto ndo existia mecanismos de administragdo territorial, o governo

portugués arrendou cerca de dois tercos da superficie territorial da col6nia.

Os fracos recursos econémicos de Portugal e a inexisténcia de companhias e empresas
poderosas que pudessem empreender a exploragdo dos recursos de um vasto territorio,
foram factores que motivaram o aluguel de extensas areas de Mogambique as sociedades
concessionarias nao portuguesas (ROCHA, 1996, p. 37).

Na tentativa de contornar a situacdo de fragilidade em que se encontrava, Portugal
decide conceder grandes parcelas do territorio mogambicano a companhias privadas, cujos
capitais eram majoritariamente ingleses, que passaram a explorar partes da Colonia. Essas
organizagdes eram chamadas de Companhias Majestéaticas, tendo direitos quase soberanos nao
s0 sobre as parcelas territoriais que exploravam, com em seus habitantes, podendo inclusive
instituir e cobrar impostos. Assim, essas unidades territoriais sob administracdo indireta do
poder colonial detinham uma certa autonomia. Em relacdo a adocéo desta medida, Newitt
(1997) afirma que, o governo portugués tomou o que se deverd considerar uma deciséo
inevitavel ao transferir a essas companhias privadas a administragdo, a pacificacdo e o
desenvolvimento de maior parte de Mogambique. Durante a vigéncia desses acordos de
concessao (1891-1942), o pais esteve sob dominio de trés grandes companhias majestaticas: a

Companhia do Niassa, a Companhia da Zambézia e a Companhia de Mogambique.

Sobre essa questdo de cedéncia territorial, Hedges (1999) considera que a cedéncia das
atuais provincias de Niassa e Cabo Delgado a Companhia do Niassa, ndo tinha apenas fungao
econdmica, mas também exercia poderes militares e administrativo, como forma de reduzir os
custos diretos da ocupacdo militar e administrativa de Portugal. Por seu turno, a Companhia
de Mogambique passou a administrar as provincias de Manica e de Sofala. Enquanto que as
provincias vizinhas, nomeadamente, a de Tete e da Zambézia foram submetidas a uma
administracdo conjunta do Estado portugués e de companhias que arrendaram os antigos
prazos’. A provincia de Nampula e todo o territério ao sul do rio Save (Maputo, Gaza e
Inhambane) estava sob administracdo direta do Estado portugués. Sucessivamente, 0S
colonizadores portugueses dominaram a sociedade por meio de uma organizacgdo politica,

econdmica, ideologica, cultural, administrativa e juridica que lhes era possivel e favoravel.

" Terreno da coroa situado na Zambézia e alugado por um determinado periodo de tempo. Segundo PAPAGNO
(1972) a expressdo “Prazos da Coroa” serve para designar um dado instituto juridico que, nascido na regido do
Zambeze, no principio do século XVII, sobreviveu com diversas vicissitudes até as primeiras décadas do século
XX.
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A administracdo segundo esses moldes foi iniciada em 1991 e terminou em 1942. O
fim dessa forma de gestdo resulta do cumprimento das disposi¢des normativas estabelecidas
em 1930, quando foi publicado o Ato Colonial, cessando os privilégios da soberania

atribuidos as companhias.

Na etapa subsequente a publicacdo desse documento, o Estado colonial encetou a
ocupacdo e a centralizacdo administrativa, passando a monopolizar a cobranga de impostos.
Com o Ato colonial foram estabelecidas as bases da estrutura administrativa do império
colonial que vigorou até 1961, quando houve reformas politicas precipitadas pela
incorporagdo do Estado da india Portuguesa pela unido indiana e pelos primeiros levantes
ocorridos no norte de Angola (UEM, 1988; THOMAZ, 2001). O Ato Colonial e a Carta
Orgénica do Império Colonial Portugués significaram o fim da autonomia formal das
Companhias majestaticas e arrendatarias em certas regides de Mocambique. Assim, passou a
ter a designacdo de Coldnia, sendo administrada diretamente por Portugal (HEDGES, 1999).
O Ato Colonial de 1930, “ndo concedia & qualquer empresa o exercicio de prerrogativas de
administracdo publica, a faculdade de fixar e de cobrar impostos e o direito de possuir
terrenos” (UEM, 1988, 33), deixando clara a pretensdo do governo portugués de mudar a sua
relagdo com a coldnia, passando a ter o monopodlio politico administrativo do territdrio

mogambicano.

Desde a promulgagdo do Acto Colonial de 1930 até meados dos anos 40, o esfor¢o do Estado
portugués concentrou-se em incentivar entre o povo da metrépole uma consciéncia imperial,
procurando sustentacdo & sua presenca em Africa. Neste periodo, o regime desenvolveu os
fundamentos econdmicos, politicos, ideoldgicos, que norteariam a estratégia colonial na sua
fase derradeira (BUENDIA, 1999, p.43).

Durante a vigéncia do regime colonial portugués, vigorava no pais um sistema estatal,
cujas caracteristicas principais salientavam-se pela particularidade de ser fortemente
centralizador e autoritario, baseado em pressupostos tipicos de regimes coloniais que
consubstanciam a dominacédo politica, a explora¢do econdmica e o controle administrativo.
Todas essas caracteristicas refletiam-se nos procedimentos administrativos no que tange a
eficiéncia e eficacia do aparato administrativo em termos de prestacdo de servigos publicos
aos cidaddos. Os procedimentos administrativos tinham a particularidade de apresentar um
tratamento desigual aos que solicitavam servi¢os & administracdo publica privilegiando os
colonizadores. Havia “falta de experiéncia com a democracia e a administracdo publica
decorrente de muitos anos de exclusdo politica e social a que foi submetida a populacdo
africana durante a longa noite colonial” (BUENDIA, 1999, p. 205) apresentava-se como uma

maquina de exploracéo da maioria pela minoria constituida pelos colonizadores.
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O regime colonial implementou uma politica de mudancas no funcionamento do
sistema, aproveitando os lideres tradicionais que com os administradores, chefes de posto,
sipaios® serviram para consolidar o poder politico e administrativo, tornando-se auxiliares
administrativos, passando desta forma a fazer parte da administracdo colonial (HEDGES,
1997).

Deste modo, “as relagdes sociais feudais e capitalistas dominaram as vidas de uma
populacdo de que 80% eram ainda rurais; tinham-se acentuado as divisfes étnicas, instalado
os chefes tradicionais como agentes do governo colonial com poder sobre a vida das pessoas”
(NEWITT, 1997, p. 470). Entravam, desta forma, em cena as chefias tradicionais conhecidas
como régulos® dentro do ideario coletivo e que se tornou um titulo administrativo-colonial
que se consolidou no mundo rural e urbano (BAPTISTA-LUNDIN, 2002). Os régulos foram
colaboradores do poder colonial empreendendo a¢Bes que 0s tornavam pilares dos interesses
coloniais, por isso 0s portugueses criaram uma nova forma organizacional que ficou
conhecida por regulado. Assim, os régulos passaram a constituir o principal elo de ligacao

entre a administracdo colonial e as comunidades (MONDLANE, 1969).

A politica colonial indigena foi sempre definida em fungdo dos interesses econdmicos,
politicos e sociais do poder colonial. Para a defesa desses interesses, a administragdo colonial
desde sempre sentiu necessidade de utilizar as autoridades tradicionais. A compreensdo desta
necessidade baseava-se, em parte, no conhecimento que tinham adquirido sobre o
funcionamento das sociedades tradicionais africanas e da coesdo que se verificava a volta do
chefe. Por outro lado, a administragdo colonial desde cedo compreendeu a impossibilidade de
governar sem ter a seu lado colaboradores em que pudessem apoiar no cumprimento das suas
determinagdes e na imposicdo da sua soberania (SOUTO, 1996, p. 237).

Paulatinamente, o Estado colonial foi “sofisticando as suas malhas administrativas”,
estabeleceu “tribunais privativos dos indigenas”, cujos juizes eram administradores®®,
procurou conciliar o “direito consuetudinario” com o direito colonial. O sistema colonial
baseou-se, progressivamente, na recuperacdo e promocdo de régulos que, na sua maioria,
passaram a ser auxiliares diretos da autoridade administrativa, utilizando a estrutura
tradicional, ideoldgica e socio-cultural, para garantir a tranqilidade, na medida do possivel,

da populagdo rural e salvaguardar os interesses da metropole (HEDGES, 1999).

Assim, “o Estado colonial passou a dirigir toda a politica laboral, especialmente
através da Direccdo dos Servigos e Negdcios Indigenas, de que os administradores eram

representantes ao nivel das circunscricGes (unidades administrativas concebidas para

® policiais africanos ao servico da administrago colonial.

® Chefes tradicionais responsaveis por um territério habitado por um ou varios grupos étnicos com vinculos ou
tragos familiares com mesmo ancestral, pequenos Reis.

190 administrador tinha poderes arbitrarios muito amplos. Era o representante direto do governo colonial, era o
juiz nos conflitos entre as populagdes e entre os colonos e os colonizados (FRELIMO, 1978).
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indigenas)”. A funcdo do Estado colonial como servidor e arbitro das necessidades laborais da
capital, passou a ser atividade exclusiva desse Estado (UEM, 1988). Através da Reforma
Administrativa Ultramarina de 1933™, Lisboa passou a exercer um mandato efetivo sobre a

administracdo local, ampliando mais o seu poderio sobre as comunidades locais.

Entre 1928 e 1930, foram preparados “uma série de diplomas que definiam a posicao
constitucional das col6nias e davam a cada uma delas uma estrutura legal melhor definida na
qual se assentavam as administrac6es. Os diplomas mais importantes foram o Ato Colonial de
1930™ e a Constituicdo portuguesa, a Carta Organica, publicada para cada coldnia, e a lei da
Reforma Administrativa Ultramarina (RAU), todos eles publicados em 1933” (NEWITT,
1997, p. 393); (HEDGES, 1999). Todas essas prerrogativas legais puseram fim a quaisquer
direitos administrativos ou quase soberanos das companhias concessionarias que arrendavam
parcelas territoriais e transformou as coldnias numa entidade legal Unica com a prépria
metropole, parte do Estado Portugués, e ndo territorios autbnomos” (NEWITT, 1997, 393).
Mas, s6 em 1942 é que o Estado portugués teve condi¢fes de ndo renovar a concessdo
atribuida a ultima companhia a perder os direitos sobre algumas superficies territoriais e seus
habitantes, ou seja, a Companhia de Mogcambique que era controlada por franceses e ingleses
(EGERO, 1992). Posteriormente, houve em 1951, uma reforma pouco significativa, uma vez
que “restringiu-se a substituicdo do termo Colbnia por Provincia Ultramarina” (THOMAZ,
2001, p. 35), mas significou que Mocambique passava a ser considerado parte integrante de

Portugal no quadro da tutela politica e administrativa.

Na década de 1960"3, altura em que as antigas coldnias africanas foram se tornando
independentes, Mocambique e outras coldnias portuguesas sofreram um processo de
exacerbacdo colonial, Portugal de Salazar insistiu em manté-las sob seu controle renomeando-

as de “Provincias Ultramarinas”, ignorando as pressdes internacionais™® (FRY, 2001). As

1 A Reforma Administrativa Ultramarina foi aprovada pelo decreto-lei n° 23225 de 15 de Novembro.

2.0 Ato Colonial, a lei béasica da administragdo colonial, definia, em 14 principios gerais, a conduta a seguir nas
questdes coloniais. Entre outras coisas, determinava a unificagdo administrativa das colénias nas méos do Estado
e a nacionalizagdo das suas economias, acabando, assim, com as companhias concessionarias, fundadas nos fins
do século XIX. Proibia a utilizacdo de trabalho forcado pelas empresas privadas e reiterava a obrigacdo dos
patrdes pagarem aos africanos pelos seus trabalhos. Finalmente, sublinhava a necessidade de os administradores
coloniais defenderem sempre a soberania de Portugal (BUENDIA,1999, p. 47).

31960 é considerado o ano de Africa porque a maioria dos paises africanos obteve a partir desse ano a
independéncia politica.

Y Em 1962, as NagBes Unidas criticaram Portugal pela sua insisténcia em néo reconhecer a autodeterminagdo
nas suas coldnias, numa altura em que as outras poténcias européias ja tinham atribuido a independéncia politica
a grande parte das suas coldnias. O regime colonial se op6s tenazmente ao didlogo e a mediagéo internacional
visando ao fim do sistema colonial, considerando essa questdo como algo estritamente de sua soberania.
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colonias portuguesas, em Africa, continuavam sendo vistas como a extensdo de Portugal,

onde sua estrutura politico administrativa refletia 0 modelo estabelecido pela metrépole™.

Essa situagdo estimulou a formacdo de movimentos independentistas em algumas
coldnias portuguesas (Guiné-Bissau, Angola, Mogambique) com vista a por fim a dominacéao
colonial. Nesse periodo varios paises africanos foram obtendo a liberdade politica como
resultado das pressdes que foram feitas aos regimes coloniais. Nesses trés paises, foi iniciada

a luta armada marcando a fase revolucionaria em prol da liberdade.

A emergéncia de movimentos de libertacéo representou uma nova forma de luta anti-
colonial, agudizando o sentimento de autodeterminacdo dos povos, ampliando a consciéncia

politica, significando a tentativa de concretizagéo de certos ideais.
3.1.2.1- Processo de luta anti-colonial

A resisténcia histérica do povo mogambicano em relacdo a dominacgdo estrangeira
inicia-se com as primeiras tentativas colonialistas de conquista e dominac&o’® dos Estados
soberanos que existiam antes da ocupacdo efetiva determinada pela Conferéncia de Berlim.
Desde 0 momento em que os portugueses manifestaram as suas pretensdes, 0s nativos
reagiram negativamente. Portanto, as relacdes entre 0s nativos e os portugueses desde o

processo de colonizacdo ndo foram pacificas, havendo conflitos.

Em 1962, objetivando por fim a opressdo secular portuguesa, trés movimentos (Unido
Democratica Nacional de Mogambique — UDENAMO; Unido Nacional Africana para
Mocambique Independente — UNAMI; Mozambique National African Union — MANU)
constituidos no exilio uniram-se, passando a designar-se de Frente de Libertacdo de
Mocambique (FRELIMO) sob a lideranca de Eduardo Mondlane'’. Assim, a FRELIMO
congregou todas as camadas patridticas da sociedade mogambicana num mesmo ideal de
liberdade, unidade, justica e progresso (MOCAMBIQUE, 1990).

Dois anos depois, em 1964, a FRELIMO iniciou a luta de libertacdo nacional
mostrando claramente que buscava instaurar uma nova ordem social que devia ser contréria a

defendida pelos colonizadores (REIS, 1975). A independéncia ndo, apenas, equivalia a

5 A ditadura de Salazar estendia-se a todas as coldnias mantendo-as sob o controlo direto do seu Ministério do
Ultramar. Toda a legislagdo era elaborada em Lisboa, todo o planejamento econdmico e outras decisdes que
afetassem a economia eram monopdlios da metrépole (EGERO, 1992, p. 10).

18 A histéria revela que, durante a tentativa de ocupacéo e de dominio colonial foram desencadeadas inlimeras
lutas de resisténcia conduzidas por varios guerreiros podendo se destacar Ngungunhane, Komala, Molid-Volay,
Mataca Kuphula, Maueue.

17 Grande nacionalista, her6i, antropélogo, principal arquiteto da unidade nacional.
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soberania politica, mas, também, deveria levar a uma nova sociedade, reestruturada e
planejada para servir necessidades das grandes massas, principalmente as massas camponesas
(BORGES, 2001). O processo de luta armada alvejava a liquidacdo do colonialismo e a

transformacao revolucionaria da sociedade (BUENDIA, 1999).

Cinco anos apds o arranque dessa luta, Mondlane foi assassinado (a 3 de Fevereiro de
1969) representando uma contrariedade uma vez que em vida engajou-se na luta pela
libertagdo, incutindo a idéia de unidade entre os diversos grupos politicos, difundiu a linha
progressista que defendia a luta armada como uma forma de expulsar o colonialismo
portugués. Esse lider politico foi sucedido por Samora Moisés Machel que liderou o
movimento de libertagdo com vista a consecugdo do objetivo tragado na reunido constitutiva
da FRELIMO. Observe-se que, na génese desta organizacdo ficou estabelecido como
prioridade o derrube do aparelho colonial e a consequente instauracdo de um novo regime,
conduzido por mogambicanos em prol dos mogambicanos. Para a FRELIMO, essa pretenséo
seria possivel com a conquista da independéncia total e completa de Mogambique, fato que

representaria a soberania do povo mogambicano.

A luta, levada a cabo pela FRELIMO, passou a ter muito apoio popular, alguns
portugueses, contrarios a manutencdo dos moldes de exploracdo capitalistas, chegaram a se
incorporar neste movimento de libertagdo nacional e engajaram-se pela conquista da

independéncia de Mogambique.

Nesse periodo, em Portugal, havia insurgentes que se manifestaram contra o sistema
politico dominante, durante o periodo Salazar. O golpe ocorrido em Portugal, em Abril de
1974, significou o0 auge das inquietacBes populares que ja tinham se generalizado na
sociedade portuguesa. Assim, com o fim do regime Salazar na metropole, foi instaurado um
novo governo, cujo regime desenvolveu agBes tendentes a estabelecer uma nova forma de
relacionamento com as colonias, permitindo que estas realizassem as suas aspiragfes. Por
isso, durante algum tempo a administracéo colonial participou da reflexdo sistematica sobre
Mocambique como entidade territorial, politica e cultural relativamente autbnoma de Portugal
(THOMAZ, 2001). Terminava desta forma a relutancia do regime colonial em n&o reconhecer

as aspiracdes da FRELIMO e do povo mogambicano.

O governo portugués, que se instaurou na sequéncia do golpe de Estado - Revolugéo

dos Cravos, prontificou-se a negociar a passagem de poderes do regime colonial para a
FRELIMO, através da declaracdo da independéncia de Mocgambique, pondo fim ao sistema
colonial que durou cerca de quinhentos anos. Essa negociagdo resultou da pressdo que a
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FRELIMO fazia no dominio politico-militar, o que trouxe um cenario desfavoravel aos
portugueses. Por isso, depois de dez anos de luta de libertacdo nacional, a estrutura do sistema
colonial portugués ficou corroida contribuindo para a sua derrocada (CABACO, 1995). Ao
celebrar o décimo aniversario do desencadeamento da luta armada, Samora Machel afirmou
que foram “dez anos durante os quais inimeros militantes e 0 Povo aceitaram toda a espécie de
sacrificios e todo o tipo de privagdes, dez anos a superar dificuldades e a provarmos que somos
capazes de alcancar a vitéria” (MACHEL, 1979, p.9).

Em seguida, como corolario das acdes protagonizadas pela FRELIMO, no contexto da
luta pelo alcance de uma nova ordem social*®, o governo portugués contactou a FRELIMO
propondo uma solucdo politica e ndo militar para os problemas coloniais, evitando a

continuagdo de batalhas sangrentas.

Na seqiiéncia dessa solicitacdo, houve negociacdes entre a delegacdo portuguesa
liderada pelo Ministro dos Negdcios Estrangeiros, na altura, Mario Soares'® e os
representantes da FRELIMO, chefiados pelo seu Presidente, Samora Machel. As negociacfes
ocorreram em Lusaka (Z&mbia), no periodo que vai de 5 de Junho a 7 de Setembro de 1974.
Através dos acordos firmados no decurso do processo negocial, 0 governo portugués
reconheceu o direito a independéncia do povo mogambicano que lhe seria conferido no ano
seguinte, precedido de um processo de transi¢do politica. Com efeito, as delegacbes da
FRELIMO e do Estado portugués estabeleceram, consensualmente, a data da independéncia e

a transferéncia progressiva dos poderes que Portugal exercia sobre o territério mogambicano.

Os Acordos assinados, na pratica, significaram que a independéncia nacional seria obtida nos
termos e exigéncias da FRELIMO (...) a antiga poténcia colonial se comprometia a ndo
interferir, nem condicionar o futuro governo independente. Nesse sentido, o sistema colonial
mais antigo da Africa e mais retrdgrado acabou por aceitar uma independéncia politica
incondicional (BUENDIA, 1999, p. 193).

Ainda no que diz respeito as negociacdes de Lusaka, Egerd (1992, p. 74) faz uma observagdo

afirmando que

o0s tracos centrais do acordo sdo, na verdade, radicais: uma transferéncia progressiva de
poderes para a FRELIMO (mais ninguém é referido), com a responsabilidade conjunta de
“eliminar todos o0s vestigios do colonialismo e de criar uma verdadeira harmonia” sem
qualquer compromisso relativamente ao sistema politico e social a ser criado pela

18 Esta pretensdo de instaurar uma nova ordem foi defendida por Machel (1979, p. 10) nos seguintes termos: nds
dizemos freqiientemente que no curso da luta a nossa grande vitoria foi saber transformar a luta de libertagdo
nacional em Revolugdo. Por outras palavras, 0 nosso objetivo final de luta ndo é icar uma bandeira diferente da
portuguesa, fazer eleigdes mais ou menos honestas em que pretos ndo os brancos sdo eleitos, ou ter no Palacio
da Ponta Vermelha, em Lourengo Marques [atual Maputo], um Presidente preto, em vez dum governador branco.
No6s dizemos que o nosso objetivo é conquistar a independéncia completa, instalar um poder popular, construir
uma sociedade Nova sem exploracdo. Para beneficio de todos aqueles que se sentem mogambicanos (MACHEL,
1979, p. 13).

19 Entre a década de 1980 e 1990, tornou-se Presidente da Republica portuguesa.
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independéncia; um governo de transi¢cdo conjunto, onde a FRELIMO detinha o posto de
primeiro-ministro e a maioria dos postos; uma comissdo militar conjunta com igual
representacdo e possibilidade do primeiro ministro controlar a for¢a da FRELIMO.

Nos encontros realizados em Lusaka, a FRELIMO autoproclamou-se como o Unico
representante do povo mogambicano, passou a considerar-se como a Unica forca legitima,
conferindo-se a si o direito exclusivo de decidir os destinos da sociedade quando se efetivasse
a desejada emancipacao politica. Mesmo assim, surgiram varios grupos pequenos arrogando-
se a legitimidade de compartilhar com a FRELIMO a primazia de disputar as rédeas do pais
que seria edificado. Concluida a etapa negocial entre o governo portugués e a FRELIMO
passou-se a fase de implementacdo das diretrizes estabelecidas em Lusaka e aceitas por ambas
as partes (representantes do governo colonial e do movimento de libertacao).
3.1.2.2 — Transicdo do regime colonial rumo a independéncia politica: Governo de
Transicdo (1974 — 1975)

Os acordos de Lusaka® estabeleceram os passos que seriam seguidos até a obtencéo
formal da independéncia politica, cuja data®* foi determinada no contexto das negociacdes
entre as partes envolvidas. A série de questdes abordadas, entre a delegacdo portuguesa e da
FRELIMO, com vista a solucionar o conflito incluia a transicdo politica de um regime
colonial a um novo que estivesse livre da dominacdo estrangeira. Essas negociacfes
resultaram na fixacao de sete de Setembro de 1974 como data para término do conflito.

Entre a assinatura desses acordos e a declaracdo da independéncia “houve apenas nove
meses de administracdo provisoria (NEWITT, 1995, p.466). Essa administracdo foi marcada
pela presenca de membros seniores da FRELIMO num governo que ficou conhecido por
Governo de Transicdo, devido a sua missao historica de transferéncia progressiva e completa
de poderes do sistema colonialista ao povo mocambicano (BUENDIA, 1999). Tratou-se de
um governo composto por elementos previamente indicados pelo movimento de libertagéo e
pelo governo portugués, para garantir que o processo de descolonizacdo ndo fosse brusco. O
processo de passagem de poderes implicou a existéncia de um momento no qual os futuros
dirigentes de Mogambique se familiarizaram com a administragdo do Estado, conhecendo o
ponto de situacdo do aparato estatal e as formas de seu funcionamento.

Nesse governo, a FRELIMO iniciou o desmantelamento das estruturas colonial-
fascistas e feudais, empenhou-se em destruir as formas mais degradantes da dominagdo

estrangeira (FRELIMO, 1980). Segundo Reis e Muiauane (1975), uma vez que o poder estatal

% Os dois acordos assinados em Lusaka (acordos de cessar fogo e para a entrega do poder) exprimem a vitoria
politico-militar da FRELIMO.

2 A FRELIMO escolheu, propositadamente, o dia 25 de Junho de 1975 como data para declaragio da
independéncia para coincidir com o aniversario da sua criagao.
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estava infestado por métodos anti-democraticos e submetido a inércia da burocracia, tornou-se
prioridade do Governo de Transi¢do, sob comando da FRELIMO, a extensdo do poder
popular democrético as zonas sob dominio colonial. Para que isso ocorresse, a FRELIMO
procurou divulgar o seu poder, a forma como seria exercido, mostrando em que aspectos se
distinguia do poder colonial.

Durante a vigéncia desse governo provisorio, os representantes da FRELIMO, na
conducdo do aparelho do Estado até a proclamacdo da independéncia nacional, faziam
discursos politicos que denotavam tendéncia de mudanca com maior incidéncia para o
funcionamento da administracdo publica, enunciando alteracdes radicais na arena politica.
Numa fase inicial, as alteracdes seriam acompanhadas pela descolonizacio? e pela edificacéo
de estruturas adequadas ao Poder Popular Democratico.

Ja no fim da fase transitdria e perante a eminéncia de assumir o poder, a FRELIMO
concentrou-se na explicitacdo do seu projeto politico-social (BUENDIA, 1995). Foram
apontadas as linhas orientadoras do processo que se seguiria logo que se materializasse a

passagem, definitiva, de poderes aos revolucionarios da FRELIMO.

E enfatizada a necessidade de os dirigentes viverem de acordo com a linha politica da
FRELIMO, a exigéncia de no seu comportamento, representarem os sacrificios consentidos
pelas massas. O poder, as facilidades que rodeiam os governantes podem corromper facilmente
0 homem mais firme. Por isso, os dirigentes devem viver modestamente com o povo, ndo
fazendo da tarefa recebida um privilégio e um meio de acumular bens e distribuir favores. A
corrupgdo material, moral e ideoldgica, o suborno, a busca de conforto, 0 nepotismo fazem
parte do sistema de vida que a FRELIMO esteve empenhada em destruir (BUENDIA, 1999, p.
198).

Recorrendo a argumentos como este, a FRELIMO pretendia demonstrar a sua vontade
de eliminar os principios patrimonialistas que caracterizam o sistema de dominacéo colonial;
garantir a eficiéncia institucional, através de uma forma de administracdo cuja organizacéo e
funcionamento seria contrario a colonial, e que seria institucionalizada apds a descolonizacéo.

Até aqui a andlise documental realizada permitiu descrever o processo de formagéo do
Estado mocambicano, mostrando como esta instituicdo se configurou a partir da chegada dos
portugueses e a consequente implantacdo do sistema colonial. Com o término da descricédo do
periodo que antecedeu a independéncia politica, passou-se entdo para a fase aonde se
concentra o foco desta pesquisa. Trata-se da fase posterior & queda do regime colonial, onde
foram criadas instituicbes consideradas capazes para garantir um bom funcionamento do

Estado, que se criou, imediatamente, a seguir ao fim do colonialismo.

ZDescolonizar o Estado significa, ainda, desmantelar o sistema politico, administrativo, cultural, financeiro,
econdmico, educacional, juridico e outros, que como parte integrante do Estado colonial se destinavam
exclusivamente a impor as massa a dominagio estrangeira e a vontade dos exploradores (Buendia, 1999, p.
199).
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Assim, a seguir, em continuacdo a analise documental sera apresentada a dinamica do
processo de criagdo e desenvolvimento institucional, que se iniciou com a consumacdo da
independéncia politica do Estado de Mocambique e as principais mudangas que incidiram
sobre a forma de organizacdo e funcionamento do Estado mogambicano. Trata-se da parte na
qual se procura descrever o quadro institucional estabelecido, isto €, o sistema politico, forma
de governagdo e o arcabouco institucional adotado pela sociedade mogambicana. Sao
identificados os contextos que determinaram a configuracdo do sistema institucional e o tipo

de relacionamento inter e intra-institucional.
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Capitulo IV

A independéncia politica e a trajetdria do Estado mogambicano (1975 — 2006).

No periodo pés-independéncia, Mogambique sofreu abruptas transformacées de modo
a dotar os sistemas politico e administrativo do Estado de mecanismos capazes de lhe conferir
maior racionalidade. Procurou-se, sempre, criar um aparato para servir de catalisador do
progresso social. As mudangas nesse sentido iniciaram com a tentativa de implantacdo de um
Estado socialista, prosseguiram com o processo de liberalizagdo politica dentro do quadro da
democratizacdo que € acompanhada por uma ampla reestruturagdo do setor publico.

O fim do Sistema colonial em Mocambique, que se deu através da independéncia
politica, constitui a primeira transicdo® politica. Essa ruptura com a velha ordem significou a
construcdo de um novo Estado. A segunda geracao de reforma politica inicia com a adog&o de
medidas inseridas no liberalismo econémico acelerado pela globalizacdo. A terceira transicao
politica foi inaugurada com o advento do processo de democratizacdo, que se deu com o
colapso do regime monopartidario e a conseqliente abertura politica. Nesta geracdo de
reformas, tem se focalizada a reestruturacdo administrativa do Estado para impulsionar o

desenvolvimento sdcio-econdmico deste pais.

O levantamento histérico das tentativas de reforma politico-administrativa desse
Estado podera ajudar a identificar as similitudes entre os ciclos de reformas e os modelos de
administracdo publica, adotados para dar uma certa logica funcional ao sistema politico e
administrativo. Desta feita, e na seqiéncia desta constatacdo, sdo identificadas as fases das
reformas do Aparelho do Estado, através de uma visdo panoramica sobre a administracdo
publica, baseando-se no contexto historico e politico no qual ela se desenvolveu.
Consequentemente, sdo arrolados os fatores que podem ter determinado a logica e o ritmo do
desenvolvimento do Estado mogambicano, buscando identificar varios aspetos importantes
dentro do contexto no qual as reformas vao ocorrendo. Através de estudos efetuados por
varios pesquisadores, constatou-se que a trajetéria politica de Mocambique compreende
periodos historicos distintos que correspondem, em larga medida, a colonizagao, a luta anti-
colonial e ao periodo pds-independéncia. Mas, como adverte Macamo (2007), a sociologia
politica deste pais e outros estudos, feitos ao nivel das diversas areas do conhecimento, tém

concentrado suas analises sobre o Gltimo periodo, conferindo destaque ao processo

% Entende-se, neste caso, por processo de transicdo, um periodo em que os vetores e variaveis internos da
sociedade vdo, cada vez mais, agudizando o seu carater conflitual e contraditorio até que as transformacdes que
dai decorrem provoquem uma mutagdo, isto €, uma alteragdo profunda e brusca na sociedade, que afeta, num
espaco relativamente breve, em todos os seus aspectos (economia, social, politico e cultural) (CASTEL-
BRANCO, 1995, p. 80).
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revolucionario da FRELIMO e essas analises sdo, também, direcionadas as opcdes politico-
econdmicas e sociais tomadas apds a independéncia. Indo de acordo com esse ponto de vista,
Egerd (1992) e Thomaz (2001), afirmam que pesquisadores interessaram-se no projeto
nacional do partido FRELIMO que ao conquistar o aparelho de Estado encontrou um apoio
notavel por parte de intelectuais e politicos de esquerda internacional, assim como de milhares
de cooperantes provenientes de varios paises com a finalidade de participar na construcao da

nova sociedade.

Desde os primordios da independéncia, tem ocorrido mudancas profundas no seio da
administracdo publica mogambicana. No decurso do processo de concepgdao do plano de
reformas para o periodo entre 2001 e 2011, a Comissdo Interministerial da Reforma do Setor
Publico (CIRESP), identificou trés fases principais da evolucdo politica e administrativa que
sdo caracterizadas por uma certa inflexdo e que séo, particularmente, relevantes para a propria

edificacdo do Estado mogambicano.

A primeira fase, decorrente da luta de libertacdo nacional, deu-se logo apds o alcance
da independéncia politica (25 de Junho de 1975). O governo mogambicano, sob a dire¢do da
FRELIMO, adotou um conjunto de medidas visando o derrube do aparelho de Estado
colonial, sua substituico por um outro virado para as massas (de orientagdo popular),
caracterizado por um forte centralismo e por uma economia planificada. Ou seja, por um
modelo centralizado e centralizador apoiado num partido forte, Unico e hegeménico. Também
designa-se de fase de constituicdo do novo Estado. A segunda fase inicia-se em 1986, quando
0 modelo administrativo, anteriormente implantado, conheceu profundas transformagfes ao
nivel dos principios que o norteavam devido as reformas econdmicas operadas e que pareciam
responder a conjuntura internacional que tendia a adotar o modelo liberal. A terceira fase da-
se com a consolidacdo do novo quadro politico e econdmico que verificou-se com a

aprovacao de uma nova Constituigéo politica, em 1990.

Mesmo concordando com a adverténcia da CIRESP, segundo a qual ao abordar a
questdo da reforma do setor puablico em Mogambique, hd que destacar essas trés fases de
inflexdo, a presente pesquisa estabelece quatro periodos, cuja delimitacdo baseou-se nos
principais marcos da evolugdo histdrica das institui¢des politicas, sociais e administrativas de

Mocambique, durante o periodo subsequiente a independéncia.

