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Preféacio

Em Abril de 2002, a Unidade de Pesquisa de Conflito (UPC) do Instituto de Relagdes Internacionais
dos Paises Baixos (0 Ingtituto “ Clingendael”) iniciou um projecto de pesquisa comparativo, anaisando
0 papel e o impacto do apoio internaciona a democratizacdo nas sociedades pds-conflito. Este
projecto, intitulado Transicdo Democrética em Sociedades Pds-Conflito, Criacdo de Ingtituicdes
Locais, € um esforgo de colaboragZo entre ingtitutos de pesquisa da América Central, da Africa e do
Sul da Asia, e o Ingtituto Clingendagl. Ao contrério de outros estudos, as andises sfo administradas
por investigadores locais e reflectem as suas visdes na influéncia que o apoio internacional tem tido no
processo de democratizag8o nos seus paises. A questdo principa que se pde € como € que 0 apoio
internacional pode ter um impacto mais sustentavel e positivo no funcionamento eleitoral, direitos
humanos e organizagdes da comunicagdo socia em sociedades pos-conflito. Para incluir uma vasta
variedade de experiéncias e situagdes socio-politicas diferentes, os casos estudados sdo Camboja, El
Salvador, Guatemala, Ruanda, Etidpia, Uganda, Mogambique e Serra Leoa.

Com uma metodologia de avaliacdo estruturada, cada relatorio de cada pais debruca-se sobre
alguns dos aspectos chaves que determinam a forca democrética das organizacOes locais:
sustentabilidade, autonomial/independéncia, responsabilidade e influéncia. O principal objectivo dos
relatorios é determinar que organizagdes locais nas areas de eleicdes, direitos humanos e comunicagdo
socid nos paises pos-conflito, receberam apoio internaciona. Para além disso, analisa os tipos de
actividades desenvolvidas e 0 seu impacto a longo prazo. Finamente, os estudos tém o objectivo de
providenciar ilaces e recomendacdes concretas para melhorar a efectividade do apoio internaciona a
democratizacéo.

O casoestudo sobre Mocambique concentra-se no apoio internaciona as eleicdes, direitos
humanos e desenvolvimento dos meios de comunicacdo socia entre 1994 e 2005. Baseado num antigo
artigo ndo publicado por Carlos Serra, Teles Huo, H8der Ossemane e Jodo Carlos Colago, neste
estudo, Marc de Tollenaere, va mais dém anaisando o impacto do apoio internacional no processo
continuo da democratizagdo em Mocgambique. Depois de identificar os pontos fortes e fracos das
vérias &reas do apoio a democratizagdo, cada capitulo providencia vérias licbes a extrair, assm como
recomendacdes concretas para melhorar um futuro apoio internacional a democratizacdo em
Mogambique.

Este estudo teria sido impossivel sem 0 apoio generoso do Departamento de Comunicagéo e
Pesquisa (DCP) do Ministério dos Negdcios Estrangeiros dos Paises Baixos. A Unidade de Pesquisa
de Conflitos reconhece este importante apoio. Os contetidos e visdes exprimidas neste documento sao
da exclusiva responsabilidade dos autores e ndo dever&o ser atribuidas ao Instituto Clingendael nem ao
Ministério dos Negocios Estrangeiros dos Paises Baixos.

Jeroen de Zeeuw, Coordenador do Projecto de Transi¢cdo Democrética
E-mail: jzeeuw@clingendagl .nl

Haia, Paises Baixos,

Abril de 2006
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Sumario Executivo

O documento apresenta uma avaliacdo de trés areas de apoio a democratizacdo em Mogambique entre
1994 e 2005. O apoio eeitoral surge como 0 sector mais proeminente no apoio a democratizacdo em

termos tanto financeiras como politico. Os actores externos influenciaram efectivamente algumas
areas técnicas e contribuiram para o desenvolvimento institucional (STAE e agumas OSC), mas em

geral, 0 apoio eleitora ndo resultou num progresso consideravel da qualidade da prética democrética.
O apoio aos direitos humanos cobre 0 apoio a0 sector da justica, policia e sociedade civil. O

fragmentado sector da justica provou ser uma area muito complexa, mostrando um progresso bastante
reduzido. Fizeram-se bastantes esforcos para a formacdo em grande escala de oficiais da policia, mas
os efeitos dessa formag&o ainda ndo se manifestaram em mudancas significativas de comportamento e
desempenho. Isto por um lado também devido ao facto das formagbes ndo terem sido acompanhadas
por reformas estruturais. O apoio aos meios de comunicacdo socia foi modesto. Apenas existiu uma
iniciativa mais significativa que resultou numa maior cobertura da radio nacional, no estabelecimento
de algumas radios comunitarias e no apoio técnico a imprensa independente. N&o obstante, sente-se
que a proliferacéo e a melhoria dos meios de comunicagdo socia contribuiram efectivamente para o
avanco dos val ores democréticos.

Se se considerar todo 0 pacote de apoio a Mogambique, chega-se a conclusdo que 0 apoio a0
processo de democratizacdo tem sido relativamente modesto, contrariamente a importancia concedida
a uma governacdo democratica no discurso de desenvolvimento dos doadores e do governo. Os
doadores mostraram também uma atitude cada vez mais pragmatica quando confrontados com os
resultados desapontantes do apoio a democratizagdo. A estabilidade politica e econdmica e
sdvaguarda da cooperacdo (geramente apreciada como um “sucesso”) sempre predominaram em
relacdo a frustragbes sobre 0 trgjecto imaginario da consolidacéo democratica.

O pragmatismo dos doadores também levou a uma perda de uma visao estratégica sobre 0 apoio a
democratizacdo. Depois das primeiras eleices multipartidarias em 1994, existia uma agenda clara
para apoiar a consolidacéo democrética. A implementacdo desta agenda nunca foi avaliada numa
perspectiva abrangente de apoio a democracia e nunca foi substituida por uma nova visao: de algum
modo uma mudanga ndo intenciona no sentido de se deixarem as boas intengdes para uma situagéo
em que deixaram de existir intengdes. A bussola que guia 0 apoio a democracia goonta em véarias
direcgdes, mas sem um rumo claro. Os alvos potenciais para o apoio a democratizagdo multiplicaram,
assm o aumenta da complexidade desafia 0 nosso conhecimento.

Na conclusdo sugere-se que os doadores deveriam responder a este vacuo estratégico e desta vez,
baseando-se na actua trgectoria politica e ndo numa desgada sequéncia de consolidacdo de
democracia.
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|. Introducao

1.1. Perfil do Pais

Mogambique tem aproximadamente 19,4 milhdes de habitantes, dispersos por mais de quase 800 000
quilémetros quadrados e localiza-se na costa sudeste de Africa. Tem um litoral de mais de 2,500
quilometros e faz fronteira com a Africa do Sul, Suazilandia, Zimbabué, Malawi, Zambia e Tanzania.

Desde que a guerra civil terminou em 1992, a taxa anual de crescimento populacional médio* em
Mocambique calcula-se em 8 por cento. A inflacdo apresenta-se num sO digito e a moeda é
relativamente estéavel. Porém, o rendimento per capita ainda se mantém a um nivel bastante baixo
(cerca de $240) e quase 70 por cento da populagdo continua a viver em extrema pobreza. Muito do
crescimento deve-se a alguns grandes investimentos que impulsionaram as indUstrias extractivas e
exportacles (por ex. aluminio e gas).

A esperanca de vida estd abaixo dos 40 anos de idade nos homens e 38 anos nas mulheres.
Apenas metade da populagdo com mais de 15 anos € instruida e menos de metade tem acesso a
servigos de salde. A prevaléncia do virus da SIDA é de 19% com fortes picos regionais (por ex. 38%
em Sofala).

Desde os primordios da histéria grande parte do pais era ocupada por populagdes dispersas da
etnia Bantu. Formaram-se trés zonas de influéncia cultural. Uma no sul, orientada para a Africa do
Sul, uma no centro, aproximada ao Shona do Zimbabué, e uma no norte, etnicamente mais familiar
com grupos da Tanzania. Nas primeiras duas zonas, as familias sd0 organizadas de modo patriarcal e a
norte do rio Zambeze de modo matriarcal.

As &reas do litoral foram influenciadas por comerciantes arabes e desde o século XV também por
colonos portugueses. Até finais do século XIX, muito poucos colonos portugueses permaneceram no
pais. A partir de 1890 comegou 0 processo de ocupacdo do exército portugués. O centro e norte do
pais foram divididos entre empresas concessionarias enquanto que o sul permaneceu, ha sua maioria,
sob 0 dominio directo do estado portugués: Mogambique era governado como provincia de Portugal.

Em 1962, grupos nacionalistas mogambicanos formaram a Frente de Libertacdo de Mocambique
(Frelimo) em Dar Es Salaam. A Frelimo iniciou uma guerra para a independéncia em 1964 que duraria
dez anos. Em 1974 desabou o regime fascista portugués e a Frelimo negociou a independéncia do
poder colonia. A 25 de Junho de 1975, Mogcambique foi declarado independente.

1.2. Histériado Conflito

As raizes do conflito em Mogambique s&0 internas e externas. As causas internas estdo relacionadas
com 0 processo de formacdo de estado e nagdo num contexto complexo de pluralismo énico e
reigioso, um legado colonid e as politicas da pos-independéncia. As causas externas estao

! Todos os dados foram recolhidos no Instituo Nacional de Estatistica (INE): http://www.ine.co.mz/.
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relacionadas com o conflito da Guerra-fria, a nivedl mundial e, regionamente, com o papd da
destabilizac0 da anterior Rodésia e da Africa do Sul.

Nos anos seguintes a independéncia, a Frelimo tenta implementar as suas politicas marxistas-
leninistas suscitando descontentamentos significativos entre os mogambicanos, especiamente nas
areas rurais. Exemplos de tais politicas sdo a criagdo de campos de reeducagdo, a imposicao do
patriarcado nas regras familiares, a concentracdo de producdo em fazendas do estado e a
ilegitimizacado oficial de autoridades tradicionais e religiosas. Estas tentativas genuinas para criar uma
sociedade moderna geraram descontentamento interno e eventua mente resisténcias.

O governo da Frelimo também perturbou os regimes minoritarios brancos na Rodésia e na Africa
do Sul. Mogambique apoiou e abergou os combatentes da guerrilha zimbabueana e 0s servigos
secretos da Rodésia retaliaram organizando, treinando e armando um movimento de guerrilha em
Mogambique, composto por atigos soldados mogambicanos que serviram no exército portugués,
fugitivos dos campos de reeducacdo e ex-membros da Frelimo que discordavam da ideologia
marxista-leninista do movimento. Tal era a génese da Resisténcia Naciona de Mogambique (Renamo)
gue comegou a operar nas provincias centrais de Manica e Sofaa.

Em 1980, quando a Rodésia se transformou no Zimbabué independente, a Africa do Sul assumiu
0 apoio & Renamo e continuou a fazé-lo até depois da assinatura do Pacto de N&o-Agressdo de
Nkomati entre Mogambique e a Africa do Sul em 1986.

A edtratégia de guerra da Renamo era destruir ou minar tudo o que poderia ser entendido como
um esforgo governamental para providenciar produtos e servigos para a populagdo. 1sso incluiu a
destruicdo de escolas, hospitais, estradas, linhas de electricidade e de telefone, etc. A violéncia da
Renamo ndo se limitou apenas as infra-estruturas. Foram cometidas atrocidades contra pessoas.
assassinatos, incendiamento de casas, raptos, tortura. Por outro lado, a Renamo também conseguiu
ganhar uma certa legitimidade através da reinstalacdo de autoridades tradicionais e religiosas em areas
sob 0 seu controlo.

O exército mogambicano ndo pdde evitar que ainsurrei¢cdo da Renamo se alastrasse em direccéo
ao norte (Tete, Zambézia e partes da provincia de Nampula) e em direccdo ao Sul (Gaza, Inhambane e
Maputo). A medida que a guerra chegou num impasse e a Situagdo econdémica se ia deteriorando, 0
exército oficial também se tornou mais agressivo, fazendo-se vaer de violéncias arbitrérias contra
civis, fossem estes suspeitos ou néo de colaborar com a Renamo.

