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GLOSSARIO

autonomia local de controlo poder formalmente reconhecido por uma jurisdicdo superior a

auto-gestao

uma jurisdicio local para legislar em dominios determinados,
mandar aplicar as regras que resultam de processos de
legislagao, resolver os conflitos que, eventualmente, resultem
da entrada em vigor dessas regras ¢ mobilizar os recursos (em
mao-de-obra, materiais e espécies) de forma a assegurar o
funcionament das instituicoeslocais. Sinonimos (palavras
equivalentes): auto-gestdo, "self-governance”, gestao politica e
técnica.

vide autonomia local de controlo

bem ou servico de uso comum  bem ou servigo cujo acesso os utentes tém, fisicamente,

descentralizacdo

desconcentracao

delegacao

democratizacao

desregulamentacao

"devolucao”

dificuldade em controlar e cujo consumo ¢é separavel(divisivel)e
se torna competitivo quando a procura € superior a
oferta(exemplos:a dgua para os utentes de um sistema irrigado;
as pastagens ndo-vedadas; as pescas no mar ou em agua doce).

transferéncia mais ou menos definitiva do poder de decisao e
de execucdo de uma jurisdicdo superior para uma inferior(por
ex:do governo nacional para as comunidades); esta
transferéncia pode ser global ou parcial.

transferéncia nao definitiva da autoridade de decisao e de
execucao dentro de um aparelho administrativo ou técnico(por
exemplo, do Ministério do Interior ou da Direccdo Nacional de
um servigo para a Direccdo Regional).

transferéncia nao definitiva da autoridade de um servico
administrativo para uma sociedade puablica ou mista. por
exemplo.

evolugao dos sistemas de organizacao politica autoritaria, onde
a participacao na tomada de decisdao e sua aplicacido estao
reservadas apenas as €lites nacionais, para sistemas abertos a
participacdo.

accdo pela qual um campo de actividade, antes regulamentado
por um poder publico, deixa de o ser.

descentralizacao por transferéncia de poder de uma jurisdicao
superior para uma jurisdicdo inferior; esta transferéncia pode
ser global ou parcial(por ex:transferéncia de poder para as
comunidades para gerirem 0S recursos renovaveis que se
encontram nos seus territorios).



efeito externo

Estado

gestdo politica e técnica

instancia local

instituicao
lei
morgado

organizacao da prestacio
(dos servigos piblicos)

efeito criado ou induzido por uma actividade humana que
degrada ou melhora a situacdo de uma ou vérias pessoas nao
implicadas nessa actividade.

conjunto de pessoas(eleitos, administradores, funciondrios e
agentes técnicos) que dependem do governo nacional e supostas
aplicar as politicas e regulamentos estabelecidos pelo governo
nacional.

vide autonomia local de controlo

instituicao cujo alcance nao abrange o conjunto do territdrio
nacional;exemplo:as regides e departamentos, os circulos,
distritos, cantdes, fraccoes, aldeias, tribos, acampamentos e
lugarejos.

conjunto de regras que canalizam os comportamentos humanos
num certo dominio.

regra formal estabelecida por convencao ou texto que pode,
efectivamente ou ndo, influenciar o comportamento humano.

grande proprietdrio de terras, em Cabo Verde.

série de decisoes "politicas” que determinam qual o servigo
publico que sera prestado(por quem, como, por que prego, com
que financiamento)e que fixa as modalidades de
acompanhamento e os critérios da avaliacado do servico
prestado.

organizagdo ndo governamental organizacdo criada por uma ou varias pessoas que nao

privatizacao

"piblico”

regra operacional de uso

"self-governance”

dependem do aparelho de Estado.

transferéncia para os actores privados dos direitos de
propriedade sobre as sociedades anteriormente de estatuto
publico

termo técnico que designa um conjunto de pessoas que estio
sujeitas aos efeitos externos(positivos ou negativos)que cria um
comportamento humano(por ex:os criadores de gado afastados
dos seus antigos percursos pela extensdo das culturas, ou os
cultivadores a jusante cujas parcelas sofrem a erosao provocada
pelo intenso despovoamento de arvores a montante).

regra que, na pratica, guia e canaliza o comportamento
humano(ndo confundir com a lei).

vide autonomia local de gestao.




sociedade civil conjunto das formas de organizagao independentes do aparelho
de Estado e cujo objectivo ndo é a conquista nem o exercicio
do poder politico. Neste sentido, contrapde-se "soc. civil"a
"Estado"ou "classe politica.




SIGLAS E ABREVIATURAS

AV Association Villageoise (associagdo alded) (estrutura local organizada no Mali sob a
direccao do Estado)

Cl "Community Instructors” (professores pmlﬁnos COmunitarios)

CILSS  Comité Permanente Inter-Estados de Luta contra a Seca

CLC "Community Learning Centers” (Centros comunitérios de aprendizagem)
CR  Comunas rurais (estruturas locais no Senegal)

CUD Comunidade Urbana de Dakar

FCFA Franco da Comunidade financeira africana

GIE  Grupo de Interesse Econémico
ONG Organizagio ndio governamental

PAICV  Partido Africano para a Independéncia de Cabo Verde
SIAS Sociedade Industrial de Organizacio do Senegal




RESUMO ANALITICO

A descentralizagio é um assunto pertinente nos nove paises membros do CILSS, da
Africa do ocidente saheliano e das Ilhas de Cabo Verde. Estes paises, com excepgao da
Gambiz e do Senegal, foram dirigidos durante a maior parte do século passado, por sistemas
politicos centralizados. Todavia, durante os tltimos quinze anos, o modelo centralizado foi
sendo, cada vez mais, objecto de criticas nesses mesmos paises. E agravou, mais do que
permitiu, a resolugao dos problemas fundamentais tais como o governance ¢ a gestao duravel
dos recursos naturais renovaveis (ess ncia da economia da regido), a prestacdo de servicos
piblicos fundamentais de base. Por agora, os sistemas politicos fortemente centralizados
fizeram abrandar o ritmo das economias nacionais e obstrufu o governance eficaz na regiao.
Tornou-se pois urgente introduzir reformas politicas. Mas resta uma questao: que reformas ?