Seguindo a periodizacdo adotada, o proximo topico debrugar-se-4 sobre o processo de
institucionalizacdo do socialismo, iniciado com a edificacdo de um aparato estatal concebido
nesse sentido.
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4.1.- Edificacdo do Estado Socialista (1975-1986)

Nas vésperas da passagem definitiva do poder, por parte do governo portugués, ao
povo mogambicano, a clpula da FRELIMO (Comité Central) reuniu-se na sua VIl Sessdo,
noTofo, na Provincia de Inhambane, com o intuito de definir as orientagdes basicas do Estado,
sua natureza e fins do poder estatal, do poder da alianca operario-camponesa, para edificar a
nova sociedade. Nesse encontro, foi aprovada a Constituicdo da RepuUblica Popular de
Mocambique® (CRPM) que estabeleceu as diretrizes basicas do Estado, onde séo definidas as
estruturas do poder do Estado (FRELIMO, 1976). A seguir, foi proclamada a independéncia
politica, no dia 25 de Junho de 1975, que representou nao apenas um marco histérico, mas
também e, fundamentalmente, o cumprimento de uma etapa essencial do ideal de construir
uma nacdo sélida (FRELIMO, 1999). A partir desse ato, 0 novo Estado passou a designar-se
Republica Popular de Mogambique (RPM) deixando, por essa via, de ser considerado, pelos
portugueses, como provincia ultramarina portuguesa. A FRELIMO passou, a partir deste
momento, a exercer 0 poder politico e a orientar politicamente a sociedade mogambicana. E
no &mbito dessa transferéncia definitiva de poderes efetuada através da declaracdo da
independéncia, Samora Machel, Presidente da FRELIMO, foi designado como Presidente da
nova Republica.

O aparelho de Estado herdado pela FRELIMO, nestas circunstancias de afirmagéo
politica, se configurava em moldes coloniais que o governo de transicdo ndo conseguiu
transformar (BUENDIA, 1999). Por isso, 0 novo regime recebeu como legado uma tradicdo
de controles burocraticos centralizados que tinham a colaboracdo dos lideres tradicionais.
Mas, logo que assumiu o poder, a FRELIMO considerou urgente o “escangalhamento”® das
estruturas coloniais e a criagdo de novas estruturas que permitiriam ao Estado planificar,
coordenar e dirigir efetivamente os setores econémicos e sociais, e 0s meios humanos
(FRELIMO, 1978).

A priori, a legitimidade das autoridades tradicionais foi posta em causa pela
FRELIMO, que alegava que esses lideres colaboravam com a maquina administrativa

colonial. Por isso, tais autoridades ndo podiam fazer parte do processo politico-administrativo

24 A Constituigdo da RepUblica Popular de Mogambique (RPM) estabeleceu uma ruptura com o passado colonial
e com o sistema capitalista. Ela define as bases de um Estado inteiramente novo, de Democracia Popular, e traga
os principios fundamentais para a edificacéo da Sociedade Socialista.

A Constituicdo da Republica Popular de Mogambique, ao proclamar que o poder pertence a alianga operario-
camponesa dirigida pela FRELIMO, exprime a nova correlagéo de forcas criada pela vitéria da guerra popular de
libertagdo (FRELIM O, 1977).

25Escangalhar o0 aparelho do estado colonial significa a destruigdo desse aparato estatal e sua substituicdo por
uma outra forma de organizacéo e funcionamento das instituicdes do Estado.
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do pais. Os dirigentes da FRELIMO, para sustentarem o seu posicionamento, argumentavam
que havia uma contradicdo entre 0s preceitos tradicionais e 0s revolucionarios que estavam
em curso. Concretamente, os frelimistas visavam impulsionar o processo de superacdo dos
estados clanicos e do Estado colonial portugués a favor da sua visdo sobre a sociedade
(MAZULA, 1993). Foi com esse intento que, o governo revoluciondrio da FRELIMO
desmantelou a estrutura do aparelho colonial portugués, todos os lideres tradicionais foram
abrangidos por serem considerados agentes do colonialismo, representantes de uma sociedade
retrograda e subdesenvolvida, que devia ser substituida por um novo Estado (MONTEIRO,
1979).

Em decorréncia dessa visdo, sobre como instituir uma nova forma de ordenamento
social, surge a tentativa de destruir o aparato estatal colonial, que levou a substituicdo das
estruturas que vigoravam antes da independéncia e que eram reconhecidas pelo governo

colonial, “o “feudalismo”?®

, OU seja, 0 sistema de governos das populagdes rurais através de
lideres escolhidos por seus parentes e antepassados e confirmados pela administracéo colonial
como régulos, foi substituida pelas estruturas do partido Frelimo: secretérios e grupos
dinamizadores” (GD’s)?’ (FRY, 2001, p. 14). Neste contexto, e baseando-se em principios
revolucionarios da FRELIMO e do governo, tentou-se construir um Estado que inviabilizasse
as doutrinas do Estado colonial portugués (COLACO, 2001). Para Machel (1979, p. 24),
ndo se podia constituir “um Estado Popular com suas leis e sua maquina administrativa, a
partir dum Estado cujas leis, cuja méaquina administrativa foi inteiramente concebida pelos
colonizadores para os servir”. Por essa razdo, era preciso romper com todo o sistema anterior.
De acordo com Machel (1975) e Mazula (1995), o alcance do socialismo seria
realizado sem nenhuma etapa transitdria. Para o efeito, era necessaria a destruicdo de toda a
estrutura que estivesse relacionada com o sistema colonial. Neste sentido, devia-se destruir as
estruturas coloniais e feudais, e introduzir novas estruturas incompativeis com as anteriores.
Esse ponto de vista foi inserido no artigo quarto da primeira Constituicdo da Republica,

adotada no ambito da independéncia politica, que preconizava para a construcdo de um

% Na sociedade tradicional ndo é qualquer pessoa que pode ser régulo, para ser régulo deve-se pertencer a
camada feudal, ser da familia do chefe, isto é, ser filho ou sobrinho. Quem designa o novo régulo é régulo
anterior ou um 6rgdo composto por feudais (MACHEL, 1979, p. 22).

2" Os GD's constitufram-se numa vasta rede de vigilancia popular contra as tentativas de desestabilizacéo
politica e social. Desempenharam um papel decisivo na batalha econémica e na garantia do funcionamento
produtivo e estatal . Tiveram um papel histérico fundamental na mobilizagéo do povo, na dendncia de vestigios
de comportamentos coloniais, na consolidagdo da independéncia; assumiram uma série de tarefas estatais a
medida em que se estruturava o Aparelho do Estado (FRELIMO, 1980).

Os GD's foram, também, centros difusores das orientagbes politico-administrativas da FRELIMO, num
momento em que ela ndo contava com a obediéncia do aparelho do Estado e estava, enquanto organizag&o,
pouco enraizado nas massas trabalhadoras (BUENDIA, 1999).
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Estado moderno (Novo)?® a “eliminacéo das estruturas de opressao e exploracéo coloniais e
tradicionais e da mentalidade que lhes esta subjacente” (MOCAMBIQUE, 1978).

Baseando-se nesta perspectiva, o regime socialista intensificou a¢cGes com vista a criar
uma ruptura com o padrdo da administracdo publica patrimonialista, que estava acoplado ao
sistema administrativo colonial, por isso, teve que combater energicamente os régulos que
eram 0s principais colaboradores do sistema governativo colonial. De acordo com Frelimo
(1983), os tradicionalistas e feudais que esperavam que a independéncia restabelecesse o

poder tribal®

e dos homens foram subestimados pelas estruturas democraticas de base que
eram contrarias a praticas subjacentes a essa forma de ordenamento social. Assim, “0 resto da
década de setenta apresentou-se, aparentemente, como um periodo de consolidacdo da nova
ordem politica, econdmica e social implantada com a independéncia” (CASTEL-BRANCO,
1995, p. 81).

O governo da Frelimo empenhou-se em combater o individualismo e o regionalismo.
Essa medida visava evitar a centralizagdo do poder em certos individuos com base em nucleos
de poder regional. Evitava-se, assim, o personalismo na politica, o apadrinhamento e a pratica
de algumas arbitrariedades que se opunham as relacGes de autoridade burocratica de base
racional-legal.

Comecou assim a fase embrionaria do novo Estado mogambicano, caracterizada pelo
estabelecimento de novas instituicdes politicas. O novo regime desencadeou uma intensa
reorganizagdo e formulacéo de politicas. Procurou-se responder aos problemas dos diferentes
setores estatais, com base em grandes linhas estratégicas de desenvolvimento concebidas
antes do alcance da independéncia politica (EGERO, 1992)

A politica revoluciondria da FRELIMO “implicou uma total transformacdo da
sociedade, a abolicdo das instituicdes do Estado colonial e a transformacdo da divisdo

administrativa do pais”. Foi assim que surgiram as diversas unidades politicas-administrativas

%8 Esse Estado, durante a sua criacdo, seguiu as etapas identificadas por SALDANHA & BONAVIDDES (1979
p. 65) quando argumentam sobre a formagdo do Estado socialista, ou seja, quando afirmam que “O Estado
socialista é, em verdade, a resultante histérica de duas fases bem distintas: uma de formulagdo e pregacdo
tedrico, outro de tomada revolucionaria de poder e instituicdo dos novas bases de organizacdo. Baseada em
teorias revolucionérias sustentadas por ideais socialistas, a FRELIMO levou avante a luta de libertagdo nacional
que culminou com a tomada do poder e a instauragdo de uma nova forma de organizar a sociedade outrora
alicercada por concepcdes patrimonialistas e capitalistas.

% Sobre essa questdo, Machel (1979, p. 15) argumentava gque: no nosso pais, antes da conquista coldnia, 0s
régulos e chefes tribais que exerciam o poder afirmavam que o seu poder representava vontade dos antepassados.
Por exemplo, em certos reinos, 0 povo ndo podia ver cara do rei, noutros casos era proibido falar ao rei, s se
podia ouvir a sua voz. Ainda nos nossos dias em algumas regides em que o poder dos régulos permaneceu
relativamente intacto, é, habitual encontrarmos atuacdes deste género que camuflam com os mitos e a
supersticao a realidade cruel da opressdo dos senhores feudais.
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e territoriais que compdem Mocambique. Dentro do contexto de mudancas, o territdrio
mocambicano foi dividido em dez Provincias®® e estas por sua vez foram subdivididos em
distritos, cidades e localidades, formando uma nova divisdo administrativa. Trés niveis de
organizacdo administrativa: nacional, provincial e local (“cidades” e “distritos”) séo
instalados pelo quadro juridico que substituiu as estruturas administrativas coloniais.
(ABRAHAMSSON e NILSSON, 1994). “Esta organizagdo administrativa promovia a
centralizacdo da tomada de decises pelo governo central, cabendo aos érgdos provinciais e
distritais do Estado apenas a tarefa implementadora das decis6es locais” (CISTAC, 2001, p.
11).

Desde o inicio do governo da FRELIMO, houve uma preocupagdo em promover uma
administracdo publica estruturada de forma completamente diferente da anterior. As novas
forcas sociais advogavam novos métodos e estratégias diferentes das usadas nas sociedades
tradicionais, hierarquicas e estratificadas (BORGES, 2001). Pugnavam pela destruicdo de
todos os vestigios da presenca colonial e do imperialismo, pela elimina¢do do sistema de
exploracdo do homem pelo homem, para a edificacdo da base politica, material, ideoldgica,
cultural e social da sociedade (MOCAMBIQUE, 1975). Foram apresentadas perspectivas de
mudancas através da propaganda governamental desfavordvel ao sistema colonialista, onde se
apontavam os vicios do capitalismo e foram lancados os principios do centralismo
democratico®'. Observe-se que, nos primeiros anos da independéncia, as decisdes tomadas
pela FRELIMO, demonstravam a sua pretensao de instaurar uma democracia social e politica.
A implementacéo da politica de nacionalizagdes surge como meio de transformacao estrutural
da sociedade mogambicana, definindo o carater de classe desse novo poder (BUENDIA, 1999).

Na perspectiva de Mazula (1995), e Colaco (2001), o projeto politico apresentado pela
FRELIMO estava voltado para a transformacdo da realidade social. A criacdo de novas
relagbes sociais implicou profundas mudancas, tais como a estatizagdo dos meios de

producdo, a centralizacdo das decisbes no aparelho do Estado, a homogeneiza¢do dos

% Entretanto, a atual divisao politica e administrativa do Estado mogambicano é constituida por onze provincias,
nomeadamente: Cabo delgado, Niassa, Nampula, Sofala, Tete, Manica, Zambézia, Inhambane, Gaza, Maputo e
por fim a cidade de Maputo que tem o estatuto de provincia devido o seu peso politico e econdmico. Entretanto,
foi langada recentemente, pelo Ministério de Administragdo Estatal, uma proposta de ajustamento da divisdo
administrativa do pafs dentro do quadro de reajustamento territorial, devido a existéncia de extensas zonas rurais
em cidades e vilas.

0 Centralismo democratico foi adotado como principio fundamental da organizagéo e de trabalho no seio do
partido, devia combinar dois aspetos: centralismo e democracia. A esséncia do centralismo democratico reside,
antes de tudo, no fato de um centro Gnico gozando da confianca dos militares e das massas em geral, dirigir o
conjunto das organizag@es do partido. O principio do Centralismo Democratico implica, ainda, saber combinar a
aplicacdo das orientaces dos 6rgdos centrais do poder com as condigOes reais da Provincia, do Distrito e da
Localidade (FRELIMO, 1980).
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individuos. Assim, comecaram a ser implementadas varias medidas visando materializar as
mudangas preconizadas no ambito da governagdo do pais. Foi assim que, se estabeleceu um
Estado forte, apoiado no partido, no exército e no sindicato burocratico. O Comité Central®?,
determinou a necessidade da destruicéo das estruturas do Estado colonial-fascista, acompanhada pela
edificacdo de um aparato estatal novo. A nova forma do Estado devia refletir, na sua composicéo,
organizagdo e métodos, o poder da alianca operario-camponesa (FRELIMO, 1980).

No cumprimento dessa determinacéo e, dentro do contexto de pressdes se propuseram
mudancas na estrutura do Estado. Sabe-se que, no periodo colonial que antecedeu a
independéncia, vigorava no pais um sistema estatal colonial centralizado e autoritario, que
assentava em pressupostos tipicos de regimes coloniais, tais como a dominacdo politica, a
exploracdo econdmica e o controle administrativo (MOCAMBIQUE, 2002). Mas, “apesar da
alteracdo do poder de Estado ter significado, em Mocambique, um corte com o passado em
todos os aspetos sdcio-politicos, a tendéncia bésica da politica econdmica foi de continuidade
e reforco” (EGERO, 1992, p. 57). A opcdo ideoldgica tomada pelo pais, na fase
imediatamente posterior a independéncia, ditou o papel preponderante do Estado na
economia. E de salientar que, o envolvimento do Estado na economia acarreta consigo dois
problemas potencialmente perigosos. O primeiro, caracteristico da maioria dos novos paises
socialistas, diz respeito a burocracia estatal, caracterizada pela incapacidade de assumir
muitas funcdes, anteriormente, desempenhadas por intermediarios no processo de mercado. O
segundo deriva-se do primeiro e consiste na tendéncia para a centralizagdo, que se processa
em simultaneo com o crescimento do Estado no que tange a planificagéo e controle (EGERO,
1992).

Em relacdo a questdo administrativa, apesar de esforcos para a ruptura com a estrutura
colonial, algumas praticas administrativas mantiveram-se, ou seja, o governo da FRELIMO
assumiu o poder tendo sob seu comando uma burocracia®® sob bases autoritarias e forte
intervencionismo econdmico e social das quais ndo abdicou. Ao longo da colonizagdo, “a
burocracia do Estado colonial desenvolveu até a perfeicdo as medidas usuais de formalidade,
rigidez e hierarquia” (EGERO, 1992, p. 66), através da institucionalizagio de um conjunto de
regras de funcionamento do sistema administrativo que foram, também, usados no periodo

pos-independéncia. A FRELIMO manteve as caracteristicas autoritarias e repressivas do

% Na sua V111 Sessdo realizada entre 11 a 27 de Fevereiro de 1976.

* Como fator agravante, o centralismo burocratico provoca a exacerbacdo de uma “dtica excessivamente
central” que tende a aplicar soluges uniformes e padronizadas a um pais imenso e heterogéneo, marcado por
diversidades e peculiaridades, a reclamar solucdes diferentes a problemas diferentes (BELTRAO, 2002, p. 20).
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Estado colonial, embora a concretizagdo da nova ordem exigisse a alteracdo da estrutura da
administracao colonial (COLAGCO, 2001).

Depois da independéncia, essas caracteristicas centralizadora e autoritaria
permaneceram dentro do sistema administrativo por varios motivos, dentre eles pode-se fazer
referéncia a necessidade que o novo regime tinha de implantar estruturas de um Estado
independente, cujo modelo institucional era largamente influenciado pelo quadro politico-
ideoldgico vigente na altura. Além disso, a perspectiva usada para a promogao de um rapido
desenvolvimento no pais, implicou uma forte direcdo do processo para evitar qualquer desvio
do rumo a seguir (MOCAMBIQUE, 2002). Sera que havia condicdes internas e externas para
a efetivacdo de uma transformacdo répida e radical de acordo com a perspectiva da
FRELIMOQO?

Na perspectiva politica socialista, a mudanca visava instituir, rapidamente, um novo
aparelho de Estado, capaz de materializar o Poder Popular democratico e de materializar a
alianca operario-camponesa (FRELIMO, 1976). Mas, a mudanca estrutural ou criagdo de
novas estruturas e métodos de trabalho néo era suficiente, era preciso contar com homens que
iam integrar essas estruturas. A maioria de estudos sobre a revolu¢cdo mogambicana, mostra
que, a FRELIMO deparava-se com a falta de profissionais qualificados, preparados técnica e
politicamente, sendo essa a razdo para a ndo materializacdo das suas orientagdes. O pessoal
que foi chamado a assumir a administracdo do aparato estatal, cumprir com tarefas grandiosas
e complexas tendentes a transformacéo revolucionaria, precisava ter conhecimentos sobre o

préprio funcionamento da maquina administrativa (BUENDIA, 1999).

Os recursos humanos da FRELIMO estavam, nesta altura, longe de serem suficientes para
compensar a perda da mdo de obra portuguesa. Calcula-se que as forcas da FRELIMO
variassem entre 1200 e 1500 homens, mas ninguém contesta que apenas centenas de pessoas
seriam quadros de qualidade, com formagdao politica sélida e varios anos de experiéncia. A sua
tarefa era gigantesca. No seio da populacéo, s6 uma pequena fragdo era alfabetizada.(...) 0s
mogambicanos instruidos eram escassos, e aqueles que permaneceram ou regressaram ao pais
sob 0 novo governo ndo passavam de uma gota de dgua no oceano das necessidades de todo o
pais (...) inevitavelmente, os poucos portugueses que decidiram permanecer saltaram para
posicdes elevadas na administracdo e na producdo. Abaixo deles estavam os mogambicanos
que tinham, pelo menos, uma instrugdo rudimentar em resultado da réapida alfabetizacdo da
Gltima década (EGERO, 1992, p. 76).

Portanto, antes de implementar o seu plano de acdo, o governo revolucionario da
FRELIMO teve que enfrentar a problematica resultante do éxodo acentuado dos portugueses.
Na sua maioria, os funcionarios que abandonaram o pais eram qualificados e conhecedores do
aparato estatal que sustentava o sistema colonial. Com o fim do sistema colonialista e a
consequiente tomada do poder pela FRELIMO, a esmagadora maioria da burguesia colonial,

instalada no aparato estatal fugiu em debandada. Em decorréncia disso, ficou um ndmero
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insignificante de trabalhadores qualificados, porque durante o periodo colonial estavam
reservados aos mogambicanos, o lugar de servente, estivador, de operério ndo qualificado e
outras atividades para individuos de baixo escaldo (FRELIMO, 1980; FRELIMO, 1983).

Prosseguindo com a sua reflexdo em torno do funcionamento institucional, Egero
(1992, p. 97) considera que, “o aparelho de Estado, apesar de ter quase 0 monopélio da méo de obra
qualificada, operou numa posic¢do de fraqueza criada pelo burocratismo colonial, pela orientacéo anti-
empirica e pela auséncia da mais elementar informacéo a cerca da sociedade”.

Para levar avante medidas com vista a transformar a sociedade, a FRELIMO teve que
enfrentar situacfes adversas. Herdou uma maquina burocratizada, cujos funcionarios eram
estranhos ao seu projeto politico, pouco favoravel & democratizagdo da sociedade e contrarios
a anunciada destruicdo do aparelho do Estado colonial. Neste sentido, o processo de
transformacdo deparou-se com resisténcias e com caréncias de pessoal qualificado para
enfrentar mudangas (BUENDIA, 1999).

Esses constrangimentos foram reconhecidos por Samora Machel ao expressar-se da
seguinte forma: “a nossa responsabilidade é grande enquanto a nossa capacidade é ainda
pequena. Mas, temos uma grande vantagem que é decisiva, possuimos a linha de orientacdo
correcta, as massas estdo conosco” (MACHEL, 1979, p. 22). Acreditava-se, tanto, que a
corrente marxista-leninista podia solucionar os graves problemas sobre 0s quais estava
submerso o sistema administrativo do Estado. Na 6tica dos governantes da FRELIMO, era
preciso reformar o aparato estatal de acordo com essa linha filoséfica e programatica para que
na sociedade houvesse um progresso social baseado na homogeneidade entre os individuos.

Dentro dessa abordagem, foram conduzidas reformas sem um estudo prévio da sua
viabilidade, de modo a evitar impactos negativos sobre a sociedade. A falta de analise
profunda da realidade obrigou a busca de solucBes que ndo tinham sido previstas
anteriormente. Devido a escassez de méo de obra qualificada e da fragilidade da economia, o
governo optou pela solicitacdo de assisténcia técnica e econdmica no bloco socialista, liderado
pela entdo Unido Soviética. Com a ajuda fornecida, foi possivel introduzir mudancas a fim de
reforcar a capacidade institucional no &mbito da modernizagdo da administracdo estatal e
busca do desenvolvimento, com base em pressupostos socialistas. No entanto, o
funcionamento da administracdo puablica foi garantido por nacionais sem qualificacdo e
experiéncia técnico-administrativa, aos quais foram incumbidas vérias tarefas dentro da
burocracia estatal. Essa falta de experiéncia foi acompanhada pelo desprezo de procedimentos

administrativos, falta de rigor no cumprimento das leis ou normas. Portanto, imperou por
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muitas vezes, a arbitrariedade por parte dos agentes plblicos no exercicio de funces
administrativas.

A construcdo do Novo Estado mogambicano foi iniciada num periodo em que ja se
processavam mudancas profundas a nivel mundial. Por isso, as tentativas de reestruturacdo
sofreram influéncias decorrentes dessas alteracdes conjunturais. Ndo tendo meios para manter
a sociedade a funcionar devidamente e contando com o apoio da comunidade internacional, o
espaco de manobra do governo era limitado. Dentre os vérios fatores que constituiam entrave
ao projeto reformista, “a dependéncia internacional era um problema estratégico para o novo
governo, e a resposta foi a continuacgdo da via da modernizacdo, através do reforgo do poder
do Estado” (EGERO, 1992, p.57). Ainda sobre a questdo da dependéncia, MACUANE (2001,
p. 253) advoga que “a excessiva dependéncia do pais em relagdo aos recursos externos e a boa
vontade dos doadores abalou a forca do Estado em suas ac@es politicas e de criacdo de
aliancas, a legitimidade do poder constituido e a soberania do povo”.

Era preciso tomar uma atitude “perante os graves problemas politicos e econémicos e
de sabotagem do funcionamento do aparelho de Estado desfalcado de pessoal” (MAZULA,
1993, 159). Esse cenario negativo fez com que o partido adotasse medidas para resolver esta
questdo, fortalecer o Estado e propiciar condi¢cbes para mudangas sociais, econdmicas e
politicas efetivas. Para isso, 0s cargos relativos a fungdes politicas e administrativas foram

ocupados e exercidos em simultaneo por pessoas de confianca partidaria. Assim, com

a queda da administracdo portuguesa e a fuga dos burocratas e gestores implicou que o partido
tivesse de preencher muitos desses cargos com o proprio pessoal. Como escreveu Sonia Kruks,
“cargos como administrador de localidade e secretario de partido da localidade encontram-se
com freqiiéncia investidos na mesma pessoa. Os GD’s, criados apds a independéncia com o
intuito de mobilizar a populagdo para apoiar as praticas do novo governo, desempenharam sem
divida fungdes politicas e administrativas (NEWITT, 1997, p. 467).

O Estado passou a ter responsabilidades acrescidas perante a sociedade. Foi assim que,
varias propostas foram apresentadas pelo governo para reverter a situacdo deixada pelos
colonizadores. Dentro dessa perspectiva, constatou-se a necessidade de se estabelecer um
Estado poderoso, capaz de criar condi¢cdes de mudanca, através do controle e a direcdo
centralizada do mesmo. Essa medida foi considerada, pela FRELIMO, como o elemento-
chave para a defesa da via socialista, o exercicio do poder foi fortificado dai que, ndo havia
separacdo entre os poderes legislativo, executivo e judicidrio. Todas essas formas de poder
eram exercidas em simultaneo pela mesma pessoa (EGERO, 1992). Nestas circunstancias,

0s GD’s ganharam um grande espago politico devido, em grande parte, a faléncia das
instituicdes do Estado colonial. Assim, muito rapidamente, os GD’s acumularam para si a
resolugdo de problemas dos mais variados tipos: a falta de escolas, alfabetizagdo, doencas,
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conflitos familiares, roubos, dentncia de comportamentos racistas, limpeza das cidades,
desemprego, etc. Este acimulo de fungbes nos GD’s, porém, criou muita confusdo nas
instituicdes estatais, nas unidades de producdo e nas escolas, pois ndo estava claro o que
competia ao GD e o que era de responsabilidade das dire¢fes daquelas instancias (BUENDIA,
1999, p.207).

Nas regifes onde o poder do Estado ndo se fazia sentir, notou-se a manutencdo do
sistema patrimonial, por meio dos seus tracos caracteristicos. As for¢as do movimento de
desestabilizacdo (Renamo) contribuiram para a manutencdo desse sistema, permitindo a
continuagcdo de alguns padrdes culturais responsdveis pela persisténcia desta forma de
representacdo social e de valores utilizados para fortalecer a ordem patrimonialista
estabelecida.

O Estado tentou ser paternalista, na sua atuacdo acabou por trazer diferentes formas
tradicionais de fazer politica, tais como, nepotismo, arbitrariedade, patronagem e o
favoritismo. Nesse sentido, entrou em choque com as principais tarefas das organizagbes do
Partido no 6rgdo do Estado que eram:

e educar politicamente os funcionarios publicos de modo a engaja-los
conscientemente no processo revolucionario;

e combater 0 burocratismo, a arrogancia, o abuso de poder, a indisciplina e a
corrupgéo;

e apoiar os érgdos do Estado nas suas tarefas (FRELIMO, 1980).

No processo de mudangas institucionais aconteceu algo interessante, que foi 0
aproveitamento e reestruturacdo do aparato estatal. Sabendo-se que um dos principios basicos
do socialismo é a destruicdo do aparelho do Estado, a FRELIMO néo devia preocupar-se em
reconstitui-lo. Mas, “a FRELIMO tinha que se apoiar no Estado, a encarnacdo do seu inimigo
de classe, para criar as condigdes materiais do progresso” (EGERO, 1992, p. 40). Alias, a

propria FRELIMO, mostrando sua consciéncia relativamente a isso, defendia que:

O aparelho de Estado é o principal lugar de uma pequena-burguesia burocréatica criada pelo
colonial-capitalismo durante os seus Gltimos anos de existéncia, que hoje é a principal
depositéria dos seus valores, concep¢des, habitos, métodos de trabalho, da sua ideologia e,
portanto, da sua pratica. Este mesmo aparelho é o instrumento central para a construgdo do

socialismo no nosso pais (FRELIMO, 1980).
Para o funcionamento correto dos érgaos estatais do Poder Popular, a Frelimo exigia que estes
fossem integrados por individuos com capacitagdo e que assumissem, na pratica, a qualidade, o
contetdo e a natureza do novo Estado (FRELIMO, 1980). A interpretacdo dessa diretiva por parte dos
partidarios da Frelimo criou situages oportunisticas que mancham os mecanismos de funcionamento

de uma burocracia, que se esperava ser diferente de um sistema patrimonialista.

A condicdo politica, em vez de ser uma condigdo de servi¢o da sociedade, transforma-se em
condigdo de beneficio e, portanto, de privilégio. A condigdo de emprego nas instancias
politicas do Estado e Partido Unico tende a reclamar facilmente para si a prioridade na
participacdo de bens. Os beneficiarios, investidos de algum poder politico, rapidamente se
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cercam de familiares ou amigos, geralmente recrutados mais por afinidades étnicas ou raciais
do que por competéncia profissional, como forma de garantir a distribui¢do e controle de bens
e condicOes de privilégios. No seu limite, constitui-se um aparelho de Estado nas méos de um
ntmero reduzido de familias ou grupos dominantes. A competéncia faz-se dentro de sistemas
de privilégios e de prestigio (MAZULA, 1993, p. 175).

Este tipo de procedimento nao refletia o conteddo dos discursos oficiais que
apregoavam uma sociedade justa para todos. Nos primeiros momentos a seguir a proclamagéo
da independéncia, a FRELIMO demonstrou uma forte simpatia pelos modelos politicos e
econdmicos adotados nos paises do bloco socialista e assumiu a luta pela eliminacdo do
patrimonialismo, a favor de uma burocracia racional (MACUANE, 2000). A FRELIMO
dispunha de uma série de politicas e uma analise da tarefa a realizar que refletiam as
ideologias revolucionérias da década de 1960, de Cuba e Vietname, bem como as de Cabral e
do PAIGC*. Essa tendéncia, socialista, foi confirmada durante a realizagdo, entre 3 a 7 de
Fevereiro de 1977, do Il Congresso da FRELIMO, constituindo-se um regime marxista-
leninista e foram, também, definidas estratégias de desenvolvimento econdmico
fundamentadas na ldgica socialista de ordenamento social (NEWITT, 1995, MACUANE,
2000). A primeira estratégia tracada pelo governo para eliminar o subdesenvolvimento
herdado do colonialismo portugués, em apenas dez anos, foi conhecida por Plano Prospectivo
Indicativo (PPI), tendo fracassado no inicio da sua implementacdo. Era composta por trés
programas essenciais: coletivizagdo do campo, industrializacdo e formagdo (CASTEL-
BRANCO, 1995).

Nesse congresso, a FRELIMO foi transformada em partido politico, antes era, apenas,
um movimento de luta de libertagcdo nacional. Mas como o fim para o qual foi criado j& tinha
sido alcancado, teve que se adaptar para as fun¢des que acabava de assumir nesse novo
contexto. Para além de ter sido criado o partido Frelimo, foi adotado o marxismo-leninismo
como ideologia a ser seguida por esta organizagdo politica (MAZULA, 1995). A busca de
instrumentos julgados capazes de, rapidamente, “superar € modernizar o pais, ou seja,
reestruturar as relages sociais e gerar uma nova forma de Estado era uma das principais
preocupacOes apresentadas pelos congressistas (MAZULA, 1995). Assim, visando a
materializacdo das pretensdes desta organizacdo politica, foram introduzidas profundas

transformacges na politica e na esfera sdcio-econdmica de Mogambique.

A opc¢do do Congresso implicava, conseqiientemente, um rompimento dos lagos politicos e
econdmicos de dependéncia com a metrépole colonial e o capital internacional. O Partido
marxista-leninista tornava-se uma exigéncia inevitavel para a destrui¢do do sistema capitalista
e do imperialismo, para a edificacdo de uma sociedade sem exploragdo do homem pelo homem
e a criacdo de um Estado Democratico Popular (MAZULA, 1993, p.157).

# partido Africano para a Independéncia da Guiné Bissau e Cabo Verde, na altura liderado por Amilcar Cabral,
um dos grandes nacionalistas africanos.
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Como resultado dessa visdo, o pais sofreu uma substancial transformacdo da sua
estrutura organica bem como no seu funcionamento®. A adog&o do marxismo-leninismo teve
implicacdes dentro do aparato estatal, pois foi responsavel por consideraveis modificacdes
que se operaram no ambito social, econémico e politico para acomodar aspetos ligados ao
carater socialista do Estado que se almejava. O congresso definiu a estrutura do Estado
mocambicano. A FRELIMO tornou-se, assim, Partido-Estado®. Observe-se que, ndo havia
uma separagdo clara entre as duas instituicdes e nem se distinguiam com facilidade; todas as
acOes partidarias eram vinculadas ao Estado e foi posta de lado a hipdtese de existéncia de
outras formagdes politicas, foi assim que se instituiu o regime monopartidario® (NEWITT,

1995). Na sua abordagem sobre essa questdo, EGERO (1993, p. 52) argumenta que

como consequéncia da revolugdo, o partido deixa de ser um poder subordinado, sujeito a
descriminagdo, tornando-se a fonte do poder dominante e superior na nova sociedade. Através
da conquista do Estado e da fusdo com ele, o partido transforma-se no verdadeiro centro do
poder da sociedade. A questdo do poder, originalmente discutida em termos do controlo e
lideranga por parte da classe operaria a partir de baixo, transformou-se na questdo do poder
exercido a partir de cima para baixo.