A guerra civil entre a Renamo e a Frelimo tornou-se mais sangrenta entre 1984 e 1986. No
mesmo periodo, algumas mudangas auspiciosas comegcavam a formar a base que conduziria aos
alicerces para a paz. Em 1984, Mocambique adere a0 Banco Mundial e ao FMI e anuncia uma
mudanga dramética na sua politica econdmica. Em 1986, a morte stbita do Presidente Samora Machel
trouxe 0 menos carismatico mas mais diplomético e pragmético Joaquim Chissano ao poder. Em 1989,
no momento simbolico do fim da Guerrafria e das suas guerras satélites nos paises em
desenvolvimento, a Frelimo rejeita 0 marxismo-leninismo formalmente. Por Ultimo, mas ndo menos
importante, o regime de apartheid da Africa do Sul comegava a estar mais orientada para as suas
transicOes politicas internas, abandonando assim 0 Seu apoio aos grupos da oposicdo armados na
regiéo.
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1.3. O Processo de Paz

As negociagdes de paz intermediadas pela Igreja Catdlica iniciaramse em 1988. Em 1989, o
presidente Mugabe do Zimbabué e o presidente Moi do Quénia promoveram conversagdes entre 0s
lideres dalgreja e da Renamo em Nairobi, dai resultando as condi¢des delineadas para a intensificagéo
do didogo, comegando assim o longo caminho paraa paz e a vontade manifesta de pér fim a guerra.

Em Julho de 1990, a Comunidade Catdlica de Santo Egidio foi aceite por ambas as partes, como
mediadora e as negociagdes formais comegaram em Roma. As conversagdes eram marcadas por uma
constante tensdo entre o0 desgjo pela paz e a desconfianca mitua. A agenda para as negociacoes de paz
foi acordada em Maio de 1991 e consistiu em seis topicos. a lel dos partidos politicos, 0 sistema
eleitoral, assuntos militares, garantias para a Renamo, o0 cessar-fogo e uma conferéncia de doadores.
Gradua mente foi-se acangando 0 consenso em cada um dos topicos e a 4 de Outubro de 1992, em
Roma, foi assinado o Acordo Gerd de Paz (AGP).

O AGP resultou na criagéo duma operacdo especial da ONU em Mogambique, a ONUMOZ, para
supervisonar a implementacdo do acordo de paz. A operacdo concentrou-se principamente na
desmobilizacao de tropas da Renamo, naformagéo de um novo exército unificado e na preparacdo das
primeiras elei¢cbes multipartidarias. De acordo com 0 AGP, tais elei¢des teriam de ser realizadas no
espaco de um ano desde a sua assinatura, mas isto N&o aconteceu. Foi necessario mais tempo para se
adoptar uma lel eleitoral consensual, criar estruturas eleitorais e recensear os eleitores. As primeiras
eleicbes multipartidérias, levadas a cabo em Outubro de 1994, sdo geramente consideradas como o
ponto ato do processo de paz. Os mogambicanos participaram macicamente, ndo houve nenhum
incidente notavel, o processo foi tecnicamente satisfatorio e o partido derrotado, a Renamo, aceitou os
resultados.

1.4. Apoio Ap6s-Conflito

Depois da assinatura do AGP, houve um apoio internacional massivo para financiar aimplementacdo
do acordo. A propria operacdo da ONUMOZ custou cerca de $1 milh& de dblares por dia. Foi
também desenvolvido e implementado um vasto programa de desmobilizagdo e de reintegracéo, um
vasto programa de apoio técnico e financeiro para organizar €lei¢des e criado um fundo para financiar
os partidos politicos.

Apb6s as primeiras e bem sucedidas eeigdes multipartidérias, cada vez mais organizagdes
multilaterais, bilaterais e ndo-governamentais comecaram a aterar o seu objectivo do apoio de
emergéncia e reabilitaco para projectos e programas de desenvolvimento estrutural. Estes programas
direccionavam-se principamente para a reconstrucdo de infra-estruturas (estradas, caminhos-de-ferro,
pontes, aeroportos, assim como, electricidade e linhas de comunicago, escolas e hospitais), a
capacitacdo de funcionérios publicos e o desenvolvimento institucional.

No principio de 1995, a comunidade internaciona estabeleceu um “Grupo para 0 apoio a
democracia’® (ADG), que veio a substituir o Grupo de Trabalho para as eleigdes fundado em 1993
para 0 acompanhamento das preparagoes e execucdo das primeiras elei¢cdes multipartidarias. O ADG

2 Em 1996, 0 mandato foi alargado e o AGP tornou-se 0 Grupo de Politicas de Doadores. Em 1997, esta
transicdo foi confirmada quando o nome mudou novamente para Grupo de Parceiros do Desenvolvimento. O
objectivo do grupo evoluiu da coordenacéo de projectos para assuntos e tendéncias de desenvolvimento mais
generalizados.
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eraum férum para o intercdmbio de informagdo e um mecanismo de coordenacdo para aformulacéo e
implementacdo de intervencles externas para consolidar a democracia O grupo reunia-se
mensalmente nos escritérios do Banco Mundial. O Programa das NagBes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) foi mandatado para organizar uma missdo que identificaria areas
prioritérias para apoiar a consolidagdo da recém nascida democracia®. A missio compunha-se de
peritos mocambicanos e internacionais e concluiu que o apoio internaciona para a construcéo de
ingtituigdes democréticas devia ser dirigido ao parlamento, a policia, a0 sector juridico, as eleicbes
locais e a identificacdo civil. SO mais tarde se adicionou 0 apoio aos meios de comunicacdo socia
independentes a esta lista de prioridades, isso a custa da identificaco civil®.

O PNUD tentou formular um programa integrado de apoio a democratizacdo. Mas a andise
sectorial, o levantamento das necessidades e uma tradicdo administrativa extremamente vertical, levou
rapidamente a conclusdo de que um programa integrado ndo seria uma opcao viavel. O PNUD recebeu
a incumbéncia de formular projectos individuais que seriam co-financiados por varios doadores. Na
maioria dos casos, as negociacles entre 0 governo e os doadores sobre 0 contedido, as modalidades de
implementacdo e os or¢camentos, foram lentas e dificeis. Os projectos para apoiar o parlamento, a
policia a comunicagdo socia foram aprovados em 1996, mas sO se tornaram operacionais em 1997. O
programa para apoiar 0 sector juridico, iniciou-se apenas em 1998, depois da cooperacdo
dinamarquesa ja ter lancado um esforgo bilateral.

Nos finais dos anos 90 iniciouse uma segunda mudanca na modalidade do apoio internacional.
Motivado por preocupages de governacdo e pela necessidade de tornar a assisténcia internacional
mais eficiente, os doadores em Mocambique optaram gradualmente por apoiar directamente o
Orcamento de Estado. A multiplicagdo de projectos e programas, para aém dos dtos custos de
administracéo, obstruiam a formulagcdo de politicas claras e a apropriacdo pelos beneficidrios. Numa
primeira instancia, alguns doadores dedicaram-se ao financiamento de orgamentos sectoriais® seguido,
depois de 2000, de um forte movimento para apoio geral ao orcamento. Actuamente, 17 doadores
contribuem com cerca de 250 milhdes de ddlares por ano baseando-se num Memorando de
Entendimento e indicadores comuns. N&0 se fixa 0 destino das contribuigdes e ndo se exige do
governo uma prestacio de contas separada para cada contribuic&o.°

1.5. QuestBes M etodol bgicas

As principais fontes desta revisio sobre 0 apoio externo a democratizacéo em Mogambique durante os
ultimos dez anos séo documentos de projectos, relatdrios de progresso e avaliagbes. O autor também
confiou na sua experiéncia pessoa aguando do envolvimento na formulagdo de vérios programas de
gpoio a democratizacdo entre 1996 e 2004.

Os dados financeiros precisam de ser tratados com precaucdo uma vez que varias fontes indicam
nimeros diferentes. Frequentemente é dificil avaliar se 0s nimeros representam CcomMpromissos,

% PNUD, 1995.

4 A emissio de bilhetes de identidade tinha sido indicado como um elemento crucial na consolidacdo da
demaocracia, mas nuncafoi abordado seriamente neste &mbito.

> SWAP: Abordagem de Apoio Sectorial. A Agricultura foi a primeira SWAP seguida pela Satide e pela
Educacéo.

® Apesar dos alvos para todo o orcamento estarem acordados (por ex. 65% do orcamento esta destinado a
sectores sociais) e das revisdes anuais do respectivo desempenho do governo e dos doadores.
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orcamentos ou despesas. Sendo assim, 0s humeros reflectem uma ordem de grandeza, e ndo tanto
valores absolutos.
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|I. Apoio Eleitoral

2.1. Contexto L egal elnstitucional

A Constituicio da Republica de Mocambique de 1990 criou a base legal para as €eleicOes
multipartidérias, liberdade de associacéo e a formagdo de partidos politicos.

Em Novembro de 1996, uma emenda constitucional, criou as condic¢fes legais para a realizacéo
de eleigbes multipartidérias autérquicas.

As cinco eeicBes multipartidarias que se redizaram entre 1994 e 2004 foram governadas por
cinco diferentes pacotes legais. Em todas estas el ei¢des, houveram g ustamentos na legislacéo sobre as
autoridades €eleitorais, 0 recenseamento eleitoral e a votagcdo. Estas mudancas constantes ilustram
seguramente, a susceptibilidade politica das eleicbes em Mogcambique, assm como expressam uma
procura constante para manter a estabilidade através da regulamentacao.

Actuamente, o Conselho Constitucional (CC) funciona como tribuna de Ultima instancia para
todas as reclamacdes relacionadas com o processo eleitoral. Além disso, o CC tem que aprovar as
candidaturas presidenciais e validar os resultados das elei¢oes.

A ComissZo Naciona de Eleigbes (CNE) é o 6rgéo de decisio e de supervisdo do processo
eleitoral. As responsabilidades da CNE incluem garantir a liberdade, justica e transparéncia eleitoral e
o tratamento equitativo de cidaddos nestes procedimentos, a supervisdo do registo de eleitores e
candidatos, a aprovacdo de cddigos ck conduta, a promogdo de educacdo civica, a seguranca fisica, a
provisdo de apoio financeiro para a campanha dos partidos e candidatos, a supervisao da distribuicdo
de materid eetora e a proclamacdo dos resultados. Antes de 2003, a CNE funcionava numa base
temporéria, ou sO quando O recenseamento eeitora ou as eeigdes se readizavam. Actuamente
funciona numa base permanente ao nivel central, enquanto as suas representagbes distritais e
provinciais continuam a ser temporarias. A CNE ao nivel naciona consiste em 19 membros, dos quais
17 sdo designados pelos partidos representados no parlamento (proporcionalmente) e 1 pelo governo.
O presidente é escolhido pelos 17 membros por nomeagtes submetidas por organizagtes de sociedade
civil oficidmente registradas. O Presidente da Republica formaliza a nomeacdo. O presidente da CNE
€ apoiado por dois vice-presidentes (um de cada um dos dois partidos ou coligagdes representados na
CNE).

Para implementar todas as actividades eleitorais, 0 Secretariado Técnico para a Administracéo
Eleitora (STAE) apoia a CNE. O STAE é responsdvel pela administragdo do recenseamento, pela
distribuicdo do material eleitoral, pela formagéo das brigadas de recenseamento e membros das mesas
de voto e pela organizacdo da votagdo. O STAE tem orgdos distritais e de provincia. As filiais
provinciais do STAE sdo permanentes, asfiliais distritais sdo temporéarias.

A CNE e o STAE, mas em particular a CNE, sdo dominadas por partidos politicos e pela
polarizacdo entre a Frelimo e a Renamo. A aministragdo eleitora em Mocambique é fortemente
politizada.

O dsistema eetoral determina que os assentos na assembleia (municipa e naciona), sdo
distribuidos através do sistema de representacdo proporcional D'Hondt. Para o parlamento nacional ha
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11 circulos deitorais dentro do territério naciona (coincidindo com as provincias) e dois para 0s

mogambicanos no estrangeiro (na Africa e no resto do mundo). O presidente é eleito por um sistema
de maioria simples.