Descentralizacio: o que esta principalmente em causa

Realizam-se debates sobre a questdo de saber se o poder e a autoridade deverdo ser
transferidos do governo central para as comunidades locais e, na afirmativa, até que ponto,
como ¢ quando. Os camponeses e 0s pastores, os técnicos e os dirigentes, sem falar dos
gestores das organizagdes nao-governamentais (ONG) e das ag ncias de financiamento que
interv m na regiao, procuram resposta ndo apenas a estas questbes mas também a tantas
outras ligadas 4 descentralizacao.

Interrogam-se, especialmente, sobre a capacidade das comunidades locais a
auto-gerirem-se. Os mesmos individuos e grupos - muitas vezes a partir de perspectivas
totalmente diferentes - também procuram informagoes relativas as incid ncias das politicas
de descentralizacio sobre a eficdcia, ou mesmo sobre a pripria exist ncia, do governo
nacional.

Prisocupam-se com os eventuais conflitos entre autonomia local e planificagdo nacional.
Inquiet im-se com a eventualidade de 0s grupos étnicos comegarem ou prosseguirem conflitos
armadcs uns contra os outros em caso de descentralizacdo do poder e da autoridade.
Numersos observadores querem saber que papel deverdo desempenhar as ONG nos sistemas
mais descentralizados. Perguntam se as ag ncias de auxilio ao desenvolvimento irdo conceder
o seu apoio a descentralizacdo e, se assim for, de que maneira. Do mesmo modo,
interrogam-se sobre o modo como os operadores econémicos privados irdo evoluir em
sistema; nao centralizados.

Responder a todas estas questdes relativas a descentralizacdo poe problemas, em parte
por insufici ncia das informagoes de que dispoem os paises membros do CILSS quanto a0
funcionamento dos sistemas nao centralizados. Actualmente, a descentralizacdo formal que
interveio na regido, ainda € insuficiente. A experi ncia do Senegal € instrutiva mas muito
limitada. Por exemplo, d4 poucas informagoes sobre os custos e vantagens de uma ac¢ao que
consiste em autorizar as comunidades a funcionar como administracdes locais autonomas,
utilizando estruturas do governo comunitirio em vez das que sdo impostas. Além disso, a
experi ncia raramente dd exemplos praticos e provas, quanto as consequ ncias da
descentralizacao.



As élites dos paises membros do CILSS que dirigiram os governos nacionais, bem como
os gestores de numerosas ag ncias de auxilio que financiaram actividades de desenvolvimento
na regido, t m um conhecimento muito limitado dos sistemas descentralizados: esses
funciondrios foram formados nas estruturas e de acordo com os procedimentos dos sistemas
politicos centralizados. Muitos deles consagraram-se, durante a respectiva carreira
profissional, a gestdo desses sistemas. E pois compreensivel que Thes faltem modelos
alternativos € experi ncia.

Consequentemente.  é-Thes dificil imaginar como podem ser geridos os assuntos
governamentais nos sistemas ndo centralizados, ou antes, multi-centralizados, nos quais nao
ha uma estrutura governamental Gnica que detém a autoridade absoluta. Do mesmo modo,
¢ m dificuldade em imaginar as vantagens potenciais ligadas a transfer ncia da autoridade e
do poder para as comunidades e governos locais, € aos que consistem em deixar 08 processos
de funcionamento 4 iniciativa local e ndo a supervisio da administragio de tutela.

L4
Estratégia e conteiido do relatério de sintese sobre a descentralizacao

O relatério de sintese presta informacoes tanto aos adeptos como aos inimigos da
descentralizagio nos paises membros do CILSS. Essas informacdes sao concebidas de forma
a tornar mais construtivas as discussoes relativas ao tema. O relatério convida os leitores a
uma reflexdo mais atenuada, definindo com maior precisao as vantagens, 0S custos € 0s
limites da descentralizacdo como politica formal, concebida para ajudar as populacdes dos
paises interessados, a gerir melhor os seus recursos renovéveis ¢ a obterem, dos servigos
piblicos, uma melhor qualidade.

O relatorio nio toma a descentralizacio como uma panaceia. Pelo contrdrio, o
documento dé as razoes que fazem da descentralizagdo uma solucdo para certos tipos de
problemas mas, de forma nenhuma, para todos os problemas.

O relatorio descreve os esforcos dos paises membros do CILSS a favor da
descentralizacio num contexto historico, e presta esclarecimentos sobre a terminologia.
Propoe uma metodologia de reflexao relativa as quesies de descentralizacao e aponta varios
casos que ilustram as suas vantagens e inconvenientes. Por fim, realga as quesides
importantes ligadas & gestdo politica descentralizada nos paises membros do CILSS.

O documento estabelece uma distingdo entre as diferentes terminologias que se aplicam
ao processo de descentralizacao.

A distingdo mais importante é, por um lado, a operada entre a desconcentracao que €
a transfer ncia ndo definitiva do poder e da autoridade para a estrutura sub-nacional ou
técnica e, por outro lado, a descentralizacao que é a transfer ncia definitiva do poder ¢ da
autoridade de uma jurisdicio auténoma superior para uma outra de grau inferior. As regras
administrativas que obrigam os agentes florestais a velar pelo respeito das disposicdes do
codigo florestal, constituem um exemplo de desconcentracao. Quanto ao conceito de
devolugdo, ele é ilustrado pela legislacdo da autorizagdo permanente, criada pelo governo
nacional, que permite & comunidades locais organizarem-se sob a forma de jurisdigdes
auténomas com o poder de administrar, gerir e explorar os recursos florestais locais.