Essa tendéncia geral dos Estados africanos em estabelecer partidos Gnicos no poder
pode ser explicada, na Otica de Mazula (1995, p. 154), através de “fundamentos de ordem
cultural e conjuntural aos quais a FRELIMO no Il Congresso havia acrescentado, apenas,
justificativa de ordem tedrico-ideoldgica.” O processo de centralizagdo da gestdo em Africa
gerou métodos e técnicas totalitarias®®, nalgumas vezes autoritarias (dirigismo). Em
Mocambique este fendmeno foi designado de centralismo democratico (MACHILI, 1995), e a
tendéncia para a consolidacdo do poder decisério na direcdo do partido, tanto a nivel local
como central, coincide com a falta de distingdo entre o partido e o Estado. As posicoes
importantes em ambas organizagdes politicas, assim como do contetdo do trabalho estavam
sob controle de um individuo (EGERO, 1992).

% Entre 0 IV e 0 V Congresso foram operadas duas alteragdes na Constituicdo, em 1984 e 1986. Na primeira
tratou-se da alteracdo da disposic&o das cores da bandeira e emblema nacionais. A segunda constitui significativa
alteragdo da Constituicdo pois foram introduzidos os cargos de Presidente da Assembléia Popular e de Primeiro
Ministro. Foi ainda nessa revisdo que se criou o escaldo territorial de posto administrativo (FRELIMO, 1989, p.
70).

%A Frelimo era o Estado e o Estado era a Frelimo. O Estado Popular que foi criado é o instrumento principal
para a materializacdo da politica do partido. O partido dirigia e orientava todas as atividades do Estado
(FRELIMO, 1980).

A euforia popular pela independéncia, o grande prestigio da FRELIMO nos primeiros anos da independéncia, a
énfase na afirmagdo nacional, o seu apelo a reconstrucdo nacional a todos os cidaddos e a participacéo politica de
todas as camadas sociais nos GD’s, de certa forma relativizaram o carater monopartidario do sistema politico
(BUENDIA, 1995, p. 207).

*®Bastantes vezes, caiu-se na facilidade de apenas identificar as semelhancas do regime mogambicano com os
regimes totalitarios da Europa do Leste e do Extremo Oriente e na superficialidade de tomar esses sinais
exteriores de identidade como esséncia da realidade mocambicana (CARRILHO, 1995, p. 137).
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Cabe destacar que, a situacdo de subdesenvolvimento do pais e 0s contextos historicos
mundial e ideoldgicos, levaram os legisladores constituintes da nova republica a conceber um
Estado monopartidario, virado para o desenvolvimento e para a criacdo de condicdes
necessarias ao bem estar do povo (MOCAMBIQUE, 2002). Portanto,

uma outra explicacdo seria de ordem conjuntural. Nas condi¢Bes econdmicas, sociais e
politicas em que a FRELIMO encontrou o pais, era inevitavel a opgdo por um partido Unico,
capaz de mobilizar e congregar, a volta de si, toda a sociedade, de coordenar as acbes de
arrancada para a reconstrugdo nacional e garantir estabilidade do pais” (MAZULA, 1993,
p.156).

Nessas circunstancias, a Frelimo chamou & si a exclusividade de mobilizar, organizar,
dirigir a sociedade. Através da sua rigida organizacéo partidaria, levou a uma abordagem mais
administrativa & politica (MAZULA, 1993, NEWITT, 1997). A Frelimo assumiu-se como a
Gnica forca dirigente do Estado® e da sociedade, reforcando a sua opcdo pelo
monopartidarismo (sistema caracteristico dos paises socialistas). “O Partido-Estado tinha
diante de si uma teia de inter-relacbes muito mais complexa, tanto internacionais como
internas, através das quais teria que desenvolver uma estratégia de transformagéo social e
econémica” (EGERO. 1992, p. 39). Dentro do pais, “o Partido cria condigbes para que em
todas as estruturas do Estado se constituam organizac¢des de base para a aplicagdo da sua linha
politica” (FRELIMO, 1980, p. 114).

Assim, foi implantado, um sistema politico monopartidario, tendo sido adotado, na
seqiiéncia, um modelo de desenvolvimento econémico baseado num sistema de economia
planificada (MACUANE, 2000). Segundo (Eger6é 1992, p. 89), as resolucdes do IlI
Congresso, “puseram o Estado monopartidario na via da democracia, do socialismo e da
modernizagdo econdmica”.A democracia revolucionaria que foi propalada implicou, de
imediato, a criacdo de organismos do Estado e organizagBes de operarios e camponeses
capazes de garantir o controle efetivo do aparelho do Estado.

O carater burocratico do Estado, criado nesse ambito, expressou-se na forma de
intervencionismo estatal na economia® e na vertente social. Ou seja, o Estado

intervencionista exercia multiplas atividades através da submissdo de praticamente todos os

*Na prética, o papel dirigente do partido relativamente ao Estado devia se materializar da seguinte maneira: O
Partido estabelece a estratégia e a tctica a seguir no desmantelamento do Estado colonial e na edificacdo do
Estado Popular Democratico; O Partido toma como medida para garantir que os postos de responsabilidade do
Estado sejam ocupados por quadros do Partido, dedicados & causa revolucionéria; O Partido usa o Estado como
instrumento para realizagdo da sua politica revolucionaria. Assim, o Partido traca as linhas fundamentais de
desenvolvimento em todas as esferas da vida da sociedade e controla a sua execugao. Essas linhas de orientagdo
refletem-se nas leis do Estado, exprimem as diretrizes do Partido (FRELIMO, 1980, p. 148).

“°A intervencdo do Estado na economia caracterizou-se pela alocacdo administrativa de recursos, pelo
estabelecimento de precos abaixo dos niveis exigidos pelo mercado, pela transformagdo do Estado como
principal agente econdmico.
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aspetos da vida social ao controle burocratico. O forte aparato estatal criado ap6s a
independéncia nacional resulta da estrutura da economia nacional e das condi¢des de
libertagdo (EGERO, 1992).

Depois do congresso, a revolucdo conheceu uma etapa diferente, processou-se a
reformulagdo de programas, estruturas politicas e administrativas, com vista a levar avante as
diretrizes emanadas desse congresso, adequadas a tentativa de constituicdo de uma sociedade
socialista e, conseqlientemente a destruicdo do capitalismo (BORGES, 2001). As primeiras
propostas politicas apresentadas pela FRELIMO tiveram um forte apoio popular, que
aumentou com a politica das nacionalizagdes dos setores da salde, educacdo, financas,
seguros e do setor imobilirio. Os ideais e as politicas socialistas moldaram o Estado e o
sistema sdcio-econdmico, criando uma estrutura institucional e valores dentro dos quais toda a
gente devia se inserir. (MACUANE, 2000).

O caréter essencial do novo Estado socialista incluia grandes mudancas no plano
institucional e organizativo. Foram criadas novas estruturas politico-administrativas que
estavam voltadas para responder ao projeto socialista de sociedade, mesmo havendo
conturbagbes. As mudancas ocorreram num clima de colapso, agitacdo social e éxodo
individuos qualificados (EGERO, 1992).

A administracdo publica mogambicana foi logo enformada dentro da visdo socialista
da sociedade conheceu mudangas drasticas nos aspetos atinentes a sua missdo e estrutura. A
reforma iniciada com o regime socialista foi inspirada por um modelo conceitual, com
caracteristicas peculiares ao corpo burocrético. Pelo fato de estar baseado num modelo
organizacional eminentemente burocréatico, o funcionamento do aparato estatal caracterizou-
se por uma grande concentracdo do poder do Estado e reduzida capacidade de articulagdo

social. Para a Frelimo,

a luta de classes e o desenvolvimento socialista exigem uma andlise cuidada dos complexos
fatores politicos, econdmicos, sociais e outros. A vitdria na luta contra o imperialismo e a
reaccao interna e pelo lancamento da base material do socialismo obriga a planificacdo dos
passos a dar em cada momento, com base numa direc¢do central. Esta é a razdo principal por
que o Estado tem que centralizar o poder (FRELIMO, 1980, p. 153).

A estrutura de controle do aparato politico e administrativo era extremamente forte e
reportava-se aos 6rgdos partidarios que encaminhavam os diferentes assuntos ao Comité
Central do partido. Este, por sua vez, tomava decisdes importantes interferindo em assuntos
que pudessem ser abordados pelos diferentes 6rgdos do poder do Estado. As ordens eram
determinadas no topo (Comité Central) — instncia maxima do partido — e cumpridas, sem

questionamento, pela base (as massas populares). Essa forma de funcionamento institucional
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levaria, de acordo com a visdo da Frelimo, ao socialismo baseado no marxismo-leninismo; e
era uma forma de controle que visava evitar 0 desvio no rumo a ser seguido para 0 progresso
social.

A burocracia foi, largamente, aproveitada para garantir a consolidacdo do sistema
monopartidario, alids, como argumenta Newitt (1997, p. 468), a Frelimo “estava plenamente
consciente dos perigos de um sistema unipartidario que se isolava da opinido popular e
compreendia a tirania que uma burocracia podia exercer, mesmo depois de terminado o
dominio colonial formal”. Ao longo do processo de reestruturacdo do Estado, o Partido
afastou-se das massas e enfeudou-se na burocracia, para garantir a consumacao do seu plano
politico. Nessa perspectiva, qualquer preocupagdo com questbes administrativas serviria, em
primeiro lugar, aos interesses politicos do Governo e a imagem do regime, de acordo com a
sua ideologia e bases do regime politico estabelecido em 1975.

No entanto, a orientacdo socialista seguida por Mogambique, deve ser vista como um
processo de continuidade histérica, influenciado pela propria colonizacdo™, pela luta de

libertagdo nacional®

e, também, pela influéncia da conjuntura internacional. Durante o
processo de luta pela independéncia, 0 mundo estava dividido de acordo com dois sistemas
ideoldgicos opostos (socialismo e capitalismo), representando uma bipolaridade designada de
Guerra Fria. No quadro desta separacao, Portugal detinha apoio dos capitalistas e esta situacao
levou que a FRELIMO procurasse apoio nos paises socialistas que, para além de conferir
ajuda material, forneceram as bases do modelo conceitual assimilado no decurso do processo

que levou ao fim do aparato colonial e deu inicio & formag&o do novo Estado.

A criagdo do Estado socialista exigia o estabelecimento de regras e procedimentos

para tal sistema, e com base nesse pressuposto foi revista e aprovada a Constituicio*®, em

“IA colonizacdo resulta do sistema capitalista e a FRELIMO pretendia afastar da sociedade qualquer
manifestacdo que pudesse lembrar a exploracdo a que estiveram sujeitos 0s mogambicanos devido a préatica de
principios enquadrados no capitalismo selvagem que era fomentado pelos portugueses.

2\ fase da luta de libertacdo nacional condicionou as opgdes realizadas ap6s a independéncia do pais. Com a
criagdo das zonas libertadas no territério nacional houve uma alteragéo qualitativa na natureza da luta que, de
simples confrontagdo contra o colonialismo, passou a ter de afrontar a questdo da organizacdo da vida das
populagBes libertadas da administracdo portuguesa. Esta problematica fez surgir, no seio do movimento de
libertagdo, a primeira confrontacéo explicita que op6s os velhos tradicionalistas aos guerrilheiros politizados. Os
primeiros, propunham-se reestruturar a vida nas zonas libertadas seguindo o modelo econdémico e social que
haviam aprendido com a ordem colonial; os segundos, buscavam instaurar formas de organizagdo politica e
social baseadas numa ampla participagdo popular e seguindo exemplos colhidos da experiéncia politica ou
estatal das forgas progressistas que apoiavam a luta pela independéncia (CABACO, 1995, p. 82).Com a derrota
da linha reacionéria consolidaram-se as posi¢des revolucionarias no seio da FRELIMO (FRELIMO, 1980).

43 Com a promulgagéo dessa Constituicdo, Mogambique estabeleceu-se como um Estado constitucional moderno
que na Gtica de Weber resulta do “processo de racionalizagdo universal”. Pode-se perceber, nela, a estratégia
governamental de fortalecimento da burocracia no plano institucional.
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1978, que promulgou a Republica Popular de Mocambique e estabeleceu os principais
preceitos legais. Foram incluidos, nestes preceitos, 0s mecanismos que regulavam o
funcionamento do poder legislativo (Assembléia da Republica**). Este 6rgdo subordinou-se,
através desses preceitos, a burocracia do partido Frelimo, servia para ratificar as decisGes
tomadas pela cipula partidaria e pelo governo (MACUANE, 2000). Para Newiit, (1997), o
Partido exercia influéncia direta sobre todos os drgaos do Estado, através do Comité Central
do Partido eram nomeados os membros do parlamento legislador do pais. Tais membros

tinham que seguir as instrugdes previamente dadas pelos 6rgaos partidarios.

Embora houvesse uma boa coordenacédo entre a lideranca partidaria e os individuos
que integravam a estrutura politico-administrativa, as ac¢fes tomadas com vista a
transformacéo e modernizagdo do pais enfrentaram contrariedades provenientes da estrutura

social e dos recursos com 0s quais se contava.

Entre 1976 e 1980, Mocambique sofreu agressdes militares levadas a cabo pelos
regimes minoritarios da Rodésia do Sul (atual Zimbébue) e do apartheid da Africa do Sul.
Paralelamente, se desenvolvia uma guerra que foi iniciada, em 1976, pelo Movimento
Nacional de Resisténcia (MNR)*, uma forca de oposicdo ao regime e patrocinada pelos
regimes minoritarios que governavam esses dois paises. A guerra gerou rupturas e
desagregacdo das institui¢des, representou uma grande contrariedade sobre a dindmica normal
da sociedade, do Estado e das instituicGes a ele relacionadas; provocou um clima de
inseguranca e instabilidade social, foi responsavel pela destruicdo de infra-estruturas e perda
de vidas humanas. Portanto, gerou uma grande instabilidade politica, social e econémica, na
medida em que causou grandes danos as instituicdes politicas e sociais em Mogambique.

O lider desse movimento de guerrilha® justificou o recurso a via armada nos

seguintes termos:

depois de alcancado o grande advento da independéncia nacional e quando todos os
mogambicanos pensavam que iriam poder desfrutar de um futuro mais préspero, onde cada um
de no6s pudesse trabalhar livremente no sentido de alcangar o bem-estar comum, eis entéo,
quando nos vimos submetidos a um regime totalitarista eximio no cometimento de todo o tipo
de abuso e arbitrariedade, fazendo opgGes politico-ideoldgicos que em nada respeitavam as
verdadeiras esséncias, a cultura e a tradicdo do povo que dizia defender e querer desenvolver
(...) Lutamos sempre com o Unico objetivo de estabelecer o respeito pela cultura e tradicdo do
nosso povo, restabelecer o respeito pelos direitos humanos, restabelecer a liberdade religiosa,

“ A Assembléia Popular constituiu-se como 6rgéo supremo do Estado e o mais alto érgéo legislativo da
Republica Popular de Mogambique.

5 Movimento Nacional de Resisténcia, com o fim da guerra transformou-se em partido politico designado
Renamo (Resisténcia nacional mogambicana).

“6 \Ver depoimentos apresentados no livro intitulado “ Mogambique: Dez anos de Paz” coordenado por Brazéo
Mazula (2002, p. 313).
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ajudar a que Mogambique se tornasse num Estado de direito, democréatico, onde a justica social
e o desenvolvimento fossem realidades visiveis aos olhos de todos.

A questdo cultural tem muito a ver com préaticas patrimonialistas questionadas pela
Frelimo e reivindicadas pela guerrilha para sustentar seu posicionamento contrario a ordem
estabelecida. Nos locais sob controle da Renamo, o poder de certos lideres tradicionais foi
restaurado, contrariando as imposices do regime da Frelimo. Com essa atitude, a Renamo
procurava, também, forcar a instauracdo de uma ordem assente no capitalismo que era a
principal doutrina defendida pelos seus apoiadores. Na fase que sucedeu a independéncia,
houve um esfor¢o exacerbado de modernizacdo da sociedade, levada a efeito através de uma
forte ofensiva contra os valores da sociedade tradicional e contra as instituicGes religiosas,
afetando a personalidade de base das populagBes, com maior incidéncia para 0s seus
mecanismos de inculturacdo e socializagdo. No entanto, a busca pela hegemonia da
modernidade ndo foi capaz de produzir contetidos éticos profundos, que suplantassem os da
sociedade tradicional ou das grandes religides (CASTEL-BRANCO, 1995).

Enquanto, se procurava modernizar o Estado e a sociedade, as barreiras tornaram-se
maiores. Sob ponto de vista institucional, de ambiente politico e econémico, Mogambique
estava numa situacgao cadtica.

No inicio dos anos 80, o pais deparou-se com uma situacdo problemética motivada
pelo recrudescimento da guerra, pela crise econémica e social resultante do fracasso das
estratégias socialistas de desenvolvimento. Este cendrio problemaético foi agravado pela seca
que assolou a Africa sub-sahariana durante essa época (MACUANE, 2000). Houve um
periodo de inseguranca alimentar, sobretudo nas zonas rurais motivada pela guerra e seca,
acarretando consigo gravissimos problemas alimentares, aliado a isto estava o prdprio aparato
estatal que precisava de uma atencdo particular visto que, “criar um Estado a partir do caos
deixado pelos portugueses ndo era facil (EGERO, 1992, p. 10). Portanto, varios
constrangimentos afetaram o projeto politico da Frelimo pois, teve que enfrentar inimeras
dificuldades para seguir a sua linha programatica devido a varios tipos de contrariedade que
iam se manifestando. Desde 1975, e particularmente apés o Il Congresso, foram
empreendidas, pelo governo, tarefas colossais, visando a construgdo do Estado mogambicano
sobre ruinas politicas, econdmicas, sociais e morais do colonialismo (FRELIMO, 1983).

Na sua abordagem sobre as crises vividas durante a vigéncia do regime marxista-
leninista, Dias (2002) argumenta que, foram provocadas por fatores enddgenos tais como o
fraco desenvolvimento da economia no periodo colonial; a escassez de mao de obra

mocambicana qualificada; mudangas econémicas resultantes da politica de nacionalizac6es da
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terra, da indistria, do comércio, da salde e da educacéo; calamidades naturais (seca, cheias) e
a guerra de desestabilizagdo. No que concerne a fatores exdgenos, que contribuiram para o
agravamento da crise, podem-se destacar, a sabotagem econdmica, o aliciamento e divisdo
ideoldgica, o fomento da guerra por parte de paises capitalistas que discordavam com a via
socialista adotada pelo pais. Os problemas existentes foram agravados, ainda mais, quando se
confirmou a derrocada do bloco soviético que era o principal suporte politico e econémico do
regime socialista (MACUANE, 2001). O modelo socialista de administracdo publica foi
enfraquecido com as crises que 0 pais atravessou e pela incapacidade da burocracia em
responder aos dilemas da populagéo.

A matriz autoritaria incendiou-se novamente. SO que desta vez, a solu¢do administrativa das
questdes ja ndo foi acompanhada e atenuada pela capacidade de didlogo dos quadros, pelo
trabalho constante e ativo das estruturas partidarias. A gestao do aparelho estatal havia, por um
fendbmeno de simbiose, burocratizado os métodos de trabalho do partido Frelimo (CABACO,
1995, p. 91).

Era preciso estabelecer as minimas condicGes para o alcance, a manutencao,
aprofundamento e consolidacdo da harmonia social. As reac6es populares demonstravam uma
perturbacdo na ordem publica e a falta de tranquilidade social. Perante este cenario, alguns
lideres da Frelimo julgaram pertinente a mudan¢a do sistema econdmico. Entdo, no IV
Congresso, em 1983, o Partido foi fortemente pressionado, a ser liberal, pela burguesia
nacional, formada a partir dos privilégios do poder politico e do prestigio decorrente disso,
que tinham como aliados grupos econémicos internacionais interessados na liberalizacéo
politica (MAZULA, 1993). Contrariamente ao que acontecia em encontros dessa natureza, a
Frelimo mostrou-se, nesse Congresso, menos triunfalista e menos ambiciosa nos seus planos.
As circunstancias determinadas pelas grandes pressdes internas e externas forgaram a Frelimo
a reformular as suas estratégias de desenvolvimento e a estabelecer outras prioridades dentro
do seu projeto global de modernizacdo. Prontamente, adotou um plano trienal liberal, em
detrimento dos tradicionais planos quingtienais (MAZULA, 1993).

E para solucionar a crise, que se verificava no pais desde 1980, o governo enderegou
uma peticao a alguns paises influentes no sistema capitalista. A resposta ao pedido de auxilio
alimentar, encaminhado aos paises do ocidente, e a negociacdo da divida que o pais tinha
foram condicionadas pela revisdo das estratégias socialistas de ambito econémico e politico,
adotados pelo pais até entdo. Entre as exigéncias, figuravam o pluralismo politico e o

liberalismo econdmico, o que implicava a mudanca da politica econémica planificada para a
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a7
I

de mercado, o estabelecimento de relacdes pacificas com a Africa do Sul*’, a abertura politica

e 0 abandono de posi¢des politicas consoantes com o bloco socialista. O pais aderiu, neste
contexto, as instituicdes de Bretton Woods, ou seja, a0 Fundo Monetério Internacional (FMI)
e ao Banco Mundial (BM), em 1986. As negociac¢des, nesse sentido, foram iniciadas em
1984, quando Mocambique candidatou-se a membro dessas instituicdes*® (MACUANE,
2000; MACUANE, 2001; MACAMO, 2007). Deste modo, o governo deu inicio a reformas
politicas e econbmicas. Essas mudancas, cujas repercussdes se fizeram sentir no dominio

institucional, foram justificados por Eger6 (1992) nos seguintes termos:

existem muitas razbes por detras desta transformacdo histérica. Entre os fatores mais
conpiscuos figuram a deteriorizagdo econdmica e social durante a década de 1980 e a enorme
destruicdo material e social de Mogambique através das atividades de terror do MNR. Os
estratos sociais pré-capitalistas aproveitaram-se da situacédo e aumentaram a pressdo para uma
redistribuicio do poder politico em seu favor (EGERO, 1992, p. 14).

Segundo Cabaco (1995, p. 91), com o intuito de reverter a situacdo, o sistema tenta

uma reacdo a trés niveis:

a) no plano internacional, lanca uma vasta campanha diplomatica, que culminaria com o
Acordo de N'komati, visando enfraquecer a componente externa que continuava a ser
determinante;

b) no plano interno, intensifica o autoritarismo do Estado e a represséo o que conduziu a um
agravamento do desrespeito pela legalidade, ao ressurgir do espectro dos campos de
reeducacéo, ao uso discricionario do poder de que a “Operagdo Producdo™ e o
aldeamento forgado da populagdo rural se tornaram embleméticos;

C) no plano militar, propde a participagio de quadros civis qualificados e competentes como
assessores na reestruturagdo das forcas armadas, com o duplo objetivo de acelerar a
eficiéncia da sua intervencéo e de reafirmar, mesmo se as prioridades secundarizaram a
economia, a importancia e a capacidade da nova geracdo que reforcara o Governo. O
plano previa que a introdugdo de critérios de organizacdo e de métodos cientificos na
direcdo e comando das forcas armadas iria facilitar a ascensdo dos novos quadros
qualificados, recentemente formados em academias estrangeiras, em especial,
na Unido Soviética.

As medidas tomadas revelam que, o governo mogambicano ndo ficou alheio diante da
progressiva desintegracao da economia e do Estado. Com base nisto, “a normalizacdo da vida
no pais assume a dimensdo de um projeto nacional que envolve todos 0s mogambicanos, que
envolve todas as instancias do poder e que exige 0 maximo de participa¢do” (FRELIMO,
1989, p.154).

Durante a segunda metade da década de 1980, reconheceu-se explicitamente a
necessidade de mudancas em aspetos referentes a governabilidade devido ao acentuado

desequilibrio macroeconémico, instabilidade, financeira, politica e social, falta de

4" Mogambique e Africa do Sul assinaram em Marco de 1984 o acordo de Nkomati, conhecido como acordo de
boa vizinhanca através do qual os governos dos dois paises se comprometiam a ndo apoiar o Congresso Nacional
Africano (ANC) e a Renamo (Resisténcia Nacional Mogambicana), respectivamente.

8 Mocambique aderiu formalmente ao FMI e ao BM em Setembro de 1984.

“ Todos os individuos desempregados foram forgados a se deslocar para alguns campos criados para a producéo
de bens.
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infraestruturas basicas (na sua maioria, destruidas pela guerra), fracasso das estratégias
socialistas. Diante disto, varias medidas foram tomadas e implementadas sob direcdo da
Frelimo. Portanto, este foi o contexto dos esfor¢os de eliminacéo da problemaética que o pais
atravessava, ocasionada por uma multiplicidade de fatores que impulsionaram pressfes sobre
0 governo. A revisdo da linha marxista que seguia revela a sua preocupacdo em relacdo a esta
questdo, por essa razdo, houve uma necessidade de se modificar e revogar o conjunto de
normas legais postas em vigor antes do agravamento da situacdo. As instituicbes do Estado
socialista tiveram que mudar as suas formas de funcionamento, para se adaptarem as
mudangas introduzidas, como forma de permitir que as novas estratégias de desenvolvimento
econdmico e social lograssem algum sucesso.

Mas, dentro do contexto de pressdes e mudancas, 0 Presidente Samora Machel perdeu
a vida, em 1986, num tragico acidente aéreo. Em virtude deste acontecimento, o Comité
Central da Frelimo reuniu-se para designar o seu substituto (Joaquim Chissano, tanto na
lideranca do partido como na do Estado. Ao assumir a Presidéncia da Republica, Chissano,
jogou um papel decisivo na estruturacdo de uma nova ordem institucional. Tornou-se o
principal responsavel pela continuacdo das transformacdes iniciadas pelo seu antecessor. E
pela introducgdo de varias reformas politicas que conduziram, definitivamente, a transicdo do
socialismo para o liberalismo.

A questdo do progresso social voltou a ganhar impulso na agenda governamental. O
governo passou a dar prioridade a conjugacdo de esforcos para alterar o quadro politico-
social, visando melhorar o contexto sécio-econdmico. Assim, a dinamica das transformacdes
politicas e sociais apresentou uma nova face.

Com as medidas do periodo transitorio, os fundamentos do projeto politico do regime
marxista-leninista, foram reavaliados para permitir o alcance dos objetivos pretendidos pelo
Estado. Desta forma, inicia-se a implementagdo de uma nova visdo social com a qual se
estabeleceu um outro projeto sustentado por teorias neoliberais.

Todavia, as mudancas podem ser vistas como o resultado da interacdo do sistema
politico com seu ambiente, tanto interno como externo. O fato de esse sistema estar
mergulhado num ambiente institucional mutavel, que o deixa sujeito a desafios aos quais deve
dar resposta, implica alteracdo de seus mecanismos de funcionamento.

Os argumentos apresentados incidiram sobre as principais mudancas ocorridas no
aparato estatal mogambicano, durante a fase de ruptura com o sistema colonial e implantacdo
do regime autoritdrio. Algumas consideracdes sobre a dindmica do funcionamento

institucional sdo agregadas no quadro seguinte (quadro 6), contribuindo para elucidar as
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caracteristicas do sistema

institucionalizacdo do socialismo.

administrativo  estabelecido durante o processo de

Periodo de edificacdo de um Estado Socialista 1975 — 1986

Modelo administrativo

Caracteristicas predominantes na estrutura politica e
administrativa

1. Arbitrariedade na administragdo da esfera pablica;

2. Auséncia de limite entre a esfera pablica e a privada em
decorréncia do processo historico cultural;

3. A condicdo politica transforma-se em condicéo de beneficio
(privilégio)

. T 4. Aparato administrativo constituido por partidarios leais —
Patrimonialismo nomeagdo baseada na confianga partidaria;

5. Ocupacdo de cargos publicos por funcionarios ndo concursados,
permitindo a nomeacéo de parentes para a estrutura politico-
administrativa;

6. Presenca de alguns marcos institucionais de corrupgao,
prevaricacao, peculato, clientelismo e favoritismo;

7. Presenca de algumas estruturas, valores, costumes e regras
tradicionais advindas do Estado patrimonialista;

8. Estabelecimento de um Estado paternalista dentro de uma logica
totalitaria acarretando consigo algumas praticas patrimonialistas

1. Estrutura administrativa hierarquizada, pesada e centralizadora —
méaquina administrativa complexa;

2. Apego as normas, formalidade, excesso de regulamentos,
uniformizacéo de procedimentos na prestacéo de servicos pablicos;

3. Prevaléncia da rigidez burocratica — excessiva burocracia

. 4. Comando de poder emanado por uma autoridade de forma
Burocratismo sucessiva — sistema de autoridade hierarquica, com processos
decisorios centralizados;

5. Aparato institucional enorme, lento, ineficiente a altamente
ritualista;

6. Procedimentos complexos derivados da obediéncia as normas e a
hierarquia;

7. Exercicio de autoridade com base na hierarquia do cargo
burocrético;

8. Estrutura politica e administrativa centralizada

Gerencialismo

Neste periodo, o Estado era fortemente burocratizado por isso néo

havia qualquer traco do gerencialismo. Ndo s6, o modelo gerencial

ainda tinha sido disseminado pelo mundo.

Quadro 6. Logica administrativa nos primdrdios da independéncia (1975-1986)
Fonte: FRELIMO (1980; 1983); Newitt (1995); Egerd (1992); Mazula (2002).

O mecanismo de funcionamento da maquina estatal impediu a aparicdo de qualquer

traco do gerencialismo, pondo de lado a existéncia do empreendedorismo na administracdo

publica. Os servicos publicos sujeitaram-se a procedimentos altamente burocratizados,

influenciando significativamente a capacidade de resposta do Estado as preocupacgdes dos

cidaddos. Do contexto de transformagdo politica e administrativa, surge um cenério

predominantemente burocratico, no qual o aparato estatal foi estabelecido e fortificado para

desestimular préaticas patrimonialistas. Como se pOde perceber, apds a independéncia

prevaleceu uma maquina administrativa estatal caracterizada por uma forte centralizagdo,
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revelando a manutencdo da légica anterior ndo obstante o exercicio do chamado poder
popular.

A opcdo ideoldgica, adotada para definir as relagdes sociais, foi sustentada por uma
estrutura funcional e organizacional do Estado, cuja peculiaridade era o autoritarismo e a
centralizacdo de todas agdes estatais. O Estado e a sociedade organizaram-se dentro de uma
I6gica eminentemente partidaria, paternalista e totalitaria. A ocupag¢do de um cargo
importante na hierarquia do partido era determinante para o acesso e desempenho de funces
relevantes no aparato estatal. A estrutura funcional e organizacional do Estado refletia uma
governanga burocratica, com uma preocupa¢do na unidade e autoridade do Estado que era
organizado de forma piramidal e centralizada, com varios 0Orgdos e departamentos
dependentes do poder central, sustentado por um sistema politico-ideolégico de carater
marxista-leninista. O poder hegemdnico da Frelimo sobre o Estado continuou mesmo com as

mudangas institucionais efetuadas.

Em termos gerais, o primeiro periodo do governo da Frelimo foi claramente caracterizado pela
heranca da luta, traduzida para a estrutura institucional da nova sociedade tanto quanto
refletida na politica do novo governo. A medida que o tempo passou, a influéncia de outras
perspectivas tornou-se mais evidente, na restauracdo do poder empresarial, na centralizacéo
das decisdes e na exigéncia da ordem hierarquica (EGERO, 1992, p. 79).

A experiéncia de desenvolvimento baseada no intervencionismo estatal fracassou,
permitindo que os discursos neoliberais ganhassem forca. Uma vez que, progressivamente, as
teorias neoliberais tornaram-se hegeménicas, em diferentes paises, deixando de estar
circunscritas a esfera académica. O governo da Frelimo, diante da crise do modelo de Estado
socialista, optou pela adequacdo do sistema administrativo ao paradigma liberal para
promover o desenvolvimento do pais. Foi assim que, a ordem politica e ideoldgica conheceu
uma reversdo, o que representou o abandono da concep¢do keynesiana de desenvolvimento
em prol do pensamento liberal.

Em geral, as pressdes internas e externas ditaram o realinhamento ideoldgico e a nova
ordem institucional, marcada pela transformacdo democratica das instituicdes do Estado
mogambicano. Essa mudanga significou a passagem para uma nova fase de reforma estatal
resultante da adocdo de uma perspectiva liberal de administracéo.

4.2 - Reconstrucgao do Estado sob signo do liberalismo (1986 — 1994).

No que tange a periodizacdo das reformas estatais em Mocambique, o0 ano de 1986 é
considerado como 0 momento que marca o0 inicio da segunda fase da reforma do Estado
(transicdo do sistema socialista ao sistema liberal). Nesse ano, da-se inicio a um processo de

reformas econémicas, politicas e sociais, que se desencadearam, com a revisdo profunda do
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modelo politico implantado ap6s a proclamacédo da independéncia nacional. Foram revistos 0s
principios bésicos que serviam de diretrizes para o funcionamento do aparato estatal no
dominio politico, econémico e social. Foi assim que o modelo administrativo implantado, no
contexto da construcdo do Estado socialista, conheceu profundas transformacGes no que tange
aos principios que o norteavam com vista a adequar-se as exigéncias da conjuntura
internacional, que tendia a adotar e realcar a eficiéncia do modelo liberal para o progresso das

sociedades.

