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Introducao

O desenho e a implementagdo das estratégias de descentralizacdo da administragdao do
Estado, s6 podem ser compreendidos no contexto da abertura politica de Mocambique,
que da os primeiros passos na segunda metade da década de 80 do século XX e pode ser
melhor situada com a aprovacdo da constitui¢ao de 1990, clarificada e aprofundada em
1996 e 2004. Da mesma forma, estdo subjacentes a estas mesmas estratégias, a
reconceptualizacdo da natureza do Estado e dos sistemas de governacao.

Nos ultimos anos, s@o varios os estudos que se t€ém debrucado sobre o processo de
descentralizacdo e “Boa Governacdo” em Mogambique. No entanto, sdo ainda poucos
os trabalhos que ao tratarem esta temdtica, privilegiam uma dimensao de género (Osério
& Silva, 2009; Casimiro & Souto, 2010). O principio da igualdade entre cidadaos,
independentemente do sexo, estd definido na Constituicio da Republica, nas politicas
publicas de vdrios sectores, nos dispositivos legais e em outros documentos
orientadores.

Contrariando a legislagdo vigente, mantém-se no entanto um modelo cultural construido
na base da exclusdo das mulheres como sujeitos de direitos. A recente constatacdo da
sistemdtica reprodu¢do deste modelo de dominag¢do a vdérios niveis, incluindo nos
processos de acesso e participacdo das mulheres aos 6rgdos do poder local, levaram-nos

a revisitar um trabalho de pesquisa feito a quatro maos (Osério e Silva, 2009), versando
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os Orgdos do Poder Local e as Institui¢des de Participagio e Consulta Comunitaria
(IPCC’s), pela actualidade que a tematica em foco e as conclusdes tiradas continuam a
manter, apesar de algumas transformagdes registadas nos ultimos trés anos, visando
uma maior inclusdo das mulheres nos 6rgaos locais de poder e uma tentativa de maior
inclusdo no acesso aos recursos, com a introducdo e implementagdo dos fundos para o
desenvolvimento distrital.

Uma vez que o estudo realizado em 2008 tinha como principal objectivo compreender
até que ponto o acesso e as formas de ocupacdo das Instituicdes de Participacdo e
Consulta Comunitdria (IPCC’s) pelas mulheres teriam contribuido para criar uma
consciéncia de género, com esta comunicacgao revisitaremos o estudo realizado em 2008
(Osério & Silva, 2009), abordando: 1) o funcionamento das Institui¢des de Participacio
e Consulta Comunitatia, a lei e a prética; i1), a participacdo das Mulheres no processo de
descentralizacdo, para finalizar iii) com a conclusdo, que nos permitird abordar os
constrangimentos existentes e eventuais mudangas verificados neste processo, entre

2008 e 2010.

1. Funcionamento das Instituicoes de Participacao e de Consulta Comunitaria,
a Lei e a pratica

Para a concretizagdo de uma politica de desconcentracdo e de descentralizacdo, foi
elaborado a partir de 90, um conjunto de dispositivos legais que procuram regular as
formas e os meios de participagcdo comunitdria, tendo em conta i) a representacdo da
diversidade dos interesses das populagdes, € ii) o garante da sua participagdo em termos
de sexo e idade.
Os dispositivos legais criam e definem os mecanismos de funcionamento das
Institui¢des de Participagdo e Consulta Comunitaria (IPCC’s), procurando caucionar a
interven¢cdo da comunidade na identificacdo dos problemas que a afectam, e na
defini¢do de accdes que visem elimind-los. No entanto, a auséncia de alguma clareza na
legislagdo (pela ambiguidade na definicdo de principios de autonomia), nomeadamente
sobre os contextos em que o poder local se exerce e, a articulacdo entre instituicdes

publicas e instincias comunitdrias, pode levar a tentacdo dos “aparelhos do Estado” e
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orgdos do partido no poder de controlarem o acesso, a participacdo dos seus membros e
as tomadas de decisdao nas IPCC’S.

Refira-se que, os mecanismos que ditam a formagdo, composicao e funcionamento dos
orgaos locais ndo podem ser analisados fora da caracterizacdo da natureza do Estado.
No caso especifico de Mocambique, o facto de prevalecer um Estado de cariz
centralizado leva a inser¢ao de certas praticas e valores que centralizam nas figuras da
administracao publica local (a nivel do distrito e do posto administrativo) uma série de
prorrogativas previstas na lei, que marginalizam o poder local, particularmente das
comunidades (Forquilha, 2008), e levam a um processo de consultas comunitirias
tendenciosamente partidarizadas. Os nossos estudos de caso realizados em 2008, nao s6
ilustram situacdes deste tipo, como reconfirmam ainda conclusdes semelhantes feitas
por estudos anteriores nos mesmos distritos (Hughes, 2005).