A questao central: melhorar a capacidade de resolugio dos problemas

O relatério comega por uma hipétese de base: os problemas surgem consoante as
dimensoes ou em graus diferentes e criam piblicos nas mesmas proporcoes. Os membros de
qualquer puablico assim criado sdo igualmente afectados pelo problema. Partilham o interesse
comum da sua resolucao. O seu interesse "piblico” tem de ser verdadeiramente profundo,
em todo o caso suficiente, para justificar a ac¢do. (Os leitores notardo que esta abordagem
apresenta o debate relativo as questdes de descentralizacdo em termos diferentes dos do
debate em curso sobre as relacoes entre "Estado” e "Sociedade civil").

Na abordagem-problema aqui adoptada, a descentralizacdo terd de tomar a forma, nio
de uma desconcentragao uniforme do poder administrativo nem a de uma descentralizacdo
total do poder, por exemplo do governo nacional para as comunidades. Inversamente, o grau
de devolucao e a propria oportunidade dessa devolugio, dependem ambos do problema em
causa. De acordo com o relatério, a primeira fase de uma tal abordagem pragmaitica para a
resolugdo de um dado problema colectivo, é a de entender a origem desse problema. O
comportamento humano cria muitas vezes problemas ou intensifica os que Jja existem; por
exemplo, a desflorestacao aumenta a erosio, tanto através dos ventos como da agua, tornando
assim mais dificil a agricultura.

Para reflectir sobre as solugdes de maneira efectiva, é indispensavel, por exemplo,
analisar as incitagoés que motivaram os individuos e os grupos a cortar mais madeira do que
a que € actualmente produzida.

Os factores de incitagio sdo de tres ordens:

As caracteristicas econémicas dos bens e servigos (e as tecnologias usadas para os
produzir) a que o problema respeita;

as caracteristicas das comunidades confrontadas com o problema;

€ a natureza das regras que influenciam o comportamento perante o problema.

s combinagdes destes factores variam de uma situagio para outra. E pois importante
analisar cada uma delas na sua especificidade, em vez de supor que problemas id nticos, de
mesma ordem, terdo forgosamente uma solugdo Gnica que podera ser imposta através de
legislacdo formal.

Uma vez clarificadas as motivagdes dos interessados, é possivel modificar as incitagdes
que os animam e ajudar assim a resolver o problema. Muitas vezes, a maneira mais facil de
levar a cabo uma tal acgdo, € a de modificar as regras. Mas hi que notar que as regras a
modificar deverdo ser as que estio em vigor, por serem as que influenciam realmente o
comportamento das pessoas. Podem ser, embora ndo necessariamente, as leis e
regulamentacoes formalmente existentes.



A descentralizacao da autoridade colectiva como meio de abordar os problernas,
mostra-se como uma das formas de utilizacao das regras para alterar as incitacoes das
pessoas. Se as populagdes das comunidades ou os governos locais t m o poder de decidir de
que modo se vao dotar de servicos de educagdo primdria, eles vao interessar-se mais pela
questdo, porque sao capazes de conceber sistemas adaptados as necessidades dos seus filhos,
em vez de se acomodarem a um modelo normalizado de educacdo. Uma abordagem
concentrada sobre as regras, pode privilegiar a privatizagdo do controlo em casos concretos;
por. exemplo, atribuir direitos de propriedade sobre certas espécies de 4rvores aos
proprietarios das terras em que elas crescem. Uma outra abordagem, poderia autorizar as
colectividades, a niveis diversos, e os operadores econémicos privados, a colaborar
conjugando os seus esforcos para abordar os problemas especificos, tais como a gestio das
encostas ou a manutencao das estradas.

Estudos de casos

Para ilustrar estes pontos, o relatorio inspirou-se em cinco estudos de casos. Embora as
informacoes apresentadas nos diferentes casos sejam supostas correctas no momento em que
foram recolhidas, nao devem por isso ser consideradas como uma descricao precisa das
realidades actuais, mas antes como exemplos destinados a ilustrar certos assuntos e
principios.

Dizem respeito a dois problemas de gestdo de recursos naturais renoviveis (gestdo
politica e técnica), duas questoes de prestacdo de servicos e uma questio relativa aos direitos
das minorias:

A problematica do abastecimento de dgua, no dmbito de um sistema de irrigacao,
em Cabo Verde.

Y

Os problemas ligados a gestao de uma vasta floresta, objecto de utilizaces
multiplas, e parcialmente concorrenciais, no Niger.

* Os esforcos das ONG para implicar as comunidades na educacao priméria com vista
a melhorar a escolarizacao, na Gambia.

Um esforco de colaboracao implicando as autoridades administrativas da cidade de
Dakar e seus subiirbios, para melhorar o sistema sanitario urbano.

E os esforcos de proteccdo de um grupo de pastores, em minoria, no Mali.
Questdes de ordem geral e recomendacdies

As questoes inerentes a todos estes problemas deverdo ser resolvidas se se quizerem
encontrar solucoes durdveis para tais problemas. O relatorio de sintese recomenda que:




Os governos nacionais reconhecam, por um lado, a legitimidade da autoridade das
comunidades e, por outro, as diversas formas de organizacao propria das populagdes
locais, em vez de exigirem que todos os sistemas de administracdo local se
conformem a um modelo imposto pela autoridade central.

Os governos nacionais criem legislagdes que permitam delegar nas comunidades e

estruturas locais que o solicitarem, o poder e a autoridade de que qualquer sistema

de gestdo politica e técnica necessita para uma canalizacdo eficaz dos

comportamentos, ou para diminuir ou resolver um dado problema, ou seja:

- Autoridade para instituir e aplicar regras, sancionar infracgdes e resolver os
conflitos a elas relativos;

- Autoridade para mobilizar os recursos (através dos impostos locais, taxas,
' etc.), com vista a financiar as actividades colectivas numa base nao-voluntaria.