O contexto, porém, de liberalizagdo politica e econdmica em que essa reconstru¢gdo comegou a ser
efetuada implicou em condi¢des particularmente dificeis: o Estado, a0 mesmo tempo em que
precisava se reconstruir — repor e (re) legitimar perante a populacgéo, sua presenca administrativa na
maior parte do territorio nacional - devia também se “retirar” da economia, se “democratizar” nas
suas relagdes com a sociedade e se “internacionalizar” — se integrar na economia e politica regional
e internacional — em linha com as exigéncias de um ambiente globalizado (VIEIRA, 2005, p. 187).

Neste novo ambiente, dentro das funcBes do Estado, deixam de ser contempladas as de
provedor direto de bens e servicos sociais. Foi aberto 0 espaco para que outros atores sociais
passassem a desempenhar fungdes que eram exclusivas do Estado, sobretudo as de dominio
econdmico.

Essas mudancas alteraram significativamente o papel do Estado e o processo de gestdo
publica. A planificacdo central da economia, pelo Estado, foi substituida pela economia de
mercado que se assenta na iniciativa privada. Foram criadas novas formas regulativas por
meio de disposicdes legais e desregulamentadas outras. O Estado unitario e centralizado,
apregoado pelo modelo socialista, foi superado por um outro a favor de um Estado unitéario
gradualmente descentralizado e, que advoga a separacao tripartida do poder do Estado: poder
executivo, legislativo e judiciério.

Sob presséo da situagdo social e econdmica que se agravava por agdo da guerra, 0 regime
mogambicano retomou o espirito reformista de 1980 e, revendo o rigor ideolégico de entdo em
face da nova realidade nacional e internacional, deu inicio a um profundo programa de
reformas aderindo as exigéncias e a metodologia, preconizadas pelo Banco Mundial e pelo
Fundo Monetario Internacional. Era inevitavel que esta adesdo comportasse a passagem a uma
economia de mercado e a respectiva adequacédo politica com a instituicdo de um sistema de
democracia multipartidaria (CABACO, 1995, p. 45).

As mudancas efetuadas, durante esse periodo no qual se inicia a reconstrugdo do
Estado, levaram & introducdo do Programa de Reabilitacdo Estrutural — PRE*®, em 1987,
através do qual o Estado mogambicano passava a ceder em absoluto as imposi¢des do Banco
Mundial (BIRD) e do Fundo Monetario Internacional (FMI). O programa, em si, aparece

como uma alternativa para corrigir a crise econdmica em que o pais se encontrava antes da

% Através da resolugdo n° 15/87, foi aprovado o relatério do governo sobre este programa, cujo lancamento
implicou o inicio, no pais, de reformas econdmicas, politicas e sociais.
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adocdo dessa politica econdmica (DIAS, 2002). O PRE/PRES® trata-se de um programa
classico de ajustamento estrutural de orientagdo neoliberal financiado pelas instituicoes
financeiras internacionais acima referidas (CASTEL-BRANCO, 1995).

Dentre as receitas de cartilha neoliberal, consta a reducéo do papel do Estado na economia,
limitando-se este a prover os servigos que o mercado néo pode fazé-lo de forma eficiente; tais
como a defesa e seguranga, construcdo de infra-estruturas, garantia de direitos (principalmente
os de propriedade), regulamentagdo do mercado, etc. Isto implicou uma mudanga do papel do
Estado na economia e no processo de governagdo (MOCAMBIQUE, 2002).

Ao ser introduzido, o PRE visava travar a crise econdmica através do ajuste estrutural.
Por essa razdo, foram adotadas austeras politicas monetarias e fiscais, procedeu-se a
privatizacdo do setor pulblico, acompanhada pela desregulamentacdo e liberalizacdo
econdmica e pelo estimulo as exportages. A implantacdo dessa politica econdmica foi feita
dentro de um contexto repleto de adversidades (MACUANE, 2001).

Entretanto, a abertura iniciada nos meados da década de 1980, concedeu espagos
sociais na estrutura politica e administrativa (LUNDIN-BAPTISTA, 2002). Gradualmente,
foram criadas disposicOes legais que serviram de fundamento para a concepcdo e
materializacdo de politicas que podiam ser levadas a cabo pelo Estado e outros atores sociais.
Nesta fase, varios programas foram implementados em paralelo com a reestruturagdo do
quadro politico e administrativo.

Esse argumento é consubstanciado por Macuane (2000) quando afirma que, a reforma
politica acompanhou a introducédo do PRE, marcando o inicio do neoliberalismo econémico.
Nesta etapa, concluiu-se que, o intervencionismo estatal no &mbito da producdo tornou-se
invidvel e excessivo. As mudancas introduzidas significaram, praticamente, o abandono do
modelo politico e econdmico socialista (MACUANE, 2001).

Constatou-se que, a mudanca politica era inevitivel, a conjuntura internacional era
desfavoravel a regimes monistas e autoritarios, o seu ambiente politico-institucional era

propenso ao pluralismo politico. Por isso, tornou-se imperiosa a alteragdo do sistema politico

o) Programa de Reabilitagdo Econdmica (PRE) passou , mais tarde a ser designado de Programa de
Reabilitacdo Econdmica e Social (PRES) devido a necessidade de focalizar mais a dimenséo humana, uma vez
que com tal politica o fosso entre os ricos e 0s pobres aumentava progressivamente, trazendo impactos
significativos na estrutura da sociedade. A inflagdo atingiu, em 1989, niveis insustentaveis para o poder de
compra do cidaddo comum, o PRE contrariamente ao que motivou a sua adogéo criou um impacto social
negativo. De acordo com Cabago (1995, p. 122), a situacdo social estd, todavia, agravando-se por efeitos da
politica de reajustamento estrutural que o Governo aplica com rigor. A riqueza concentra-se nas maos de uma
minoria, nacional e estrangeira, a custa da degradagdo galopante das condig¢fes de vida de uma maioria sempre
mais numerosa.
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de modo a acompanhar as mudancas que se manifestavam no cenario internacional, e que
eram reclamadas internamente.

Em resultado disso, as reformas estruturais iniciadas na segunda metade da década de
1980 conduziram a instauragdo de um quadro institucional democratico em Mocambique. Nas
condic0es historicas desse periodo, o debate dominante concentrava-se sobre a transi¢do para
um sistema politico liberal multipartidario como alternativa para assegurar um aparato
administrativo eficaz e um desenvolvimento continuo (CASTEL-BRANCO, 1995). No seio
da sociedade existia um certo descontentamento devido aos custos sociais do PRE, as
instituicBes politicas continuavam sendo postas em causa, ndo havia garantia de justica social
devido a fragilidade das instituicbes implicando em tensdes sociais.

Por essa razdo, o periodo entre o final da década de 1980 e inicio da década de 1990,
foi caracterizado por fortes pressbes ao modelo de Estado intervencionista e empresarial,
seguida de apelos a modernizacao da estrutura estatal para que se processasse a abertura do
mercado, assim como a criagdo de um clima propenso a nova ordem internacional. Em 1989,
durante a realizagdo do V Congresso da Frelimo, este partido abandonou formalmente a
ideologia marxista-leninista, passando a ser um partido de frente ampla (MACUANE, 2001).

Entretanto, o processo de liberalizacdo politica e econdmica foi precedido de um
amplo debate sobre a organizacao institucional do Estado. O partido Frelimo apresentou um
anteprojeto de alteracdo constitucional, visando adequar os principios gerais dessa fase de
desenvolvimento das instituicdes politicas e sociais, na qual era exigida a clarificagdo das
fungdes e do papel do Estado na materializagdo dos direitos dos cidaddos, e das obrigacdes
destes para com o Estado.

De acordo com Pitcher (2002), em 1989, trés grupos distinguiam-se, dentre a lideranca
da Frelimo, quanto a questdo de reformas em vista. O primeiro grupo concordava com a
necessidade de reformas, mas, encarava com suspei¢cdo os principios da economia de
mercado, era contra 0 abandono do socialismo e do intervencionismo estatal. O segundo
grupo era constituido por reformistas moderados favoraveis a uma reforma estatal, bastando
para o efeito que o Estado controlasse as reformas. A Unica divergéncia, no seio deste grupo
que tinha como integrantes varios ministros, era relativa ao teor e ao ritmo que as reformas
deviam obedecer. E por fim, o terceiro grupo era composto por individuos defensores
acérrimos do liberalismo econdmico, sendo por esta razdo 0s que mais contribuiram para a
formulacdo de politicas econdmicas da década de 1990. Nas suas ag¢les, contavam com 0
apoio de varios investidores estrangeiros oriundos de paises com tradicdo em economia de

mercado.
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Entretanto, nos principios dos anos 1990 ja se ensaiavam reformas no cenario politico-
administrativo. Devido a necessidade acrescida de mudanca institucional, a Constitui¢do da
Republica Popular de Mocambique foi submetida a um processo de revisdo e, desta feita,
foram introduzidas emendas profundas na organizacdo administrativa de Mocambique, uma
das quais foi a instauracdo da democracia multipartidaria (HANLON et al 2001). Na
seqliéncia destas mudancas constitucionais, Mogambique deixou de ser designado Republica
Popular de Mogcambique, passou a ser chamado de Republica de Mogambique. Esta troca de
nomenclatura fez com que o entéo presidente dos Estados Unidos da América, George Bush
retirasse 0 pais da lista negra reservada aos paises marxistas (MACUANE, 2000). A
aprovacao, em Novembro de 1990, e entrada em vigor desse dispositivo legal constitui o
marco juridico institucional para o estabelecimento da democracia politica em Mogambique.

Essa Constituicdo veio tornar constitucional uma série de atos de governacdo que
estavam sendo postos em pratica desde 1985, anunciando ventos de abertura no dominio
econdmico, assim como, a interiorizagdo e exteriorizagdo, e a valorizacdo gradual da cultura
africana no dominio socio-politico (LUNDIN-BAPTISTA, 2002). A logica autoritéria e
centralizadora do Estado sofreu grandes e essenciais mudangas com o aparato institucional,
criado apds a abertura politica, formalmente institucionalizada em 1990.

Através da Carta Magna, aprovada neste contexto de mudanca institucional, foi
enfatizada a participacdo popular na tomada de decisdes e gestdo dos assuntos publicos, a
importancia da eleicdo de candidatos para assumirem cargos publicos e a descentralizacdo
administrativa no ambito da desconcentracdo dos Orgdos centrais do Estado. O novo
panorama politico abriu espaco para o exercicio pleno da cidadania, através de mais direitos e
liberdades, permitindo que se fizesse uma profunda reflex&o sobre a necessidade de mudancas
minuciosas no sistema governativo. E nesse dmbito que se exigiram mudancas em toda a

organizagdo administrativa do Estado. Além disso, a Constituicéo.

introduziu o Estado do direito democratico alicercado na separacdo e interdependéncia dos
poderes e no pluralismo, langcando os pardmetros estruturais da modernizagéo, contribuindo de
forma decisiva para a instauragdo de um clima democrético que levou o pais a realizagdo das
primeiras elei¢des multipartidarias (MOCAMBIQUE, 2004, p.3).

Todas essas transformagdes implicaram em importantes mudangas no papel do Estado
e no estabelecimento de novas relagBes entre os diferentes atores sociais. O Estado voltou a
ser submetido a um processo de reestruturacdo resultante da nova concepcao politica de cariz
liberal. A fragilidade estatal era evidente, havia uma necessidade de se arranjar formas de

revitalizacdo e modernizacao das instituicdes do setor pablico. Segundo Vieira (2005),
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a transformacdo politica em Mogambique, durante a década de 1990 ndo foi apenas uma
transicdo de um regime autoritario para um democratico nem apenas a mudanga de um regime
socialista para uma economia de mercado, mas a transicdo de uma situacdo de colapso ou
faléncia estatal para outra de reconstrucéo do Estado (VIEIRA, 2005, p. 187).

O Estado apresentava sinais de fraqueza institucional. De acordo com Lundin-Baptista
(2002, p. 102), “uma caracteristica do Estado fraco, comum em Africa, é a nfo cobertura de
todo territorio nacional em termos de presenca politico-administrativa, prestacdo de servigos a
populacdo nas areas de saude e educacdo”. Em Mogcambique, a guerra ocasionou uma situagao
dessas, onde o Estado tinha presenca apenas nos centros urbanos em detrimento de muitas
zonas rurais. Mesmo nos lugares aonde se fazia sentir, os 6rgaos da administragdo publica
denotavam fraca capacidade de materializar as suas funcgdes refletindo-se na qualidade dos
servicos prestados.

Durante a realizacdo do V Congresso da Frelimo, em 1989, foi manifestado o
interesse por uma administracdo publica eficiente e proxima do cidaddo. De acordo com o
relatério do Comité Central (FRELIMO, 1989), era imperioso o aperfeicoamento do aparelho
do Estado para se adaptar as circunstancias atuais. Nos debates, notou-se a necessidade de se
delimitar melhor as funcdes e tarefas de cada 6rgdo do Estado, assegurar maior coordenacao
e complementaridade entre eles, promover a autonomia crescente dos Orgdos locais,
atribuindo-lhes gradualmente competéncias e meios proprios. A melhoria dos métodos de
trabalho, o reforco do envolvimento do povo na realizacdo das tarefas e, a intensificacdo da
formagdo e qualificacdo de funcionarios, foram consideradas acbes fundamentais para
conferir a administragdo publica o dinamismo que necessita (va).

Observe-se que, essas transformacdes de carater ideoldgico e politico, operadas em
Mocambique, nos finais da década de 1980, estdo intrinsecamente relacionadas com as
transformacBes que aconteciam em diversas partes do mundo. Os regimes socialistas
desmoronavam-se no Bloco Leste, numa queda que significava o triunfo do capitalismo e a
instauracdo de um novo tipo de ordenamento social (DIAS, 2002). As principais distin¢fes
entre o Leste e Oeste chegam ao fim, com a queda do Muro de Berlim em 1989 e com a
dissolucéo da Unido Soviética em 1991.

Deste modo, marcou-se o fim da bipolaridade entre o sistema socialista e o sistema
capitalista que caracterizaram o mundo durante um largo periodo que se seguiu apo6s a
Segunda Guerra Mundial. No inicio da década de 1990, em Mogambique, surge um ideal
diferente, critica-se o totalitarismo marxista-leninista e discute-se o ideal de universalidade
defendido pelo regime socialista. Os opositores do governo da Frelimo defendiam com muita

énfase um regime democratico em que fossem restituidas a liberdade individual e a
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propriedade privada (DIAS, 2002). A ideologia marxista-leninista foi largamente questionada
por individuos favoraveis a institucionalizagdo de um regime aberto. A emergéncia da
divergéncia ideologica fragilizou, ainda mais, o regime monopartidario. Conseqlientemente,

esse regime comecou a dar sinais de fracasso efetivo.

Assim, no inicio dos anos de 1990, o crescimento das demandas internas por mudangas coincidem
com o colapso da Unido Soviética e com o crescimento da importancia das doutrinas neoliberais ao
redor do globo. A conjugagdo desses processos ofereceu os incentivos que faltavam para o Estado
mocambicano embarcar definitivamente na transi¢do ao capitalismo (VIEIRA, 2005, p. 115)

Nessa altura, 0 governo preocupava-se em acabar com a guerra e tornar o Estado mais
solido, através de uma (re) construcdo que permitisse uma maior incluséo e participacdo na
gestdo da coisa publica (BAPTISTA-LUNDIN, 2002). Assim, foram incorporados no sistema
politico alguns principios democraticos que permitem o respeito pela diversidade sécio-
cultural do pais.

Dentro do novo quadro politico, e apos dois anos de intensas negociaces, foi assinado
em 1992 o Acordo Geral de Paz (AGP)*’. A assinatura deste armisticio, entre o ent&o
Presidente da Republica de Mocambique, Joaquim Chissano, e o lider da Renamo, Afonso

Dhlakama, pos fim a dezesseis anos de conflito armado, >

marcado por varias acOes
militares, protagonizadas pelas tropas governamentais e pelo movimento de oposi¢do ao
regime politico vigente na altura. O acontecimento, em si, tornou-se marcante para o inicio da
nova ordem nacional.

O processo de mudanca institucional mocambicana tem como pilares a revisdo
constitucional e 0 AGP. Esses sdo 0s principais eventos que marcam o restabelecimento da
normalidade, em termos politicos, reforcam a democracia e a unidade nacional. Argumenta-
se, constantemente, que a redacdo e promulgacdo da Constituicdo da Republica, em 1990, e
este acordo incrementaram as mudancas, com vista a transi¢do do regime autoritario para o
democrético. O clima de estabilidade, propiciado com o fim da guerra, foi determinante para a
concepcao de uma nova agenda para o pais. “Depois do AGP em Outubro de 1992, a luta pela
estabilidade social, assim como pela estabilizacdo e reconstrugcdo econdmica, politica e
ideoldgica sdo uma prioridade fundamental do pais” (ZIMBA, 2002, p.36). Depois da guerra,
varias acdes tém sido desencadeadas para reforcar a governabilidade. Com essa finalidade, a
estrutura politica tem sofrido varios ajustes, respondendo as novas exigéncias que o contexto

social pds-guerra apresenta.

52 Este acordo foi assinado em Roma (Italia) e aprovado pela n® 13/92 de 14 de Outubro de 1992
%% Essa guerra iniciada nos primérdios da independéncia (1976), para além de longa constituiu um passo atrés
para o desenvolvimento institucional do pais.
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Entretanto, Weimer (2002) faz uma observacdo, que deve ser considerada, quando
afirma que, as reformas sofridas por Mocambique, no periodo pds-guerra, podem ser
encaradas como formas pacificas de dar continuidade as mudancas institucionais produzidas
pela guerra. A paz providenciou um ambiente propicio para a elaboracédo de novas formas de
organizacdo do Estado.

Por essa razdo, o aparato administrativo do Estado mogambicano foi submetido a um
processo de reestruturacdo para tornar a gestdo publica mais inclusiva. A partir desta
perspectiva, a inclusividade no processo administrativo do pais foi feita através da aceitagdo e
valorizacdo de idéias da tradicdo e da modernidade que estdo dentro do universo nacional
pluralista e complexo, buscando integrar mais e melhor o territério nacional (LUNDIN-
BAPTISTA, 2002).

A busca de mecanismos democraticos para a mediacdo entre o Estado e a sociedade
constitui 0 ponto nevralgico da discussdo sobre a reestruturacdo do Estado. Tornou-se
imperioso o alargamento de toda a estrutura politico-administrativa, em todo o territorio
nacional, através da descentralizacdo e desconcentracdo, para fortificar o Estado como um
todo. A presenca do Estado, nesses moldes, pode contribuir para que este exerca um papel
mais efetivo na gestdo dos bens publicos dentro de uma légica democratica.

O processo de adogdo de principios democraticos apresenta-se, em larga medida,
como uma recuperacdo de instituicGes estatais, através da participacdo politica, do
reconhecimento de uma pluralidade de interesses e, também, como uma maneira efetiva de se
controlar o Estado através de procedimentos democraticos. A conjugacéo de diferentes fatores
com a vontade do povo mogambicano foi determinante para a criacdo de condicdes
consideradas fulcrais para o arranque da fase conducente a realizacdo das primeiras eleicoes
multipartidarias em Mogambique. E, conseqlientemente, para a conciliagdo entre a reforma do
Estado e o processo de democratizagdo através da implantacdo, na sociedade, de modelos e
valores da nova concepcéo de sociedade democratica®.

Considerando a experiéncia historica de Mocambique, a proliferacdo de partidos e
organizagdes da sociedade civil significou um passo importantissimo para a expansao de

principios democraticos, incorporados nas novas estruturas de relacionamento entre o Estado

* Na altura em que vigorou o sistema monopartidario, a Frelimo considerava democréatico o Estado
mogambicano através do que chamou de Centralismo Democrético. Existia uma democracia participativa que se
baseava na acdo dos grupos dinamizadores, na existéncia de Assembléias a varios niveis do aparelho do Estado.
No contexto atual, a “Constituicdo reafirma, desenvolve e aprofunda os principios fundamentais do Estado
mogambicano, consagra o carater soberano do estado de Direito democratico, baseado no pluralismo de
expresséo, organizagdo partidaria e no respeito e garantia dos direitos e liberdades fundamentais dos cidadaos
(MOCAMBIQUE, 2004, p. 3 - 4).
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e a sociedade. A definicdo prévia de um quadro politico, constitucional e legal de transicéo do

monopartidarismo ao multipartidarismo anunciou a entrada ao contexto democratico.

Assim, foram abertos diferentes caminhos e possibilidades de superacdo das crises

socio-econdmicas sofridas pelo pais ao longo da sua curta, mas desastrosa historia. A

realidade politica modificou-se substancialmente com a adocao desse sistema politico liberal,

com vista a alavancar o desenvolvimento de Mogambique. Essa alteragdo do sistema politico

introduziu processos integrados para um desenvolvimento sustentavel, baseado em principios

marcadamente democraticos. Os rumos da politica e da economia mogcambicana estdo sendo

determinados pelo liberalismo, exercendo uma larga influéncia sobre a vida social. O

paradigma liberal esté subjacente no quadro administrativo do Estado. Com a reconfiguragao

do Estado sob o signo do liberalismo, o panorama politico-administrativo incorporou

caracteristicas que sao apresentadas adiante (quadro 7).

Periodo de reconstrucéo do Estado sob signo do liberalismo (1986 — 1994).

Modelo administrativo

Caracteristicas predominantes na estrutura politica e
administrativa

Patrimonialismo

1.

2.

4.

5.

Incremento de condutas ilicitas visando a satisfagdo de interesses
personalistas;

Desrespeito as regras no setor politico e econdmico — inversao de
valores, préticas, costumes e regras formais estabelecidas a favor
de préticas informais baseadas na cultura;

Comportamento desviante das regras formais e conduta no
exercicio da autoridade publica privilegiando motivos privados
(pessoais, familiares ou de grupos sociais);

Fraqueza na aplicacéo das leis e regulamentos; submisséo dos
problemas sociais a solugdes personalisticas e verticais;
Chantagem, peculato, favorecimento, corrupgéo, prevaricacéo,
clientelismo, nepotismo, apadrinhamento dentro da fungdo publica;

Concepgdo da fungdo publica com base em valores da esfera familiar

Burocratismo

1.

2.

Estrutura administrativa hierarquizada, pesada e centralizadora —
maquina administrativa complexa;

Apego as normas, formalidade, excesso de regulamentos,
uniformizagéo de procedimentos na prestacéo de servigos pablicos;
maquina administrativa complexa;

Comando de poder emanado por uma autoridade de forma
sucessiva — sistema de autoridade hierarquica;

Aparato institucional enorme, lento, ineficiente a altamente
ritualista;

Procedimentos complexos derivados da obediéncia as normas e a
hierarquia;

Morosidade decorrente da lentiddo nos procedimentos
administrativos e da estrutura institucional;

Exercicio de autoridade com base na hierarquia do cargo
burocratico, processos decisdrios centralizados;

Fraqueza institucional, baixa capacidade de proviséo dos servigos
publicos.

Continua
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Periodo de reconstrucéo do Estado sob signo do liberalismo (1986 — 1994).

Modelo Administrativo | Caracteristicas predominantes na estrutura politica e
administrativa

1. Delegagdo de algumas competéncias do Estado &s organizacGes

o publica ndo estatais;

Gerencialismo 2. Criacgdo de administracdo indireta do Estado — descentralizagéo e
devolugdo da administragdo publica aos niveis mais proximos da
populacéo;

3. Democratizagdo das institui¢des publicas;

4. Surgimento do setor publico — ndo estatal, transferéncia de
atividades estatais para organizag@es ndo governamentais;

5. Introducéo de estruturas burocraticas descentralizadas,
desburocratizadas e simplificadas nos procedimentos;

6. Protecdo dos direitos e liberdades dos cidadaos;

Quadro 7. Légica administrativa durante a reconfiguracéo estatal (1986-1994)
Fonte: FRELIMO (1989); Lundin-Baptista (2002); Egerd (1992); Mogambique (1990; 2001; 2002; 2005).

Ao longo desta segdo, procurou-se fazer a inter-relacdo entre a introdugdo do
liberalismo e a reconstrucdo do Estado, no contexto socio-histérico mogambicano. Num
primeiro momento, foram apresentadas as principais motivacdes para as mudancas politico-
institucionais. Em seguida, fez-se a descricdo analitica deste processo, dando primazia a
alguns elementos caracteristicos do quadro politico-administrativo do periodo entre 1986 e
1994. Enfim, a partir do que foi descrito, anteriormente, busca-se apresentar a seguir o
processo de consolidagdo da democracia, instituida na seqiiéncia das mudancas efetuadas no
quadro da transi¢cdo democratica, o que implica vérios fatores de ordem politica.

4.3 — Transicdo democratica e consolidacdo de instituicdes democraticas (1994 -2001)

Conforme constatacdo feita na secdo anterior, o sistema monolitico entrou em colapso,
nos finais da década de 1980, devido a uma série de fatores que possibilitaram a transicéo
para a democracia. O cenario politico institucional sofreu alterages para que o pais passasse a
funcionar de acordo com os principios democraticos. Foi criada uma estrutura institucional,
cuja configuragdo se adeqiia ao sistema democratico que se encontra, ainda, em processo de
fortalecimento. Essas mudancas politico-estruturais mobilizaram alteracfes de atitude
concernentes aos padrdes politico-culturais mogambicanos.

No ambito da teoria democratica contemporanea, varias instituicGes democraticas se
desenvolveram, se consolidaram e se adaptaram as mudangas sociais e politicas para melhor
servirem ao Estado e ao povo mogambicano, dentro do clima de estabilidade que se vive em

Mogambique.

Elaborou-se um “paradigma de transi¢cdo” para a democratizacdo, em parte com base na
experiéncia, mas principalmente com base nas expectativas gerais. O paradigma indica
globalmente que a transicdo de uma forma autocratica de governagdo para a democracia
atravessa trés fases: abertura, catalisacdo e consolidagdo. Em Mogambique as primeiras duas
fases coincidiram com o processo de paz. A aprovagdo de uma nova constituicdo (1990) e as
negociacBes de paz podem ser consideradas como a abertura. A implementacdo do Acordo
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Geral de Paz e as primeiras elei¢des multipartidarias constituem, de acordo com a légica de
transi¢do, a fase da catalisagdo. O que restava era a consolidacdo da jovem democracia.
Novamente, a pratica protétipo foi criar ou reforcar instituicdes: o sistema eleitoral, o
parlamento, uma administracdo publica capaz e uma justica neutra e eficiente
(TOLLENAERE, 2002, p. 229).

Nesse pafs, foram iniciados, imediatamente ap6s o término da guerra®, dois processos
aparentemente contraditérios e irreconciliaveis. O primeiro buscava a reconciliagdo e a
consolidacdo da paz. O segundo é o da implementacdo da transicdo democratica por meio de
um processo eleitoral (CARRILHO, 1995). A paz, resultante de processos que levaram ao
AGP, exigiu a transformacao imediata das relacdes de poder do Estado®.

No tocante as politicas para a manutengdo da paz, destacou-se a necessidade de mudancas por
meio de reformas capazes de trazer um (novo) modelo de Estado que abarcasse comodamente as

forcgas sociais que compdem a populacdo de Mocambique (LUNDIN-BAPTISTA, 2002).

Em matéria politico-administrativa, h4 que se notar que a introducdo e o funcionamento da
democracia representou uma mudanca imensa — tanto em relagdo a anterior situacéo de partido
Unico, quanto a situagdo de guerra civil — e que o Estado foi capaz de se reconstruir, aumentar
a provisao de servigos e melhorar o “desenho” de suas instituigdes, mas, igualmente, que esse
processo foi marcado por profundas contradig@es: foi muito significativo no que diz respeito a
introdugdo de instituigdes democraticas e de administragdo macro-econdmica do que na
reforma do funcionamento do setor publico propriamente dito, uma vez que, nessa esfera,
apesar dos progressos nos desenhos institucionais e na qualidade da formulagdo de politicas
ndo se logrou estabelecer instituigdes/procedimentos efetivos e impessoais e a corrupgao
capturou os processos de mudanca. Assim, a liberalizagdo econdmica e politica foram mais
bem-sucedidas enquanto “retirada” das instituicdes centralizadas e autoritarias do periodo
anterior do que enquanto “entrada” no cenario mogambicano de uma nova cultura institucional
propriamente dita (VIEIRA, 2005, p. 207).

Em resposta a instauracdo do regime democratico e pluripartidario, iniciado com a
derrocada do regime autoritario, Mogcambique teve que se reconfigurar, politica e
administrativamente, pois o contexto atual exige que 0 acesso dos cidaddos aos servicos
publicos seja facilitado, sem burocratismo e com maior participacdo da sociedade civil na
busca de maior eficiéncia e eficacia do setor publico, através da cobranca de transparéncia e

de resultados.

% A passagem da guerra & paz traz para a instituicdo Estado desafios grandes de reabilitagdo e inovagdo que
obrigou a um esforco permanente de identificacdo de objetivos, selecdo e implementagdo de atividades
fundamentais, afetacdo consistente e elevacdo da efetividade e eficiéncia no uso dos recursos. A consolidagdo da
paz e a promogéo do desenvolvimento social e econébmico tornaram-se objetivos gerais fundamentais. Para a sua
realizagdo, agdes de base devem ocorrer nos dominios prioritarios de desenvolvimento humano, institucional e
de infraestruturas fisicas. Neste processo o Estado enfrenta o desafio de se ter revelado eficaz na provisdo de
servicos esperados pelos cidaddos e suas instituigdes, ao mesmo tempo em que opera reformas para o
fortalecimento das suas instituicdes (DIOGO, 2002, p. 209 - 210).

% De acordo com Cabagco (1995, p. 99), “o0 preco da paz implicava uma dramética contragdo do poder do Estado,
ja de si em crise, que limitou a sua capacidade de governar, isto &, de prever os acontecimentos, de ter iniciativas
e tomar medidas para a solugdo dos problemas do pais, de garantir as condi¢Oes para a vida dos cidadaos”.
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Seguindo esse raciocinio, o aprofundamento da democracia exige certas condigdes
pelo fato de ser um processo complexo que enfrenta desafios permanentes, no ambito da sua
consolidagdo. Isso mostra que, qualquer processo de consolidacdo implica a existéncia de uma
transicdo que o antecede. O processo de democratizacdo de um regime transcende a transicéo,
todavia € comum se confundir a transi¢co democratica com a consolidacéo democrética.

A transicdo de um modelo autoritario, seguido em Mogambique por 15 anos, para um
democratico, tornou-se um fato depois da revisdo constitucional. Mas a consolidacdo da
democracia®’ coloca o Estado num tipo de crise da qual surge a necessidade de se
reconfigurar o Estado e criar condicbGes legais para o pluralismo politico, que seria

materializado através do pleito eleitoral®®

|59

, envolvendo diversas formacGes politicas e a
sociedade civil>™. Ao incidir sobre esse aspectos, a

democracia implica a criagdo e “manutengdo” de certas instituicBes (elei¢des livres e justas; um
corpo legislativo que exija prestacdo de contas ao governo, protecdo e um ambiente legal justo;
uma justica independente e capaz, uma administracéo publica objetiva e competente). Mas a mera
reproducdo desses edificios ndo é suficiente. Para além do hardware institucional, a pratica
democratica requer também um software de valores e normas. Requer a aceitacdo genuina que
todos os jogadores aderirdo as mesmas regras (...) (TOLLENAERE, 2002, p. 230).

Nesse sentido, a democracia ndo se resume a realizagdo de elei¢Ges, por mais que sejam livres
e justas, periddicas de acordo com o0s preceitos legais. A democracia é um processo que envolve a
crescente participacdo de diferentes atores sociais na determinacdo do destino da sociedade de forma
permanente. A democracia mogambicana ndo se limita a consagracdo dos direitos politicos,
mas, também, envolve aspetos sociais e econdmicos. De acordo com Mazula (1995), as
eleicdes foram adotadas pelo AGP® como “procedimento de legitimacéo do poder e uma das
formas basicas de participacdo do povo no exercicio democratico do mesmo poder (protocolo
I, 1a)”. Assim, a participacdo democratica dos cidaddos é materializada por via das
prerrogativas que estes tém de escolher os candidatos as esferas de decisdo politica. Por isso,
as eleicBes aparecem como o momento central do processo de democratiza¢do. Segundo Brito
(1995, p. 474), “na teoria democratica hoje dominante, o voto ocupa um lugar central e as

eleicdes constituem o fundamento essencial sobre o qual repousa todo o edificio politico da

"Przeworski (1994) considera fundamental a diferenciacéo entre a democratizagdo do Estado e a do regime. A
primeira forma de manifesta-se quando se opera a nivel do aparato institucional. Enquanto que o segundo tipo
de regime refere-se & democratizagéo das relagdes entre institui¢des estatais e a sociedade civil.

%8 O fundamento préprio da democracia é o direito dos cidaddos de escolher os seus governantes, o que induz &
criagdo de um conjunto complexo normativo que materializa os pressupostos juridicos necesséarios a sua
consolidacéo e desenvolvimento. Por outras palavras, a organizacdo de eleigdes livres e justas faz parte do
conjunto do sistema democratico (CISTAC, 2006, p. 273).

% Os principais atores do processo de democratizagdo, em Mogambique, sdo os partidos politicos e a sociedade
civil.