Em Moc¢ambique, a institucionalizacdo das IPCC’S foi precedida pelo processo de
criacdo de Planos Estratégicos de Desenvolvimento Distrital. Exemplos desta situagao
podem ser encontrados nas Provincias de Nampula, Zambézia e Manica. Na Provincia
de Manica, onde realizdmos o nosso estudo, o Programa de Desenvolvimento Humano
Local de Guro e o Projecto de Planificacdo Distrital de Machaze (1999) fazem parte das
primeiras etapas para a constru¢do da Planificacdo Distrital. Em Tambara, o processo é
mais tardio, datando de 2005/06, respectivamente com a criacdo da Equipa Técnica
Distrital e a criacao das Institui¢des de Participa¢do e Consulta Comunitaria. Com estas
experiéncias, podemos assim situar os primeiros passos de planificacdo descentralizada
nos finais da década de 90, que representa também um periodo de abertura do espaco
politico publico no pais. Destacam-se aqui, as zonas norte e centro do pais, como nos
mostram os exemplos acabados de referir.

De acordo com a legislacdo e regulamentos vigentes, a criacdo das IPCC's deve assentar
nos principios que regem “a igualdade de tratamento dos cidaddos, direito a diferencga, a
transparéncia, e ao principio do didlogo. Por outras palavras, os diversos actores e
sectores das comunidades devem estar representados nos Orgaos que planificam,
implementam e monitoram a planificacdo e o desenvolvimento ao nivel do distrito,

posto administrativo e localidade. Isto tem por finalidade garantir o desenvolvimento
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social, econémico e cultural das comunidades locais, de acordo com o0s seus
interesses”(MAE/MADER/MPF, 2003:15).
Alguns estudos sobre Mogambique, deixam claro que a forma como o processo de
criacdo das IPCC's ¢é realizado, de cima para baixo, vicia o espirito que preside a
governagdo local participativa (Highres, 2005; Forquilha, 2008; Gongalves, Inguane e
Gune, 2008).
No que respeita aos distritos de Tambara e Machaze (Provincia de Manica), nossos
estudos de caso, pesem embora as diferencas de perfil sécio econdmico e a diversidade
de experiéncias na sua implementacdo, constatimos uma similitude entre os problemas
que afectam a composi¢dao das IPCC’S num e noutro distrito. Foi assim que nos foi
possivel verificar que os mecanismos de seleccao/elei¢do dos membros das instancias
comunitérias sdo objecto de um discurso ambiguo, ou seja, tanto se considera elei¢do, a
nomeacdo pelas liderancas tradicionais, partido e 6rgaos de poder do Estado e, posterior
apresentacdo a comunidade para aprovacdo (tal como se fazia no sistema mono
partidario, com as Assembleias Populares), como a indicacdo pela comunidade. No
entanto, num e noutro caso nao ficam esclarecidas as motivagdes que levaram as
pessoas a serem seleccionadas/’nomeadas” para a participacdo nas IPCC’S, sendo que a
participacdo € escrutinada previamente pelos Orgdos da administracdo local,
desvirtuando a aplicacdo da lei, seja por uma intencionalidade politica de controlar a
participacao dos cidadaos, seja por exemplo, pela insuficiéncia de habilitagdes literdrias
e conhecimento pela parte dos membros das IPCC's, dos procedimentos referentes a
este processo, o que dificulta o exercicio das suas fungoes.

As falas que se seguem, das mulheres membros de um conselho consultivo local
de base (Férum Local), sdo ilustrativas de alguns pontos acabados de referir:

Fui escolhida numa reunido que houve de todas as comunidades. Escolheram-me

para ser membro porque acharam que eu era capaz. Nao sabia que trabalho ia

exercer mas depois deram-me tarefas para levantar os dados dos idosos e

criangas orfas e controlar as queimadas descontroladas. Mas todos os meses nos

viemos aqui, mostrar o relatério (Férum Local em Machaze).
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Ou ainda: “Fui escolhida na reunido da comunidade. Fui escolhida também pelos
régulos da zona, mas também ndo sabia o que ia fazer, aprendi aos poucos quando me

davam tarefas para fazer (Férum Local em Machaze)”.