Os governos nacionais reconhecam aos cidaddos o poder de criar novas jurisdigdes
para fins especificos, por exemplo, a gestao dos recursos renovaveis ou a prestacao
de servicos.

Todas as jurisdicdes governamentais respeitem estritamente o principio da
subsidiaridade, que quer que a resolugao dos problemas publicos seja confiada as
jurisdigdes de menor grau, capazes de as abordar eficazmente.

Todas as jurisdicdes governamentais favorecam a multiplicacdo dos recursos
(politico, juridico, constitucional, etc.) de forma a permitir aos cidadaos que se
protejam dos abusos, para refrearem a tend ncia dos funcionarios para abusarem dos
seus poderes de forma a dai tirarem proveito.

Os governos nacionais, as ag ncias de auxilio, as ONG e os cidadaos, d em o sgu
apoio s medidas de transpar ncia, a livre circulagio da informacdo e aos
mecanismos de formagao, de forma a que os sahelianos possam informar-se do
comportamento dos gestores e dos servicos piblicos e adquirir as competéncias
necessarias para sobreviverem num mundo em constante evolucao.

Decpois da andlise dos-custos e das vantagens destes principios e questoes, 0 documento
aborda o problema da seguranca dos grupos minoritdrios. A resolucdo deste problema por
um ou outro dos paises membros do CILSS, serd considerada como a realizacdo de um
objectivo importante. As finalidades de uma tal investigacdo pragmatica de solugdes durédveis
para os problemas gerais e persistentes, sao de tr s ordens:

Melhorar as condigdes gerais de vida;
Promover a coexist ncia pacifica entre comunidades;

Reforgar a equidade das decisdes politicas tomadas pelas instituicOes locais.



A. INTRODUCAO
1. Situacio inicial

E de notoriedade piblica que os paises do Sahel sofrem de numerosos problemas de que
a grande maioria dos outros paises sO teve conhecimento através das imagens, fortemente
mediatizadas, da seca de 1973 e da de 1984-85 (menos mediatizada mas, sob certos aspectos,
mais rude).

O que chocou o resto da humanidade, foi a aquela subita e forte peniria dos recursos
naturais. Mas muitos ignoram que, desde hd um certo fempo, esses recursos estavam
super-explorados sofrendo de forte degradagcao em numerosas regioes.

O que também pareceu surpreender os "observadores estrangeiros”, foi a descoberta de
numerosos outros problemas: a inadequacao dos servigos publicos; as condigdes de vida
deploraveis das populacdes, especialmente as comunidades desfavorecidas (muitas vezes
minorias nacionais) ; a viol ncia com que se afirma o caracter éinico de conflitos que tém
eles proprios tend ncia a multiplicar-se; o mau funcionamento das instituicdes encarregadas
de resolver esses problemas; por fim, os recursos financeiros limitados de que dispdem os
Estados e as comunidades para enfrentarem os problemas e dar-lhes solugdes adequadas e
duravesis.

E este dltimo aspecto, que ndo é certamente 0 menor, que mais reteve a atencao dos
representantes dos Estados e dos financiadores. A partir do fim dos anos 70, estes dltimos
pareciam cada vez mais preocupados ndo sé pela falta de recursos financeiros, mas também
pela maneira como os Estados sahelianos geriam esses recursos. Nao € pois de admirar que,
a partir de 1980, tenham sido exercidas pressdes sistemadticas sobre os Estados pelos
financiadores para a instauragdo de outras formas de gestdo dos recursos. Mas ja a partir de
1975, as "élites" viam claramente que o reino do Estado-provid ncia (muitas vezes
depredador) estava em vias de extingdo se ndo se extinguira ja.

Foi pois num contexto muito dificil que se pds (ou repds, para certos paises) a questio
da descentralizagdo. E, para muitos administradores, agentes de desenvolvimenio e
conselheiros técnicos, foi grande a tentacdo de ver na descentralizagdo a panaceia (a técnica
que permitia abolir todas as imposicoes).

Esta concepcdo, bastante simplista, veicula muitos erros: confusdes a propdsito do
proprio conceito de descentralizagcdo, muitas vezes assimilado a uma simples desconcentragao
dos servicos técnicos e administrativos; sub-estimacdo das dificuldades em assegurar uma
transfer ncia real de autoridade das instituicdes "superiores” para as instituicdes de base;
engano quanto a natureza (complexa) dos conflitos que opdem diferentes comunidades, ou
que opdem comunidades aos Estados.



2. Descentralizacio e desconcentragio

A desconcentracdo ¢é, incontestavelmente, uma questdio fortemente ligada a da
descentralizacdo. A desconcentracdo tem por objectivo tornar os servicos técnicos e
administrativos mais eficazes organizando uma transfer ncia de responsabilidade do nivel
central (nacional) desses servicos para os seus representantes locais (os diferentes niveis indo
da regidao a aldeia e acampamento).

No Sahel, a desconcentracao fez parte das preocupagdes dos "administradores” dos.
varios Estados a partir do periodo pré-colonial.

A era pré-colonial: descentralizagdo ou desconcentragio ?

No que respeita aos grandes impérios do Oeste africano, estd actualmente em curso um
debate entre duas teses. A primeira delas sustenta que a experi ncia passada em matéria de
gestdo dos assuntos publicos, ndo ultrapassou o estddio de uma simples desconcentragio.
Afirma que a intervencao do poder central (a corte imperial e a sua administracao) chegava
ao ponto de tratar da organizacao das relagoes socio-economicas didrias, parte interna das
comunidades submetidas. : ’

A segunda tese sustenta que os grandes impérios pré-coloniais puderam constituir-se e,
sobretudo manter-se, porque os imperadores haviam aceite uma verdadeira devolucdo por
transfer ncia do respectivo poder, adquirido no momento da conquista as autoridades locais.
De acordo com esta tese, o que importava ao imperador era a obedi ncia dos povos
conquistados que aceitavam desempenhar certas obrigacdes em relacdo ao poder central
(impostos, tributo, apoio em tempo de guerra, etc.). Por seu lado, o imperador
comprometia-se a garantir a protec¢do dos interesses do povo conquistado perante outros
povos exteriores ou interiores ao império). Uma vez ajustados estes acordos, o império podia
mesmo deixar reinar a familia real que 1a estava antes da conquista, sendo, de resto, o que
acontecia com maior frequ ncia. Mais importante, enquanto a comunidade desempenhava as
suas obrigacdes em relacdo ao império, este ndo intervinha na sua organizacgao interna.