2.2. Historia Eleitoral

As primeiras eei¢des multipartidarias (1994) foram o cimulo do AGP e o inicio de uma nova era na
histéria de Mogambique. As eeigdes foram consideradas um sucesso, apesar dos muitos desafios
manifestados. um tenso ambiente politico proprio de uma situagdo pds-conflito’, uma estrutura de
recursos econémicas e financeiras fraca, uma taxa de anafabetismo elevada, movimentos intensivos
de refugiados e populaces deslocadas que regressavam a casa e infra-estruturas de comunicacéo
pobres em varias partes do pais. Mesmo assm, 80% do eleitorado recenseou-se e 85% dos eleitores
recenseados participou nas eleigdes. A Renamo perdeu mas surpreendeu a maioria dos observadores, e
nd menos a Frelimo, com os resultados obtidos. A participagdo larga e a ampla aceitacdo dos
resultados expressaram 0 desgjo do povo pela paz e a sua percepcao do papd desempenhado pelas
eleicles nesse ambito.

O AGP também estabeleceu que as elei¢bes locais tinham que ser organizadas no espago de um
ano apos as primeiras eleices gerais, mas as discussdes longas sobre a legislagdd® adiaram o processo
para Junho de 1998. O governo optou por uma descentralizagcdo gradual, e por isso realizaram-se
eleicdes em 33 cidades e vilas representando cerca de 25% do eeitorado nacional. Durante as
preparactes das eleigdes surgiram problemas com os cadernos eeitorais®. A Renamo suspeitou de
manipulacdo e fraude, abandonou a Comissdo Naciona de EleicOes e decidiu boicotar as elei¢bes. Os
partidos politicos minoritérios uniram-se ao boicote da Renamo. A Unica competicdo para a Frelimo
surgiu em algumas autarquias onde “grupos de cidaddos’ formaram listas. A Frelimo ganhou as
eleighes em todas as 33 autarquias.

As deicles foram uma decepcdo: problemas técnicos, boicote da oposicdo, problemas com o
agpuramento, e mais ainda, um fraco grau de participagd na ordem de 15%. Esses problemas
influenciaram as segundas elei¢cbes gerais multipartidérias realizadas em 1999. O recenseamento
eleitoral, completamente novo, foi desenhado para superar os problemas de 1998 e para permitir uma
informatizagdo do recenseamento que devia facilitar futuras actualizagbes. A nova legislagdo eleitoral
reformou a administragéo eleitoral. A Comissdo Naciona de Elei¢fes voltou a ser alargada ao nivel
provincia e distrital, e a Renamo e a Frelimo poderiam nomear cerca de cem militantes a serem
integrados no Secretariado Técnico para a Administracdo Eleitoral. Ndo obstante, a atmosfera durante
as preparagoes permanecia tensa e marcada pel o fluxo permanente por parte da oposi¢ao de acusagdes
sobre manipulages e fraude. A Renamo sentiu-se fortalecida pela sua coligagdo com dez outros
partidos. Apesar de tudo, o presidente Chissano (Frelimo) ganhou com uma margem peguena,
enguanto gue o seu partido manteve uma maioria confortavel no parlamento. A Renamo contestou 0s

" A tensdo culminou com a ameaca de Ultima hora do lider da oposic&o Dhlakama para boicotar as eleicdes' Uma
ameaca que s6 foi neutralizada por uma pressdo diplomética ao mais alto nivel que incluindo o Secretario-Geral
da ONU e Nelson Mandela.

8 A lei de descentralizacdo de 1994 (Lei 3/94) foi considerada inconstitucional. Deste modo, a constituicéo teve
que ser primeiro alterada para permitir a criacdo de governos locais eleitos e autdnomos (municipios). Depois
teve que ser preparada a legislacdo sobre o funcionamento dos governos locais e por fim teve que se aprovar por
consenso anovalegislacdo paraas eleices locais.

® Alguns cadernos el eitorais perderamse ou danificaram-se.
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resultados, mas as suas 23 reclamagdes foram rejeitadas pelo Tribunal Supremo. A tensdo pos-eleitoral
foi forte devido aincidentes violentos, o boicote de sessdes parlamentares resultando pela primeira vez
desde 1992 em negociagBes a0 mais ato nivel entre os presidentes dos dois partidos principais®®. De
facto, sO as grandes inundagdes de 2000 conseguiram desviar a atencdo do mais forte conflito politico
desde 0 Acordo de Paz.

As segundas €l ei¢bes autarquicas realizaram-se em 2003, uma vez mais sob uma nova legislacéo
e uma nova Comissao Nacionad de Elei¢des e ainda influenciadas pelos problemas pés-eleitorais de
1999. A actualizacdo do recenseamento ja revelou problemas sérios com o registo deitoral. O
processo eleitora decorreu sem problemas de maior, mas a transparéncia no apuramento dos
resultados foi fraca e estava repleto de erros. O resultado obtido pela oposi¢éo estava muito abaixo do
que eles tinham previsto!, mas todos os candidatos aceitaram a decisio e a aprovacao dos resultados
peo Conseho Congtitucional. A participagdo tinha melhorado em comparagdo a 1998, mas
permaneceu hum nivel baixo: cerca de um terco dos eleitores recenseados.

As eleicdes gerais de Dezembro de 2004 realizaram-se sob a nova legisacdo, mas foram
administradas pela mesma Comissdo de Elei¢des de 2003. O registo eleitoral pareciairreparédvel, mas
promessas explicitas pelo STAE de que tudo estava sob controlo manteve 0 processo nos carris.
Dhlakama candidatou-se pela terceira vez a presidente, agora pela primeira vez concorreu com 0
sucessor de Chissano, Armando Guebuza, mas perdeu novamente e desta vez com uma margem muito
maior. A Frelimo ganhou quase 2/3 dos assentos no parlamento. De registar que a participacdo decaiu
para um modesto 40%.

Tabela 1. Resultado dasEleicbes Parlamentares

1994 Assentos | 1999 Assentos | 2004 Assentos

Frelimo 129 Frelimo 133 Frelimo 160

Renamo 112 Renamo-Uni&o 117 Renamo-Unido 0
Eleitoral Eleitoral

Unido Democrética | 9

Tabela 2: Resultados das Eleigbes Presidenciais

1994 % 1999 % 2004 %

J Chissano | 53,3 J. Chissano | 52,3 A. Guebuza | 63,7

(Frelimo) (Frelimo) (Frelimo)

A. Dhlakama | 33,7 A. Dhlakama | 47,7 A. Dhlakama| 31,7

(Renamo) (Renamo) (Renamo)

Qutros 13 Qutros 46

As caracterigticas principais da histéria eleitoral de Mocambique continuam a ser a desconfianca entre
os dois partidos principais, as deficiéncias nas partes automatizadas do processo (recenseamento e
apuramento), uma base juridica permanentemente em mudanca e uma perda gradual de credibilidade
das autoridades eleitorais. Desde 1994, o pluralismo eleitoral ndo resultou num ambiente politico mais

10 Chissano e Dhlakama encontraramse pela primeira vez desde as el eicdes de 1994.

1 A Renamo-UE ganhou 5 das 33 eleicBes para presidente do conselho municipal e uma maioria em 4
assembleias municipais. Isto foi considerado muito abaixo do seu potencial eleitoral como tinha sido
exemplificado nas duas €l ei ¢Bes nacionais prévias.
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inclusivo. A nivel nacional, o parlamento estd agora mais monolitico que ha dez anos atras. A nivel
local houve uma inovacdo prudente, mas as perspectivas de um governo mais inclusivo através de
el ei¢cbes multipartidarias sdo limitadas.

2.3. Apoio Eleitoral

A comunidade internaciona investiu aproximadamente 150 milhdes de dblares nas cinco eeicbes
multipartidérias entre 1994 e 2004. Mas no volume e tipo de apoio durante este periodo existe uma
claradinamica.

A comunidade internacional comegou por providenciar apoio eleitoral em Dezembro de 1992. 17
doadores contribuiram em diferentes modalidades com 59,1 milhfes de délares para a implementacéo
do primeiro recenseamento eleitoral e as primeiras elei¢des gerais. O apoio incluiu despesas correntes
para o pessoa eleitoral (as brigadas de recenseamento e os membros das mesas de voto) equipamento,
transporte, educacdo civica, formagdo e assisténcia técnica'?. Fora deste apoio e das actividades
levadas a cabo pelas autoridades eleitorais, a USAID financiou a formac&o dos fiscais dos partidos.
Providenciou-se também um fundo para financiar observac&o internacional®. Foram providenciados
apoios relativamente baixos para as organizagdes mogambicanas emergentes que estavam interessadas
nas actividades de educaco civica e observacéo eleitoral.

Em 1996, a ONU levou a cabo uma avaliagéo de necessidades da administracdo eleitoral na
preparacdo das eleigdes locais. Em Junho de 1997, depois da aprovagdo por consenso da nova
legislacéo eleitora™, foi lancado um novo projecto. A CE e nove outros doadores (coordenados pelo
PNUD) providenciaram 17.7 milhdes de para a organizacéo de eleicbes em 33 municipios a 30 de
Junho de 1998. O apoio abrangeu as mesmas linhas do orgamento de 1994, mas desta vez com uma
asssténcia técnica reduzida™. Umavez mais, aUSAID, aAWEPA e outros, providenciaram formag&o
aos representantes dos partidos politicos e aos observadores nacionais.

Alguns meses depois, a Comissdo Europeia (CE) e o PNUD iniciaram a discussdo sobre o0 apoio
para as segundas €l ei¢les gerais e juntos mobilizaram 30 milhdes de ddlares, inclusive a consolidacdo
de um fundo para um novo recenseamento eleitoral. O apoio internaciona era para investimentos®® e
continuou a incluir um nivel razoavelmente forte de assisténcia técnica’. Os fundos aumentaram no
que diz respeito a observagdo. A USAID e a DFID financiaram o Carter Center para estabelecer uma
missdo de observacdo de longo prazo. Alem disso, investiu-se mais na formag&o dos observadores
nacionais. A CE também trouxe uma grande misso de observacdd®, assim como outras organizagoes
regionais como a EISA. Estava previsto que o apoio providenciado pelo PNUD continuasse depois as
eleicbes, para apoiar a consolidagdo da experiéncia adquirida e a informatizagdo dos cadernos
eleitorais.

As eleicOes locais de 2003 e 2004 foram em conjunto. A CE providenciou cerca de 18 milhdes de
ddlares de apoio extra ao orcamento e 0 PNUD teve um programa de assisténcia técnica relativamente

12 68 peritos oriundos de 26 paises para apoiar aadministracéo eleitoral (STAE) anivel central e provincial.

13 3000 observadores internacionais em 1994.

14 A aprovagéo consensual erauma condigdo para o apoio internacional.

15 Continua préximo dos 30 peritos internacionais.

16 Como ja era habitual, até certo ponto no passado, os custos recorrentes do pessoal eleitoral eram financiados
pelo Governo. Em 1997 a CE continuou a cobrir parte das despesas recorrentes.

173 peritosinternacionais e 34 UNV colocados estrategicamente nas capitais nacionais e provinciais.

18 A's missdes de observacdo internacionais contaram com 10 a 75 membros nessas el ei ¢des e nas seguintes.
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baixo (1 milh&o). A grande novidade nesta atura ndo era o volume do financiamento externo, mas o
desaparecimento da assisténcia técnica.

Uma forma bastante extraordinéria de cooperagéo foi 0 apoio logistico da Africa do Sul em 1999
e 2004. A Africa do Sul providenciou helicopteros militares e equipas para distribuir o material
eleitora e pessoal das mesas de voto em areas remotas e de dificil acesso. Os fundos externos serviam
para pagar o combustivel e adiaria ao pessodl.

O apoio externo, fora da administragéo eleitoral, aumentou novamente em 2003/2004. O DPDI, a
USAID e a Suica gastaram mais de 1,5 milhdes de ddlares na implementacéo de dois apuramentos de
voto paralelos (2003 e 2004) numa coligagdo mogambicana de ONGs. Em 2004, haviam mais de 2000
observadores nacionais e 20000 agentes partidarios contra 200 observadores internacionais.

2.4. O impacto do Apoio Externo

Os objectivos do apoio externo para as el eicdes em Mocambique podem-se agrupar em dois tipos:

Dotacdo de competéncias e equipamento as autoridades eleitorais (em particular a administracéo
técnica a todos os nivels) para preparar e conduzir o recenseamento eleitoral e as eleigoes,
Dotacdo de competéncias dos partidos politicos e organizacdes de sociedade civil para participar
em processos eleitorais (campanha, educagao civica, monitorizacao).