% Segundo Zuppi (1995, p. 122), “os protocolos do AGP descrevem minuciosamente as etapas da
democratizagdo, a partir da Lei dos Partidos a Lei eleitoral”.
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democracia”. Nesse sentido, trata-se de um processo de institucionalizacdo de um conjunto de
valores, procedimentos e outros mecanismos institucionais necessarios para sustentar a
democracia e 0 sistema que o suporta.

Assim, foi estabelecida a Lei eleitoral para servir de suporte a um pacto de guerra e, de
plataforma de transicdo politica, embora ndo pudesse ter um ambito dilatado para além do
efeito Util que as circunstancias historicas e o contexto internacional previamente lhe
determinavam (CARRILHO, 1995). O processo eleitoral constitui, assim, a base legal e
legitima para o alcance do poder, permitindo ao eleitor acompanhar o seu exercicio pela via
democratica. De acordo com Macuane (2006, p. 127), “a literatura sobre a transicao
democratica mostra que a realizacdo frequente de elei¢Bes livres, justas e ndo contestadas é
um dos elementos que informa a consolidagéo do sistema democratico”. Do ponto de vista da
democracia classica formal, as eleicdes desempenham um papel relevante na consolidacdo da

democracia em Mogambique.

O estimulo da democracia participativa e dos espagos criados pelo desenvolvimento do Estado
de Direito levara a sociedade civil a comegar a organizar-se, buscando mecanismos para poder
exprimir directamente os seus sentimentos e intervir sobre problemas especificos e concretos
da realidade politica, sécio-econdmica e cultural. As associagdes e organizagdes ndo
governamentais despontaram em muitos sectores da vida da sociedade, algumas delas trazendo
contribuigdes relevantes para a solucdo dos problemas quotidianos dos cidaddos e da
comunidade (CABACO, 1995, p. 110).

A aplicagdo do método democratico no sistema institucional foi efetuada, em 1994,
com a participacdo dos cidaddos na escolha dos seus representantes (no legislativo e no
executivo), através de um processo que instaurou o primeiro governo democraticamente
eleito®. O processo eleitoral de 1994 constitui a concretizagdo da igualdade dos cidad&os na
consolidagdo da democracia tal como foi preconizado pela Constitui¢do de 1990 que
estabelece o direito ao sufragio universal e de eleger ou ser eleito para os 6rgdos do poder do
Estado.

A realizagdo dessas elei¢des livres e democraticas marca uma nova fase da historia de
Mocambique. O sufragio foi “ao mesmo tempo, o0 evento supremo de coroagao do processo de
paz e a fundacdo formal do processo de democratizacdo” (TOLLENAERE, 2002, p.227).
Segundo Mbilana (2006, p. 21), “foi a partir desse momento que se assumiu, no cenario

politico nacional, a importancia das instituicdes democraticas como reguladoras da expressao

®INo periodo anterior a 1994, a histéria de Mogambique ndo registra nenhuma experiéncia eleitoral envolvendo
varios partidos politicos, tanto no seu passado colonial, como no periodo p6s-independéncia. Tem de se aceitar,
porém, que 0 monopartidarismo instalado no pais depois de 1975, porque gerado num processo de libertagdo
nacional e desenvolvido noutro caracterizadamente populista, da afirmagdo da soberania, possibilitou exercicios
de escolha e de legitimacéo de notavel adesdo e participacéo politica (CARRILHO, 1995, p. 156).
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da liberdade e igualdade de cada cidaddo, assim como das praticas democraticas reais”. De
acordo com a filosofia do AGP, a intencdo destas instituicdes é “evitar a reinstalacdo de
regimes autoritarios que tendam fazer esquecer a historia e distorcer a sua andlise para maior
dominacdo da sociedade (MAZULA, 1995, p. 193)”. Portanto, a democratizagdo significou,
de acordo com esta visdo, o fim do regime autoritario e sua substituicdo pelo pluralista.

Essa abertura politica, em Mocambique, se insere no processo de transicoes
democréticas observadas em paises da Europa do Leste, América Latina, Asia e Africa.
Nesses locais, varios paises sairam, recentemente, de regimes ditatoriais, autoritarios ou
totalitarios e embarcaram para a instauracdo da democracia. A maioria dos paises localizados
nesses continentes, incluindo Mogambique, p6s em pratica a liberalizacdo politica,
enguadrando-se no que Huntington (1994) designou de Terceira onda de democratizacdo. Este
tipo de mudancas conduziu a realizacdo das primeiras eleicGes multipartidarias, nalguns
desses paises, € a instauracdo, pela primeira vez na historia desses paises, de governos eleitos
através do voto direto. Todavia, a democracia em Mocambique deve ser aferida, também,
tendo em conta “a contribuicdo que este modelo de organizacéo politica e social deu para o
fim da guerra, para a normalizacdo da vida politica e para o retorno a estabilidade social e
politica no pais (SITOE e HUNGUANA, 2005, p.8).

Com o fim do autoritarismo, parece haver esforgos para a consolidagdo das
instituicGes democraticas, criadas no ambito do AGP e das transformacGes sociais que
acompanham o mundo contemporaneo. Esta tendéncia em adotar regimes democraticos
generalizou-se em todo o mundo, mostrando o qudo a democracia é importante para o

funcionamento das sociedades.

Nos ultimos duzentos anos — apesar de eventuais e tragicos retrocessos — a democracia ndo
deixou de avancar, com 0 apoio tanto da esquerda quanto da direita. Enquanto a direita
defendia a liberdade e a democracia em nome da ordem, a esquerda fazia 0 mesmo em nome
da justica social. Mas ambos os lados perceberam que, sem a democracia, nem a ordem nem a
justica sdo mais possiveis (BRESSER-PEREIRA, 1998b, p, 21).

Diante da necessidade de responder aos inimeros problemas sociais, varios governos
tiveram que implementar politicas de transicdo democratica, por meio da abertura politica. O
sistema democratico estd sendo em varios paises estabelecido em paralelo com as
transformacGes econdmicas que ocorrem a nivel mundial. No entanto, a democracia carece
ainda de consolidacéo.

Para a consolidacdo da democracia, em Mocambique, foram realizadas trés eleicBes
presidenciais e parlamentares (1994, 1999 e 2004) e, duas autarquicas/locais (1998 e 2003).

Embora haja muitos desafios para tornar sélida a democracia neste pais, 0S processos
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eleitorais representam uma reorientacdo politica das estruturas institucionais, considerando
que servem para legitimar os governantes e criar condi¢Bes para o respeito de compromissos
coletivos através de praticas democréticas. Mas, a histéria dos pleitos eleitorais,

multipartidarios, revela uma trajetéria caracterizada por uma participacdo politica

progressivamente reduzida, trazendo implicacbes sobre a qualidade da democracia
mocambicana. O indice de abstencdo é preocupante, pois, em democracia, as elei¢fes
periddicas ganham peso e notoriedade quando existe uma participacdo ativa e significativa
dos cidad&os.

Para além de demonstrarem a participagdo decrescente dos eleitores, os dados
eleitorais (ver Tabelas 1) postulam a consolidagdo da posicdo hegeménica da Frelimo.
Através da sua estrutura politica bastante solida, a Frelimo foi se fortificando cada vez mais,

ampliando sua base de apoio, 0 que lhe conferiu vantagem competitiva diante desses

processos.
Tabela 1 - Elei¢bes Gerais em Mocambique 1994 — 2004
1994 1999 2004
Eleicbes Assentos Eleicbes Assentos Eleicbes Assentos
Presidenciais | Parlamento | Presidenciais | Parlamento | Presidenciais | Parlament
(9% votos) (9% votos) (% votos) 0
Frelimo 53,30 129 52.2 133 63.74 160
Renamo 33,73 112 47.71 117 31,74 90
Outros 12.97 09 0 0 4,52 0
Comparecimen 87,9% 69,5% 36,34%
to

Fonte: Vieira (2005, p. 163)

Desde o inicio do processo democratico, é notorio o esforco que estd sendo

desenvolvido para que a participacdo seja maior. Mas, o processo de criacdo de atitudes

democraticas enfrenta barreiras como:

(1) o indice elevado de analfabetismo;

(2) fraqueza da cultura politica, revelada pela maneira como as pessoas

enxergam e se relacionam com a politica;

(3) persisténcia de mazelas sociais (miséria, fome, exclusdo social na

distribuicdo da renda, assimetrias regionais) que desmoralizam diferentes

camadas sociais, principalmente as mais pobres.
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Por causa destes problemas, a democracia deixou de fazer sentido para a maioria da
populacéo, criando desanimo dos eleitores. De acordo com constatacfes de Lundin-Baptista,
(2006, p.52),

as promessas ndo cumpridas depois das eleicdes de 1994 e 1999 levaram eleitores a
concluirem que os politicos somente se beneficiam a si proprios: “agem com baixo grau de
transparéncia na coisa publica, criando e aumentando o espago para o trafico de influéncias,
corrupgao, etc., contribuindo, conseqlientemente, pouco para criar 0 desejado
desenvolvimento.

H& uma necessidade de se estabelecer uma democracia efetiva e transparente, atraves
do equilibrio entre a politica e a economia, visando garantir o acesso facilitado aos bens
econdmicos e servicos publicos. Para explicar essa participacdo decrescente dos cidaddos em
processos eleitorais, Sitoe (2006) afirma que, a acdo politica dos cidaddos, tanto a nivel
individual como coletivo, é determinada por uma multiplicidade de fatores, onde se destacam:

(M as virtudes da socializagdo politica;

(i)  fatores de indole ideologica

(ilf)  aldgica da cultura politica dominante

(iv)  adimensdo da mobilizagdo politico-partidaria

(v) a configuracédo de oportunidades politico-institucionais

O desempenho negativo da Renamo, também, influi na apatia dos cidaddos em relacéo
ao processo eleitoral. Embora tenha alcangado uma votacdo elevada em 1999, a Renamo
tende a perder expressdo eleitoral. Este partido ndo tem sido uma oposicdo responsavel, falta
nele uma posicdo firme em relagdo a sua agenda politica, devido a erros na lideranca
partidaria. A Frelimo e a Renamo constituem as duas forcas politicas antagbnicas que
polarizam o processo eleitoral mogambicano, levando o cidaddo a distanciar-se do mesmo, o
que reduz a participacdo dos cidaddos em atos eleitorais (LUNDIN-BAPTISTA, 2006)

Em 1994, a Frelimo e o seu candidato (Joaquim Chissano) venceram as elei¢cdes
legislativas e presidenciais, respectivamente, por maioria absoluta. Assim, os destinos da
nacdo foram mais uma vez delineados por este partido. De acordo com a Idgica estabelecida
pelo sistema eleitoral mogambicano, baseado na maioria absoluta, cabe ao vencedor assumir a
componente gerencial em toda sua plenitude. Com efeito, os resultados deste pleito
permitiram reforcar a teoria de que é comum, em Africa, nos periodos antes e depois da
adoc¢do do multipartidarismo, a permanéncia no poder dos partidos historicos e a ado¢do da
democracia cléssica “quem ganha toma tudo” no d&mbito da gestdo (MACHILI, 1995). Este
cenario significou a mudanca de regime e a sua continuidade politica, através de um regime

democratico dentro de um aparato que foi concebido e apropriado para regimes autoritarios. E
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por esse motivo que, ainda persistem dentro das relagdes sociais e politicas algumas
caracteristicas autoritarias, cuja continuidade pode afetar a consolidacdo da democracia.

Nas elei¢des seguintes (1999), Chissano e a Frelimo voltaram a sagrarem-se
vencedores, garantindo a permanéncia desta formacdo politica no exercicio do poder e a
continuidade do processo de reforma institucional. Ao terminar 0 mandato, Chissano decidiu
ndo concorrer ao pleito eleitoral realizado em 2004, embora a Constituicdo permitisse a sua
reeleicdo. Na seqiiéncia disso, a Frelimo indicou Armando Guebuza para candidato a
Presidente do pais. Nessas eleicdes, o partido e o respectivo candidato, mais uma vez, tiveram
resultados favoraveis. A gestdo de Guebuza, atual Presidente da Republica, é marcada por um
incentivo exacerbado a mudanca da atitude dos mogambicanos para fazer face aos males que
constituem desafios da sociedade. Mas, talvez porque seu antecessor seja da Frelimo, nota-se
uma espécie de continuidade de certas politicas enquadradas no contexto de mudancas
institucionais.

Em todas as elei¢Bes presidenciais e legislativas, a Renamo contestou os resultados
divulgados pela Comissdo Nacional de Elei¢cbes (CNE), apesar dessa dificuldade em aceita-
los assumiu os assentos parlamentares obtidos em decorréncia dos processos eleitorais. Esta
aparente aceitacdo dos resultados eleitorais contribui para o refor¢o da reconciliagdo nacional,
e para 0 avango da convivéncia democratica, assente no pluralismo politico que garante a
alterndncia governativa, abrindo espago para a: consolidagdo da paz, reconstrugcdo e
desenvolvimento sécio-econdmico, propiciando condi¢des para a estabilidade do pais.

No ambito do processo de descentralizacdo politica e administrativa, houve duas
elei¢des autarquicas em 1998 e 2003. Uma andlise comparativa entre ambas elei¢cbes mostra
um cenario marcado por um elevado indice de abstencdo no primeiro pleito em relacdo ao
segundo. Os dados revelam, também, a posicdo vantajosa da Frelimo, demonstrada pelo bom
desempenho eleitoral alcancado por esta organizagdo politica (ver tabela 2).

Tabela 2 - Eleic¢des locais em Mogambique 1998 e 2003

1998 2003
Presidéncia do Assembléia Presidéncia do Assembléia
Municipio Municipal Municipio Municipal
(n° de Presidentes) (n° de assentos) (n° de presidentes) (n° de assentos)
Frelimo 33 730 28 558
Renamo 0 0 05 286
Outros 0 60 0 13
Comparecimento 14,58% 26, 16%

Fonte: Vieira (2005, p. 163)
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A menor afluéncia de eleitores as urnas esta relacionada com a decisdo da Renamo
ndo fazer parte do processo eleitoral. Nas primeiras elei¢bes locais, a Renamo retirou-se do
processo eleitoral, alegando fraude durante a preparacdo dessas elei¢bes, concentrou-se em
apelar a populacdo ao boicote a votacdo. Apesar disso, 0 governo decidiu realizar eleicGes
locais mesmo com auséncia da Renamo. Os resultados dessas elei¢cdes conferiram vitoria a
Frelimo, nos 33 municipios até entdo existentes. Nas elei¢cdes seguintes, a Renamo concorreu
e conseguiu vencer em cinco municipios e a Frelimo ficou com os restantes vinte e oito dos
trinta e trés existentes na altura.

Com os resultados das eleicdes de 2003, pela primeira vez na historia do pais, coube a
um partido da oposicdo o exercicio do poder politico-administrativo a nivel local,
representando uma virada na esfera administrativa.

Desde que iniciou o processo de democratizacdo, as acGes governamentais revelam
grande empenho no prosseguimento das mudancas necessarias para a consolidacdo da
democracia. Umas das manifestagdes dessa vontade € autarcizacdo que decorre da instauragao
de um novo regime politico, estabelecido pelo sistema democratico.

No contexto de abertura politica, entre 1992 a 1994, o governo focalizou suas politicas
na quantificacdo das necessidades de reabilitacdo das infraestruturas para o periodo pds-
guerra; adotou e prosseguiu com a implementagdo de medidas necessarias para a reintegracao
social dos ex-beligerantes e de reassentamento da populacdo. Com efeito, os aspetos
institucionais e o desenvolvimento de uma capacidade administrativa, voltada para o
fortalecimento do Estado num horizonte temporal longo, foram postos no segundo plano.
Entretanto, o primeiro governo democraticamente eleito, em 1994, atacou esses aspetos que
tinham sido preteridos durante os dois anos que antecederam as elei¢gBes. Imediatamente, o
processo de mudancas tomou outro impeto quando esse governo criou condi¢Bes para a
consolidagcdo do processo de democratizagdo em curso no pais. O novo regime prosseguiu
com a reforma politica e administrativa, através da mudanca institucional e da estrutura do
poder. Esta reestruturacdo administrativa implicou a necessidade de se repensar 0S processos
de prestagéo de servigos e de relacionamento inter-institucional. O governo procurou adequar
o funcionamento da administracdo publica, ao contexto atual, de modo a propiciar condi¢bes
para as comunidades tivessem acesso garantido aos servigos publicos.

Seqiiencialmente, foram alterados alguns dispositivos e estruturas institucionais,
permitindo uma reconfiguracdo do Estado, acompanhada pela criacdo de novas entidades

politicas, administrativas e juridicas. Segundo Lundin-Baptista (2002, p. 134), “a saida da
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guerra para a paz esta imersa, assim, no abandono do monolitismo politico de idéias rumo ao
pluralismo e da centralizacdo administrativa a descentralizagao”.

Amparado pelo sistema democratico multipartidario, o governo mocambicano
formulou um programa de reformas, preconizadas pela lei 3/94 que estabelece as primeiras
bases legais para o processo de descentralizacdo administrativa. Essa lei preconiza a criacdo
gradual de municipios urbanos e rurais, dotados de autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, e com 6rgdos executivos, representativos e legislativos, diretamente eleitos pela
populacgdo local (SITOE e HUNGUANA, 2005).

Nestas circunstancias, foram concebidas politicas publicas direcionadas para o retorno
das institui¢des do Estado junto as localidades e, também, desenvolvidas outras adequadas ao
novo ambiente politico, buscando a melhoria gerencial e a capacitagdo institucional.

Na sequéncia, o governo de Mocambique descentralizou o poder politico e
administrativo, através de uma emenda constitucional, introduzida pela Lei © 9/96%? e outras
leis sobre autarquias locais, aprovadas posteriormente. Com a institucionalizacdo desses

6rgéos do poder local, inaugura-se um novo figurino na administragéo estatal®®

. A politica de
descentralizacdo administrativa, adotada pelo Estado mocambicano, consiste na valorizacdo
das comunidades locais e no aperfeicoamento dos mecanismos de sua participagdo na
administracdo publica, permitindo maior responsabilizacdo dos governantes, eleitos, através
mecanismos de controle estabelecidos para o efeito. Segundo Vieira (2005), acredita-se que,
a Frelimo conduziu as reformas visando alcangar uma nova legitimidade nacional e
internacional com base em fatores politicos, econémicos, sociais, gerenciais e

organizacionais, e até para responder as pressdes internacionais. Contudo,

num contexto de reforma do Estado, a descentralizagdo administrativa em Mogambique foi
prioritariamente tida como parte do processo de pacificacdo e democratizagdo do pals, e uma
necessidade absoluta de se dar resposta a diversidade geogréfica, socioecondmica e

multicultural (CHICHAVA e FARIA, 1999, p. 4).
Durante esse processo de devolucédo de poderes ao nivel local, o governo reconheceu a

relevancia dos aspetos culturais instituidos no decurso do desenvolvimento das instituicfes
sociais, como € o caso das autoridades tradicionais, sustentados por visdes patrimonialistas de

sociedade. Ao se tentar encetar mudancgas constatou-se que,

h& uma evidente discrepancia entre os ditames de construgdo de um Estado moderno e a
dinamica social e politica do pais. Se por um lado a construcéo do Estado, que € um processo

62 De 22 de Novembro de 1996 — texto fundamental. .Boletim da RepCblica (BR), suplemento I, série n° 47.

Programa de Reforma dos Orgaos Locais.

6 Mogambique é um Estado unitario. Os distritos municipais constituem portanto estruturas administrativas e
infra-estaduais. Nestas condigdes, ele é consubstancial ao processo de descentralizagdo que existe no controlo
do Estado sobre os distritos municipais, seria ainda preciso que ele seja organizado de maneira a respeitar o
principio de autonomia consagrada pelo artigo 1 da lei n.° 3/94 ( CISTAC, 1996, p. 23).
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em curso em Mogambique, demanda um certo nivel de centralismo, por outro lado a
necessidade de fazer o Estado presente a nivel local implica ndo s6 a descentralizagdo ou
desconcentragdo, mas também na consideracdo da importancia de elementos culturais
desempenham na governacéo, entre 0s quais a autoridade tradicional (MOCAMBIQUE, 2002,
p. 23).

Nesta nova etapa politica, orientada para a descentralizacdo do poder do Estado, através da

participacdo da sociedade civil na gestdo da coisa publica, surgem as autarquias. O processo
de descentralizacdo administrativa, do Estado mogambicano, apresenta duas vertentes comuns
a estes processos, ou seja, caracteriza-se pela criacdo de novas entidades juridicas com
territdrios e populacdo — autarquias, e pela desconcentracdo® através da atribuicdo de maiores
competéncias a 6rgdos hierarquicamente subordinados e dela constituindo mera extensdo,
visando aproximar a prestacdo de servicos administrativos aos seus beneficiarios
(MOCAMBIQUE, 2002).

O fundamento filoséfico e tedrico original, dentro da perspectiva recolhida Junto ao
Ministério da Administracdo Estatal (MAE)®, que orientou o pensamento em redor do
processo de descentralizacdo, decorre de pressupostos de que o mesmo deveria conduzir a
consolidacdo e legitimacdo do Estado, através da consolidacdo da cidadania a partir da base
(SITOE e HUNGUANA, 2005). Com a descentralizacdo administrativa, que marca a

operacionalizagdo da gestdo participativa, chega ao fim o caréter centralizador estatal®

que
vigorou nos anos subsequentes & independéncia nacional.

Essa forma de organizacdo da sociedade, para além de constituir uma manifestagédo
clara da prética democrética, também, assegura a representa¢cdo do Estado a nivel local. O
incremento progressivo da participacdo da sociedade civil na gestdo puablica revela uma
verdadeira transformacdo institucional efetuada, a partir da concepcdo e implementacdo da
politica de descentralizacéo.

No ambito da liberalizagdo politica, a descentralizagdo é concebida como um dos
mecanismos de reforco da democratizacdo, permitindo que os cidaddos tenham meios de
controle e influéncia politica a nivel local, impulsionando a acdo da sociedade civil,
representada por varias Organizacdes Nao Governamentais (ONG’s). E, na sequéncia da

implementacdo das mudancas institucionais, notou-se a necessidade de se aglutinar o

& Através do Decreto n° 49/94, foram atribuidas aos Governadores Provinciais o poder de gestdo corrente, por
meio da desconcentragdo de competéncias do Governo Central

®De acordo com o Decreto Presidencial n.° 11/2000, de 28 de Junho, define as atribuigBes e competéncias do
Ministério da Administracdo Estatal, este é o 6rgdo central do Aparelho do Estado responsével pela organizacéo
e desenvolvimento institucional da Administragdo Pablica, direcdo da Fungao Pablica e da Administragao Local.
% Em Junho de 1998 realizaram-se as primeiras eleicBes autarquicas dentro de um universo de 33 municipios
inseridas no processo de descentralizagdo administrativa e no fortalecimento da democracia mogambicana.
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moderno e o tradicional. A redefinicdo do papel do Estado estimulou a componente
tradicional da sociedade.

Os elementos de modernidade que se inseriram na sociedade mogambicana provocaram a
activacdo e a reaccdo dos elementos tradicionalistas: o potenciar dos vectores de agregacdo
conducentes a formas de organizagdo social dos factores centrifugos no seio das varias
comunidades (CABACO, 1995, p. 80).

Por serem um espago de inclusdo de varios atores sociais, as autarquias representam
uma das instancias para o aprofundamento e consolidagdo da democracia. Com a
descentralizacdo, as comunidades locais passaram a ser incluidas no processo de resolucdo
dos seus problemas, a autoridade que era exercida pelo Governo Central passou a ser exercida
localmente.

Na perspectiva de vérios tedricos africanos, o modelo democratico ocidental que é
implantado em muitos paises de Africa redunda num fracasso, por se tratar de uma réplica das
democracias ocidentais; por ser adotado e implantado sem que haja consideragdo pelas
multiplas especificidades da realidade africana (MBILANA, 2006).

Considerando a componente socio-cultural, o governo mogambicano introduziu as
autoridades tradicionais dentro de um sistema democratico, permitindo que estes lideres
exercam seu papel na sociedade. Esses arranjos institucionais trouxeram as autoridades
tradicionais ao quadro politico-administrativo, incorporando aspetos baseados em
componentes da tradicdo na gestdo de politicas publicas. Tais mudancas resultaram em
inovacgdes hibridas, visando tornar cada vez mais democréticas as relagdes entre o Estado e a
sociedade. A democracia, nesse sentido, surge como o melhor mecanismo para a satisfacdo
dos interesses coletivos pois, tenta conciliar posicionamentos de diferentes atores, ajudando a
evitar possiveis conflitos. Assim, procurou-se fazer uma co-habitacdo entre o moderno e o
tradicional, atraves de arranjos institucionais, permitindo que as institui¢des democréticas se
consolidem sem pér em questdo as duas visdes da sociedade.

Apesar de se advogar esse ponto de vista, existem opinifes contrarias em relacdo a
pertinéncia dessa disposicao institucional. Refletindo sobre tradicdo, socialismo e democracia
pluralista, Cabaco (1995, p. 105) afirma que “por ser um tema politizado, a presenca ou nao
de elementos democraticos nas sociedades de cultura tradicional é uma das questdes mais
controversas de discussdo tedrica levada a cabo no periodo do processo de paz”. Este autor

considera ainda que,

se se pretender definir um sistema com analogia com os elementos de democracia contidos na
sociedade tradicional, ele surge muito mais préximo do sistema de partido Unico que vigorava
em Mogambique do que do actual sistema multipartidario, em especial no que diz respeito ao
processo de escolha dos dirigentes ao escaldo mais elevado da ordem social
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Segundo Lala e Ostheimer (2003), durante a fase inicial da transicdo em Mocambique
(1990 - 1994), havia sinais de que o pais estava no caminho para a democracia e consolidacdo
democratica, através de estruturas que garantissem a manutencao desse sistema politico. Mas,
0 periodo posterior a esses quatro anos iniciais da transicdo demonstrou, claramente, o
ressurgimento de estruturas patrimoniais no seio das instituicdes sociais. A Frelimo, desde o
inicio da abertura politica até hoje, tem conseguido dominar e diluir o processo de transicao,
apoiando-se no processo de liberalizacdo econdmica e politica. As conexdes existentes entre o
partido e o Estado, as redes patrimoniais da Frelimo e o comportamento corrupto da elite
politica constituem graves obstaculos ao progresso democratico em Mogambique. As relacdes
politicas caracterizam-se pelo clientelismo e nepotismo, o Estado tem sido usado como meio
de favorecimento de grupos que controlam os recursos publicos.

A necessidade de ampliar a participacdo do s cidaddos na arena politica e
administrativa, trouxe a tona o debate sobre o papel das autoridades tradicionais no quadro do
processo de democratizacéo.

Nas zonas rurais ou semi-urbanas, a importancia dos lideres tradicionais ou
comunitarios, na administracdo estatal, tem se destacado, sobretudo a partir da altura em que
foi determinada a responsabilizacdo do poder dessas autoridades sobre algumas areas
territoriais, como resultado do texto de Lei n° 3/94 (artigos 8 e 9). Em decorréncia do
reconhecimento do poder desses lideres, foi publicado o decreto 15/2000°, de 20 de Junho,
que para efeitos do mesmo consideram-se autoridades comunitarias: os chefes tradicionais, os
secretarios de bairro ou aldeia e outros lideres legitimados como tais pelas respectivas
comunidades locais. O governo enquadrou, na nova forma administrativa do Estado, os
régulos que tinham sido marginalizados quando foram desenvolvidas acdes para retira-los do
quadro politico-administrativo.

De acordo com esse decreto, uma vez legitimadas, as autoridades comunitarias séo
reconhecidas pelo competente representante do Estado. No desempenho das suas funges
administrativas, os 6rgaos locais do Estado deverdo articular com as autoridades comunitérias,
auscultando opiniGes sobre a melhor maneira de mobilizar e organizar a participagdo das
comunidades locais, na concepgdo e implementagcdo de programas e planos econémicos,
sociais e culturais, em prol do desenvolvimento local. A Constituicdo da Republica e demais

leis, sdo os instrumentos legais que devem ser estritamente observados na execucdo das

%7 Esse dispositivo legal estabelece as formas de articulagio entre os 6rgaos locais do Estado e as autoridades
comunitarias.
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funcdes reservadas a esses lideres, no ambito da articulagdo entre os 6rgdos locais do Estado
(OLE)® e as autoridades comunitérias.

No atual estagio do processo de democratizacdo, o Estado mogambicano apresenta
como particularidade o aperfeicoamento e o estabelecimento de novas instituicGes,
demonstrando uma permanente mudanga visando a consolidagdo do sistema democratico,
consagrado pela Constituicdo multipartidaria. Assim, poder-se-4 garantir a base para o

progresso social que tanto se almeja. De acordo com o atual Presidente da Republica®,

felizmente, hoje todos reconhecemos que ndo pode haver democracia, paz e estabilidade, que
se consolidem irreversivelmente, sem desenvolvimento. Por isso, 0 grande desafio que se
coloca aos mogambicanos agora é como transformar a democracia, a paz e a estabilidade em
solida alavanca para o progresso e bem-estar para todos.

Desde que se iniciou a democratizagdo, Mogambique conheceu progressos
assinalaveis na reconstrucdo do Estado, através da construcdo de instituicbes democréticas.
Saliente-se que, “o contetdo da democracia em Mogambique se circunscreve aos valores da
reconciliacdo nacional, Paz social e estabilidade politica, entdo é a estes valores que se deve
reconhecer primazia (SITOE, 2006, p. 155)”.

Uma vez que a atuacdo do Estado perdeu agilidade com a criagdo de um corpo
administrativo de caracteristicas burocréticas, surge, no &mbito da reconfiguracdo do Estado,
a descentralizacdo politica e administrativa no pais, onde coube a sociedade civil a
prerrogativa de tomar iniciativas de mudan¢a. Pode-se afirmar que, o quadro politico
institucional foi significativamente alterado. H4 uma tentativa de se promover e garantir a
prevaléncia do Estado de direito que deve dar forma a democracia multipartidaria.

A realidade mocambicana demonstra os qudo frageis e vulneraveis sdo as estruturas
democrdticas instauradas. As caracteristicas institucionais, que Mogambique apresenta, nao
permitem afirmar que seja uma democracia consolidada, apesar do jogo democratico que se
observa no pais. Mesmo assim, “a comunidade internacional ndo se cansa hoje de afirmar que
0 processo de pacificacdo e democratizacdo de Mogambique é um exemplo e uma esperanga
para Africa” (CASTEL-BRANCO, 1995, p.108).

Assim, pode-se concluir que o Estado caminha para a consolidacdo de instituicGes
criadas no ambito da Reforma estatal e que permitem maior interacdo entre a sociedade,

flexibilidade em termos de respostas as demandas sociais, valorizacdo permanente de aspetos

68 Os 6rgdos locais do Estado representam o Estado a nivel do distrito e postos administrativos e s&o
responsaveis pela realizagdo de tarefas e programas econdmicos, sociais e culturais de interesse local e nacional
na sua area de jurisdicdo, o seu funcionamento é supervisionado pelo governo provincial,. Esses 6rgdos surgem
como forma de descentralizagéo da organizagao da administragéo publica.

% Ver depoimentos apresentados no livro intitulado “ Mogambique: Dez anos de Paz” coordenado por Brazéo
Mazula (2002, p. 331).
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tradicionais dentro de um sistema moderno de gestdo. Procura-se reintroduzir valores que
estavam em desagregacdo. As autoridades tradicionais que foram marginalizadas nos
primérdios da independéncia, hoje ocupam um espaco dentro da administracdo publica,
reforcando o carater hibrido do modelo administrativo do Estado mogambicano.

No contexto de aceleracdo da globalizacdo, o Estado ndo pode garantir o bem-estar
social através de medidas unilaterais. O sucesso da democracia em Mogambique depende da
capacidade das instituicGes estatais de absorverem valores democréticos e desenvolver uma
cultura politica que se coaduna com o sistema democratico. “A experiéncia mostra que a
democracia efetiva ndo pode provir da presséo externa na forma de condicionalismos politicos
e econbmicos ligados ao ajustamento estrutural” (CASTEL-BRANCO, 1995, p. 631).
Segundo Touraine (1996, p. 11), ndo se deve definir democracia “como um triunfo universal
sobre os particularismos, mas como o conjunto de garantias institucionais que permitem
combinar a unidade da razdo instrumental com a diversidade de memdrias, a permuta com a
liberdade”. Os novos desafios exigem a busca de esforcos para que as transformacfes e
inovacgBes possam alterar a dindmica da burocracia, dando maior flexibilidade institucional a
partir da consolidacdo das instituicbes democraticas.

Em Mogambique, parece haver vontade politica no sentido de responder aos desafios
do desenvolvimento e eliminar a fragilidade institucional do Estado. O pais vem adotando
politicas para reforcar as instituicbes no contexto da reforma politico-administrativa do
Estado, refletindo a crescente desilusdo da sociedade com o modelo burocratico de
administracdo publica e do sistema monopartidario. Como conseqiiéncia, surgiu uma nova
abordagem, inserida nas reformas de Estado e, que apresenta caracteristicas de um modelo
gerencial.

As politicas que orientam o processo de modernizacdo do Estado preconizam a
flexibilidade das instituicdes e a melhoria constante da prestacdo de servi¢os publicos,
aumentando a capacidade de resposta aos anseios da populagdo. Com o intuito de responder
aos desafios impostos pelo novo paradigma gerencial, tém sido desenvolvidas varias acoes, ao
nivel dos drgaos centrais do Estado e ao nivel da administragdo local, para o fortalecimento
das instituicbes e da democracia (LUNDIN-BAPTISTA, 2002).