Muitas mulheres aliam no mesmo discurso a nomeacao e a elei¢do: “Fui seleccionada a
nivel da comunidade (...) mas ndo sabia para o que estava a ser escolhida (mulher do
Conselho Consultivo do Posto Administrativo em Biuzua). E outra mulher ainda: “fui
leita depois de seleccionada pela Organizacio da Mulher Mog¢ambicana (Mulher do

Conselho Consultivo no Save-Urima).

A ambiguidade da situacdo e as interrogacdes suscitadas pela falta de clareza do
processo eleitoral € directamente proporcional a distancia do Posto Administrativo ou
Localidade, da sede do Distrito. Por outras palavras, as dreas mais remotas sdao as que
enfrentam problemas menos claros, no que diz respeito a diferenca entra a legislacdo em
vigor e as praticas existentes.

O estudo realizado por Isabel Casimiro e Amélia Souto (2010), parece confirmar a
situacdo acabada de mencionar, quando refere que a capacidade deciséria das mulheres
sofre um decréscimo claro a medida que avangamos em sentido descendente nas
hierarquias do poder. A nosso ver, isso sugere também a necessidade da realizacdo de
uma andlise profunda sobre o significado da participagdo feminina em termos
qualitativos a nivel dos 6rgdos decisdrios a varios niveis, uma vez que se fica muitas
vezes por uma avaliacdo quantitativa, ou seja, quantas mulheres hd no conselho de
ministros, no Parlamento ou em lugares de chefia em varios escaldes do Aparelho de
Estado, s6 para mencionar alguns exemplos.

Uma vez que o processo de circulagdo de informag¢do tem apenas num sentido, ou seja,
de baixo para cima (sem retorno), e dada a fraca capacidade de resposta das
administracdes distritais que funcionam num sistema de centralizacdo de poderes e
recursos, as [IPCC’S acabam por ser instrumentalizadas pelos governos locais.

O trabalho realizado em 2008 mostrou haver poucas evidéncias de que as decisdes e
sugestoes dos conselhos locais e outras instituicdes de base como o Férum Local e as

Autoridades Comunitdrias sejam tomadas em linha de conta pelos escaldes



E 3 XI Congresso Luso Afro Brasileiro de Ciéncias Sociais
Diversidades e (Des)lgualdades

tV\Jj Salvador, 07 a 10 de agosto de 2011.
Universidade Federal da Bahia (UFBA) - PAF 1 el
XI CONLAB Campus de Ondina

6

imediatamente superiores, havendo ainda tendéncias de partidarizagdo na forma como
se processa a governagdo distrital. Isto é testemunhado pela composi¢do dos conselhos
locais e seus convidados permanentes nos escaldes quer do Posto Administrativo, quer a
nivel e distrital.

Refira-se entretanto que o espaco que € dado a estas instituicdes para a realizacdo das
suas actividades € varidvel, de acordo com a lideranca de cada distrito. As praticas
mostram-nos assim que hd muitos desafios a enfrentar para que as oportunidades
possam ser jogadas a favor de uma governagdo participativa real, sendo para isso
necessdario estabelecer uma regulamentacdo que crie o0s mecanismos de
responsabilizacdo dos membros das [IPCC’S, o que passa pela clarificagao do seu papel

nos processos de monitoria, avaliagio e processos de prestacdo de contas as bases

2. A participacao das mulheres no processo de descentralizacio
O processo de desconcentracdo e particularmente o processo de descentralizacdo, com a
transferéncia de fungdes e responsabilidades para as instancias de poder local, estimula
a inclusdo de um ndmero cada vez maior de cidadas e cidaddos na tomada de decisdes.
O principio da igualdade entre cidaddos, independentemente do sexo, estd definido na
Constituicio da Republica e € desenvolvido no Plano Quinquenal e nos planos
sectoriais do Governo de Mogambique.
Desde ha alguns anos, tem-se procurado favorecer o acesso das mulheres ao espago
publico. A legislacdo que enquadra o processo de descentralizacdo, pretende garantir
uma representacao feminina na ordem dos 30%. Deste ponto de vista, as [PCC’S nos
distritos de Tambara e Machaze cumprem, pelo menos do ponto de vista formal, os
requisitos legais, isto €, a maioria das instituicdes comunitdrias tem entre 25 a 30% de
mulheres. No entanto e como a pesquisa demonstrou, a participacdo das mulheres ainda
ndo contribuiu para alterar as hierarquias de género.
A prética mostra-nos que o equilibrio de género a nivel da composic@o das instancias de
governagdo local se faz apenas do ponto de vista formal, durante a fase de constitui¢ao
dos 6rgaos de consulta.
A presenca de mulheres € considerada, tanto na Lei como nos discursos € nas praticas