O objectivo a longo prazo ou o objectivo de desenvolver programas era geramente o ponte forte do
processo democratico.

A nivel dos objectivos a curto prazo, 0 apoio internaciona teve um impacto elevado.
Tecnicamente, a administracdo eleitoral foi equipada com infra-estruturas, ferramentas, sistemas e
procedimentos para poder recensear 0s eleitores e organizar as eleicdes. A implementac&o das elei¢des
de 2003 e 2004 demonstrou que esta capacidade foi adquirida através do apoio técnico ao longo dos
anos. E certo que o impacto também permanece frégil devido & capacidade restar em individuos em
vez de estar baseado nas estruturas e técnicos. Para além disso, o pessoa técnico demonstra mais uma
capacidade de reproducdo repetitiva em vez de um uso criativo de sistemas e ferramentas. Os
orcamentos, 0 material de formacdo e os métodos de trabalho sdo copiados de eleicdes ja realizadas e
s80 gustados as exigéncias legais quando necess&rio. N& ha nenhuma procura pré-activa para
melhorar os sistemas e métodos de administracéo dos processos eleitorais.

As duas areas técnicas onde a administracdo eleitora teve um desempenho abaixo da média
(informatizag&o dos cadernos eleitorais e do apuramento de resultados) sdo exactamente as areas onde
0 apoio técnico foi sistematicamente rejeitado. Os doadores investiram pelo menos 10 milhdes de
ddlares na informatizacao dos cadernos eleitorais, mas houve um resultado inesperado, uma vez que
esta foi implementada sem uma estratégia realista, sem rigor técnico e controlo de qualidade. O
software do apuramento € tecnicamente bastante smples e pode ser adaptado a redidade
mogambicana a partir de outros sistemas vigentes. Mas a administragdo eleitoral insistiu em preparar
para cada eleicdo 0 seu proprio software. Nas Ultimas quatro eleicdes, 0 apuramento revelou uma
qualidade duvidosa.

Nas outras areas técnicas como a logistica, a formacéo e a educagdo civica, 0 apoio internacional
teve um impacto decisivo. E ainda mais, o apoio internacional tinha uma grande énfase em ver o
trabalho terminado e por isso prestou-se menos atencdo as qualidades intrinsecas do processo, como a
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legitimidade e a credibilidade das eleicbes e das autoridades eleitorais. A Comissdo Nacional de
EleicBes nunca fez parte das discussdes na forma e volume do apoio internacional, uma vez que a
CNE ainda n&o estava operacional quando o programa foi formulado. A Comisséo nunca pediu ou
aceitou apoio externo directo ou apoio técnico®. Confiou no aconselhamento do seu 6rgéo de apoio
técnico (STAE), considerando-se mais um gestor do processo politico em vez de proteger eleicbes
livres, justas e transparentes.

Outra das areas onde o0 apoio internaciona teve pouco impacto foi a reforma da legislacéo
eleitoral. Apesar de muitas propostas e ofertas de apoio?°, a comissio parlamentar especiaizada para
lidar com estes assuntos, nunca aceitou esse apoio.

A dimensdo do impacto, contraposta ao objectivo alongo prazo, de fortalecimento da democracia
€ obviamente mais dificil de avaliar mas, no gera pode-se discernir um quadro misto. Os processos
eleitorais subsequentes ndo consolidaram a legitimidade e a credibilidade do sistema eleitoral e das
autoridades eleitorais. A percepcdo generalizada € que ambos existem para consolidar o status-quo do
poder, em vez de democratizar o sistema politico.

Apesar de ter volume elevado constante (de 90% em 1994 a 65% em 1999), 0 apoio externo ndo
resultou numa dependéncia financeira. As eleigdes em Mogambique s30 relativamente dispendiosas®,
mas mesmo assim, levaria ao governo a pér de lado menos do que 0,5% do seu orcamento anua do
estado para redlizar eleigdes locais e gerais em cada cinco anos. Se as eleigdes forem consideradas
uma prioridade, o governo pode redizar eleicdes sem qualquer apoio financeiro externo tendo em
conta que o pais recebe 250 milhdes anualmente como apoio directo ao orgamento. Os custos podem
certamente ser reduzidos através de uma planificacdo melhorada, de uma administragdo remodelada,
uma melhoria na manutencéo do equipamento e das bases de dados e, principa mente, pela confianca
crescente entre os dois principais partidoss. O maior desafio para a sustentabilidade é
fundamentalmente, a desconfianca que faz com que o material eleitora sO sgja distribuido no ultimo
minuto, 0 que leva a exigéncia de solucBes de transporte dispendiosas para as areas mais remotas.
Umamaior confianga entre os principais partidos reduziria drasticamente estes custos.

O apelo para um financiamento externo em cada eleicdo tornou-se mais um reflexo do que uma
necessidade absoluta. Existe também uma certa responsabilizagéo de doadores por parte da Frelimo
para um sistema politico que ndo foi a primeira escolha da Frelimo mas conduzida até eles pela
pressdo de um conflito interno e um discurso internacional que une a democracia a0 desenvolvimento.

O apoio internacional aumentou gradualmente para os actores que actuam fora da administragéo
eleitora forma. Algumas organizagOes de sociedade civil ganharam experiéncia com a educacéo
civica e a monitorizacdo, mas frequentemente o impacto foi limitado a presencafisica. A participacéo
no processo ndo foi utilizada para aumentar a responsabilidade externa dos 6rgéos de administracéo
eleitoral. Os partidos politicos também receberam apoio para aumentar a sua prontiddo eleitoral, mas
isso ndo teve qualquer impacto na pluraidade dos 6Orgéos elegidos. Contrariamente a isso, a
implementacéo de uma contagem paralela por uma coligagéo de organizages de sociedade civil em
2003 e 2004, € sem sombra de ddvida, um impacto elevado do apoio externo. Em particular, a
inesperada e elevada margem entre os dois principais candidatos presidenciais em 2004 e a

19 Aceite em algumas formagdes ad-hoc de comissérios provinciais e distritais e participacdo em conferéncias
internacionais de comissarios nacionais.

20 O Carter Center, aONU, IDEA Internacional e Suica ofereceram o seu apoi, entre outros.

21 O custo de uma eleicdo calcula-se aproximadamente, entre os 15 e os 20 milhdes de ddlares. Actualmente,
existem duas el ei¢des num ciclo de cinco anos.
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combinagdo com 0 processo de apuramento pobremente administrado pela CNE/STAE, criou um
conflito potencia elevado que foi mantido evitado por um apuramento baseado numa amostra credivel
e independente.

2.5. Pontos Fortese Pontos Fracosdo Apoio Eleitoral

O principal ponto forte do apoio eleitoral externo tem sido, sem davida alguma, o seu elevado volume
e 0 espirito voluntarista e activista com que foi organizado. Por causa da importancia dada, as eleicdes
s80 um campo de cooperacdo, onde a coordenacdo dos doadores foi sempre muito consensua e onde
os doadores sempre conseguiram fazer aquele esforgo para disponibilizar fundos?. Normalmente
havia muito pouca discussdo sobre or¢camentos, objectivos e actividades entre os doadores, e 0
intercABmbio de informac&o era permanente e sistematico num “grupo de trabaho eleitora”.

O segundo ponto forte do apoio internacional é a entrega efectiva do apoio técnico a STAE antes
e durante as elei¢des de 1994, 1998 e 1999. Este apoio contribuiu fortemente para uma criacéo de
competéncias técnicas no selo da administracéo eleitoral. O equipamento ambém contribuiu para
reduzir o custo das elei¢des, embora ainda ndo de modo convincente.

Um terceiro ponto forte do apoio internaciona foi que, graduamente, estimulou organizagoes
nacionais emergentes para participar mais activamente em processos eleitorais, em particular na
monitorizacao.

O ponto mais fraco do apoio eleitoral internacional € o seu carécter especial e isolado. O apoio a
administragdo eleitoral concentrou-se sempre nos meses antes de cada el ei¢do, comprimido ainda entre
mais uma aprovacado da base legal para a eleicéo e prazo final para assegurar as elei¢es impostas por
mesma base legal. O programa de apoio eleitoral da PNUD de 1999 foi criado numa dimensio
pés-eleitoral com intencdo de rever e consolidar sistemas fora do periodo de atatensdo. Chegou-se a
conclusdo de que a componente era muito vaga uma vez que tanto o STAE e os doadores, mostraram
muito pouco interesse num esforco continuo. A dimensdo crucial do apoio pds-eleitoral era a
informatizac&o dos cadernos eleitorais. Esse processo era uma condi¢do crucia para o financiamento
dos doadores no novo recenseamento eeitoral de 1999. O STAE nunca completou propriamente a
informatizag8o, mas isso ndo pds em causa 0 apoio financeiro externo em 2003 e 2004. Isto indica
outro ponto fraco no desempenho dos doadores. mesmo quando os doadores condicionaram 0 apoio
eleitoral, isso nunca funcionou. 1sso deve-se em parte ao desglo da comunidade internaciona de apoiar
as eleigdes™, mas também é uma indicacio do facto de que os doadores, estdo dispostos a se
conformar com menos democracia do que teoreticamente sugerem.

O apoio internacional para fortalecer a participagéo de organizacgdes de sociedade civil (OSCs)
demonstrou ser bastante fraco na estimulacéo de uma procura de responsabilidade mais firme. As
OSCs organizaram acgdes de educacdo civica e frequentemente uma monitorizacio™ mais vasta. Neste
sentido, o fracasso é devido ndo s aos doadores que querem determinar as actividades das OSC, mas

22 Neste sentido, o apoio eleitoral foi distribuido mais eficazmente do que noutras &reas de apoio pds-conflito
como por ex. adesmobilizagdo e a desminagem.

23 Monitorizag&o sem informagao ou sem disseminagéo dos dados.

24 por exemplo, o apoio eleitoral n&o figura na estratégia actual da CE para o apoio a Mogambique e o Chefe da
Delegacao garantiu que depois das eleicbes de 1999, a CE janado providenciaria apoio financeiro. Tudo o que foi
necessario foi um pedido governamental, um novo Chefe de Delegacdo e uma solucéo elegante para acomodar a
gjudaeleitoral através o apoio directo ao orgamento.
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também as organizagbes mogambicanas que ndo aproveitaram as oportunidades que lhes foram
oferecidas.

Um terceiro mas importante ponto fraco do apoio eeitora internacional, € que, raras vezes se
ultrapassou o nivel técnico, especiamente depois de 1994. Os poderes institucionais que evitavam
com extremo cuidado que os doadores tivessem interferéncia em trés éreas cruciais. apuramento dos
votos, a CNE onde as decisdes eram tomadas e o parlamento onde a legidacéo eraformulada. Existia
entre os doadores e 0 governo, uma conveniéncia implicita onde a importancia do papel dos doadores
nas eleicbes fosse um pouco exagerada. A sua importancia foi sobrevalorizada no sentido em que
existia e continua a existir uma percepcao gera de que as eleigdes ndo se podem realizar sem 0 apoio
dos doadores, enquanto que aos doadores foi dada a percepcdo de que o0 seu apoio € crucial para
consolidar a democracia. O apoio eleitora desenvolveu capacidade técnica mas pouco significou em
termos de democratizag&o.

2.6. Recomendagdes

O apoio deitoral foi 0 ponto fulcral na promogdo da democracia em Mogambique. Tanto em termos de
financiamento e importancia estratégica, esse apoio facilmente ultrapassa 0 apoio a outros sectores
governamentais. Todas as cinco elei¢cbes multipartidérias receberam um apoio externo consideravel,
embora este apoio gradualmente se tenha tornado menos decisivo. As elei¢des de 1994, ndo poderiam
simplesmente ter sido realizadas sem 0 apoio externo, enquanto que o governo (se considerasse iSso
como uma prioridade bastante elevada) poderiater realizado as elei¢des de 2004 com 0 Sseu orgamento
anual. O apoio técnico foi reduzido a omnipresenca para apoios ad-hoc e as eleicdes tornaram-se
certamente mais baratas apesar de ainda haver espaco para melhoria.
No balango dos Ultimos dez anos de apoio eleitoral, sugere-se as seguintes recomendacles.