Os dados obtidos pela pesquisa feita mostram, ainda, que ha, pelo menos no governo e
na sociedade civil, uma visdo de pertinéncia da mudanca e fortalecimento institucional
voltado para a estabilidade e progresso social, através de um funcionamento cada vez melhor

do aparato estatal. Foi nesse sentido que, 0 governo instituido em 1999 mostrou preocupagao
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com a organizacdo do Estado, como se pode observar no programa de governo para 1999 —
2004:

e Consciente da necessidade de modernizagdo do Estado, o governo da FRELIMO
comprometeu-se a imprimir uma maior dindmica nos processos que tinha iniciado antes,
desencadear outros que conduzam a uma maior eficiéncia e eficacia na satisfacdo das
necessidades dos cidadéos, reforgando seu papel nas diversas areas de interesse plblico;

e O Estado promovera a democracia, assegurando aos cidaddos o exercicio dos seus direitos
civicos e politicos, garantindo maior equidade social no atendimento das suas
necessidades e dinamizando o desenvolvimento econdmico e social de toda a sociedade;

e A desconcentragdo da administragdo publica é um dos pilares do processo de
modernizagdo do Estado. A transferéncia de atribuicGes e competéncias especificas aos
o6rgdos locais legitimando-os e concedendo-lhes instrumentos para a execugdo dos
servicos, constitui uma base importante para o processo de descentralizag&o;

e A autarcizagdo, sendo outro dos processos de descentralizagdo constitui uma forma de os
cidaddos gerirem o bem publico para a satisfacdo dos seus interesses, a gestdo de conflitos
e a administragdo dos servicos (FRELIMO, 1999).

A democracia deve significar a interagdo plena entre o Estado, as institui¢des e o
cidaddo. Na visdo de Touraine (1996, p. 17), “um sistema aberto — politico ou econdmico — é
condicdo necessaria, mas nao suficiente da democracia ou do desenvolvimento econémico,
com efeito, ndo ha democracia sem livre escolha dos governantes pelos governados, sem
pluralismo politico”.

Com o pluralismo politico enquadrado num sistema politico aberto, de acordo com o
consignado na Constituicdo multipartidaria, criam-se espacos para o exercicio da Liberdade
de expresséo, liberdade de imprensa, liberdade de associagéo, liberdade de reunido, liberdade
de criar partidos politicos. Enfim, do exercicio da democracia que passou a ser um elemento
importante para a consecucao dos objetivos das sociedades modernas.

A edificacdo do Estado democratico implicou a criacdo e desenvolvimento de
instituicbes. O aparato estatal sofreu alteragdes significativas no que tange a sua organizacéo e
funcionamento. Durante as Gltimas duas décadas, o Estado mocambicano luta por uma
modernizacgdo, através de varias transformagdes politicas e econdmicas que fizeram com que
ele tracasse novas formas de funcionamento do aparato administrativo, para responder aos
anseios da populacéo.

A constituicdo de 1990 surge como instrumento formal da consolidacdo da
democracia, estimulando a reorganizacdo politica e administrativa do Estado. Segundo
Lundin-Baptista (2002), o processo de mudanca na sociedade mogambicana ja vinha
acontecendo desde altura do regime autoritario. Mas, com a instauracdo do regime
democratico as mudancgas conheceram outro dinamismo, passando a ostentar as caracteristicas

que se seguem (quadro. 6).
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Periodo de transigéo e consolidag&o de instituicdes democréticas 1994 — 2001

Modelo administrativo

Caracteristicas predominantes na estrutura politica e
administrativa

Patrimonialismo

Reintroducéo de valores e estruturas tradicionais que estavam em
desagregagao;

Legitimacdo das autoridades tradicionais;

Favorecimento, nepotismo, clientelismo, tradicionalismo,
arbitrariedade e corrupcéo;

Desrespeito as regras — inversao de valores, praticas, costumes e
regras formais estabelecidas a favor de praticas informais
baseadas na cultura;

Aplicagdo do sistema consuetudinario — introdugéo de categorias
normativas alicercadas pela tradicao;

Presenca de lideres tradicionais na estrutura administrativa e
organizacional - simbiose entre a estrutura tradicional e a
moderna;

Execucdo de diversas tarefas politico-administrativas por
autoridades tradicionais;

Autoridade baseada na tradicéo e influéncia pessoal;

Concepcéo da esfera pablica com base em valores da esfera
familiar

Burocratismo

Ineficiéncia e ineficacia administrativa, reduzida qualidade dos
servigos prestados;

Apego as normas, formalidade, excesso de regulamentos,
uniformizagdo de procedimentos na prestagao de servigos
publicos; maquina administrativa complexa;

Prevaléncia de algumas caracteristicas do Estado burocratico e
centralizado apesar do inicio do processo de descentralizagao
politica e administrativa (descentralizacéo e desconcentracéo);

Aparato institucional enorme, lento, ineficiente a altamente
ritualista;

Comando de poder emanado por uma autoridade de forma
sucessiva - sistema de autoridade hieréarquica;

Procedimentos complexos derivados da obediéncia as normas e a
hierarquia;

Magquina administrativa complexa;

a organizagdo do aparato institucional e seu funcionamento
demonstram varias limitagces em responder aos constantes
desafios do desenvolvimento socioecondmico; baixa
capacidade de provisdo dos servigos publicos;

morosidade decorrente da lentiddo nos procedimentos
administrativos e da estrutura institucional

Gerencialismo

Delegacéo de algumas competéncias do Estado as organizagdes
publicas ndo estatais;

Criacéo de administragdo indireta do Estado — descentralizagéo e
devolugdo da administragdo pablica aos niveis mais proximos
da populagdo;Democratizagdo das institui¢des publicas;

Surgimento do setor publico — ndo estatal, transferéncia de
atividades estatais para organizagdes ndo governamentais;

Introduc&o de estruturas burocraticas descentralizadas,
desburocratizadas e simplificadas nos procedimentos;Protecao
dos direitos e liberdades dos cidad&os.

Quadro 8. Logica administrativa no periodo entre (1994-2001)
Fonte: FRELIMO (1989); Lundin-Baptista (2002); Egert (1992); Mogambique (1990; 2001; 2002; 2005).

A tendéncia do sistema administrativo de Mogambique é a implantagdo de um modelo

de gestdo que incorpora praticas tradicionais Com esta disposicao institucional é reforcada a
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idéia segundo a qual, “as democracias contemporaneas seguem um (nico e rigido molde na
organizacdo de seus governos, que, ao contrario, podem configurar-se em sistemas diversos,
mediante varia¢des nos seus componentes e no modo como eles se combinam uns com 0s
outros” (CINTRA, 2007, p. 35).

As mudancas institucionais permitiram o reaparecimento formal de relagdes de
dominacdo tradicional, através da adaptacdo ao sistema democratico para incorporar valores
de &mbito tradicional. Com o inicio do processo de transi¢do democrética, o quadro politico-
administrativo foi se configuram a partir de conexdes entre as formas de ordenamento social
provenientes de sociedades tradicionais, modernas e contemporaneas.

Nesta parte, foi analisado o processo mais amplo de democratizagdo em Mogambique,
mas antes de se tomarem posi¢Bes conclusivas sera descrito, a seguir, 0 processo de
implantacdo do programa de reestruturagdo estatal e suas particularidades.

4.4— Democratizacao e modernizacéo do Estado (2001-2006)

Nesta secdo, procura-se descrever o processo de transformacgdo institucional no
ambito da reforma estatal e do exercicio da democracia. Neste sentido, busca-se mostrar a
conexdo entre o combate a empecilhos ao bom funcionamento do Estado e a defesa da
integridade do aparato estatal num processo assente no bindémio “democracia-modernizagdo.”
Com essa finalidade, serdo apresentados alguns fatores responsaveis pelo inicio de uma ampla
politica de reestruturacdo do setor publico, orientada por pressupostos democraticos.

O processo de democratizagdo trouxe varias reacdes, na esfera social, visando a
adaptacdo do Estado novo ao contexto. Com a abertura politica, passou-se a discutir a
pertinéncia da institucionalizacdo de um aparato estatal, capaz de responder com agilidade e
transparéncia as principais demandas sociais. Portanto, a entrada para uma nova realidade
politico-institucional foi acompanhada por muitas preocupacdes relativas as a¢fes do Estado.
Neste processo, as ansiedades sociais foram se tornando crescentes e generalizadas.

Foi constatado que, o aparato estatal ndo conseguia adequar-se ao ritmo e a natureza
das exigéncias da sociedade, revelando uma necessidade de rapidas mudancas. Com esse
intuito, o ambiente politico-institucional foi obrigado a mudar de fisionomia, relativamente ao
padrdo de gestdo publica. Assim, mesmo sem concluir a etapa da consolidacdo das

instituicdes democraticas, as atencdes passaram a ser o funcionamento do setor publico™.

Setor Piblico é o conjunto de instituicdes e agéncias direta ou indiretamente financiadas pelo Estado, tendo
como objetivo final a provisdo de bens e servigos publicos. Este objetivo é perseguido pelo Governo Central,
Ministérios, Governos e Dire¢oes Provinciais, Administragdes e Dire¢des Distritais, postos Administrativos,
autarquias, Empresas Publicas, Institutos e Agéncias do Estado (MOCAMBIQUE, 2001). As mudangas nesse
setor sdo preponderantes para a consolidagdo do Estado de Direito e da Democracia.
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Com o passar do tempo, as instituicdes publicas perderam credibilidade, por parte da
sociedade, seu funcionamento estava muito aquém do esperado, os bens e servicos
caracterizavam-se pela méa qualidade, contribuindo para que os cidaddos reagissem
negativamente face ao governo. Houve um aumento significativo da pressdo social interna
visando promover mudancas reais, foram apontadas as fraquezas do Estado, as elites
dominantes foram criticadas. Nessa altura, marcada por pressdes, o lider da Renamo

pronunciou-se nos seguintes termos’*:

estamos perante instituicGes obsoletas e desarticuladas em relacéo a realidade atual. Lidamos
com instituigdes extremamente pesadas do ponto de vista burocratico, desatualizadas no que
diz respeito da comunidade onde se inserem. As instituicbes do nosso Estado estdo
financeiramente falidas, os seus funcionarios trabalham em condic0es de extrema dificuldade e
tém ainda de suportar o descrédito e a desconfianca de quem, com eles, enfrenta o dia-a-dia de
forma penosa e desesperada. Um Estado forte e prdspero depende da qualidade das suas
instituicdes e, por isso, o caminho que Mocambique devera trilhar tem de passar
obrigatoriamente pela reforma e credibilizagdo da coisa publica. Um dos problemas
fundamentais é a participacdo da Fungdo Publica. Esta situacdo traz consigo um tipo de
comprometimento e compromisso que pdem em perigo o sistema democratico e adulteram o
funcionamento normal das instituicdes.

As inimeras disfunc@es, do aparato estatal, foram responsaveis pelo desencadeamento
de pressbes advindas das varias esferas da sociedade e, fortificadas pelas transformaces
socio-econdmicas e politicas propiciadas pelo fenémeno globalizacdo. Dentro da
administracdo publica mogambicana, a questdo do fraco desempenho ou incapacidade
institucional, para a consecucdo dos objetivos delineados pelo Estado, € um problema muito
antigo e acompanha a evolugdo do préprio Estado. Mas, o cendrio que se vivia nas dltimas
duas décadas, em torno do aparato administrativo mogambicano, mostrou uma vez mais 0

quanto era imprescindivel a modernizacao politica e administrativa do Estado.

Consequentemente, a medida tomada nesse sentido, surgiu para dar resposta a
situacdo problematica que se verifica (va) no dominio da administracdo publica, marcada

pela:

e morosidade;

o ineficiéncig;

e excessiva burocracia;

e reduzida qualidade dos servicos prestados;
e excessiva centralizacéo;

¢ baixa capacidade de provisao dos servicos publicos;

™ Ver depoimentos apresentados no livro intitulado “Mogambique: Dez anos de Paz” coordenado por Brazéo
Mazula (2002, p. 316-317).
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e baixa capacidade de administracdo efetiva do Estado de direito
democratico;

¢ lentiddo nos procedimentos administrativos;

o falta de mecanismos solidos de garantia de transparéncia e prestacdo de
contas;

e existéncia de corrupcdo dentre outras disfungdes organizacionais e
institucionais que se tornaram peculiares ao Aparelho Estatal
(MOGCAMBIQUE, 2001).

Assim, respondendo as necessidades de mudancas, tanto do ambiente interno como
externo’?, das organizagdes publicas que operam no pais, o Governo mocambicano tragou
uma estratégia (EGRSP), para que elas possam cumprir com o0s objetivos adjacentes a sua

criagdo. Portanto, a Estratégia Global

, assim como as varias reformas no aparato estatal que
a antecederam, representa um esforco no sentido de adequar o pais as transformacdes e
desafios que se colocam, tanto a nivel nacional como internacional, que consistem
fundamentalmente em capacitar o Estado mocambicano para melhor implementar as suas
politicas e programas de desenvolvimento, satisfazendo as necessidades prementes dos

cidaddos (MOCAMBIQUE, 2005).

A EGRSP pode ser encarada como o resultado de um conjunto de transformagdes que
se observam na esfera mundial. Tais transformacbes enquadram-se num modelo que visa
tornar as organizagdes publicas efetivas, com descentralizacdo nos processos decisorios e na
prestacdo de servicos; com uma estrutura descentralizada e desburocratizada nos seus
procedimentos; com transparéncia administrativa, defensora de padrdes éticos e de uma
legislacdo adequada & atual forma de organizacdo e funcionamento do aparato estatal. O
processo de transicdo que Mocambique conheceu, a partir da Gltima década do século XX,
caracteriza-se por rapidas transformacdes sociais, politicas e econdmicas, particularmente, no
dominio do seu sistema administrativo, tanto a nivel central como local. A redefinicdo do
papel do Estado é orientada & uma democracia participativa (MOCAMBIQUE, 2001;
LUNDIN-BAPTISTA, 2002).

72 As maiores dessas pressdes provinham de organismos internacionais interessados na reestruturagéo do Estado.
™ 0O escopo da Reforma do Sector Pdblico é vasto, e inclui: O Governo Central (Ministérios), Governos
Provinciais, Orgéos Locais do Estado, Autarquias, Empresas Publicas, Administracdo Eleitoral e da Justica,
Institutos, Agéncias Publicas, ou seja, em todas as organizagdes onde houver uma efetiva participagéo do Estado
(MOCAMBIQUE, 2005).
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No discurso do lancamento do programa de Reforma do Setor Publico (RSP) ™, o
Presidente Chissano reconheceu que, o funcionamento da méquina burocratica estatal era

inadequado e ineficiente, conforme se pode observar nos trechos que se seguem:

durante os 26 anos de independéncia, foram feitas mudancas para se ajustar o sector publico a
evolugdo e as alteragdes no modelo socioecondmico do pais. Apesar destes esforcos, o sector
publico ainda tem operado, de modo geral, com niveis baixos de qualidade de servicos
prestados aos cidaddos. (...) falamos da reforma do sector publico porque ndo estamos
completamente satisfeitos com qualquer coisa na organizagdo e no funcionamento deste
universo de instituicbes do Estado. Significa, portanto, que vamos mudar dentro do sector
pUblico alguma coisa que precisa ser mudada para ajusta-lo de forma permanente e continua as
politicas globais do Governo para responder aos constantes desafios do desenvolvimento

econdmico e social.

Na etapa subseqiiente ao langamento desse programa governamental de reformas
institucionais, a organizacdo e funcionamento da administracdo puablica sdo marcados por
mudangas. O arcabouco institucional é submetido a um processo de analise e reestruturacéo
para se enquadrar no novo cendrio politico, econdmico e social. Essa reestruturacdo do
ambiente institucional trouxe uma nova estrutura de poder, possibilitando a ampliagdo da
representacdo e participacdo dos cidaddos. As mudancas institucionais, decorrentes dessa

situacdo, sdo justificadas por Castel-Branco (1995, p. 631) nos seguintes termos:

os estados e sociedades africanas, incluindo Mogambique, sdo muito sensiveis a novas idéias e
fontes de pressdo, provavelmente por causa da sua fraqueza institucional e econdmica.
Oferecer contributos para a abordagem alternativa da problematica do desenvolvimento, isto é,
idéias podem jogar um papel crucial na promogao de mudangas importantes, melhor sera se
tais idéias e pressdo provenham de dentro e, sobretudo, dos grupos sociais mais interessados
nas reformas (CASTEL-BRANCO, 1995, p. 631).

As novas modalidades da administracdo publica surgem dentro de um ambiente onde
varios intelectuais defendem diferentes teorias criticas em relacdo as burocracias estatais e ao

papel do Estado.

A transicdo tem lugar, assim, num ambiente em que a competicdo econdmica e politica torna-
se efetiva e ampla, que aumenta o nivel de participacdo dos cidaddos tanto na selegdo dos
lideres como na influéncia sobre as politicas publicas e, ainda, a se consolidar as liberdades
civis e politicas, onde o Estado acaba se tornando num elemento cujo papel consiste
fundamentalmente, em fornecer principios fundamentais, as regras de jogo, com uma fungdo
de parceiro facilitador do e no processo de desenvolvimento (LUNDIN — BAPTISTA, 2002, p.
106).

™0 langamento oficial deu-se a 25 de Junho de 2001 e foi precedido de dois arcaboucos legais, designadamente
o Decreto Presidencial n® 5/2000, de 28 de Marco, que cria a Comissao Interministerial da Reforma do Setor
Publico (CIRESP) e para apoia-la foi criada a Unidade Técnica da Reforma do Setor Publico (UTRESP), através
do Decreto Presidencial n° 6/2000 de 4 de Abril. O CIRESP é 6rgdo do governo responsavel pela diregdo e
coordenacao politica da Reforma e a UTRESP tem como responsabilidade a assisténcia técnica, planificagdo
integrada, coordenagdo e monitoria do processo de (MOCAMBIQUE, 2001).
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A reforma do Setor publico foi inserida no Programa governamental como uma das
principais atividades a serem implementadas. Assim, o governo instituido, em 1999,
preconizou arranjos institucionais para coordenar a reforma, visando materializar as politicas
de mudancas institucionais desenhadas. Foram identificados os problemas do setor publico e,
posteriormente, agrupados de acordo com a seguinte logica: papel do setor publico; politicas
de descentralizagdo e desconcentragdo; gestdo dos processos de politicas publicas; politica de
desenvolvimento de recursos humanos; gestdo financeira e, boa governacdo e combate a
corrupgdo (MOCAMBIQUE, 2005).

O contetdo do programa de reforma ilustra uma série de preocupacbes com a
governabilidade democrética. A RSP é orientada por postulados neoliberais que preconizam a
contracdo do Estado e a delegacéo de algumas de sua atribui¢Ges a organiza¢des publicas ndo
estatais estimulando o exercicio da democracia. Essa nova abordagem politico-administrativa
focaliza a relagéo entre o Estado e a sociedade civil. A reforma do Estado, no sentido lato,
envolve varios aspetos que tem a ver com a governabilidade. As ac¢Bes do setor pablico sdo
legitimadas pela sociedade por via de um relacionamento retroativo, trazendo a nocéo de
governabilidade que acarreta consigo questdes como participacdo politica dos atores sociais,
transparéncia politica e administrativa assente em valores éticos e morais. A componente
cidadania tornou-se extensa com a reforma estatal, onde o exercicio do poder do Estado deve
manifestar-se ao cidaddo, pela resposta que este obtém dos organismos publicos, em prol do

bem-estar.

A reforma visa transformar as organizagdes do setor publico, através de um processo
abrangente e integrado, de forma a fazer face aos diversos desafios que o Estado enfrenta,
tornando-o mais moderno, eficiente e voltado ao cidaddo. Essa reforma preconiza ndo sé
mudancas estruturais e no fluxo de papéis, mas um conjunto de acGes de natureza setorial e
transversal, acarretando consigo processos de mudanga, com vista a proporcionar qualidade e
eficiéncia na prestacdo de servicos publicos. A mudanga de atitude e comportamento dos

funcionérios perante o seu trabalho constitui seu principal enfoque (MOCAMBIQUE, 2001).

No ambito dos objetivos globais da reforma, pretende-se melhorar a prestagdo de
servigos ao cidaddo e desenvolver um ambiente favoravel ao crescimento do setor privado

através de:

o melhoria na formulagéo e execugdo de politicas pablicas;

e descentralizacdo e desburocratizacdo nos processos de prestacdo dos servigos
publicos;
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o utilizagdo de processos simples, modernos e a consolidacdo de formas de
atuacdo mais transparentes;

o introdugdo de mecanismos efetivos de prevengdo e combate & corrupcao;

e estabelecimento de mecanismos de participagdo regular dos cidaddos no
processo de gestdo (MOCAMBIQUE, 2002).

No processo de elaboracdo da EGRSP, as suas componentes basicas foram definidas
com base num paradigma cuja caracteristica é:
o ser agil, descentralizada, desburocratizada, simplificada e voltada para o
cidaddo e para a qualidade dos servicos publicos;
e ser modernizada, com alta incorporacgdo de tecnologia;
o ser democratizada e com estreita observancia da lei;
e ser transparente nos procedimentos e avaliacdo de bens e servigos publicos;

o ser dotada de servidores do publico que sejam efetivos, qualificados e
profissionais (MOCAMBIQUE, 2002).

O contexto democratico, que se vive em Mogambique, abriu canais apropriados para
que se faca cobranca intensa da ética e transparéncia na conducdo dos negocios publicos. A
busca de transparéncia, numa sociedade democratica, acarreta consigo a necessidade de se
criar ou melhorar mecanismos de controle institucional sobre as burocracias e os agentes que
nela trabalham. Os diagnosticos oficiais mostram a necessidade urgente de uma atuacdo,
decisiva capaz de modificar as estruturas administrativas, nesse sentido. Alias, os relatérios
apresentados pelas instancias que acompanham diretamente a corrupcéo revelam a existéncia
de um indice elevado desse mal e o consequente efeito sdcio-econdmico. Por isso, tornaram-
se pertinente o desencadeamento de acGes e estratégias, constantes, conducentes a um cenario

capaz de minorar ou até eliminar os efeitos que a corrupgéo propicia.

Neste processo, a separacao clara entre a esfera politica (local da tomada de decisdes e
concepcao de diretrizes basicas para os gestores publicos) e a esfera administrativa, cuja
dinamizacdo é feita através da concepcao de uma ampla liberdade, é essencial para garantir a

cobranca de resultados e estabelecer transparéncia e condigdes de accountability.

Com essa visdo, a questdo da corrupcdo passou a ser vista como um mal a ser,
rapidamente, combatido, pois, trata-se de uma problematica que se tornou generalizada na
sociedade mogambicana, pondo em causa as instituicdes estatais. Esse fen6meno se enraizou
com o inicio da transi¢do politica. Durante o regime autoritario, “a corrupcao ndo era tolerada

e a lideranca politica era vigorosa na puni¢do dos que abusavam o bem publico” (MOSSE,

112



2004). De acordo com a Estratégia Anti-Corrupcdo (EAC), inserida na ESRSP, as principais

causas da corrupgdo em Mocambique séo a:

o fraqueza de aplicacdo de leis e regulamentos;
o falta de prestacéo de contas das instituigdes ;
o fraqueza dos mecanismos de controle e superviséo;

o fragqueza do cometimento dos gestores da administracdo no combate a
corrupcao;

e pratica do nepotismo e favoritismo e;
o fraqueza da sociedade civil no combate a corrupcao.

Com a alteragdo do regime politico, o Estado mogambicano passou a funcionar de forma
menos autoritaria e a atuacdo da administracdo publica mudou, permitindo que certas préticas
ndo éticas fossem implantadas no aparato estatal, 0 que compromete o desempenho do setor
publico. Dai que, passou a haver esforgos no sentido de se melhorar a capacidade de resposta
do Estado. Os servidores publicos tém sido apelados para mudar o seu comportamento. Varias
medidas foram tomadas para que o aparelho do Estado possa revolucionar-se, equipar-se
melhor, fortalecer-se e democratizar mais as suas relagdes com os cidaddos. O Estado tornou-
se liberal e precisa de se apetrechar para responder aos problemas sociais e contribuir para o
progresso social.

No entanto, depois do inicio das reformas, houve mudancas™ mas o que preocupa a maioria
da populagdo é a persisténcia de males como o burocratismo excessivo, favoritismo, trafico de
influéncias, nepotismo e o crescimento dos indices de corrupcdo. O mais grave é a
inexisténcia ou a ineficacia da responsabilizacéo dentro da funcéo publica. Considerando que
as mudancas, verificadas na esfera social, econdmica politica, jogam um papel preponderante
para a consolidacdo da democracia, deve haver maior preocupacdo por parte dos
administradores do Estado, incluindo outros funciondrios em garantir transparéncia,
flexibilidade e a¢Bes voltadas ao cidadao.

O desempenho do setor publico é largamente afetado por acdes corruptas na medida
em que, causam problemas cujos efeitos comprometem a sua capacidade administrativa. A

corrupgdo constitui um sintoma da fraqueza do sistema administrativo desse setor, o que

» Antes de mais, o realismo deve nos levar a reconhecer as mudangas substanciais que ocorreram desde o
acordo de paz: hd uma separacdo formal dos trés poderes; o parlamento assume cada vez mais o seu papel
fiscalizador do executivo e toma gradualmente mais iniciativas legislativas; foram formuladas multiplas
iniciativas setoriais com vista a um desenvolvimento mais eficiente; foi iniciado um processo de
descentralizacdo gradual; ganhou-se experiéncia na gestdo de processos eleitorais; partes da sociedade civil
comegaram a organizar-se numa pletora de organizagdes e associagdes (TOLLENAERE, 2002, p. 242).
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mostra a reduzida capacidade institucional para a realizacdo das fung¢bes fundamentais do
Estado. Alguns funcionarios publicos passaram a usar suas posi¢des para extrairem rendas e
subornos, além de outras formas de desvios usadas para satisfazer seus interesses individuais.
De acordo com Mosse (2006, p. 8), “nenhum setor ficou imune as préaticas de suborno e

extorséo, de chantagem e peculato, de favorecimento e nepotismo”.

Para Stavage (2000), o aumento da corrupgdo em Mocgambique resulta da reducao
salarial na Func&o Puablica e da disparidade entre os salarios do setor publico e do privado. No
que tange a fatores éticos e organizacionais do Estado, esse fendbmeno é corolario de
mudancas de condigdes basicas para seu controle de acordo com o modelo principal-agente.
As estruturas de monitoria dos burocratas e 0s mecanismos de prestacdo de contas pelas suas
acles enfragueceram no decurso da transicdo para a democracia. Por conseguinte, cenarios
propicios para a pratica da corrupcdo apareceram porque os oficiais das agéncias de controle
passaram a atuar de forma independente. Por este motivo, seus esquemas de suborno e

cobranca ilicitos deixaram de ser controlados por esquemas governamentais centralizados.

Entretanto, os principais aspetos que compdem a EGRSP sinalizam a intencdo de se
estabelecer uma nova forma de organizacéo e funcionamento das instituicdes publicas, dentro
do quadro da consolidacdo da democracia, transparéncia administrativa. Ao lancar a EAC, no
quadro da reforma e modernizacdo administrativa em curso, o governo demonstrou que
pretende:

e democratizar o0 setor publico conferindo-lhe elevado grau de
institucionalizacdo de formas participativas, permitindo a identificacdo dos

anseios e necessidades dos cidaddos, e procurar espacos para a sociedade
participar na busca de solugdes;

e garantir transparéncia no que tange a utilizagdo de bens e recursos publicos,
assim como em aspetos atinentes a procedimentos e apresentacdo de
resultados, e

e que os setor publico seja intransigente no combate as praticas corruptas ou
fraudulentas, mantendo um corpo de funcionarios com forte moral e ética de
servir aos cidadaos e ndo aos seu proprios interesses.

O processo de implantacdo desse programa busca encontrar um mecanismo para
conferir maior flexibilidade institucional. Os ditames da reestruturagdo administrativa
estabelecem as premissas e 0s pressupostos basicos para que se estabeleca, em Mocambique,
uma administragdo do tipo gerencial, embora o sistema administrativo incorpore praticas
tradicionais oriundas da organizagdo sdcio-cultural do pais, espelhando praticas

patrimonialistas acopladas ao sistema burocratico (ver quadro 9).
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Periodo de democratizacdo e modernizagéo do Estado 2001- 2006

Modelo administrativo

Caracteristicas predominantes na estrutura politica e
administrativa

Patrimonialismo

1.

persisténcia de praticas corruptas, discricionariedade,
favorecimento, nepotismo, clientelismo, tradicionalismo,
arbitrariedade, chantagem e peculato;

desrespeito as regras — inversao de valores, praticas, costumes e
regras formais estabelecidas a favor de préticas informais baseadas
na cultura;

aplicacéo do sistema consuetudinario — introduc&o de categorias
normativas alicercadas pela tradi¢éo;

presenca de lideres tradicionais na estrutura administrativa e
organizacional do Estado - simbiose entre a estrutura tradicional e
a moderna;

execucdo de diversas tarefas politico-administrativas por
autoridades tradicionais;

autoridade baseada na tradicdo e influéncia pessoal, uso de
posicdes sociais para a extracdo de rendas;

concepgao da esfera pdblica com base em valores da esfera
familiar

Burocratismo

ineficiéncia e ineficacia administrativa, reduzida qualidade dos
servigos prestados;

prevaléncia de algumas caracteristicas do Estado burocratico e
centralizado apesar do processo de descentralizagdo politica e
administrativa em curso;

a organizagdo do aparato institucional e seu funcionamento
demonstram varias limitagces em responder aos constantes
desafios do desenvolvimento socio-econdmico; baixa capacidade
de provisdo dos servigos publicos;

morosidade decorrente da lentiddo nos procedimentos
administrativos e da estrutura institucional;

comando de poder emanado por uma autoridade de forma
sucessiva - sistema de autoridade hierarquica;

Gerencialismo

13.

busca pela agilidade e transparéncia;

busca pela descentralizagéo nos processos decisorios e na
prestagdo de servigos;

simplificagdo dos procedimentos administrativos;
horizontalizagéo das estruturas organizacionais através da
eliminacéo de instancias decisorias excessivas;

ascensao de praticas empresariais no setor publico;
publicizagdo das a¢des do Estado;

participacdo da sociedade civil no processo decisorio;
criagdo de mecanismos de responsabilizacéo das burocracias
administracdo voltada ao cidadao;

estimulo ao empreendedorismo;

racionalizacéo e contencgdo de gastos publicos;

busca pela transparéncia politica e administrativa;
incorporagdo tecnol6gica

Quadro 9. Logica administrativa no processo de modernizagdo estatal (2001-2006)
Fonte: FRELIMO (1999); Lundin-Baptista (2002); Mocambique (2001; 2002; 2005).

De acordo com Vieira (2005), a reconstrucdo do Estado mogambicano deu-se a partir

de uma situacdo de colapso, mesmo assim permanece como uma entidade “hibrida” na qual

convivem, em disputa, ldgicas

sociais diferentes nomeadamente: liberalizacéo,

democratizagdo e patrimonialismo. A estrutura politico-administrativa mogambicana continua
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sendo influenciada por caracteristicas instituidas na sua génese tal como o clientelismo,
nepotismo e o patrimonialismo.

Por seu turno, Weimer (2002, p.56) ao se debrucar sobre os aspetos da reforma do
sistema de administrativo do Estado mogambicano, considera que o cenario atual prevalece a
cooptacdo. Argumenta que, “as classes politicas apesar dos esforcos e tentativas de levar a
cabo reformas profundas em prol de um cenario real de convivéncia democratica ou cultura
democratica, acabam de perder um momento impar criado pelo AGP para democratizar e
descentralizar o sistema governativo”.

Segundo Lundin-Baptista (2002, p. 134), “as reformas foram pensadas e estruturadas
em forma de politicas e estdo a ser implementadas dentro da realidade do pais com algum
sucesso, avanco e recuos.” Nos dez anos que se seguiram ao AGP, observou-se uma

tendéncia que, em vez de recriar, com vontade, visdo e sabedoria politica um Estado
mogambicano fortemente alicercado nas comunidades e distritos, ou seja, na base
social, cultural e econdmica e politica do pais na sua diversidade, privilegiaram-se
tendéncias centralizadoras — apesar da retorica de descentralizacdo (WEIMER, 2002,
p. 55).

Esta situacdo mostra que, a modernizacdo politica e administrativa, obedece a um
ritmo determinado pelas condi¢des provenientes do pais real. Nesta ordem de idéias, tais
elementos condicionantes proporcionam um efeito catalisador ao processo de mudangas no
sistema burocrético.

Depois da descri¢do feita, urge indagar como se comportou a economia no quadro das
mudangas institucionais operadas a partir de 1975. A resposta a esta preocupac¢do serd dada na
Secao que se segue.

4.5 — Situacao econdmica no decurso das mudancas politico-institucionais

As transformagdes politico-institucionais, iniciadas com o advento da independéncia,
tiveram repercussGes sobre a economia. Com o fim do periodo colonial, a economia
planificada e centralizada tornou-se a primeira opcdo econdmica tomada pelo novo regime
politico.