Esta tese, a mais provavel, permite pensar que as primeiras experi ncias importantes de
descentralizacdo no Sahel tiveram lugar nesses momentos longinquos, no sentido de que a
devolugio por transfer ncia da autoridade surge, para a maioria dos investigadores, como um
dos principios fundamentais da descentralizacdo.

Ha que notar contudo que, ainda que certos historiadores’ apresentem argumentos para
esta segunda tese, ainda se nao dispde de material suficiente para ser totalmente afirmativo.

Vide Charles Monteil, "Os impérios do Mali" e Tbn Batuta, "Viagens”.



Sabe-se contudo que, como sempre, as experiéncias variaram?.

De resto, a histéria dos impérios do Ghana, do Mali, do Songhai e do Kanem-Bornu é
“longa, e € claro que as administragdes imperiais mudaram o comportamento consoante os
periodos e 0s povos.

O periodo colonial é geralmente definido, pelo menos no que respeita a colonizacdo
francesa, como o periodo que viu a aplicagdo sistemdtica da I6gica de controlo centralizado
. € de administracdo cimeira. Mas também conheceu 0 momento em que a desconcentracdo se
impds como uma exigéncia®. Na maior parte dos paises dantes-colonizados por Franca, isto
foi evidente depois da segunda guerra mundial, tendo como data importante o periodo dito
de Autonomia. ' 2

A desconcentracdo sofreu de novo um recuo importante com as independ ncias onde
-prevaleceu a ideia de que, para que os territérios delimitados pelas fronteiras herdadas do
- colonialismo vissem surgir as Nacoes, sdo necessirios Estados centralizadores fortes. E
assistiu-se entdo a criagdo, nao de tentativas de busca de um consenso, mas antes de

instauragdo de um unanimismo simbolizado pela criacdo de um partido Gnico em quase todos
os paises ("partido-Estado”, partido tnico constitucional”). Em virios destes paises,
constituiram-se  ditaduras que levaram ao reino de pequenos grupos de homens com
" comportamentos de monarca. A desconcenitragao sé voltou, verdadeiramente, 3 ordem do dia
. com a falta, cada vez mais aguda, dos recursos financeiros. Muitas vezes surgiu sob os tracos
de uma reforma administrativa empreendida nos paises sahelianos durante o decénio
1970-1979. ‘

Mas os limites desta actuagdo foram claramente definidos pelos acontecimentos que
_abalaram os Estados sahelianos no fim dos anos 80 e no inicio dos anos 90. As
reivindicagdes das comunidades assumiram formas cada vez mais organizadas e violentas.
Essas reivindicagdes eram também formuladas com maior precisdo sobre o que era pedido,
"a saber, uma modificaco total das préticas de exercicio e de controlo do poder como um dos
meios susceptiveis de melhorar as condicdes de vida das populagdes.

Assim estava feita a prova de que a desconcentracio tem limites objectivos. Prova
também feita de que, deixada a si prépria, a administracao ndo pode levar a cabo a sua
propria reforma (concebida como suicidéria por muitos administradores).

O que as comunidades pedem, é mais do que uma simples desconcentr¢io dos servicos
técnicos € administrativos; é disporem do poder necessdrio para participarem nas tomadas
de decisdo, na gestdo e controlo dos recursos naturais e dos servigos piiblicos do pais.

O processo de constituigdo dos reinos Mossi, por exemplo, parece ter originado uma forma atenuada de
desconcentragio do poder (vide Miche! Izard, "Gentes do poder, gentes da terra” “Editions de 1a Maison
des Sciences de I’Homme-Paris"; Cambridge, R.U.: Cambridge University Press, 1985.), enquanto nos
Hausa e Béribéri do actual Niger, prevaleceu uma verdadeira descentralizagdo (André Salifou, " A histéria
do Damagaram”).

No que respeita a logica da administragio colonial inglesa, vide Wunsch e Olowu,



Essas reivindicagdes foram resumidas por certos investigadores como a expressado de uma
necessidade de democratizacio das sociedades sahelianas. '

3. Descentralizacio e democratiza¢ao

A democratizacio da sociedade é um processo que ndo interessa apenas as relacoes
comunidades/Estado ainda que, num periodo tdo tumultuoso como o do fim do decénio
1980-89, este aspecto tenha retido mais a atencao dos parceiros do Sahel. A democratizagao
também diz respeito as relagdes entre comunidades e as relacoes internas de cada
comunidade.

A andlise das relagoes entre comunidades mostra que, apesar de uma historia comum,
algumas dessas comunidades se mantiveram muito diferentes umas das outras. Essa historia
comum foi, por vezes, marcada pela dominacdao de certas populacdes sobre outras. A
coabitaciio entre comunidades nem sempre foi pois caracterizada pela paz. Em certos casos,
perdurou a dominagdo (como aconteceu com a dominac@o de comunidades brancas sobre
grupos negros) enquanto em outros casos, a situacao foi inversa. Isto explica que, nos actuais
conflitos, acontega que surja uma dimensdo racial que pouca gente analisou abertamente e
com discernimento.