Os doadores ja ndo precisam de investir na administragdo eleitoral. As elei¢cdes podem
perfeitamente ser financiadas pelo orgcamento regular. Ao invés, os doadores podem considerar

como pontos de referéncia, as reformas cruciais e melhorias na conduta das elei¢des, na Estrutura
de Avaiacdo de Desempenho que monitoriza o apoio or¢camental. 1sso seria uma demonstragéo

explicita em que os doadores e 0 governo consideram bastante importante uma realizacéo devida
das eleicdes,®. Os pontos importantes que precisavam de ser assina ados foram mencionados em

numerosos rel atdrios de observacdo e avaliagtes técnicas feitas desde as el eices de1994;

Os doadores podem providenciar, mais adiante ou onde possivel, um apoio crescente a iniciativas
que fortalecam a capacidade da sociedade civil para monitorar os processos politicos em geral e
as deicdes em particular. Seria ainda aconselhavel fazé-lo de um modo estrutural em vez de
numa base ad-hoc durante o tempo das elei¢cbes uma vez que, estas organizagOes emergentes

recebem atencdo e contribuigdes que podem promover, mas também pbr em causa 0 seu
desenvolvimento ingtitucional;

Os doadores podem apoiar a promogdo de acordos regionais e continentais e directrizes

genuinamente africanas sem precisarem de importagdes ocidentais e que pode ser utilizado pelos
mogambicanos para assegurar autoridades eleitorais responsaveis.

25 A conduta formal ndo se refere ao doador imposto ou a padrdes de observacao internacional, mas aos padres
de qualidade que foram acordados na avaliagdo do AU, NEPAD e SADC.
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II1. Apoio aos Direitos Humanos

3.1. Contexto

A questdo dos direitos humanos é considerada neste artigo no sentido mais lato e inclui tanto os
direitos publicos como os privados. O contexto historico para a situagdo dos direitos humanos resume-
se huma continuada e generalizada discriminacdo da populacdo negra durante o dominio colonia. A
congtituicdo adoptada depois da Independéncia em 1975 continha 11 artigos sobre os direitos e
liberdades individuais, manifestando uma forte inclinagéo para os direitos colectivos. O aumento de
tensdes internas nos anos apds independéncia resultou num restabelecimento da pena de morte em
1979, normalmente implementada em publico ou de um modo semi-publico, e em 1983, surgiram
outras préticas como o0 castigo por chicotadas, a deportacéo compulsoria e a reeducagdo em campos
fechados. De um modo gerd, pode-se dizer que a duracdo do conflito assm como a sua expansao
territorial geraram gradua mente uma cultura de impunidade.

A Congtitui¢go de 1990 trouxe um novo conceito do que séo os direitos humanos e qual a melhor
forma de os garantir. A nova Constituicdo continha 40 artigos sobre direitos e liberdades, com uma
atencdo mais concentrada nos direitos e liberdades individuais e providenciava a separacao de poderes.
Depois da assinatura do Acordo de Paz em 1992, criou-se uma forga policia civil baseada na nova
Congtituicdo, onde foram integrados sol dados desmobilizados de ambos os lados.

A regulamentag@o do poder judicial so ficou completa 7 anos depois e foi feita de um maneira
bastante complexa e formal. A independénciainstitucional do sector judicia e afata de tempo para o
regulamentar resultou numa coordenacdo inadequada e na fragmentacdo na formulacdo das politicas.
O Plano Estratégico Integrado para a Legalidade e a Justica foi acordado em 2002 para melhorar a
colaboracdo e a coordenacdo, mas aimplementacdo é parcial e verdadeiramente lenta.

As principais ingtituigdes que salvaguardam os direitos humanos em Mogambique s&o:

O Ministério da Justica, responsavel pelo notariado, as prisdes (depois da condenacéo), a
formag&o juridica de pessod (pelo Centro de Formagdo Juridico e Judicia - CFJJ) e a prestagdo
de apoio juridico aos pobres (dado pelo Instituto ao Apoio Juridico — IPAJ);

O Ministério do Interior, responsavel pela policia e pelos prisioneiros antes do julgamento;

O sistema dos tribunais, actualmente presente em todas as provincias mas néo cobrindo ainda
todos os distritos e administrado por um Tribunal Supremo;

O Procurador-geral, responsavel pela acgdo judicia publica, mas cuja investigagdo tem que ser
coordenada com o Ministério do Interior que tutela a Policia de Investigacéo Criminal (PIC);

O Tribuna Administrativo que verifica a legalidade dos actos administrativos e audita as contas
edtatais;

O Conselho Superior do Magistrado Judicial (CSMJ) que coordena o relacionamento entre as
diferentes institui¢des legais.
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Além das ingtitui¢des publicas, ha duas outras institui¢coes que merecem ser mencionadas:

A Ordem dos Advogados com cerca de 200 membros registrados dos quais 180 estéo sediados em
Maputo.

Liga dos Direitos Humanos (LDH), fundada em 1995 e actuamente com delegacbes em
praticamente todos os distritos. A LDH visita regularmente as prisdes, organiza campanhas de
educacdo civica sobre os direitos civis e providencia apoio legal e aconselhamento aos cidadaos
carenciados.

A Liga dos Direitos Humanos realiza relatérios bianuais sobre a situacdo dos direitos humanos
em Mocgambique. O ultimo relatério da Amnistia Internacional sobre o pais é de 2005, a Secretaria de
Estado dos EUA continua a publicar actualizagBes anuais do seu relatério sobre os direitos humanos.
As principais violagtes dos direitos humanos, recorrentes nos relatorios, so a corrupgao no aparelho
judicia, as terriveis condigdes de vida nas prisdes, detencdes ilegais e 0 abuso de poder pela policia
(extorsdo e violéncia).

Nos ultimos dez anos, foram levadas a cabo vérias avaliagbes do sector legal, ou partes dele, e os
principais desafios que emergiram foram: a falta de quadros qualificados, em particular na
procuradoria-geral; a falta de infra-estruturas e equipamentos; leis antiquadas; corrupgéo; as terrivels
condigBes nas prisdes, nenhumas ou poucas referéncias (jurisprudéncia, estatisticas); acumulagdo
elevada de casos que aguardam julgamento; e uma independéncia vulnerédvel. Tendo em conta estes
problemas o sector legal é causa de um considerével défice democrético.

3.2. Apoio Internacional aos Direitos Humanos

Desde 1995, a Danida tomou a lideranca nas doagOes para o sector juridico em Mocambique®®. Entre
1995 e 2004 cerca de $15 milhdes foram investidos no sector. Numa primeira fase (1995-2000), a
Danida financiou a construcdo de tribunais e casas para juizes em 20 distritos prioritérios, a
formulagdo de um plano estratégico para o Ministério da Justica e a criagdo do Centro de Formagéo
Juridico e Judicid (CFJJ). Numa segunda fase (2000-2005), a Danida dirigiu 0 Sseu apoio para o
aumento a0 acesso a justica através de um maior apoio a0 CFJJ e organizagdes da sociedade civil.
Depois do Ministério da Justica, foram elaborados planos estratégicos para os tribunais e para a
procuradoria e foi feito um investimento visando o aceleramento na criacdo de competéncias destas
duas areas. A Danida também financiou uma Unidade Técnica para a Reforma Legal (UTREL) que foi
criada para modernizar alegidagéo.

A PNUD esta envolvida em duas grandes intervencdes. Formulou-se um programa para 0 apoio a
policia envolvendo véios doadores, programa esse enquadrado na agenda de consolidacdo
democrética que os doadores tinham acordado apés as eleicbes de 1994. O programa € financiado
principalmente pela Espanha e pelos Paises Baixos e baseou-se numa avaliacdo técnica e mais tarde
também no apoio técnico da Guarda Civil Espanhola. O programainiciou em 1997 e visava 0 apoio na
criacdo de competéncias e reestruturacéo da forca policia. A componente da capacitacdo foi
providenciada através da reabilitacdo de um centro de formagdo em Michafutene, perto de Maputo, e

26 No entanto, em 2005, a Danida reduziu o apoio ao sector, devido a frustraczo a falta continua de coordenagdo
e de resposta relacionadas as reformas.
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foram organizados “cursos de reciclagem” de 3 meses. Cerca de metade da forga policia foi
“reciclada’ e mais de $26 milhdes foram gastos na capacitagdo dos oficiais da policia.

Logo apds, sentiu-se a necessidade de estabelecer sistemas de ensino adequados para os oficiais
da policia de patente superior. 1sso resultou na criacd de uma academia de policia (ACIPOL) em
1999. A academia de policia recebeu apoio externo da Suica e do Reino Unido. A Suica deixou de
apoiar a ACIPOL em 2003, visto que ndo estavam a acontecer reformas estruturais naforca policial.

Em 1999, a PNUD langou um estudo sobre a gest&o e as infra-estruturas das prisdes. O estudo
confirmou e sistematizou informac&o sobre as terrivels condicdes nas quais 0s prisioneiros viviam o
que resultou num programa de apoio de $2,6 milhdes de dblares. Este programafoi co-financiado por
Portugal, Irlanda e Suica.

Em finas de 2004, consolidaramse vérios programas sob um programa gera para o
desenvolvimento institucional no sector da justica tendo como objectivo o melhoramento qualitativo
dos servicos e um aumento de acesso a justica. Este programa de $12 milhdes de délares foi co-
financiado pela CE para o periodo de 2004-2007. Os componentes principais sdo 0 apoio ingtitucional
a0 gabinete do Procurador-Geral, o apoio ingtitucional para a Policia de Investigacdo Crimind e
capacitacdo do sector juridico.

A USAID tem um programa de $3 milhGes que consiste em varios componentes. equipamento
para o Tribuna da Cidade de Maputo, livros e equipamento para o CF1J, apoio a Gabinete Central de
Combate a Corrupcdo Procuradoria e apoio & Etica Mogambique, uma organizagio da sociedade civil
de advocacia, educacio civica e pesquisa na &rea de corrupgao’’.

No que diz respeito a organizacdes privadas, além da Etica que recebe apoio da Suica, da Irlanda,
da Noruega e da USAID tem havido um longo e permanente apoio externo a Liga dos Direitos
Humanos (LDH). Entre 1997 e 2003 um grupo de doadores?® ofereceu cerca de $2,5 milhdes para
financiar as actividades e o desenvolvimento institucional da Liga (incluindo a abertura de um
escritério em cada capital provincia e representacGes ao nivel distrital). A Liga continua a receber
apoio® e tem sido um actor activo no sector juridico.

A Suécia mantém uma parceria de longo termo com o Tribunal Administrativo e providenciou
$6,5 milhdes para os sectores que auditam as contas estatais. O Tribuna Administrativo também
recebe um limitado apoio técnico da Franga

3.3. Avaliacdo do Impacto do Apoio na érea dos Direitos Humanos

Nos ultimos dez anos, verificaram-se algumas melhorias:

Uma maior tomada de consciéncia e um melhoramento nos relatorios sobre as terriveis condicoes
no sistema prisional. As organizacbes da sociedade civil (em particular a Liga dos Direitos
Humanos), imprensa e parlamentares, denunciaram casos identificados como claras violagdes dos
direitos humanos basicos. Comegaram a surgir algumas melhorias nas instalagdes prisionais;

27 Defacto, a Etica so realizou uma pesquisa publicada em 2001, abriu um gabinete em 7 provincias, mas com os
resultados bastante fracos mesmo depois de 2001. A Etica estd, actualmente, a perder o apoio dos doadores
devido ao seu fraco desempenho.

28 Norad (o coordenador), Sida, Helvetas, Cooperacao Suica, Danida, Paises Baixos, NOVIB, HIVOS, Finlandia
29 Apesar de significativamente estar abaixo do plano de cinco anos de $8,8 milhdes, apresentado em 2003.
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A expulsdo €/ou o aprisonamento de elementos do sistema juridico que cometeram préticas
irregulares;

O estabelecimento de uma Unidade de Anti-Corrupcéo no Gabinete do Procurador’;

Melhorias no enquadramento legal (por ex. correcgdes no Codigo Pena e aprovacdo de uma nova
Lei Familiar que garante direitos iguais para mulheres e homens).