O funcionamento da economia espelhava a situagdo politica e social, ocasionada por
razBes historicas e, por vérias vicissitudes. . Assim, o percurso da economia mogambicana
revelou situacGes adversas que comprometeram essa tentativa de criar uma base sdcio-
econdmica melhor, em relacéo a que foi herdada.

Durante o periodo em que se operavam mudangas de carater politico-administrativo, a

economia sofreu crises sucessivas.
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De acordo com Castel-Branco (1995, p. 581), num periodo de duas décadas a
economia de Mogambique “sofreu tremendos choques: da crise estrutural do colonialismo a
do mercado “livre”, passando de uma fase de ortodoxia “socialista” centralizada”.

A economia do pais sofreu um declinio acentuado devido a retirada sibita dos
colonos; a sabotagem da maquinaria € o abandono dos empreendimentos econdémicos; ao
insucesso das politicas socialistas’®, adotadas pelo regime marxista-leninista. “As explicacdes
mais tradicionais e féaceis para o fracasso das estratégias econbmicas sdo a guerra,
calamidades naturais, a deterioracdo dos termos de troca internacionais e politicas
inadequadas do passado” (CASTEL-BRANCO, 1995, p. 582).

Na sua reflexdo sobre a economia, Ratilal (2002, p. 254) considera que, “as empresas,
também enfrentaram, em anos sucessivos, as calamidades naturais, enfrentaram a crise
resultante das oscilacfes de precos no mercado mundial, principalmente o choque dos precos
internacionais, assim como os efeitos da deterioracdo dos termos de troca”.

Diante desses constrangimentos, a situacdo econémica piorou consideravelmente e,
essa debilidade afetou a componente social. Nessa altura, a instabilidade politica, econémica e
institucional era a caracteristica dominante do Estado.

N&o obstante, as estratégias concebidas pela Frelimo, o pais denotava sinais de
fragilidade econ6mica e uma pobreza alarmante, significando uma grave contrariedade ao
sonho de desenvolvimento rapido manifestado pelo governo quando assumiu o poder. “Esse
sonho de progresso, essa promessa de desenvolvimento social tinham animado o projeto da
independéncia e justificou op¢des mais duras, dramdticas e dolorosas do passado” (CABAGO,
1995, p. 91).

A transicdo do regime autoritario ao liberal foi acompanhada por uma ampla reforma
econdmica para tirar a economia da situacdo de colapso em que se encontrava. Foram
introduzidas alteracdes na esfera econdmica, resultantes da adocdo de medidas de ajuste
estrutural. O PRE comegou a ser implementado, em 1987, como forma de criar uma
estabilizacdo e ajustamento estrutural, cuja finalidade é restabelecer a producdo e a melhoria
dos rendimentos individuais para langar a economia, através da iniciativa privada e das forcas
propulsoras provenientes do mercado (MOCAMBIQUE, 2001b).

" 0 insucesso do PPI constitui exemplo de um Programa governamental concebido com o intuito de elevar os
indices de desenvolvimento através da eliminagdo do subdesenvolvimento dentro de um periodo de dez anos.
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Essa medida ndo conseguiu evitar que o crescimento econdmico continuasse lento até
a primeira metade da década de 19907". Paralelamente, em virtude da liberalizagdo politica,
foi concebida e implementada uma reforma no setor publico para reduzir o intervencionismo
estatal na economia. Assim, o Estado contraiu o seu poder sobre o dominio econdmico,
permitindo que outros atores participassem ativamente nas atividades econdmicas.

O processo de transicdo, e sua complexidade caracterizada por re-arranjos, re-
configuragcdes e re-combinagdes (VIEIRA, 2005), afeta, significativamente, a economia
através das transformacdes politicas e econdmicas, pelas quais Mocambique vem passando.
As desigualdades, na distribuicdo de renda e entre regides do pais, aumentaram. Para justificar
tal situacdo, podem ser destacados alguns fatores, tais como os condicionantes historicos e
geograficos do pais, as caracteristicas basicas da economia’® e a dependéncia externa.

O pais teve que reiniciar o seu processo de desenvolvimento, atrelado numa nova
perspectiva politica e econdmica, mas tais condicionantes provocam certos entraves ao
progresso econémico e social.

Em paralelo ao processo de pacificacdo e transicdo do regime monopartidario ao
multipartidario, seriam criadas instituicbes democraticas que se estabeleceriam,
progressivamente, na sociedade. Este processo compreendia, também, acOes
fundamentalmente relacionadas com a vertente econdmica, visando a criagdo de um clima
favoravel para o bom desempenho da economia mogambicana.

Até 1992/3, devido a situacdo problematica da economia, Mogcambique figurava entre
0s paises com economias mais baixas do mundo, como se pode constatar através da analise
dos indices de valores de alguns indicadores econémicos do periodo entre 1974 e 1993,
apresentadas por Castel-Branco (1995). A tabela 3 ilustra os valores anuais destes
indicadores, ajuda a compreender como a economia reagiu a varias crises que enfrentou
durante os primeiros quinze anos do periodo pos-independéncia politica, em Mogcambique.

Tal periodo coincide com a vigéncia do regime socialista, onde a economia estava sob

responsabilidade direta do Estado.

""A década anterior marca a chegada da democracia, mas é considerada década perdida porque muitas politicas
neoliberais lograram num fracasso, ndo conseguiram alcangar os indices que haviam sido propostos.

® A economia de Mogambique é fortemente influenciada por uma série de fatores estruturas que determinam o
seu potencial, nivel de rendimento e a sua distribuicdo, capacidade de ajustamento, flexibilidade,
complementaridade e grau de eficiéncia. Tais fatores s@o, nomeadamente, os seguintes: o padrdo de acumulagéo
de capital que entrava o progresso, a debilidade das ligagOes inter e intra sectoriais, a diferenciagdo social e
regional profundas, a pequena dimensdo e fragmentacdo dos mercados domésticos e a fraqueza da base
institucional, humana e tecnoldgica (CASTEL-BRANCO, 1995, p. 585).
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Tabela 3: Indice de valores de alguns indicadores econdmicos no periodo de 1974 a 1993 (ano base é 1974

=100; para exportacdes é 1981 = 100)

Anos Producdo  Interna | Produgéo Industrial | Produgdo Agréria Receitas de
Bruta Per Capita Exportacdo
1974 100 100 100 -
1977 L 66 57 L
1981 87 78 61 100
1986 o 33 48 50
1987 50 36 51 56
1989 53 41 56 63
1991 52 32 52 70
1992 49 27 47 60
1993 50 25 51 60

Fonte: Castel-Branco (1995, p. 58)

Entretanto, a partir da segunda metade da década de 1990, o desempenho da economia
mogambicana tornou-se notdvel pelos sucessos anunciados. O Banco Mundial desencadeou
uma série de estudos em 1992, e concluiu que Mogambique era um dos paises mais pobres do
mundo. Porém, a partir da segunda metade da década de 90, Mogambique notabilizou-se por
ter atingido uma das mais altas taxas de crescimento econémico, passando a ser a economia
africana com o crescimento mais rapido. A taxa real média anual, entre 1994 e 2000, estava
acima dos 8%, e nos trés anos seguintes ultrapassou 0s 10%. A agricultura cresceu em média
9% ao ano, entre 2000 e 2003. Nesse periodo o nivel de pobreza decresceu,
consideravelmente, porém as desigualdades quanto ao rendimento e a riqueza continuam
evidentes, sendo possivel que tenham até aumentado em algumas regides (OCDE, 2005). Este
pais, tem vindo a registrar passos significativos visando normalizar a vida socioeconémica
depois dos 16 anos do conflito armado que deixaram literalmente o pais de rasto (SITOE e
HUNGUANA, 2005). No periodo entre 1994 a 1999, a taxa real de crescimento econdmico
esteve acima de 8 por cento ao ano’®. Em 2001, ao lancar o Plano de Acdo para a Reducéo da

Pobreza Absoluta (PARPA) #, 0 governo mogambicano revelou que,

foram alcancados sucessos assinalaveis(...) Mogambique atingiu um crescimento econdémico de
cerca de 8 por cento, em termos reais, num ambiente de estabilizagdo econémica e politica. A
democracia e a paz foram fortalecidas e 0 povo mogambicano continua a sua luta na procura

™ Segundo dados apresentados por Vieira (2005, p. 96), entre 1995 e 1999, a média do crescimento econémico
em Mocgambique, foi da ordem de 8,5 %; em 2001, 2002 e 2003 essas taxas foram de 13.7, 7.4, e 7.1%
respectivamente.

® Trata-se do primeiro PRSP (Poverty Reduction Strategy Paper) de Mogambique.
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do progresso. A estabilidade e as diferentes reformas prosseguidas permitiram que o PIB per
capita tenha alcancado 230 USD, em 2000, melhorando substancialmente os rendimentos
quando comparados com os de ha 5 anos (MOCAMBIQUE, 2001 b, p.2).

Embora tenha havido progressos, prevalecem alguns problemas sociais e econémicos
graves, que fazem com que Mocambique continue inserido na lista dos paises mais pobres do
mundo. Os indices de pobreza ainda sdo elevados, embora os sucessivos governos considerem
0 seu combate uma prioridade das acBes governativas. A pobreza foi definida oficialmente
como sendo a “incapacidade dos individuos de assegurarem para si e para seus dependentes
um conjunto de condicGes basicas, voltados para subsisténcia e bem estar, segundo as normas
da sociedade ” (MOCAMBIQUE, 2001b; p.10). A linha de pobreza absoluta foi estimada com
base no consumo de 2.150 kilocalorias por pessoa por dia, acrescida de uma porcao
determinada de despesa nao alimentar. Em termos monetarios representa um délar americano,

por dia por pessoa.

De acordo com dados do recenseamento geral de 1997%!, Mogambique tem uma
populacdo estimada em 16,5 milhdes de habitantes, sendo 52% da mesma constituida por
mulheres. A média por familia é de 4.1 pessoas, € a expectativa de vida é de 44 anos. A
piramide etaria mostra uma estrutura na qual se percebe que a populagéo é consideravelmente
jovem: 46% do total da populacdo tém menos de 15 anos, enquanto que a populacdo

economicamente ativa representa 36,7% (INE, 1997).

Levantamentos realizados, em 2000-2002 pelo Cruzeiro do Sul - Instituto de
Investigacdo para o Desenvolvimento (NEGRAO, 2002), mostraram que, em média, 0s
rendimentos brutos per capita por dia estavam abaixo dos 0,50 délares americanos, variando

entre 0,18 e 0,47 na parte mais pobre da populagéo.

A analise dos dados do Inquérito aos Agregados Familiares (IAF) de 1996/97 permitiu
desenvolver um perfil detalhado da pobreza em Mogambique. A incidéncia da pobreza
absoluta atingia em média 70% da populacdo, sendo notaveis os desequilibrios entre as zonas
urbanas e rurais. O IAF possibilitou também a identificacdo dos determinantes principais da
pobreza no pais: crescimento lento da economia até ao comeco da década de noventa; fraco
nivel educacional dos membros do agregado familiar em idade economicamente ativa, com
maior destaque para as mulheres; elevadas taxas de dependéncia nos agregados familiares;
baixa produtividade da agricultura familiar; falta de oportunidades de emprego dentro e fora

do setor agricola; e fraco desenvolvimento de infra-estruturas, em particular nas zonas rurais.

8 Atualmente, a populagdo mogambicana esta acima de vinte milhdes de habitantes.
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Para todas as comparacdes a situacdo de Maputo Cidade é muito diferente, tendo
indices de pobreza consideravelmente menores que o resto do pais em quase todas as
dimens@es. As oportunidades de fontes de emprego e rendimento sdo maiores e, em muitos
casos, as melhores infra-estruturas sociais estdo concentradas na capital. No entanto, a questao
da pobreza ndo deixa de ser central para a Cidade de Maputo, e apesar do seu carater urbano e
de suas especificidades, muitas caracteristicas relacionadas a pobreza manifestam-se também
aqui: altas taxas de dependéncia demografica, baixa produtividade, disparidade de género na

educacdo, infra-estruturas precarias nas areas peri-urbanas, etc.

Além de sofrer com uma pobreza material aguda, grande parte da populagdo de
Mocambique também enfrenta um elevado nivel de vulnerabilidade aos choques naturais e
econdmicos. Essa dimensdo da pobreza foi evidenciada pelos resultados tragicos das cheias
que atingiram o pais em 2000, bem como pelas caréncias causadas nos Gltimos anos pelos

baixos precos no mercado internacional dos produtos agricolas principais.

Em abril de 2001, o Conselho de Ministros do Governo de Mogambique aprovou um
Plano de Acdo para Redugdo da Pobreza Absoluta (PARPA 2001-2005), o primeiro plano
estratégico de médio prazo do pais destinado a combater a pobreza. O programa foi uma das
condi¢bes impostas, pelo FMI e BIRD, para o perddo da divida externa. Seis &reas
fundamentais de atuacdo foram definidas: educago, salde, agricultura, infra-estrutura bésica,

boa gestéo publica, e gestdo macro-econdmica e financeira (MOCAMBIQUE, 2001b).

O PARPA esta inserido no ambito das metas prioritarias dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, estabelecidos pelas Nagdes Unidas, onde foram propostos
desafios a serem enfrentados num horizonte temporal de 25 anos (1990-2015). As linhas
estratégicas do PARPA derivam do diagndéstico apresentado na primeira avaliagéo da pobreza
em 1998, de acordo com dados do Inquérito Nacional aos Agregados Familiares (IAF), do
Instituto Nacional de Estatistica (INE) de Mogambique (MOCAMBIQUE, 2001b).

O programa teve como pressuposto basico o crescimento econémico, entendido como
um instrumento essencial para a reducdo da pobreza a médio e longo prazo. A estratégia foi
estimular os investimentos externos e 0 aumento da produtividade, fixando como meta o
alcance de uma taxa média anual de crescimento de 8%, durante os quatro anos de vigéncia
do programa  (2001-2005), tal como aconteceu de 1997 a 2001.

Assim, mantido o crescimento estavel da economia, como de fato ocorreu, segundo
informacBes do governo (MOCAMBIQUE, 2004a), o objetivo principal do PARPA seria a
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reducdo da incidéncia da pobreza absoluta do nivel de 70% em 1997, para menos de 60% em
2005, e menos de 50% até 2010 (MOCAMBIQUE, 2001).

Na primeira avaliacdo do programa, com base em uma segunda pesquisa nacional
realizada pelo INE em 2002-2003, a incidéncia da pobreza diminuiu 15 pontos percentuais, de
69,4 % para 54,1 %. Esse fato foi considerado pelo Banco Mundial como uma garantia de
sucesso do programa, classificado de altamente positivo (MOCAMBIQUE, 2004a).

Nas diversas conferéncias, a salide da economia é certificada pelos sucessos macroecondmicos
que, por sua vez, tm facilitado o incremento do investimento estrangeiro. Para validar o
modelo econdmico, salientam-se os elogios dos doadores e investidores que destacam 0 nosso
pais como sendo uma das economias de mais rapido crescimento e que facilita o investimento
privado (RATILAL, 2002, p. 254).

Entretanto, existem criticas quanto aos indicadores utilizados na medicdo da pobreza
em Mocambique, principalmente por ndo levarem em consideragdo o HIV/AIDS e seus

impactos.

Enfim, as sucessivas crises podem ser explicadas com base nas suas “principais
caracteristicas socioeconémicas, institucionais e historicas da economia mogambicana, que
influenciam na escolha de opc¢oes e resultados obtidos” (CASTEL-BRANCO, 1995, p. 583).
Diante disso, a seguir sdo analisados alguns resultados do PARPA, em especial nas areas de
educacdo e salde, tendo em vista suas propostas, 0 contexto em que ele foi implementado, e

os indicadores utilizados na avaliacéo.
4.5.1- Visdo estratégica do PARPA (teoria de programa)

Antes de mais nada é importante ressaltar que a estratégia de reducdo da pobreza em
Mocambique, desenvolvida pelo governo e por parceiros internacionais, através do PARPA
2001-2005, teve como pressuposto basico a manutencdo da paz e da estabilidade sécio-

politica, tendo em vista que o pais atravessou uma guerra que durou 16 anos, de 1976 a 1992.

Os programas anteriores de combate a pobreza, no pais, enfatizaram medidas de curto
prazo, diferente do PARPA 2001-2005, que alargou a viséo estratégica ao reconhecer também
a importancia de medidas longo prazo para o combate a pobreza, através de politicas que

focavam um crescimento econémico abrangente.

O governo de Mocambique teve como objetivo especifico, ao implementar o PARPA,
a reducdo da incidéncia da pobreza absoluta, do nivel de 70 por cento em 1997 para menos de

60 por cento em 2005, e menos de 50 por cento até 2010.
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Para um pais como Mocambique, considerado um dos mais pobres do mundo, de
acordo com estudos realizados pelo Banco Mundial (NEGRAO, 2002), o crescimento
econdmico rapido é entendido como um instrumento essencial para a reducdo da pobreza a
médio e longo prazo. Para 0 governo, sem crescimento, o objetivo de aumentar as capacidades
e expandir as oportunidades para os pobres continuaria limitado pela falta de recursos
publicos e privados. Assim, a estratégia do programa incorporou politicas comprometidas a
criarem um ambiente propicio que estimulassem o0s investimentos e o aumento da
produtividade, fixando como meta prioritdria o alcance de uma taxa média anual de
crescimento do PIB de 8% (MOGCAMBIQUE, 2001b).

A estratégia também inclui politicas e programas para assegurar gque 0 crescimento
seja abrangente, de modo que os pobres se beneficiem, especialmente no que diz respeito ao
acesso de ativos (incluindo a elevacdo da capacidade humana) e a possibilidade de seu uso
eficiente pelos cidaddos, familias e outras instituicdes, particularmente nas areas rurais.
Adicionalmente, a implementacdo dos componentes do programa levava em consideracao a
necessidade de um melhor equilibrio regional, com especial aten¢do as regides com maior

concentracao de pobres.

Concretamente, a estratégia de reducdo da pobreza em Mocambique foi baseada em
seis prioridades para a promocéo do desenvolvimento humano e a criacdo de um ambiente
favoréavel ao crescimento. As &reas de acdo fundamentais sdo as seguintes: educacéo; saude;
agricultura e desenvolvimento rural; infra-estrutura basica; boa gestdo publica; e gestdo
macro-econdmica e financeira. Essas &reas de agdo sdo consideradas fundamentais pelo
governo de Mocambique por serem compreendidas como essenciais para a reducdo da
pobreza e para o crescimento, tendo em vista seus provaveis efeitos (MOCAMBIQUE,
2001b).

Educacéo

na perspectiva do Governo de Mogambique (2001b), o acesso a educacdo contribui
diretamente para o desenvolvimento humano, aumentando as capacidades e oportunidades
para os pobres, promovendo maior equidade social, regional e de género. A educacdo é
também essencial para o crescimento rapido, porque expande a quantidade e qualidade do
capital humano no processo de producédo, assim como a capacidade da nagdo em absorver
novas tecnologias. Os principais objetivos na area da educacgdo incluem o alcance de educacdo
primaria universal, e a expansdo da educacdo secundaria, educacdo nao-formal, e educacao
técnica-profissional. O PARPA inclui um compromisso de combate ao HIV/AIDS através das
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escolas. Tendo em vista as caréncias de capacidades técnicas e de gestdo, que atuam como um
constrangimento ao crescimento econdmico, o programa levanta a necessidade de expandir e
melhorar o sistema de ensino superior. Nesse sentido, um programa de educacdo foi proposto

para cada nivel, embora a maior parte dos recursos tenham sido alocado ao ensino primario.
As principais acdes propostas pelo PARPA na area da educacdo sdo as seguintes:

o revisdo e reformulacao do curriculo do ensino primario;

e formacdo anual de 1680 professores primarios, garantindo o aumento de
professores do sexo feminino em 2% ao ano (através de um programa de
bolsas de estudo para este fim);

e construcdo anual de 1500 salas de aula tendo em conta a necessidade de
reducdo das disparidades provinciais e regionais (rurais/urbanas);

o formar 5000 alfabetizadores voluntérios por ano.

e construir e equipar escolas elementares agricolas e de artes e oficios;

e fazer arevisdo curricular do ensino técnico;

e garantir nos curriculos dos cursos de formacao de professores a existéncia
de matérias adequadas de ética;

e implementar a criacdo e opera¢do de um fundo de financiamento de
estudantes mogambicanos do ensino superior;

e incluir contelidos sobre educacdo e prevencdo do HIV/AIDS, nos

curriculos escolares;
Saude

O programa enfatiza que o setor de salde representa um papel importante na melhoria
direta do bem-estar dos pobres, a0 mesmo tempo em que imprime um crescimento econémico
rapido através de uma melhor qualidade do capital humano. Os principais objetivos na area da
salde incluem a expansdo e melhoria da cobertura dos cuidados primarios através de
programas especiais para grupos alvo, tais como mulheres e criangas; uma campanha visando
reverter a tendéncia atual expansiva da epidemia HIV/AIDS; maiores esfor¢os para combater
doencas endémicas, com destaque para maldria, diarréias, tuberculose, e lepra. A estratégia na
salde inclui também iniciativas ligadas a outras categorias, tais como provisao de agua (infra-
estrutura) e seguranca alimentar (agricultura) (MOCAMBIQUE, 2001b).

As principais a¢des propostas pelo PARPA na area da saude sdo as seguintes:

e reduzir a taxa de mortalidade materna intra-hospitalar;
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e aumentar a cobertura de primeiras consultas de crianga entre 0-4 anos de
60% para 68%;

e assegurar que pelo menos 75% das criangas nascidas nos proximos 10 anos
tenham vacinac¢do completa antes do primeiro ano especialmente nas zonas
rurais.

o realizar accBes preventivas essenciais de boa qualidade para 2.310.000
pessoas reconhecendo ter tido relacBes sexuais com parceiros irregulares,
compreendendo: tratamento de DTS, aconselhamentos e testes voluntéarios,
controle de transfusdo de sangue, testes para sifilis;

e realizar campanhas de educagdo, informacdo e comunicagdo sobre
HIV/AIDS, inclusive representacdes teatrais para 3.900.000 pessoas;

e garantir a distribuicdo de preservativos para 4.500.000 pessoas vivendo
com HIV.

e construir ao nivel da rede primaria da sadde 65 novos centros de salde,
reabilitar e ampliar pelo menos 16 centros de salde;

o formacéo de 3000 tecnicos de salde de nivel basico e elementar; formacéao
de 900 técnicos de nivel médio; formacdo de 75 médicos especialistas em
areas prioritarias

Agricultura e desenvolvimento rural

A agricultura contribui com quase um terco do PIB de Mocambique, com a parte
predominante da producdo provindo do setor familiar, que abrange mais de 3 milhdes de
familias. Por isso, a agricultura e o desenvolvimento rural foram areas prioritarias na
estratégia da reducdo da pobreza e crescimento abrangente. O objetivo principal do
desenvolvimento rural foi o incremento de oportunidades geradoras de rendimentos,
particularmente para o setor familiar. No entendimento do governo, a geracao de rendimentos
depende de avangos agrérios que estimulem o aumento da produtividade, mas também e,
fundamentalmente, de acesso a mercados. A expansdo da producdo da agricultura, de acordo
com o documento oficial do PARPA (MOCAMBIQUE, 2001b), seria realizada com suporte
de programas de extensdo rural com objetivos concretos de culturas e tecnologias especificas,
bem como melhorias do sistema financeiro. A estratégia de desenvolvimento rural e da
agricultura concentrou-se na aplicagao da politica de seguranga alimentar, fundamental para a
reducdo da pobreza.
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As principais acdes propostas pelo PARPA na area da agricultura e desenvolvimento

rural sdo as seguintes:

o disseminar a informacdo sobre as opgOes tecnoldgicas para os diferentes
sistemas de producéo e treinar produtores na aplica¢do das demonstracgdes,
através do alargamento da base de acédo da extenséo rural;

o estabelecer ligacdes entre fornecedores de insumos agrarios e utilizadores
(produtores e associacdes);

o desenvolver variedades melhoradas de culturas prioritarias (testes e
multiplicacdo), com um aumento da colaboracdo efetiva com extensdo,
universidades, organizacfes ndo governamentais, e o setor comercial,

e promogdo de criacdo de animais de pequeno porte, especialmente pelas
mulheres para a diversificacdo de oportunidades de geracdo de renda;

o reabilitar infra-estruturas fisicas pecudrias, laboratorios de andlises e
diagndstico e postos de fomento pecuario;

e organizar o cadastro nacional de terras, incluindo a inventariagdo e
delimitacdo de terras comunitarias;

e apoiar a consolidacdo e iniciativas de criacdo de 30 instituicGes rurais de

micro-financas.
Desenvolvimento de infra-estruturas basicas

Um papel fundamental do Estado para dinamizar o desenvolvimento de uma economia
de mercado e expandir as oportunidades para os pobres, de acordo com o programa, é 0
desenvolvimento de infra-estruturas bésicas. Dessa forma, a melhoria da rede de estradas
representaria um melhor acesso a mercados, uma reducdo de custos, e melhorias na
comunicacdo e mobilidade, em especial para as populagdes que vivem nas zonas rurais e
dependem da agricultura. Em paralelo, a provisdo de agua e energia foram apontadas como
fundamentais para o desenvolvimento do capital humano e para o aumento da producdo
nacional. A reabilitacdo e construgdo de infra-estruturas basicas tencionavam priorizar as
zonas do pais com maior concentracdo populacional e niveis de pobreza (MOCAMBIQUE,
2001b).

As principais agfes propostas pelo PARPA na area do desenvolvimento de infra-

estruturas basicas sdo as seguintes:
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o reduzir a menos de 5% as estradas intransitaveis; reduzir para 25% as
estradas de ma qualidade (realizando manutencdo com uso intensivo de
mao-de-obra);

o ligar os distritos (com maior potencial econdmico) as capitais provinciais
(e/ou cidades portuarias) através de estradas transitaveis todo o ano;

e prosseguir com o programa de instalacdo de centrais térmicas em 42 sedes
distritais;

e prosseguir com a ampliacdo da rede nacional de transporte de energia
eléctrica com a construcédo de novas linhas;

e elevar a cobertura para 50% no abastecimento de adgua a populacéo urbana
e peri-urbana, através da reabilitacdo dos sistemas de abastecimento e
reducdo de perdas;

e elevar a cobertura para 40% da populacdo no abastecimento de agua a

zonas rurais, abrangendo 6 milhdes de pessoas em 2004.
Boa gestéo publica

Boa gestéo publica é uma das condi¢des fundamentais para o sucesso da estratégia de
reducdo da pobreza e para a proviso de servicos publicos para os pobres. E também um fator
critico para atingir o crescimento econdmico rapido e sustentavel. O programa incluiu em
suas acdes, politicas para promover a boa gestdo publica de varias formas, incluindo as
seguintes: descentralizacdo e devolugdo da administracdo pulblica a niveis proximos da
populacéo; reforma das instituicdes publicas para melhor responderem as necessidades do
povo, iniciando a simplificacdo de procedimentos burocraticos com vista a eliminar a
exclusdo social; programas para reforcar a capacidade e eficiéncia do sistema legal e judicial;
melhorar a seguranca publica; proteger os direitos e liberdades dos cidaddos; impor o
cumprimento dos contratos e facilitar a resolugdo de disputas; e o desenvolvimento de um
programa focalizado para reduzir e conter a corrup¢do em todos os niveis (MOCAMBIQUE,
2001b)

As principais a¢Oes propostas pelo PARPA na &rea da boa gestéo séo as seguintes:

e adocdo de legislacdo complementar sobre os Orgdos Locais do Estado
(garantindo os niveis de descentralizacdo e desconcentracdo administrativa

e financeira que viabilizem o planejamento distrital participativo);
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o elaboracdo e adocdo do plano estratégico integrado do setor de justica
(incluindo Ministério da Justica, Tribunais e Procuradoria Geral da
Republica);

e consolidar e expandir os Tribunais Comunitérios (deliberando sobre
pequenos conflitos de natureza civil e questes emergentes de relacdes
familiares);

o reforgar o IPAJ—Instituto de do Patrocinio e Assisténcia Judiciéria;

e transformacdo e reforco de organismos de licenciamento e inspecdo de
atividades econdmicas ao nivel central, provincial e local;

e criar, capacitar e consolidar, equipas técnicas competentes para a
negociacdo e imposicdo do respeito da legislagdo e requisitos de
manutencdo do equilibrio ambiental nos contratos de concessdo /
licenciamento de mega-projetos;

o fortalecimento das institui¢fes ligadas a Administragéo da Justica;

o fortalecimento institucional do Tribunal Administrativo;

e promogdo de campanhas anti-corrupcdo através dos Orgdos de
Comunicagdo Social,

e empreendimento de a¢Bes concertadas entre instituicdes para minimizar 0s
riscos de corrupcdo nas fronteiras, incluindo transacbes de negdcios
internacionais.

Gestao macro-econdmica e financeira

A (ltima &rea de acdo fundamental, e talvez a mais significativa é a gestdo macro-
econdmica e financeira. De acordo com o Banco Mundial (MOCAMBIQUE, 2004a), a
experiéncia no mundo e em Mogambique mostram que a gestdo macro-econémica e 0
desenvolvimento financeiro sdo exigéncias primordiais para a criagdo de um ambiente que
estimule o crescimento econémico acelerado e a redugdo da pobreza. As principais
prioridades nessa &rea sdo: politica fiscal, monetéria e cambial para manter a inflagdo baixa e
aumentar a competitividade da economia; politicas para mobilizar recursos orcamentarios
adicionais equitativamente; politicas para melhorar a gestdo das despesas publicas; politicas
para proteger e expandir os mercados financeiros, incluindo uma anélise cuidadosa sobre
oportunidades para expansdo dos servicos financeiros as reas rurais e as pequenas e medias
empresas; politicas para promover o comércio internacional; e politicas para reforcar a gestao

da divida interna e externa.

128



As principais acGes propostas pelo PARPA na area da gestdo macro-econdmica e

financeira sdo as seguintes:

limitar a despesa orcamental & disponibilizacdo de recursos identificada
através dos exercicios anuais de elaboracdo e ajustamento do Cenério
Fiscal de Médio Prazo (CFMP);

estabelecer capacidades de programacéo financeira no Ministério do Plano
e Finangas (MPF) e no Banco de Mogambique (BM);

alargar a base tributdria através do reforco das capacidades de
administragéo, e da reforma do controle sobre as isengdes e evaséo fiscal, e
dos incentivos e beneficios fiscais concedidos ao investimento;

garantir a maior articulacao, fluxo e partilha de informagdo e de dados
entre os Impostos e as Alfandegas, com a institucionaliza¢do de sistemas
computadorizados de registro e controle dos diferentes impostos;

proceder a andlise do codigo fiscal, tendo em vista a identificacdo de
eventuais necessidades de sua revisdo/alteracdo, face as reformas a
prosseguir na politica tributéria;

iniciar a preparacdo e realizacdo de processos anuais de revisdo das
despesas em setores prioritarios, incluindo a salde, educagdo, estradas,
aguas, justica, tribunais e seguranca publica;

rever e definir as regras de gestdo prudencial da atividade bancéria, das
instituicGes financeiras ndo bancarias e do sector segurador e de pensdes;
preparar uma estratégia de médio e longo prazo que estabeleca os
pardmetros globais da politica de endividamento e sustentabilidade da
divida externa;

preparar uma estratégia de médio e longo prazo para a capacidade de

endividamento e sustentabilidade da divida interna.

A estratégia e o plano de acdo do PARPA cobre, também, com menos detalhe,

atividades complementares as previstas nas areas fundamentais de acdo. Essas outras areas de

acao incluem: programas sociais selecionados (programas de assisténcia social, habitacéo,

etc.); politicas e programas setoriais que contribuem para a geracdo de rendimentos e

oportunidades de emprego (desenvolvimento empresarial, pescas, minas, inddstria, turismo);

programas especificos para a reducéo da vulnerabilidade aos desastres naturais; e politicas de
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suporte para promogdo de um crescimento sustentavel (transportes e comunicacoes,

tecnologia, gestdo ambiental).

Em uma estratégia de desenvolvimento baseada no mercado, como € o caso do
PARPA, o papel principal do governo na promocao do investimento e produtividade é coberto
pelas &reas prioritérias citadas acima, particularmente através do investimento em capital
humano, desenvolvimento de infra-estrutura, programas para melhorar a qualidade das

instituicBes publicas, e politicas para uma gestdo macroecondmica financeira eficiente.

Adocao de uma politica macro
econdmica neo liberal
—

Crescimento
econdémico

”M

Investimento em Investimento Investimento em Investimento
infra-estrutura em agricultura educacao em satde
Melhoria da rede Modernizacio Melhoria do ensine Reducio da

de estr da producao fundamental, entre HIV/AIDS, entre
garanti outros outros

fornecimento de
energia e agua
\ Reducko da

pobreza
absoluta

Figura 2: Modelo da teoria do PARPA
Fonte: MOCAMBIQUE (2001b).

Para efeito de medir as condices de vida da populagdo e avaliar a efetividade das
politicas de reducdo da pobreza, o Instituto Nacional de Estatistica de Mogambique (INE)
realizou o primeiro Inquérito Nacional aos Agregados Familiares (IAF) em 1996/1997, no
qual constatou-se que a incidéncia da pobreza a nivel nacional, era de 69,4 %, sendo maior

nas zonas rurais (71,3%) do que nas zonas urbanas (62 %).