O estudo das relagdes internas nas diferentes comunidades, mostra a riqueza das formas
de auto-gestdo criadas* por essas comunidades. A mais corrente dessas formas, ainda que
continue a estabelecer uma certa hierarquizagio entre os grupos da comunidade, s raramente
viu desfazerem-se essas relagdes de hierarquizagao (sobretudo nos povos pastores nomadas).
Inversamente, ao longo dos tempos, as relagdes de parentesco e a multiplicacdo de grupos
organizados (por exemplo, organizagdes de entre-ajuda) contribuiram muito para atenuar as
formas de dominacio que existiam nessa sociedade. Todavia, existem ainda sociedades
policéfalas, com vérios centros de decisao, cujos elos ndo sio de ordem hierarquica mas sim
dependentes de acordo antes da tomada de decisdo.

Existem, por fim, algumas poucas sociedades que poderiam qualificar-se como acéfalas,
onde as exploragdes agro-pastoris t m uma vasta autonomia de decisao em relagao a aldeia

€ a0 acampamento’.

Encontramo-nos pois perante uma situagdo muito complexa que justifica a prud ncia que
deveria observar-se para a implantagdo de um processo de democratizacao. Mas o que ¢ a

democratizacgdo ?

§ Utilizamos aqui 0 termo auto-gestdo esperando traduzir a ideia de "self-governance”. Precise-se que o
termo auto-gestio é dado neste texto no seu sentido primeiro, sem conotagdes politicas que dele se
reclamaram como foi o caso com A Jugoslavia de Tito. A ideia de "governance”¢ dada aqui pelo termo
"gestao politica e técnica”. Vide glossirio no inicio desta sintese para a defini¢do de outros termos
utilizados.

J Como exemplos, tanto h4 camponeses sedentirios que dependem de Estados sahelianos e que vivem nos
limites das regides florestais, como criadores de gado nomadas que vivem nos limites do Sahara.



A palavra em si mesma foi tabu, durante muito tempo, tanto junto dos Estados africanos
como junto dos financiadores. Estes altimos, contudo, admitiam cada vez mais, que a
"participagdo” das populacoes era indispensével para levar a bom termo os programas de
desenvolvimento. Mas participar como ? Em virios projectos financiados pelo exterior, a
"participacdo” das populacoes consistiu em efectuar trabalhos definidos pelos agentes do
Estado e pelos representantes dos financiadores. Estava fora de causa que as populacdes
participassem nas tomadas de decisao quanto a escolha, criagdo e controlo das politicas de
desenvolvimento. Ainda menos era questio que essas populacoes pudessem tomar, livremente
e sos, certas decisdes relativas a organizagdo da sua vida.

Os financiadores explicam a sua "prudéncia" pela obrigacio que t€m de respeitar o
principio de "ndo ingeréncia nos assuntos externos dos Estados independentes”. Podemos
duvidar que seja a unica razao, para nao dizer a verdadeira razao.

Outros sustentam que o termo "descentralizagdo”, adoptado em finais dos anos 80 pelos
financiadores como politica a adoptar no Sahel, obedece a mesma logica. Os financiadores,
para nao serem acusados de ingeréncia, teriam evitado falar de democratizagdo e teriam
utilizado o conceito de descentralizacdo. Para estes investigadores haveria, agora que os
dados politicos evoluiram muito no Sahel, falar antes de democratizagao.

Sem entrar em polémica com esta tese, pode observar-se que o conceito de
democratizagio surge também cada vez mais edulcorado. Hoje em dia, o risco € grande de
que os parceiros do Sahel reduzam a democratizagdo a umas quantas adaptacoes das
estruturas e de processos politicos apenas a nivel nacional: multipartismo, assembleia
nacional, eleicdes livres.

Sem negar a utilidade e mesmo o cardcter indispensdvel do debate conceitual, convém
evitar enterrarmo-nos em querelas de palavras bem infiteis em si mesmas. Para tanto, uma
das precaucdes a tomar é proceder a definicdo dos conceitos utilizados nesta sintese®.

Mais importante ¢, contudo, estudar as relagbes entre democratiza¢ao e reconhecimento
da legitimidade das estruturas locais que pressupde a descentralizagao tal como a definimos
neste relatorio.

Hé com efeito que partir da ideia de que proceder a uma descentralizagdo (devolugao por
transferéncia do poder) supde o reconhecimento da legitimidade das estruturas que beneficiam
dessa descentralizagdo. Por outro lado, a democratizacao supde a instauracdo ou o reforgo
da equidade a nivel das estruturas locais de tomada de decisdo. Como ajudar uma instdncia
local, cujas relacoes internas sao julgadas pelos observadores externos insuficientemente
equitativas, a demonstrar mais equidade nas suas tomadas de decisao sem que tal apareca a
comunidade como um ndo reconhecimento da legitimidade dessa instincia ? E como definir
os critérios de equidade ? Estas questdes que estdo no centro da problematica da
descentralizacdo, estdo tratadas na terceira parte desta sintese.

O essencial dos principios notados no quadro intitulado "Democratiza¢do” provém de um decumento,
"Principios do "governance"democritico, preparado pelos Profs. Vincent e Elinor Ostrom do Workshop

~ in Political Theory and Policy Analysis da Universidade de Indiana, para o projecto "Descentralizagio:
gestdo e finangas". Este projectoé organizado e financiado pela Agency for International Development
(AID).
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A democratizagio

O termo designa uma redistribuicdo do poder ou, se se quizer, as modificagoes
das relacoes de forca a favor dos cidaddos de um pais e a curto prazo, a expensas
das autoridades. Nos paises do CILSS, como noutros, a palavra descreve uma
evolugao dos sistemas de organizacdo politica autoritdria onde a participa¢do na
tomada de decisdo e sua aplicacdo, estavam reservadas apenas as ¢lites nacionais,
para sistemas abertos a participacdo das comunidades de base. Quatro critérios
distinguem os sistemas de tendéncia democrética dos sistemas de caracter mais
autoritario:

1 - O poder esta dividido e os diferentes centros de poder equilibram-se a todos
os niveis, indo da comunidade a nacdo, no interior do sistema;

2 - Os comportamentos das autoridades sio acompanhados pelos cidaddos e por
outros "responsdveis” que ndo sdo, forgosamente, os superiores hierdrquicos
daqueles; através de todo um leque de mecanismos baseados nas regras
operacionais, de tomada de decisoes colectivas e constitucionais, recurso juridico,
opcoes institucionais, pedidos de apoio formulados aos eleitos de um grupo ou de
uma jurisdicdo junto de outros funciondrios, eleigdes, participacao em assembleias
ptblicas, etc. os cidadaos podem pedir contas as autoridades;

3 - Os conflitos deixam de ser considerados como males piblicos a suprimir
porque perturbam a marcha do sistema, mas sim como indicadores de problemas
que opdem cidadaos entre si ou cidadaos a funciondrios. Os problemas deverdo ser
resolvidos de maneira aberta, objectiva e equitativa através da negociacao, mediacdo
e julgamento, para chegar a solugdes duréveis para tais conflitos, a fim de assegurar
- ou restabelecer - a boa marcha do sistema:

4 - Os cidaddos gozam de garantias constitucionais que tém forca de lei e
limitam as possibilidades de accdo dos funciondrios em relacdo aos cidadios.

Consequentemente, em sistemas democraticos, os cidadaos exercem um controlo
real sobre os funciondrios. E de notar que estes principios democréticos s6 sdo
realmente eficazes para canalisar a accdo dentro de um sistema, se forem aplicados
em varios campos, ou seja, nos locais de trabalho, nos mercados, nas ONG e nas
colectividades locais. ]



4. Nogao de descentralizacao

Cada vez mais parece que o melhor ponto de vista para ter uma ideia clara da questao
da descentralizacdo, da sua necessidade ou nao, do método de a empreender, efc., € o de
tomar uma atitude muito pragmadtica. Hi com efeito que abandonar a ideia de que a
descentralizacdo nos paises do CILSS deve ser abordada na 6ptica de um modelo de reforma

politica global’.

Ao contrario, a questdo é: no contexto de uma dada comunidade, de uma situagdo local
ou de um determinado pais, quais sao os problemas fundamentais a resolver 7 E quando a
resposta a esta questdo for clara, outras questoes se seguirdo, sendo mais facil encontrar-lhes
respostas claras. Por exemplo: quem apresenta tal ou tal problema ? Quem € abrangido pelo
problema e como ? Isto permite ter uma ideia da situagdo de que se parte. Depois, podem
seguir-se questoes relativas aos tipos de solucdes e aos meios que se poderao utilizar para
chegar a solu¢ao mais eficaz.

Muitas vezes tal solugdo aparece, ela propria, como resultado de negociacoes entre
diferentes actores sociais, entre eles os representantes do Estado. A sua criacdo exige a
combinacdo de alteracdes importantes no funcionamento interno das comunidades, no ajuste
das relagoes entre elas, e no comportamento dos representantes do Estado. De resto, € claro
que estes altimos tém capacidade para criar ao conjunto do processo um obstaculo sério.

Mas nio € a (inica razdo para que 0s servigos técnicos e administrativos sejam associados
ao processo. Para além das competéncias de que tais servicos podem dispdr, ha que admitir
que os que os animam sdo cidaddos como os outros. A este titulo, as suas reivindicacoes
deverdo ser tomadas em conta pelos outroes actores sociais, no processo de negociagao que
precede a tomada de decisdo. O fio condutor dessas negociacoes € o espirito de equidade em
matéria de reparticao dos deveres e dos direitos na criacdo das riquezas e sua reparticao.

Assim concebida, a descentralizacao surge como um movimento duplo, que combina
elementos de democratizacioe de descentralizacdo aos quais se juntam, dado o actual
contexto do Sahel, elementos de desconcentracio.

5. A descentralizacio nao é uma panaceia

De acordo com o método aqui proposto, uma vez determinadas as caracteristicas do
problema, é possivel analisar se uma estratégia que consiste em descentralizar o poder ¢ a
autoridade para tratar do problema, da esperancas de solugio durdvel. Haverd por isso que
considerar a descentralizagdo como uma panaceia ? Certamente que nao, pois nao € a priori
certo que as respostas propostas para os problemas analisados sejam as melhores. Mas €,
apesar de tudo, inegdvel que, na maior parte dos paises do CILSS, a descentralizacdo do
poder e da autoridade em matéria de tomada de decisdo e de gestdo dos recursos, oferece
uma promessa de utilizagdo mais eficaz e mais equitativa desses recursos.

Isto em nada exclui a possibilidade de troca de informagio sobre as diferentes experiéncias empreendidas
nos paises, e de determinagdo de eixos de orientagdes gerais para o Sahel.
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Descentralizacio: um termo complexo

Hé4 que distinguir vérios conceitos fortemente ligados a descentralizacao. Na
literatura de lingua francesa, o sentido primordial do termo implica a devolugédo por
transferéncia de autoridade. Outros conceitos distinguem outras formas de
transferéncia da autoridade das estruturas de nivel "superior” para as estruturas de
nivel "inferior". A desconcentragdo é assim um deles, bem como a delegacao, a
privatizacao e a desregulamentacdo.

A descentralizacdo é uma transferéncia positiva do poder de decisdo e de
execucdo de uma jurisdicdo de escala mais elevada para outra de escala inferior, por
exemplo, do governo nacional para as comunidades, reconhecidas como jurisdicoes
auténomas nos dominios em que gozam de poderes descentralizados. Uma tal
descentralizacio (ou devolugdo por transferéncia do poder), poderia respeitar ao
controlo, pelas comunidades, dos recursos renovaveis que se encontram nos seus
territorios. '

A desconcentracdo € uma transferéncia nao definitiva da autoridade de decisao
e de execucdo no interior de um aparelho administrativo ou técnico, por exemplo
o Ministério do Interior ou o Servigo das Aguas e Florestas.