O sector juridico foi o Ultimo dos sectores prioritarios identificados para a consolidacdo democrética, a
se tornar o centro das aten¢des dos doadores, mas, desde entéo tem estado cada vez mais a subir na
agenda de cooperacdo. Durante a revisdo do apoio ao orcamento de 2005, o sector juridico foi
indicado pelos doadores como o sector que mais necessitava de melhorias. Uma pesquisa readlizada em
2004 sobre a percepcado publica de corrupgdo, confirmou que a justica e a policia sdo os dois sectores
mais afectados pela corrupcao®. Ainda existe um niimero elevado de casos ndo processados e a grande
maioria da opinido publica considera a policia muito mais como uma potencial ameaca d que como
um protector.

O impacto do apoio internacional aos direitos humanos é muito notavel ao nivel de certas
institui¢des (Tribunal Administrativo, Liga dos Direitos Humanos, CFJJ, etc.), mas ndo tanto ao nivel
do sector. O apoio internaciona providenciado ao sector juridico nos Ultimos dez anos ndo mudou
drasticamente o0 sector. Os problemas estruturais de infra-estruturas pobres, fata de capacidade,
legislacdo antiquada, corrupgdo, investigactes falhadas, elevado nivel de prisdes preventivas e aceso
limitado a justica, continuam a ser uma realidade. O apoio internacional auxiliou partes do sector que
devem preservar os direitos humanos a funcionarem melhor, mas ndo teve sucesso na reducéo do
défice democrético que o sector juridico ainda representa no seu global.

3.4. Pontos Fortes e Pontos Fracos do Apoio na area dos Direitos Humanos

Como mencionado acima, 0 apoio internacional na &ea dos direitos humanos contribuiu
consideravelmente para uma melhoria dréstica do desempenho de algumas intitui goes.

Apesar de tudo, 0 apoio internacional na érea dos direitos humanos ndo foi feito através de uma
politica e estratégia comum. 1sso pode ter sido uma das razbes do apoio internacional para esta érea,
nos Ultimos dez anos, ndo ter resultado numa imposicdo estrutural do cumprimento da lei. Embora
haja algum nivel de coordenacdo entre os programas®, ainda parece existir uma fragmentacdo de
iniciativas, reflectindo também a heterogeneidade ingtitucional do sector.

Apesar das boas intengdes, os doadores também tendem a distorcer as relagbes intra ou
interinstitucionais. Enquanto que o Gabinete do Procurador-gera tem outras grandes necessidades

30 O desempenho da Unidade foi frustrado, na maioria dos casos que apresentou, pelo indeferimento dos
tribunais. A porta-voz oficial da Unidade, Isabel Rupia, foi despedida em Setembro de 2005 e o nome da
Unidade mudou para Gabinete Central para o0 Combate da Corrupgéo.

31 O mesmo foi detectado na pesquisa sobre corrupg&o comissionada pela Etica em 2001. A pesquisa de 2004 era
comissionada pela Unidade Técnica para a Reforma do Sector Plblica (UTRESP) e implementada de acordo
com uma metodol ogia providenciada pelo Instituto do Banco Mundial.

32 Existe um grupo de trabalho interno no sector juridico que faz parte do sistema de coordenagéo dos doadores
em geral sob a alcada do Grupo de Parceiros para o Desenvolvimento; e existe um grupo que coordena o apoio
para a Liga dos Direitos Humanos e um grupo informal que se encontra numa base ad-hoc em assuntos de
corrupgéo.
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internas, 0 estabelecimento de um Gabinete de Combate & Corrupgdo na sua estrutura poderia
potenciamente atrair uma quantia desproporcionada de financiamentos externos.

Sem duvida nenhuma, que este € um sector cheio de desafios para alcangar resultados com
intervencdes externas. Algumas das instituicdes envolvidas (por ex. os tribunais, a policia, etc.) ndo
tinham nenhuma experiéncia para lidar com parceiros internacionais e estavam relutantes em se
envolverem com eles, também por causa da discreta €/ou muitas vezes até mesmo a reservada cultura
e tradicdo organizacional. E um sector que recebeu muito pouca atencdo entre 1975 e 1990. A
separacdo de poderes contemplada na nova Constituicdo exp0s instituicdes fracas que tiveram que
encontrar uma nova identidade propria e novas formas de relacionamento com outros sectores de
sociedade. Num ambiente como esse é dificil formular e implementar programas de apoio externo com
éxito.

Outra fragueza matua, € que ambos os lados (doadores e beneficiarios) tém-se debatido sobre a
Visdo estratégica no que tem de ser feito, como pode ser feito e sobre o papel do apoio externo. A
maior @rte dos programas neste campo sdo iniciativas dos doadores, mas muitas vezes com uma
grande discrepancia sobre a percepcdo do problema e 0s recursos necessarios para responder a este
problema. As ingtituigdes beneficiarias (com excepcao de organizacdes da sociedade civil e do CFJJ)
demonstram uma atitude ambigua, marcada pelo interesse financeiro mas também pela reluténcia de
fazerem reformas.

3.5. Ilagdes e Recomendactes

Nestas circunsténcias, uma lideranca forte por parte do beneficiario e o discernimento, vontade e
empenho do doador **, demonstraram ser 0s elementos essenciais para o sucesso. A conjugacio destes
dois elementos produziu certamente resultados validos.

Os direitos humanos ou o0 sector juridico providenciardo muitas oportunidades para futuros
financiamentos externos a medida que as necessidades véo aumentando. Os doadores poderiam apoiar
a criagdo de uma comissdo naciona dos direitos humanos ou a formulagdo participativa de uma
politica nacional de direitos humanos. Poderia ser criada uma base de dados central de casos, poderia
se estimular a criagdo de uma rede regiona e um curso de pos-graduacéo sobre direitos humanos. A
policia pode continuar a ser formada assm como o pessoal judicia; as instituices precisam expandir
na sua coberturaterritorial, etc.

Entretanto, seria essencial que os beneficiérios tanto como os doadores criassem oportunidades de
apoio de uma forma mais consensua e harmoniosa. Uma abordagem desse tipo requereria, uma vez
mais, uma visdo estratégica sobre o papd e o potencia de apoio externo a esta area.

33 0 CFJJ3 ¢, provavelmente, o melhor exemplo de como uma boa lideranca pode fazer bom uso de financiamento
externo.
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V. Apoio aos M eios de Comunicagao Social

4.1. Contexto

Em 1991, Mocambique adoptou uma lei de imprensa liberal em gque nos seus artigos preliminares
declara claramente que “a Constituicdo da Republica de Mogambique, o seu Artigo 74, preserva o
direito aliberdade de expressdo e liberdade de imprensa assim como o direito a informacéo. Os meios
de comunicagdo socia desempenham um papel importante na implementagcdo desses direitos, assim
como no valor atribuido aos outras direitos individuais e colectivos contemplados na Congtituicdo.” A
criacdo de meios de comunicagdo de imprensa independentes, radios privadas e estagdes de televisio,
confirmou o inicio de uma nova era de independéncia e pluralismo dos meios de comunicacéo socid.

Tudo isso representou uma mudanca dréstica do passadc®. Sob o dominio colonia, e em
particular de 1933 a 1974, Mocambique conheceu uma censura permanente. Logo &pos a
Independéncia, criou-se uma estagdo de radio naciona (Rédio Mogcambique - RM) e uma agéncia de
imprensa naciona (Agencia de Imprensa de Mogambique — AIM). A imprensafoi posta ao servico da
revolucdo praticamente de uma manera volunt&ria A maior parte dos jornalistas apoiavam
genuinamente 0 Novo governo*, apesar do governo mostrar uma certa reserva em relagdo ao sector. O
Ministério de Informacdo censurou sempre que a imprensa mostrava falhas na implementagcéo do seu
mandato para informar, educar, mobilizar e organizar a populacéo.

A crescente frustracdo sobre os resultados esperados da revolugdo e atitudes entre a dlite
governante que desafiaram a confianga dos jornalistas resultaram gradualmente num posicionamento
mais independente da imprensa e numa maior pressdo para liberalizar os meios de comunicagéo social.
A proclamagdo da lel de imprensa em 1991 foi imediatamente seguida de iniciativas de criagéo de
meios de comunicagdo independentes. O jornal Mediafax foi o primeiro fora do controlo do Estado
(1992), seguido depois pelo semanario Savana, Demos e outros.

Institucionalmerte, a Lei de Imprensa de 1991 aboliu o Ministério de Informagéo e criou um
Gabinete de Informac&o sob a a¢ada do primeiro-ministro, com o objectivo de divulgar ainformacéo
oficid, registar iniciativas dos meios de comunicacdo socia e atribuir frequéncias as réadios privadas.
O Consalho Superior paraa Comunicagéo Socia (CSCS) também foi criado como um 6rgéo regulador
independente para, com base na lel, vigiar o cumprimento dos meios de comunicacdo. No entanto,
devido a sua constituicdo e intervengdes, 0 Conselho Superior ndo € considerado imparcial, mas sim
como um mecanismo de controlo do partido governante. O Instituto para a Comunicagdo Socia (1CS)
tem o mandato especifico de promover a comunicagdo nas areas rurais, em particular das rédios locais.
O Instituto dos Media da Africa Austral (MISA) estabeleceu-se em Mogambigque em 2000 com o
apoio da Finlandia, dos Estados Unidos e a Fundag&o Friedrich Ebert. MISA funciona como um vigia
da liberdade de imprensa, providencia financiamento para a defesa juridica dos jornalistas quando
justificada e apoia iniciativas para promover a independéncia dos meios de comunicagcdo. MISA

34 Em 1990 s6 haviam 9 meios de comunicag&o social no pais e eram todos exclusivamente estatais.
35 Uma simpatia para a revolucao que resultou numa auto-censura.
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publicou um primeiro relatdrio sobre a liberdade de imprensa en Mocambique*® e formulou uma
proposta legal para garantir um maior acesso a informacéo que em Novembro de 2005 foi submetida
a0 parlamento para discusséo e aprovagao.

A primeira avdiacdo exaustiva do panorama dos meios de comunicacd mocambicanos sob a
nova lei foi administrada pela UNESCO em 1999°”. O estudo identificou 90 organizacbes de
comunicacdo socia activas registradas no pais. 51 impressas e 39 eectronicas. Estes nimeros
reflectem seguramente a dindmica do cenario dos meios de comunicacdo, mas de acordo com o
mesmo estudo, grandes &reas do pais permaneceram aém do dcance dos meios de comunicagéo.
Deste modo, e apesar da liberdade de expressdo, o direito da populacdo a informagédo ainda ndo esta
totalmente garantida.

O cen&io dos meios de comunicagdo em Mocambique sofreu mudangas consideravels desde
1995. A Rédio Mogambique, permanece a estacéo de radio mais poderosa do pais com uma delegacdo
em cada uma das dez provincias. Mas actualmente também existem 35 estagOes de radios privadas
geridas por comunidades, associagdes ou individuos privados. Existemn cerca de 25 publicactes
jorndisticas, incluindo jornais di&rios via fax e boletins informativos provinciais ou distritais. Porém, e
com excepcdo de alguns jornais independentes com potencial nacional, 0S outros meios de
comunicagdo, ambos escritos e electronicos continuam frégeis em termos de administracéo e
capacidade econdmica. E os maiores, que tém potencia nacional, enfrentam uma batalha ardua em
termos de distribuicéo, pregos proibitivos do pape de impressao, etc.

O assassinato em 2000 do jornalista de investigacéo mais proeminente de Mogambique, Carlos
Cardoso™®, levantou vérias questdes sérias em como o assassinato afectaria os jornalistas individuais na
continuagdo do uso da sua liberdade constitucional. Antecipava-se uma atitude mais contida induzida
pelo medo, mas em geral, 0s meios de comunicagdo continuaram a representar activamente o seu

papel.

4.2. Apoio I nternacional aos M eios de Comunicagéo Social

A intervencdo internacional mais importante em prol dos meios de comunicacdo mogambicanos foi
parte do esfor¢o coordenado para consolidar a democracia em Mogambique depois das primeiras
eleicbes multipartidérias. Da mesma forma como os outros programas o PNUD foi mandatado para
coordenar a preparacdo, mobilizagdo de recursos e implementagdo de um programa de apoio aos
meios de comunicacdo. Neste contexto, foi confiada a UNESCO, a formulagéo técnica e a execugdo
do programa. O processo de formulagdo comegou em 1995, mas o programa sd comegou forma mente
em meados de 1998. Provou ser um programa de apoio internacional altamente sensivel e dificil de
negociar entre 0 governo e os doadores porque, essencia mente, ia beneficiar os meios de comunicagéo
socia independentes.