dos o6rgdos do poder local, como factor determinante e suficiente para abalar as
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estruturas da subalternidade feminina. Constata-se no entanto a manutencdo de um
modelo cultural construido com base na exclusao das mulheres como sujeito de direitos.
Esta situacdo reflecte-se aos varios niveis do acesso e funcionamento das Institui¢des de
Participacdo e Consulta Comunitaria, nomeadamente, no perfil das mulheres membros
destes Orgdos, na qualidade da sua participac@o e na distribui¢do e alocacao dos fundos
de investimentos locais, mesmo com as alteragdes sofridas nos ultimos anos (Casimiro
& Souto, 2010). A fala que se segue é uma ilustracdo desta situacdo:
Nao € facil a mulher participar e trazer ao de cima os problemas que mais
afectam as comunidades. Isto leva a que ela se sinta muitas vezes rebaixada
quando traz problemas que, afectando toda a comunidade, afectam sobretudo a
mulher, como € o caso da 4gua. Os homens olham logo de cima para elas quando
trazem este tipo de problemas para debate. Ao contrdrio delas, quando os
homens trazem para debate temas como comercializagdo, todos aceitam. Os
homens sé pensam em dinheiro e comércio e ndo se preocupam com OS
problemas bésicos das comunidades, com impactos directos sobre as mulheres
que trabalham todo o dia sem descanso e sdo as produtoras de alimentos nas

machambas (Membro da Equipa Técnica Distrital em Tambara).

O facto da grande maioria das mulheres membros das IPCC’S serem vituvas, parece ser
a primeira vista uma solucdo interessante encontrada pelas comunidades e pelo Estado
para permitir o cumprimento da meta dos 30%. No entanto, se numa fase inicial, se
pode considerar esta estratégia como positiva, € necessario reflectir-se no significado
desta situacdo e na necessidade de diversificar a inclusdo das mulheres. Fica evidente
que ter nas IPCC’S vitivas como maioria de membros femininos, leva a que as
instituicdes democréticas continuem a reger-se por um modelo que se organiza num
contexto de dependéncia e subalternidade femininas.

Fica claro que o siléncio e a obediéncia doméstica a vontade masculina sao transpostos
para a forma como as mulheres exercem as suas funcdes nas IPCC’s, ou seja, ha uma
ocupacdo dos espagos sociais tradicionais, como o comprovam as falas destas mulheres
de 6rgaos de consulta local: “As mulheres podem falar mas quem tem prioridade s@o os

homens. Os primeiros a falar sdo os homens” (Conselho Consultivo Local de
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Nhacafula). E ainda outra: “ As vezes eu tenho uma boa contribuicio para dar, mas
antes de terminar mandam calar. Eles sé valorizam a opinido dos homens” (Férum
Local de Chipudje).

No que se refere aos outros membros femininos (que constituem as [PCC’S), quer
pertencam ao partido no poder, quer sejam apenas casadas com “quadros” (do partido
no poder ou do Aparelho de Estado), o acesso as instancias comunitdrias € quase sempre
mediado pela aceitacdo masculina. Assim, os critérios que orientam a seleccdo das
mulheres para espacos de poder continuam a ser constrangidos por uma estrutura de
género determinada pela desigualdade

No que se refere a “ocupagao” das IPCC’S ndo se pode, pelo menos no caso dos dois
distritos que foram alvo deste estudo, caracterizar a participacdo das mulheres a partir
de uma tunica ordem de factores. Assim, se € verdade que o analfabetismo limita a
intervenc¢do e pode afectar a compreensao das componentes da capacitacao, hd também
que considerar que a fraca participacdo das mulheres nas IPCC’s é também
consequéncia de um sistema de restricdo de direitos, que constitui o amago da
subalternidade feminina. Fica claro que o siléncio e a obediéncia doméstica a vontade
masculina sdo transpostos para a forma como as mulheres exercem as suas funcdes nas
IPCC’s, ou seja, hd uma ocupagdo dos espagos sociais tradicionais e a sua reproducao
para estes 6rgaos locais de poder.

Nos estudos de caso realizados em Tambara e Machaze, na Provincia de Manica,
atestou-se que a capacitacao dos membros destes 6rgaos se restringe a aspectos técnicos
ignorando o conhecimento de apoio a compreensdo do modelo cultural que caracteriza
as relagdes sociais de género no nosso pais, ou simplesmente de informagdo sobre os
dispositivos legais (como a Lei da Familia), que defendem os direitos humanos das
mulheres.