No segundo IAF, realizado em 2002/2003, a incidéncia da pobreza tinha baixado para
54,1 %, uma diminuigdo de 15 pontos percentuais. Nas zonas rurais o indice de pobreza ainda
¢ superior ao das zonas urbanas, 55,3 % contra 51,5%. Os dados referem-se ao principal
indice de pobreza utilizado em Mocambique, Indice de Incidéncia da Pobreza (IIP) ou

Poverty Headcount Index (PHI). Um outro indice também utilizado é o Poverty Gap (PG),
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que por sua vez indica que a propor¢do de pessoas Cujo consumo per capita esta abaixo da

linha de pobreza reduziu-se, a nivel nacional, de 29,5 % em 1996/1997 para 25,8 % em

2002/2003, sendo que a maior variagao ocorreu no meio rural (INE, 2003).

De acordo com dados do INE (2003):

os maiores indices de pobreza encontram-se, por ordem decrescente, nas
provincias de Inhambane, Cabo Delgado e Tete;

os menores indices de pobreza, por ordem decrecente, encontram-se em
Maputo Cidade, Sofala, Zambézia e Gaza;

em oito das onze provincias do pais houve redugdo dos indices de pobreza
em relacdo a 1996/1997;

os maiores indices de redugdo da pobreza estdo concentrados no centro do
pais, alcangados por todas as provincias dessa zong;

Sofala teve a maior reducéo da pobreza pelo fato de as cheias de 1996/1997
terem provocado reducdo dos rendimentos no setor agricola e elevagdo dos
pregos de produtos basicos nos mercados locais. Além disso, considera-se
que o padrdo de vida dessa provincia era muito baixo, em grande parte
devido a guerra;

Cabo Delgado, Maputo Provincia e Maputo Cidade tiveram aumento dos
indices de pobreza. No primeiro caso, acredita-se que se subestimou a
pobreza em 1996/1997 por causa da precéria qualidade dos dados do IAF
daquele periodo, 0 que provocou a elevacao do indice. Nos casos seguintes,
Maputo Provincia e Maputo Cidade, a elevacdo dos indices de pobreza
pode estar relacionada com o aumento dos pre¢os dos produtos importados
da Africa do Sul.

No que refere-se a educacédo, a populacdo analfabeta caiu de 60,5 % em 1996/1997

para 53,6 % em 2002/2003. No entanto, em termos de género, a reducdo € menos acentuada

para as mulheres. As maiores taxas de analfabetismo encontram-se nas idades mais

avancadas.

Em relacéo as taxas de escolarizacdo, tem havido melhorias no ambito dos esforcos do

governo mogcambicano de expandir a educacdo em todos os niveis, particularmente o primario

e 0 secundario.A taxa bruta de escolarizacdo, estimada pelo censo de 1996/1997 era de 66,8

%. O IAF 2002/2003 constatou uma elevagao deste numero para 100,1 %. A propor¢do maior
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que 100 %, de acordo com INE, significa que ha alunos com idade igual ou superior a idade
oficial, que é de 6 a 10 anos (INE, 2003).

No escopo dos servigos de saude prestados a populagdo, conforme o INE (2003), o
volume global de atividades do Servico Nacional de Saude (SNS), expresso em termos de
atendimentos e cuidados médicos, cresceu de 61,1 % em 1999 para 70 % em 2003. A taxa de
mortalidade infantil caiu de 149 por 1000 nascimentos em 1995, para 101 por 1000 em 2003,
enguanto que a taxa de partos assistidos por profissionais qualificados na &rea de saude
aumentos de 38 % em 1999 para 46 % em 2003.

Embora os resultados sejam positivos em quase todas as areas de acdo do programa,
importante ressaltar que o HIV/AIDS permanece como uma das maiores ameacas ao
desenvolvimento do pais, tendo feito cair a esperanc¢a de vida de 47,1 anos em 1997 para 37,9
anos em 2004. A taxa de infectados em 2004 era de 15 %, e conforme dados da OCDE
(2005), esta aumentando rapidamente.

A reducdo da pobreza em Mocgambique, com base nos dados do IAF, encerra uma
aparente contradi¢do. Sofala, a provincia que apresenta 0 maior indice de reducéo da pobreza
entre 1996/1997 e 2002/2003, localiza-se na zona central do pais, onde se estimam as maiores
taxas de prevaléncia do HIV/AIDS. No entanto, a contradicdo é apenas aparente, na medida
em que as estimativas de pobreza efetuadas ndo levam em conta a incidéncia do HIV/AIDS,

cuja dimensao dos seus impactos no desenvolvimento é crucial.

Assim, o entendimento por parte do Banco Mundial (MOCAMBIQUE, 2004) de que
os resultados apresentados pelo PARPA sdo altamente positivos, em grande parte pela
reducdo do indice de pobreza absoluta além do que havia sido fixado pelo programa, pode ndo

condizer com a realidade e conter uma dose excessiva de otimismo.

O problema se encontra justamente na metodologia utilizada para a medicdo da
pobreza absoluta, em que os indices sdo calculados em termos de valor monetario per capita
por dia e representa a soma da linha de pobreza alimentar (que contém o conjunto de bens que
satisfazem as necessidades fisioldgicas) e da linha de pobreza ndo alimentar (que contém o
conjunto de bens ndo alimentares, como por exemplo, vestuario e alimentacdo). Nessa logica,
os individuos que gastam menos do que essa linha, em termos per capita, sdo considerados

pobres.

Converte-se assim, linhas de pobreza especificas para cada regido em unidades

comparaveis através do ajustamento espacial e sazonal das diferencas de precos. Para Oya
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(2005), o resultado é uma linha de pobreza uniforme, com possiveis distorgdes em termos das

particularidades regionais.

Dois indices sdo utilizados pelo governo de Mogambique na avaliacdo dos resultados
alcancados pelo PARPA: a Incidéncia de Pobreza Absoluta (Poverty Headcount Index), que
mede a proporcdo de pessoas Cujo consumo per capita esta abaixo da linha de pobreza, e o
indice de Pobreza Diferencial (Poverty Gap Index), que mede a profundidade da pobreza, ou
seja, 0 grau percentual de afastamento do consumo per capita da populacéo pobre em relagéo
a linha de pobreza (INE, 2003).

Para um conhecimento mais detalhado e realista das condicfes da pobreza em
Mocambique, e o real impacto do PARPA nesse contexto, o governo poderia ter utilizado
outros indices. Dentre eles, um dos mais conhecidos e conceituados é o indice de Pobreza
Humana, concebido pelo Programa das NacBes Unidas pelo Desenvolvimento (PNUD) e
utilizado nos Relatorios de Desenvolvimento Humano. Este indice concentra-se em trés
aspectos essenciais que caracterizam privacoes da vida humana: (i) longevidade, relacionada a
probabilidade de morte até os 40 anos de idade, possibilitando assim uma maior sensibilidade
no caso do HIV/AIDS; (ii) conhecimento, relacionado a exclusdo do mundo da leitura e da
escrita, representado pela percentagem de pessoas analfabetas; (iii) um padréo de vida digno,
representado pela percentagem de pessoas sem acesso a dgua potével, aos servicos de sadde e

pela percentagem de criangas menores de cinco anos abaixo do peso ideal.
4.6 - Sintese das principais transformacdes do aparato estatal

Nas sec¢des anteriores, foram descritos os processos de reforma de reformas do Estado,
ocorridas em diferentes momentos histéricos de Mogambique. A narrativa analitica, efetuada,
incidiu sobre os modelos politico-administrativo, adotados para o fortalecimento institucional
do Estado.

A partir dessa analise, baseados numa perspectiva histérica, foram identificados os
aspetos centrais das transformacBes do Estado. Foi possivel constatar que a
institucionalizacdo do aparato estatal tem a peculiaridade de ser um processo (continuo),
podendo resultar em novas instituicGes ou ocorrer no seio das instituicGes existentes, fazendo
com que elas se transformem em outras.

Os processos de reformas estatais implicaram em alteragdes administrativas, tal

constatacdo € apresentada, resumidamente. Ou seja, sdo apresentados os processos de
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alteracdo do cenario politico-administrativo, através de um arcabouco institucional que da
uma nova estrutura politica, econdmica e social ao pais.

A conjugacédo do processo de descolonizacdo e o de instaura¢do do regime marxista-
leninista abriu espaco para a alteragdo do sistema politico-administrativo que culminaria com
a consolidacdo do Estado mogambicano.

A experiéncia mogambicana de reformas pautou-se, num primeiro momento, pela
tentativa de edificacdo de um Estado socialista. Neste processo, buscava-se eliminar os
aspetos relacionados ao patrimonialismo enraizados na administracdo colonial, e introduzir
estruturas politico-administrativas baseadas no modelo socialista, alicercado pela perspectiva
de administracdo publica burocrética.

Com a derrocada do regime socialista, inicia-se o processo de abertura politica
marcada pela introducdo de uma economia de mercado (assente no neoliberalismo
econdmico) e do regime democratico multipartidario. Neste tipo de regime, busca-se uma
adaptacédo continua das instituigdes estatais ao contexto atual. Assim, a principal caracteristica
do quadro politico mogambicano é a luta pela adequagdo as sucessivas e profundas
transformacGes, muitas vezes contraditérias, que as sociedades enfrentam no seu processo

evolutivo.

Assim, as transformacdes pelas quais Mogambique vem passando desde o fim da guerra fria e,
mais concretamente, desde o inicio do regime democratico ndo sdo bem compreendidas nem
pelas visdes liberais, nem pelas visdes anti-liberais. Na realidade, temos em Mocambique a
convivéncia de varias légicas concorrentes — liberalizagdo, democratizagéo e patrimonializacdo
— que, sob influéncia do ambiente externo globalizado e dos legados histéricos do pais, véo
moldando as caracteristicas do Estado mogambicano (VIEIRA, 2005, p. 207).

Constatou-se que, as reformas estatais, em Mocambique, ocorrem ha cerca de trés
décadas, sdo implementadas com o intuito de melhorar e adequar o setor publico aos
contextos socio-politicos com os quais o pais se deparou. A trajetdria politico-administrativa é
marcada por reformas institucionais caracterizadas por rupturas e continuidades. Por isso,
reina uma convivéncia de valores autoritarios e democraticos. O pais encontra-se num
processo de transicdo de uma situacdo na qual o sistema politico-administrativo estava
altamente centralizado para uma descentralizacdo através de uma transformac&o institucional.

Considerando esta l6gica, a EGRSP resulta dum processo iniciado em 1975, quando se
iniciaram varias reformas politicas, econdmicas e sociais inseridas no contexto de criacdo do
Estado mocambicano. Todavia, as reformas podem ser vistas como respostas a crise do
Estado e ao processo correlato da globalizagdo - principal responsével pela alteragéo
significativa da légica funcional das sociedades. “Mas, 0 que estes anos nos mostram é que a

sociedade — mesmo quando aparentou estabilidade do ponto de vista econémico, social,

134



politico e cultural — esteve, na verdade, em gestacdo de processos de transicdo, oS quais
conduziram sempre a muta¢des determinantes” (CASTEL-BRANCO, 1995, p.79).
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Consideracdes finais e sugestfes

Esta pesquisa foi realizada com o intuito de identificar diferentes momentos historico-
politicos do Estado mogambicano e as principais transformacfes administrativas que
incidiram sobre este Estado no contexto socio-politico das reformas estatais. O Estudo partiu
do pressuposto de que, a compreensdo dos processos de mudangas politicas, em Mocambique,
requer uma analise do contexto em que se operaram tais mudangas, destacando o impacto da
colonizacdo, da implantacdo do modelo socialista e da sua substituicdo pelo modelo liberal.

Apesar das limitacdes deste trabalho, foi possivel identificar a dindmica da logica
administrativa seguida pelo Estado mocambicano durante o seu percurso historico.

Entre 1975 e 2006, o Estado que é focalizado nesta andlise sofreu abruptas
transformacbes no ambito do seu sistema politico-administrativo. Nas etapas centrais da
transformacéo e desenvolvimento institucional, destacam-se: 1) a tentativa de edificacdo de
um Estado socialista; 2) a reforma resultante da ado¢do do modelo liberal; 3) a consolidacéo
do novo quadro politico e econdmico; 4) a adequagdo do aparato estatal ao sistema de
democracia multipartidéaria.

O setor publico mogambicano se (re) estruturou, ao longo da sua trajetoria, dentro de
um contexto socioecondmico e politico marcado por um conjunto de realidades e
especificidades que caracterizam o periodo delimitado para a pesquisa.

Portanto, a configuracdo do sistema administrativo resulta do relacionamento

dinamico entre forcas endogenas e exdgenas. Ou seja, a determinacéo da légica e do ritmo de
desenvolvimento do aparato estatal deriva de fatores internos tais como: aspetos de ambito
histérico-ideoldgicos; crises estruturais; tensdes sociais; pressdo e oposicao internas; busca de
respostas rapidas e adequadas para as principais demandas sociais; busca pelo refor¢o da
governabilidade; cumprimento das clausulas do Acordo Geral de paz.
No que tange a determinantes externas podem ser destacadas as seguintes: mudancas na
conjuntura internacional; fim da bipolaridade ideol6gica; impacto da globalizacdo; ascensao
do modelo liberal a nivel mundial; exigéncias das institui¢des financeiras internacionais
(BIRD, FMI); conjuntura internacional desfavoravel aos regimes monistas e autoritarios;
aceleracdo do processo de democratizacdo; triunfo do sistema capitalista.

Entretanto, as caracteristicas institucionais revelam a existéncia de um cenério
politico-institucional configurado a partir de trés I6gicas administrativas: administracéo
publica patrimonial, burocrética e gerencial. A analise do desenvolvimento socio-historico das

instituicBes politicas mostra que existem trés linhas de intersecdo entre os principais modelos
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de administracdo publica, através dos quais a maquina administrativa estatal se estruturou.
Neste sentido, o setor publico mogambicano apresenta um cenario de hibridismo-institucional.

Desde a sua génese, o Estado mogambicano se sujeita a praticas patrimonialistas
advindas de um berco cultural patrimonial estabelecido nas sociedades tradicionais e adotadas
pelo sistema administrativo colonial. As estruturas administrativas criadas pelos
colonizadores conciliam o patrimonialismo e a burocracia, estabelecendo um sistema onde
ambas formas de gestdo se articulam.

A FRELIMO iniciou, em 1975, o processo de desinstitucionalizacdo de praticas e
procedimentos patrimonialistas que estavam enraizados na maquina administrativa herdada
desse sistema. Procurou destruir a estrutura herdada do periodo colonial que se utilizou de
aspectos tradicionais da cultura mocambicana para hierarquizar a sociedade, garantindo a
continuidade do seu dominio. Assim, a legitimidade dos lideres tradicionais foi abalada.

Estes lideres foram deliberadamente excluidos do processo politico-administrativo de
Mocambique, por meio de pressupostos que representam uma tentativa de ruptura com a
tradicdo na esfera publica, através de transformacdes estruturais nas relac6es de poder. Neste
processo, a resisténcia a mudanca de valores e praticas culturais continuou porque as
estruturas patrimoniais que davam alicerce ao sistema administrativo colonial estavam
amplamente disseminadas e, sedimentados, com base em nucleos de poder tradicional.

O reaparecimento, com certa visibilidade, de préaticas patrimonialistas verificou-se
com o incremento da corrupgéo, dos comportamentos desviantes das regras formais e conduta
no exercicio da autoridade puablica privilegiando motivos privados (pessoais, familiares e, ou
de grupos sociais), fraqueza na aplicacdo das leis e regulamentos, chantagem, peculato,
favoritismo e nepotismo.

As autoridades tradicionais foram resgatadas para exercerem funcfes na estrutura
politica e administrativa do Estado.

A reintroducgdo de valores tradicionais, por meio de arcabougos legais, acompanhada
pela nomeacédo de autoridades tradicionais para o exercicio de tarefas politico-administrativas,
representa o reconhecimento do valor social destas instituicbes. As mudancgas conduziram ao
cenario cujas caracteristicas sdo apresentadas abaixo. Os lideres tradicionais deixaram de ser
vistos como representantes de interesses do sistema colonial, de uma sociedade retrograda

passaram a colaborar com o governo na materializagdo de varios projetos politicos. .
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Resumo dos principais argumentos da dindmica da administracdo do Estado mogambicano

(1975/2006)

Fases da
transformacéo do
Estado

Manifestacdes patrimonialistas na estrutura politica e administrativa do Estado
mogambicano

Edificacdo do
Estado socialista
(1975 - 1986)

1. Arbitrariedade na administracdo da esfera publica; auséncia de limite entre a
esfera publica e a privada em decorréncia do processo histérico cultural;

2. Aparato administrativo constituido por partidarios leais — nomeacéo baseada
na confianga partidaria; ocupagao de cargos publicos por funcionarios nao
concursados, permitindo a nomeacéo de parentes para a estrutura politico-
administrativa;

3. Presenca de alguns marcos institucionais de corrupcéo, prevaricacao,
peculato, clientelismo e favoritismo;

4. Presenca de algumas estruturas, valores, costumes e regras tradicionais
advindas do Estado patrimonialista;

5. Estabelecimento de um Estado paternalista acarretando consigo algumas
préticas patrimonialistas

Reconstrucéo do
Estado sob signo
do liberalismo
(1986 — 1994)

1. Incremento de condutas ilicitas visando a satisfagdo de interesses
personalistas;

2. Desrespeito as regras no setor politico e econdmico — inverséo de valores,
praticas, costumes e regras formais estabelecidas a favor de praticas informais
baseadas na cultura; comportamento desviante das regras formais e conduta
no exercicio da autoridade puablica privilegiando motivos privados (pessoais,
familiares ou de grupos sociais);

3. Fragueza na aplicacéo das leis e regulamentos; submissdo dos problemas
sociais a solugdes personalisticas e verticais;

4. Chantagem, peculato, favorecimento, corrupgao, prevaricacdo, clientelismo,
nepotismo, apadrinhamento dentro da fungdo publica;

5. Concepgdo da funcdo pablica com base em valores da esfera familiar

Transicéo
democrética e
consolidagdo das
instituicdes
democraticas
(1994 - 2001)

1. Reimplantacéo de valores e estruturas tradicionais que estavam em
desagregagao;

2. Legitimacdo das autoridades tradicionais; favorecimento, nepotismo,
clientelismo, tradicionalismo, arbitrariedade e corrupgao;

3. Desrespeito as regras — inversao de valores, praticas, costumes e regras
formais estabelecidas a favor de praticas informais baseadas na cultura;

4. Aplicacdo do sistema consuetudindrio — introducéo de categorias normativas
alicercadas pela tradicao;

5. Presenca de lideres tradicionais na estrutura administrativa e organizacional -
simbiose entre a estrutura tradicional e a moderna;

6. Execucdo de diversas tarefas politico-administrativas por autoridades
tradicionais; autoridade baseada na tradicéo e influéncia pessoal;

7. Concepcao da esfera publica com base em valores da esfera familiar

Democracia e
modernizagdo do
Estado
(2001 - 2006)

1. Persisténcia de praticas corruptas, discricionariedade, favorecimento,
nepotismo, clientelismo, tradicionalismo, arbitrariedade, chantagem e
peculato;

2. Desrespeito as regras — inversdo de valores, praticas, costumes e regras
formais estabelecidas a favor de praticas informais baseadas na cultura;

3. Aplicacéo do sistema consuetudinario — introduc&o de categorias normativas
alicercadas pela tradicéo;

4. Presenca de lideres tradicionais na estrutura administrativa e organizacional
do Estado - simbiose entre a estrutura tradicional e a moderna;

5. Execucdo de diversas tarefas politico-administrativas por autoridades
tradicionais;

6. Autoridade baseada na tradig&o e influéncia pessoal, uso de posigdes sociais
para a extracao de rendas; concepgdo da esfera publica com base em valores
da esfera familiar.

Quadro 10 — Dinamica da l6gica administrativa do Estado mogambicano (1975-2006)
Fonte: Mogambique (2001; 2002; 2005) Lundin-Baptista (2002).
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A burocracia do Estado se reafirmou com a confirmacdo da opgdo ideoldgica
assumida pela FRELIMO, depois da independéncia politica. A estrutura funcional e
organizacional do Estado reflete as tendéncias centralizadoras e autoritarias propaladas este
partido. Assim, a progressiva burocracia marcou o periodo pds-independéncia. As instituicfes
foram erguidas a partir de um forte aparato burocrdtico em detrimento das estruturas

patrimoniais, que sofreram um processo de desinstitucionalizacéo.

Embora seja importante ndo esquecer que o processo de racionalizagdo burocratica é
empiricamente uma questdo de grau, ou seja, em alguma medida, o clientelismo e o
particularismo estdo sempre presentes no sistema administrativo, mesmo naquele mais
racional-burocratico, o que importa é a crenca predominante que legitima o sistema PRATES,
2007, p. 123).

Nos primordios da década de 1980, periodo em que o modelo burocratico estava em
contraposicdo com o patrimonial, ndo existia traco do modelo gerencial ou administragao
empreendedora. Havia apenas uma concentracao progressiva de poderes em nivel do governo
central, que exercia uma autoridade exclusiva sobre todos os aspetos da vida social.

Mesmo depois que o cenario politico absorveu a perspectiva liberal, o aparato
burocrético permaneceu altamente arraigado a praticas autoritarias devido a caracteristicas
estruturadas com base em uma burocracia concebida para salvaguardar as diretrizes do regime
autoritario e centralizado. Enquanto vigorava o sistema monopartidario e autoritario, a légica
burocrética foi enraizada através de uma gigantesca e completa burocracia.

Depois das primeiras eleicBes multipartidarias, ocorreram complexas transformages
derivadas do processo de democratizacdo. Processou-se o restabelecimento, organizacéo e
reforco das instituicdes estatais em locais que estavam sob controle da Renamo, inicia-se a
expansédo da burocracia do Estado a todo o territorio nacional.

Nesse periodo, as leis aprovadas referentes & descentralizagdo administrativas tiveram
profundas implicacdes para o desenvolvimento institucional e sua configuracdo. Da-se inicio
a uma descentralizacdo gradual, permitindo a manutencdo de certos tracos da forte burocracia
do aparato estatal, assim como a continuidade da fraqueza institucional.

Portanto, se algo mudou, certamente, foi & desconcentracéo, a ligeira descentralizagao
e a autonomizacdo dos municipios. O combate da distor¢do criada pela propria forca da
dimens&o da burocracia exige um esforco para a desburocratizacdo, requerida pelo processo
de democratizacdo para revitalizar a sociedade mocambicana e dar encaminhamento
adequado as principais inquietacdes sociais, através de solucbes favordveis. Abaixo ( quadro

11), sdo trazidas algumas manifestagdes burocraticas que caracterizam a dinamica estatal.
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Resumo dos principais argumentos da dinamica da administragdo do Estado mogambicano (1975 —

2006)

Fases da Tragos do modelo burocrético na estrutura politica e administrativa do Estado
transformacdo do | mogambicano
Estado
Edificacéo do 1. Estrutura administrativa hierarquizada, pesada e centralizadora — maquina
Estado socialista administrativa complexa;
(1975 - 1986) 2. Apego as normas, formalidade, excesso de regulamentos, uniformizacéo de
procedimentos na prestacao de servigos publicos;
3. Prevaléncia da rigidez burocratica — excessiva burocracia
4. Comando de poder emanado por uma autoridade de forma sucessiva — sistema de
autoridade hierarquica, com processos decisorios centralizados;
5. Aparato institucional enorme, lento, ineficiente a altamente ritualista;
6. Procedimentos complexos derivados da obediéncia as normas e a hierarquia;
7. Exercicio de autoridade com base na hierarquia do cargo burocratico;
Reconstrugdo do | 1. Estrutura administrativa hierarquizada, pesada e centralizadora— méaquina
Estado sob signo administrativa complexa;
do liberalismo 2. Apego as normas, formalidade, excesso de regulamentos, uniformizacéo de
(1986 — 1994) procedimentos na prestacao de servigos publicos; maquina administrativa
complexa;
3. Comando de poder emanado por uma autoridade de forma sucessiva — sistema de
autoridade hierarquica;
4. Aparato institucional enorme, lento, ineficiente a altamente ritualista;
5. Procedimentos complexos derivados da obediéncia as normas e a hierarquia;
6. Morosidade decorrente da lentiddo nos procedimentos administrativos e da
estrutura institucional;
7. Exercicio de autoridade com base na hierarquia do cargo burocratico, processos
decisorios centralizados;
8. Fraqueza institucional, baixa capacidade de provisdo dos servigos publicos.
Transicdo 1. Ineficiéncia e ineficacia administrativa, reduzida qualidade dos servicos prestados;
democratica e 2. Apego as normas, formalidade, excesso de regulamentos, uniformizacdo
consolidagdo das | de procedimentos na prestacédo de servicos publicos; maquina administrativa
instituicdes complexa;
democréaticas 3. Prevaléncia de algumas caracteristicas do Estado burocratico e

(1994 — 2001)

centralizado apesar do inicio do processo de descentralizacdo politica e
administrativa (descentralizacéo e desconcentragao);

4. Aparato institucional enorme, lento, ineficiente a altamente ritualista;

5. Comando de poder emanado por uma autoridade de forma sucessiva — sistema de
autoridade hierérquica;

6. Procedimentos complexos derivados da obediéncia as normas e a hierarquia;

7. Maquina administrativa complexa;

8. A organizacdo do aparato institucional e seu funcionamento demonstram varias
limitacGes em responder aos constantes desafios do desenvolvimento
socioecondmico; baixa capacidade de provisdo dos servicos publicos;

9. Morosidade decorrente da lentiddo nos procedimentos administrativos e da
estrutura institucional

Democracia e 1. Ineficiéncia e ineficacia administrativa, reduzida qualidade dos servigos prestados;

modernizagdo do | 2. Prevaléncia de algumas caracteristicas do Estado burocratico e centralizado apesar
Estado do processo de descentralizagdo politica e administrativa em curso;

(2001 - 2006) 3. A organizagdo do aparato institucional e seu funcionamento demonstram varias
limitacGes em responder aos constantes desafios do desenvolvimento
socioecondmico; baixa capacidade de proviséo dos servigos publicos;

4. Morosidade decorrente da lentiddo nos procedimentos administrativos e da
estrutura institucional;

5. Comando de poder emanado por uma autoridade de forma sucessiva — sistema de

autoridade hierarquica.

Quadro 11— Dindmica da l6gica administrativa do Estado mogambicano (1975-2006)
Fonte: Weimer (2002); Mogambique (2001; 2002; 2005; 2006).
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A nova agenda de desenvolvimento conduziu a reconfiguracdo do Estado a partir de
uma perspectiva gerencial.Com a mudanca de paradigma de desenvolvimento, a partir da
segunda metade da década de 1980 e o crescente impacto do fendmeno globalizagdo na
década seguinte, o processo de constituicdo e desenvolvimento institucional apresenta um
cenério politico-institucional modernizante. Neste novo cendrio, busca-se uma ampla
reestruturagdo administrativa, favorecendo uma nova forma de gestdo publica voltada para o
cidaddo. Procura-se a implantacdo do modelo gerencial para estancar os dilemas da
burocracia, por via da institucionalizacdo da transparéncia, prestacdo de contas, maior

relacionamento com o cidad&o (ver quadro 12).

Resumo dos principais argumentos da dindmica da administragdo do Estado mogambicano (1975 —

2006)

Fases da transformacéo Tragos do modelo gerencial na estrutura politica e administrativa do
do Estado Estado mocambicano

Edificagdo do Estado Neste periodo, o Estado era fortemente burocratizado por isso ndo havia

socialista (1975 — 1986) qualquer traco do gerencialismo.

Reconstrugdo do Estado sob 1. Incorporacéo de estratégias empresariais no setor pablico;

signo do liberalismo 2. Contragdo ou reducdo do Estado através da reconstrucdo da

(1986 — 1994) burocracia tradicional;

3. Surgimento de principios liberais na esfera econdmica e politica;
criacdo de sociedades de economia mista e empresas publicas —
parceria pablico privado;

4. Terceirizagdo dos servicos publicos;

5. Criagdo de uma nova estrutura do Estado visando torna-lo pequeno,
flexivel, dindmico e eficiente;

Transi¢do democrética e 1. Delegacéo de algumas competéncias do Estado as organizagdes
consolidagdo das publica ndo estatais;
instituices democraticas 2. Criacdo de administragdo indireta do Estado — descentralizacdo e
(1994 - 2001) devolugao da administragdo publica aos niveis mais proximos da
populacéo;

3. Democratizagdo das instituicOes publicas; surgimento do setor
publico — ndo estatal, transferéncia de atividades estatais para
organizagdes ndo governamentais;

4. Introducgdo de estruturas burocréaticas descentralizadas,
desburocratizadas e simplificadas nos procedimentos;

5. Protecdo dos direitos e liberdades dos cidadaos;

Democracia e 1. Busca pela agilidade e transparéncia; publicizagao das acdes do
modernizagdo do Estado Estado;
(2001 - 2006) 2. Busca pela descentralizagdo nos processos decisorios e na prestacao

de servigos; simplificacdo dos procedimentos administrativos;
3. Horizontalizag&o das estruturas organizacionais através da
eliminacdo de instancias decisorias excessivas;
Ascensdo de praticas empresariais no setor pablico;
Participacdo da sociedade civil no processo decisorio;
Criago de mecanismos de responsabilizagdo das burocracias
Administrac&o voltada ao cidaddo;
Estimulo ao empreendedorismo;
9. Racionalizagdo e contencéo de gastos publicos;
10. Incorporagdo tecnoldgica

®© N A

Quadro 12 — Dinamica da l6gica administrativa do Estado mogambicano (1975-2006)
Fonte: Mogambique (1990; 2001; 2004; 2005; 2006).
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Mocambique pretende caminhar, de acordo com a EGRSP, para uma administracdo
publica gerencial. Com este programa, pretende-se alterar estruturalmente o sistema de
administracdo publica mocambicana, conferindo-lhe caracteristicas criativas e inovadoras na
execucdo de tarefas estatais.

Portanto, as transformacGes organizacionais, no interior do aparelho do Estado, para
tornar mais eficiente e racional as atuacdes do proprio Estado, constituem a estratégia da
transicdo de uma administracdo publica burocratica & gerencial. Embora as caracteristicas
burocraticas ainda estejam arraigadas no sistema administrativo, estdo patentes algumas
preocupacOes objetivando a inovacdo ou mudancas tanto estruturais, como de processos
administrativos especificos, com impacto imediato e em longo prazo.

A transformacédo do Estado se deu através da ado¢do de rapidas e draméticas medidas
politicas e econdmicas, ignorando-se algumas especificidades que interferem na mudanca
institucional. Ao longo de trés décadas, o cenério politico nacional esteve envolvido em varias
questdes politico-ideoldgicas, responsaveis pela incorporagdo, continuidade e descontinuidade
de procedimentos administrativos.

O Estado incorporou instituicdes desenvolvidas com base em manifestaces culturais.
Ou melhor, o aparato estatal conserva na sua estrutura varios aspetos peculiares ao modelo
tradicional que se manifestam através do nepotismo, favoritismo, peculato, falta de distin¢ao
entre o patrimdnio publico e privado.

Contudo, é preciso sublinhar que em todo o percurso do Estado mogambicano, a
burocracia exerce influencia significativa sobre o sistema administrativo. Condiciona o
funcionamento do aparato estatal e até o proprio processo de mudanca institucional
contemplado pela EGRSP. Neste sentido, pode-se afirmar que o modelo burocratico ainda
ocupa uma posicdo dominante no aparato estatal. No plano administrativo, o formalismo, o
autoritarismo, o excesso de regulamentacdo governamental, centralizacdo enraizada com o
tempo sdo alguns aspectos da burocracia que ainda prevalecem. O arcabouco institucional e
normativo, a cultura propria do Estado ditam o comportamento da administracdo publica.

Entretanto, importantes resultados foram alcancados pelo programa de modernizacdo
administrativa em curso. O contexto institucional do Estado mogambicano incorporou novos
valores e procedimentos que emergem de um contexto institucional mais amplo, cujas
premissas e pressupostos basicos se inserem no modelo gerencial.

Neste processo de mudancas, € preciso dar énfase a questdo das transformac6es
tendentes a eliminacdo ddo excessivo centralismo burocréatico. HA uma necessidade de se

promover uma transformacdo cultural no seio dos servidores e usuérios publicos para que 0s
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beneficios resultantes da cidadania sejam salvaguardados pelo sistema democratico. A
implantacdo do gerencialismo implica a alteracdo da estrutura do poder. Neste sentido, deve-
se verificar se essa estrutura se coaduna com o modelo em perspectiva. Tal modelo encontra-
se em fase de pré-institucionalizacéo.

As mudancas pretendidas para o cenario politico-administrativo s poderdo ser
alcancadas quando os cidaddos enxergarem a realidade de forma mais consciente, 0s niveis de
escolaridade forem altos, as informagOes tornarem-se claras e a sociedade ter uma visao
ampla sobre o processo em si.

Enfim, a situagdo politica e administrativa em Mocambique apresenta problemas e
desafios que requerem uma reflexdo mais profunda para se entender a sua ldgica a partir da
coexisténcia entre formas tradicionais e modernas. Assim, sugere-se desde ja um estudo
minucioso sobre a coexisténcia de formas tradicionais e modernas de organizacdo da

sociedade dentro da dindmica institucional que caracteriza o setor publico.
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