3 MISA-Mocambique, Relatério anual sobre a situacdo da liberdade de imprensa em Mocambique, Maputo,
2004.

37 UNESCO, Estudo sobre o Pluralismo no Panorama dos Meios de Comunicagio Social, Maputo, 1999.

38 Carlos Cardoso foi assassinado a 21de Novembro de 2000 na cidade de Maputo. O assassinato relacionou-se
com a sua investigacdo sobre a fraude de $144 milhdes num banco. Os trés membros do bando que mataram
Cardoso foram condenados assim como os trés empresarios que ordenaram o assassinato. No entanto, ainda
existem suspeitas de que, o filho mais velho do anterior presidente Chissano, também estaria envolvido.
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Finamente, chegou-se a um acordo sobre um programa para fortalecer a capacidade humana, técnicae
organizativa dos meios de comunicacdo em Mocambique, especialmente os meios de comunicacéo
locais e independentes, assim como a rédio publica. O objectivo alongo prazo era permitir que estes
meios de comunicagdo contribuissem efectivamente para o processo de desenvolvimento nacional, boa
governacdo e democracia. O projecto esta actualmente na sua terceira fase de implementacdo (2004-
2006). As primeiras duas fases apontavam para a melhoria da qualidade da formagdo, maior acesso
aos meios de comunicacdo através da descentralizacdo e a criacdo de meios de comunicacdo a nivel
local e provincia. A actua fase final concentra-se em assegurar a sustentabilidade das rédios locais,
centros de comunicagdo provinciais parajornais e processos de administragdo participativa que foram
iniciados dentro da radio publica e organizeagbes de melos de comunicagdo de impressdo
seleccionados.

No finad do programa (agendado para Setembro de 2006), terdo sido providenciados
aproximadamente $11,5 milhdes de ddlares aos meios de comunicagdo incluindo contribuices da
Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Noruega, Portugal, Suécia e o PNUD. As principais actividades levadas
acabo sob aFase| & |1 do projecto s50™:

Cerca de 570 homens e mulheres foram formados em trinta cursos de duas smanas cada em
jornadiismo politico e econdmico, jornalismo de investigacdo, sensibilidade a problemética de
género, reportagens sobre a SIDA e cursos de gestdo de meios de comunicacdo. Além destes,

aproximadamente 300 jornalistas receberam formacdo em administracdo de radios locais,
programacao de réadios locais e producdo de programas, pesquisa de audiéncia, manutencdo
preventiva e apoio técnico para rédios locais,

Para apoiar 0 efeito da formacdo das rédios locais preparou-se uma série de 15 manuais de radios
locais e foram administrados varios seminérios sobre o conceito e enquadramento legal das radios
locais,

Véarios estudos foram levados a cabo (Estudo do Pluralismo no Panorama dos Meios de
Comunicacdo Socia; Radio Mogambique, capacidade técnica e avdiagdo das necessidades de
formacédo; reforma do curriculo de jornalismo; etc.);

Criaramrse competéncias ingtitucionais e organizacionais em todas as radios locais que fazem
parte do projecto e nas delegacles provinciais da Radio Mogambique;

O projecto obteve, instalou e comissionou equipamento informético e de transmisso para a
Rédio Mogambique;

O projecto também obteve, instalou e comissionou o0s transmissores de FM, estudios e
equipamentos de gravacdo para a criagdo de oito radios locais localizadas em Mocambique.
Também se prestou apoio instituciona (técnico e de formagdo) para cinco estacoes de radios
locais ja estabel ecidas;

Foram criados trés Centros de Comunicacdo experimentais e equipados com computadores,

impressoras, ligaghes de Internet assim como sistemas de recolha de informagéo e instalagdes
editoriais em trés provincias. Os Centros de Comunicagdo sao propriedade de associagdes de
meios de comunicagdo locais independentes que também recebem apoio;

A terceira e Ultima fase do projecto nédo prevé actividades novas, mas dedica-se exclusivamente a
criar condicdes para maximizar a sustentabilidade dos componentes existentes.

39 UNESCO/PNUD, 2004.
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Um minimo de apoio externo era cruciad para lancar 0s primeiros meios de comunicacdo
independentes. O Mediafax comecou a operar em 1992 gracas a uma maquina de fax de $3000
financiada pela Norad e outro jornal por fax, o Faisca, comecou com uma doacdo de $2000 da
Cooperacdo Austriaca. O semanario Savana também recebeu financiamento externo para comecar,
mas a maioria das iniciativas privadas comegou e sobreviveu sem apoio externo. Actuamente,
nenhum dos meios de comunicacdo impressos € financiado externamente. A contribuicdo material
mais importante das agéncias de apoio € a sua subscricdo leal das iniciativas dos meios de
comunicagao independentes e a publicacdo de anlincios.

Nos Ultimos dez anos, varias ingtituicdes organizaram e financiaram cursos de formacao ad-hoc
para jornalistas em assuntos especificos (por ex. SARDC na cobertura eleitoral e OREC na paz e
prevencdo do conflito), mas pode-se concluir que os doadores escandinavos foram sem davida os
parceiros externos mais activos no sector dos meios de comunicacéo.

4.3. Avaliacéo do Impacto do Apoio aos M eios de Comunicagdo Social

Uma avaiacdo do impacto do apoio internaciona aos meios de comunicagéo social € complicada pela
auséncia de indicadores bem edstabelecidos. Os projectos sdo avaliados somente na base da
implementacao das actividades acordadas e resultados obtidos, sem uma ligacéo clara do efeito que os
mesmos poderdo ter na natureza e qualidade da democracia em Mogambique.

Nos ultimos dez anos, os meios de comunicagdo mogambicanos foram inegavelmente mudando.
A Radio Mogambique, 0 meio de comunicacdo mais importante do pais, continua a melhorar em
termos de cobertura, administracio e programacdc®. Existe uma melhoria na administracdo e
sustentabilidade de varias empresas de comunicagdo socia e, onde o talento pode ser desenvolvido
pela capacitacdo, existe um aumento na quaidade da informacdo. As rédios locais aumentaram em
nimero e melhoraram o acesso a qualidade de informacao nas areas cobertas.

Mesmo assim, e de acordo com 0 estudo da UNESCO sobre o panorama dos meios de
comunicacad™ social em 1999, o impacto do alcance e quantidade dos meios de comunicacéo no seio
da comunidade, continua ainda limitado devido a continua concentragdo em Maputo. Calcula-se que
0s meios de comunicagdo impressos s acangam 1% do publico®. A Radio Mogcambique esta a
aumentar gradualmente a sua cobertura, acancando actualmente, cerca de 8% do pais. As radios
locais estdo activas em 37 distritos o que significa que cerca de 1/3 do pais tem acesso a este pequeno
meio de comunicacdo participativo. Também se constatou que o contelido e o acance dos assuntos
geramente cobertos pelos jornais, ndo sempre se relacionam com as principais preocupacdes dos seus
leitores, tanto a nivel nacional como a nivel provincial.

A componente das radios comunitarias do projecto da UNESCO teve um maior impacto, visto
gue, essencialmente criou uma nova dinamica nas comunidades onde as radios foram estabel ecidas.
Como resultado, o comportamento individual estéa a mudar e a participacéo da comunidade esta a
aumentar. Porém, tanto o impacto como a sustentabilidade das réadios comunitérias difere

40 O grau de cobertura e qualidade da informac&o eleitoral € um bom indicador. Observaramse melhorias
significativas entre 1998 e 2004.

“1 UNESCO, 1999.

42 Os elevados custos envolvidos na impressdo e na distribuicio de jornais limita a circulagdo dos mesmos. A
elevada taxa aduaneira do papel importado, os custos de telecomunicagbes e o transporte aéreo de jornais
continua a ser 0 nd de estrangulamento da médiaimpressa.
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consideravelmente, dependendo das circunstancias socio-econémicas, culturais e politicas locais,
assim como a sua estruturacéo e administracéo.

Durante os ultimos dois anos, foi criado e conduzido um importante Esgquema de Avaliacéo do
Impacto Qualitativo para as oito rédios locais, implementadas pelo projecto da UNESCO,®. O sisgema
pretende medir o impacto das rédios de trés formas especificas. (1) internamente na radio: serd que a
radio representa realmente todas as comunidades ao seu acance? A organizacdo da radio obedece
critérios de participaticdo democrética? (2) A programacdo reflecte os interesses actuais e as
preocupactes da comunidade? A comunidade esta satisfeita com o contelido, apresentacdo e formato
dos programas? E (3) sera que aradio local através das primeiras duas areas avaliadas, consegue de
facto criar melhorias qualitativas na vida quotidiana das pessoas da comunidade? Noutras palavras,
serd que arédio contribui para as mudancas sociais desgjadas? Até agora, ainda ndo foram publicados
nenhuns resultados desta avaliaco.

Um impacto menos evidente foi o “gpoio mord” que aguns membros da comunidade
internacional deram aos jornalistas e editores. A presenca e 0 papel da comunidade internacional
providenciaram apoio e encorgjamento para a tomada de iniciativa e riscos neste sector.

4.4. Pontos Fortes e Pontos Fracos do Apoio aos M eios de Comunicacéo Social

De um modo gerd, o apoio internacional aos meios de comunicacdo, e em particular o programa
implementado pela UNESCO, contribuiu para aumentar a diversidade, maior acessibilidade e melhor
quaidade dos meios de comunicagdo em Mogambique nos Ultimos dez anos. O apoio internacional
tem tido um papel importante na criagdo de novos meios de comunicacdo ou a consolidacdo dos
existentes. O acesso aos meios de comunicagdo impressos aumentou nas &reas urbanas; a Radio
Mogambique cobre, de momento, quase todo o territério naciona e avangou consideravelmente na
direccdo de uma administracdo participativa a nivel provincia. Além disso, existem actualmente no
pais, 42 rédios locais que oferecem mais informac&o direccionada para as necessidades dos variados
contextos locais e centenas de jorndistas mogambicanos de diferentes meios de comunicacéo
participaram em capacitagdes técnicas ou adminigtrativas. A criagd de um Forum Naciona para
Rédios Locais (FORCOM) e uma Associacdo de Empresas de Comunicagdo Socia (AEJ) estabelece
estruturas emergentes mas promissoras para a coordenacdo, intercdmbios de informacdo e didogo
politico.

Uma parte da formacdo foi considerada muito tedrica ou desajustada ao ambiente de trabalho. Por
isso, aformacdo em servico e o aconselhamento de jornalistas, a gestéo, a contabilidade e o marketing
sd0 considerados mais efectivos. Existe também a necessidade de estagios alongo prazo em empresas
de comunicagdo socia organizadas e profissionais, preferencialmente no Brasil ou em Portugal .

A maor fragueza no apoio aos meios de comunicagdo ndo €, surpreendentemente, a
sustentabilidade financeira de iniciativas que dependem, de uma certa forma, do apoio internacional.
Algumas rédios locais podem tornaremrse auto-suficientes; outras requererdo apoio continuo e
algumas provardo serem inviaveis. Nao existem dlvidas de que dgumasiniciativas teré um retrocesso
depois de terminado o gpoio externo.

43 UNESCO, 2004.
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Fizeram-se de um modo geral algumas contribuigdes Uteis, mas de novo ndo existe nenhuma visdo ou
estratégia da parte dos vérios parceiros internacionais sobre o seu papel no desenvolvimento deste
sector.

4.5. LigOes e Recomendacdes

Dois elementos pareciam particularmente cruciais para o sucesso do apoio aos meios de comunicagao.
O primeiro é a rapidez e a flexibilidade de apoio as iniciativas dos meios de comunicacdo
independentes (por ex. Mediafax e Faisca). Mulitas vezes, esse apoio foi em pequena escala mas teve
um impacto elevado. Segundo, os melhores resultados pareciam ter sido marcados pela adopgéo de
uma abordagem interactiva e participativa na formulagdo e implementacdo do programa. A
formulagdo do projecto da UNESCO né&o foi o resultado de um processo participativo, mas sm o
resultado de negociagdes entre o governo, doadores. Por outro lado, a implementacdo foi realizada de
uma forma participativa, 0 que certamente aperfeicoou a realizacdo de um programa gue inicialmente
ndo se baseava na visdo dos beneficirios.