O desfasamento entre o que € preconizado pela legislacdo em vigor e a prética no
processo de constitui¢do das [IPCC’s, exige uma releitura da situagdo e um ajustamento
da base da representatividade destas institui¢des.

Foi sem surpresa, que constatimos que alguns funciondrios remetem a formacdo em
género para as ONGs, o que exprime relativamente ao conjunto das suas fungdes, uma

subalternizac¢do da luta pela igualdade de género. Para agravar a questdo, e pese a boa
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vontade e a utilidade das ONGs que cooperam com a formacgdo das IPCC’S,
constatdmos, a partir das entrevistas realizadas a alguns activistas e quadros da
sociedade civil, que predomina nas suas politicas e estratégias um conceito de
desenvolvimento alienado de direitos humanos.

Finalmente, constatou-se alguma auséncia de coordenagdo, tanto entre algumas
organizacdes da sociedade civil que trabalham sobre temas complementares (por
exemplo, as que formam membros das associagdes camponesas € as que as registam
legalmente) como entre sectores publicos como a saude, a educagdo e a accao social, o

que acaba por funcionar como um obsticulo para uma maior inclusdo da mulher.

iii) Conclusao

O processo de descentralizacdo reconhecido pela legislacdo vigente (lei 8/2003 e
regulamentado pelo Decreto 15/2005) constitui um campo particularmente motivador
para o exercicio da cidadania pelas mulheres. Significa isto, que o poder local deveria
permitir a mulher aceder e gerir em igualdade de circunstancias, os recursos de caracter
material e simbdlico. O nosso estudo e outros similares mostram-nos entretanto, que
existe ainda um conjunto de constrangimentos que ndo s6 ndo motiva, como impede as
mulheres de terem acesso aos referidos recursos € por conseguinte participarem,
realmente (qualitativamente e quantitativamente), nos 6érgaos locais de decisao.

Estudos mais recentes realizados sobre a participacao das mulheres nos 6rgaos locais de
poder mostram-nos que: i) Cresceu o nimero de trabalhos de pesquisa realizados numa
perspectiva de género, embora seja necessario um levantamento mais exaustivo deste
tipo de estudos e permanecam ainda muitas questdes sem resposta; ii) as informagdes
dadas pelos media, no que se refere ao processo de descentralizacdo e ao papel da
mulher na tomada de decisdes s@o ainda insuficientes; iii) continua patente a exclusio
da participacdo da mulher na tomada de decisdes ao nivel local, situacdo que se vai
agravando a medida que se vai descendo na hierarquia de governacao, até a base; iv)
mantém-se as praticas culturais assentes no poder masculino, que tem um forte peso na
exclusdo da mulher como sujeito de direitos, e v) prevalecem as ac¢des de controlo da
constituicdo e funcionamento das IPCC’s, quer pelo Aparelho de Estado, quer pelo

partido no poder.
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A participacdo das mulheres nos processos de descentralizagdo do poder € uma
experiéncia relativamente recente em Mocambique. Os avangos que se tém registado
nas duas ultimas décadas sdo ainda muito insignificantes, mesmo quando a legislacao
em vigor prevé o desencorajamento de préticas culturais assentes no poder masculino.
Esta situacdo que ancora as mulheres a um modelo de submissao reflecte-se aos varios
niveis de acesso e funcionamento das IPCC’s, na qualidade da sua participacdo e na
distribuicao e alocag¢do de fundos de investimento local. Considera-se no entanto. que
as instituicdes de participacdo comunitdria t€ém potencialidades para se transformarem
num espago de democracia e de defesa dos direitos humanos.

Para que a inclusdao da mulher nos processos decisorios a nivel local seja qualitativa, é
no entanto necessario tomar em conta: i) os factores estruturais que criam barreiras e/ou
inviabilizam a visibilidade das mulheres e o seu direito a acesso a recursos e iguais
oportunidades; ii) a necessidade de dotar as mulheres de instrumentos que lhes
permitam quebrar o ciclo de dependéncia, o seja, “é fundamental que as mulheres
tenham, aliada a consciéncia de género, competéncia técnica para identificar problemas,
elaborar, avaliar e monitorar programas e projectos” (Osério & Silva, 2009: 117).

Se considerarmos que entre 2008 e 2010, foram produzidos outros estudos que visam
avaliar a participacdo da mulher no processo de governagdo local, continua ainda por
responder a questdo, se o processo de descentralizac@o estd a contribuir para a altera¢ao

das relacdes de poder.
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