Os dez anos de apoio aos meios de comunicacdo também confirmam que o desenvolvimento
requer tempo e que ndo se podem esperar mudangas muito rapidas. Claro que o sector da comunicagdo
social se expandiu e se diversificou, mas a quaidade baseia-se frequentemente em contribuicdes
individuais. De um modo geral, ainformagdo continua muito determinada pelo discurso dos politicos,
pouca investigacdo jornalistica e reportagens geramente muito longas. Muito poucos meios de
comunicacdo tém politicas editoriais que garantem uma independéncia e as dificeis circunsténcias de
funcionamento e os salarios baixos permanecem uma ameaca permanente a preservacao de éticas
deontol 6gicas dignas*.

Uma ilagdo importante a tirar do projecto da UNESCO é que tem que se prestar atengéo a
especificidade aos contextos especificos em que os diferentes meios de comunicacdo evoluem. N&o é
possivel fazer generaizagbes no que diz respeito & sua viabilidade e sustentabilidade. E entfio
essencial monitorar as condigdes de cada meio de comunicacdo na medida do possivel para
providenciar um apoio especifico.

Outrailacéo atirar € que 0 SuUcesso e 0s resultados de projectos ndo sd dependem da vaidez dos seus
objectivos e actividades, assm como da quaidade e entusiasmo da gestéo. Este foi de certeza o caso para
0 projecto da UNESCO que apesar de ter um ambiente de gestdo com muitos desafios, lidando com
diferentes estruturas de governo, vérios doadores e ndo menos do que duas agéncias da ONU fortemente
burocréticas, conseguiu alcancar a maioria dos objectivos.

O apoio internacional para um sector complexo e sensivel precisa de tempo para desenvolver e
aprender das experiéncias. 1sso acentua-se pela fata de didlogo entre iniciativas diferentes que apoiam
0 desenvolvimento dos meios de comunicacdo. O fortalecimento da democracia através do apoio aos
meios de comunicacdo nNdo € uma meta a alcancar com projectos isolados dentro de um estipulado
periodo de tempo.

Nos dez anos de apoio internacional para 0s meios de comunicagdo sugerem-se as seguintes
recomendagdes para um futuro apoio:

44 Um cléassico exemplo é a cobertura de uma campanha eleitoral pelo jornalista, que para o poder fazer terd que
recorrer as facilidades de transporte amavelmente oferecidas por um candidato. Obviamente tais servicos
implicam uma informagdo menos objectiva.
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E necessaria a avaliagdo do enquadramento legal e ingtitucional a nivel interno dos meios de
comunicacdo. Isso poderia incluir revisdes da legidacdo, a formulacdo de uma estratégia de
comunicagdo socia nacional, a criagdo de uma autoridade de radiodifusdo naciona e outra
politica mais alargada relativa a0 desenvolvimento e intervencdo dos meios de comunicacdo

socid.

Analisar os factores de sucesso de umaradio local e continuar 0 apoio para ampliar este meio de
comunicagdo. Isto poderiaincluir a necessidade de rever a possibilidade para criar um Fundo para
Rédios Comunitérias.

Continuacdo de estagios e formacao de pessoa dos meios de comunicacdo com especia énfase na
gestdo, contabilidade, marketing e angariacéo de fundos.

Apoiar a revisdo da organizacdo estrutural dos meios de comunicagdo, inclusive a consolidagdo

de plataformas de didlogo nacional (por ex. FORCOM).
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V. Conclusdes e Recomendacdes

5.1. Conclusdes

A comunidade internaciona providenciou niveis de recursos e atencdo muito diferentes aos trés
sectores de apoio a democratizagio sob consideracio desta revisio dos Ultimos dez anos. A titulo
indicativo a grandeza do apoio externo calcula-se em $120 milhfes para programas €eleitorais, $60
milhdes para programas de direitos humanos e $15 milhdes para programas de apoio aos meios de
comunicagcdo. Se se incluir aguns sectores de apoio a democratizacd que ndo foram aqui
considerados (por ex. apoio parlamentar, sociedade civil, descentralizag@o, etc.), pode-se concluir que
a comunidade internacional investiu entre $300 a 400 milhdes de dolares em apoio a democratizacdo a
Mocambique®. Isso significa cerca de 5% do total do apoio externo total nos Ultimos dez anos, uma
contribuicdo modesta tendo em conta a proeminéncia dada as questdes da governacado e da democracia
no discurso de desenvolvimento.

Ha relativamente dez anos atras, existia pouca experiéncia com apoio externo a edificagdo da
democracia em situagdo pos-conflito mas, havia uma silenciosa, mas bestante generalizada confianca
no seio da comunidade doadora que era possivel estabelecer gradual mente os pilares institucionais da
democracia libera em Mocambique: elei¢des livres e transparentes, um poder judiciario independente,
um parlamento forte, meios de comunicacdo vibrantes e independentes, um governo descentralizado e
uma sociedade civil activa e organizada. Entretanto os parceiros do desenvolvimento viram eleicoes
livres mas ndo completamente transparentes, um poder judicidrio continuamente fraco, susceptivel a
influéncia politica e a corrupgao, um parlamento com uma iniciativa legidativa limitada e com poucas
imposic¢des de prestacdo de contas a0 governo, uma politica de descentralizacdo ambigua e parcia e
um partido governante que tem mais poder efectivo do que antes da transicdo democrética. Uma
transcdo que se mostrou diferente do que a maioria dos actores internacionais de apoio a
democratizacdo tinham previsto. A elite governante captou claramente com sucesso as ingtituigoes e 0s
processos democraticas®.

Os doadores conseguiram influenciar o estabelecimento de regras democraticas, mas muito
menos a prética do jogo democrético. A criagdo de uma democracia parecido a0 modelo liberal
ocidental ndo é simplesmente um objectivo principa da elite politica nacional (maioria e oposicéo). A
Frelimo quer consolidar e fortalecer 0 seu poder porque pensa que € o Unico partido com tem o direito
histérico e a capacidade para gerir e desenvolver o pais. A 0posi¢ao quer o poder porque considera que
a democracia € o fruto da sua luta contra o sistema mono partidaria Assm, 0 processo de
democratizag8o parece mais uma luta sobre a paternidade exclusiva do que o enraizamento gradual de
valores e mecanismos tal como ainclusividade.

4 E impossivel calcular exactamente quanto foi gasto no apoio & democracia, mas mesmo assim é considerado
Gtil paraindicar a parte relativa do apoio a democracia do pacote total de ajuda.

46 ver Alden, 2001. Ele defende que o processo de democratizagdo pode ser actualmente comparado com a
consolidagdo dos interesses politicos e econdmicos da elite.
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Confrontado com esta “transi¢do politica real”, a comunidade internacional ndo repensou a sua visao
de como o seu papel poderia influenciar a promocdo da democracia. Na auséncia de tal visdo, os
parceiros do desenvolvimento concentraram-se numa capacitacdo parcia e na redizagdo de
findidades ingtitucionais®’. SerAd que os doadores se conformaram com um paradigma de
desenvolvimento que aspira a diminuicéo da pobreza com base numa estabilidade macroeconémica e
politica? Esta € uma agenda estatica, muito conservadora mas com maior previsibilidade, com ébvias
vantagens para 0 governo e para os doadores. Um status-quo mutuamente satisfatorio. Ou sera que
ainda existe uma ambicdo ndo articulada para procurar uma agenda de desenvolvimento baseada no
crescimento econdmico e democratizagdo? Uma agenda mais dindmica e progressiva, mas muito
menos previsivel. Uma pressdo contenciosa para uma mudanca positiva.

Apesar de na maioria das vezes estar implicito e ndo ser sustentado por uma viséo estratégica, 0s
doadores em M ocambique agem de acordo com o primeiro paradigma. As areas tradicionais de apoio
a democratizagdo sdo cada vez mais 0 amago do discurso de desenvolvimento sob o lema “boa
governacao”, mas ndo necessariamente mais presentes em actividades de desenvolvimento. O didogo
anual entre ogoverno e os doadores sobre 0 apoio orcamental destacou repetidamente, os défices
democraticos, mas nenhum desses défices contrapuseram 0s sucessos de cooperacdo internacional em
Mogambique. A condicionalidade politica € bastante ‘elastica’ e ndo existe renhum marco de limite
explicito e definido. Esta aproximacdo ad-hoc pode resultar em mudancgas subitas e consideraveis
como ilustram os recentes cortes no apoio orcamental para Etidpia e Uganda®.

5.2. Recomendagdes

A recomendagdo chave é para os doadores reflectirem no propdsito do apoio a democratizagdo e tirar
conclusBes operacionais. 1sto teria de ser baseado num maior e melhor entendimento das tendéncias
politicas e do sistema governativo. JA ndo se pode assumir que nos encontramos num trajecto de
democratizacdo que coincide com a teoria. Se a Ultima década demonstrou algo bastante claro, seria
gue os resultados do apoio a democratizacédo, de um modo geral, ndo reflectiram o eco do discurso de
transicéo.

Baseando-se numa andlise redlista, os doadores tém que identificar as areas de intervencéo onde
eles podem influenciar positivamente para atingir uma maior qualidade democrética de governacao.
Tradicionamente hd uma tendéncia para apoiar as areas onde as necessidades sdo mais elevadas, mas
estas, raras vezes, sd0 as &reas onde 0 apoio externo teve um impacto elevado (por ex. najustica). As
prioridades de apoio ou de maior ou menor atencdo deveriam ser dadas a areas com oportunidades,
com perspectivas reais de melhores resultados. Estas oportunidades sdo ariadas através de mudancas
em politicas governamentais (por ex. 0 movimento cada vez maior para deconcentrar competéncias
nos governos distritais) ou por demanda de outros actores governativos (por ex. a pressao exercida
para melhorar a prestacéo de contas governamental pelos meios de comunicacao e sociedade civil).

47 Os doadores apontam frequentemente para a criagéo de certas instituicdes ou regulamentos mas depois notam
gue isso ndo é suficientemente para fortalecer a democracia, mas sim para consolidar o poder do partido
governante. As elei¢cbes demonstraram que uma legislacdo justa e instituicdes formalmente democraticas ndo
produzem necessariamente um resultado que geralmente é entendido como justo e democratico.

8 Em ambos os paises alguns doadores reduziram ou ortaram o apoio orcamental para a repressdo notada da
oposi¢ao politica.
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A andlise de governacdo, planeamento e monitorizacdo requerem habilidades especificas. Para os
doadores ndo € suficiente criar um posto de governacdo ou uma unidade de governacdo; também é
necessario recrutar pessoal especializado para postos. Cada vez mais parece ser este 0 caso e €
uma tendéncia que deve ser continuada.

A terceira recomendacdo € para aglutinar varias modaidades de guda a agenda da
democratizacdo. A modaidade do projecto permanecerd um instrumento chave do apoio a
democratizagdo, também porgue alguns dos objectivos ndo podem ser a cangados através do governo,
com todas as vantagens e desvantagens que esta modalidade acarreta. Os projectos sao excelentes para
a capacitagdo de pequenas ingtituigdes, mas a fata inerente de previsibilidade e durabilidade do
financiamento externo ndo tera sucesso no desenvolvimento de, por exemplo, o sector juridico. Os
projectos podem até mesmo ter um efeito fragmentador e existe sempre uma dimensdo de competicéo
e substituicdo dirigida pela pressdo de desembolso. Para 0 desenvolvimento das principais instituicoes
publicas faz mais sentido analisar como isto pode ser feito através do apoio or¢camental directo em vez
de projectos. Isto pode ser mais efectivo e menos frustrante para todos os envolvidos. Seria também
um indicador do nivel de compromisso do governo para corrigir os défices democréticos.

A quarta recomendagcdo € combinar, intencionalmente, processo e produto. Se os doadores
decidirem financiar mais um recenseamento eleitoral completamente novo, seria importante ndo
considerar somente o produto final. E igualmente importante estar atento a0 modo como seré feito,
quem teré acesso aos dados, etc. E a dimensdo interna®® do processo de democratizagdo que dispde os
maiores desafios a Mogambique. Deveriam ser feitas tentativas para prestar mais atengdo ao “jogo de
governacdo” e ndo meramente aformulacdo das regras do jogo.

49 A interaccdo entre os actores mogambicanos; isso é outra dimenséo do processo, diferente da dimenszo entre
os doadores e 0 governo.
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