A delegacdao implica uma transferéncia ndo definitiva da autoridade de um
servico administrativo para uma sociedade mista, por exemplo. A titulo de
ilustracio, uma delegacdo pode respeitar a responsabilidade de organizar a
manutencdo dos caminhos rurais ou o saneamento de uma cidade.

A privatizac@o descreve um processo de transferéncia para os actores privados
dos direitos de propriedade sobre sociedades que, antes, possuiam um estatuto
publico.

A desregulamentagdo respeita a accao pela qual um campo de actividade, antes
regulamentado por um poder piblico, deixa de o ser. Os operadores que actuam
nesse campo, organizam entao as suas actividades reportando-se ao direito civil.

Na literatura anglo-americana, "devolugdo” "desconcentracao”, "delegacao”,
"privatizacdo” e "desregulamentacdo”, sdo consideradas variantes ou formas diversas
da descentralizacao. Estes conceitos, em inglés, tém as mesmas definicées que em
francés, salvo que a "devolugao” € a variante mais importante da "descentralizacao”,
a nao se confundir com ela como.€ o caso em frances.
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Este documento trata de questoes relativas a descentralizagdo consideradas fundamentais.
Assenta em exemplos de gestdo dos recursos naturais e dos servigos piblicos. Tais exemplos
servem para levantar problemas que julgamos necessirio levantar, numa abordagem de
resolucdo descentralizada.

Este texto ndo tem a pretensdo de dar resposta a todas as questdes, tanto mais que 0s
argumentos a favor ou contra a descentralizacdo nao sao simples. Além disso, um processo
de descentralizacdo por transferéncia do poder e da autoridade € complexo: com efeito, afecta
de maneira simultinea virios sectores, e € de notar que os efeitos sobre um sector se
repercutem noutros. -

E hi que fazer uma observacao fundamental: o poder e a autoridade sdo fendmenos
politicos. Como tais, provocam, forcosamente, reacgdes por vezes vivas. Atribuir pois o
poder e a autoridade de institui¢des de alto nivel, ou mesmo nacionais, a instituicdes cada
vez mais proximas da base, nao resolve o eterno problema politico "Quem tem o controlo
do exercicio efectivo do poder ? ".

Se ¢ suposto que o poder deve ser utilizado para resolver problemas de forma a melhorar
as condicoes de vida dos cidaddos, e se se admite que estes Gltimos sdo capazes de julgar se
uma politica ou uma actividade lhes é favorével ou n&o, entdo ¢ de crer que esses cidadaos
deverdo ter um grande papel a desempenhar no controlo da utilizacao do poder. Por outras
palavras, esses cidaddos deverdo participar nas tomadas de decisao politicas que tratam dos
problemas que lhes dizem respeito, tal como deverao participar no controlo da aplicacao
dessas decisoes.

O minimo que se pode dizer é que, durante quase todo o século XX, tal nao foi o caso
na maior parte dos paises do CILSS. Sob os regimes colonial e post-colonial, o poder formal,
e muitas vezes o poder efectivo, esteve concentrado nas mios de uma é€lite relativamente
pouco numerosa. E se aconteceu que alguns membros dessa €lite usaram desse poder para
promover o bem-estar geral, a maior parte do tempo ela dele se serviu para manter os seus
proprios privilégios ou dele abusou a ponto de corroer o bem-estar geral.

A razio de tal comportamento, € dupla:

-+ Ou os membros dessa élite que queriam agir correctamente tinham conhecimentos
limitados que os impediam de agir melhor. A consequéncia de tal situacao ¢ a de
que os sistemas politicos altamente centralizados que faziam funcionar, nao lhes
facilitava nada, nem sequer aprender a agir melhor a partir das reaccoes das
populacoes as diferentes medidas tomadas;

- ou a maior parte dos membros da élite estavam simplesmente mais resolvidos a
promover o seu bem-estar pessoal do que a instaurar um clima de confianca (neles
e nos outros) permitindo as populagoes participar na elaboracdo das solugoes dos
seus problemas.

Este documento analisa trés grandes factores que devem ser tomados em conta quando
se trata de transferir a autoridade para as instituicdes de nivel inferior e para as comunidades.
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Em primeiro lugar, os analistas - incluindo os cidaddos - deveriam avaliar as
caracteristicas do problema. Se se trata de um problema piblico ou de um "bem de uso
comum"®, entdo € importante determinar quais as instituicdes mais motivadas para o
assumir. E também importante definir os conhecimentos e competéncias necessirios para

tratar esse problema com resultados positivos.

Em segundo lugar, ha que analisar os tipos de politicas e de mecanismos que permitem
dar o poder aos cidadaos.

Em terceiro lugar, ha que analisar as vias pelas quais os cidadaos podem exercer maior
controlo sobre a utilizacao do poder.

Além destes factores, o documento aborda questdes criticas relativas ao futuro da
descentralizacao nos paises do CILSS, nomeadamente a questio das populagdes minoritirias
e da salvaguarda dos seus direitos, num contexto em que muitos politicos, a nivel nacional,
estdo preocupados com a preservagdo das fronteiras do pais.

B. CINCO EXEMPLOS QUE ILUSTRAM AS QUESTOES DE AUTONOMIA
LOCAL DE CONTROLO

1. Introducao

Com este capitulo sobre a logica institucional da descentralizacdo, queremos abordar a
questdo da multiplicidade dos problemas a que as numerosas comunidades sahelianas estio
confrontadas, € que necessitam solucdes e instituicdes multiplas.

Esta introdugdo vai pois tentar evidenciar uma légica institucional de desenvolvimento
comegando por alguns problemas especificos. Que servem para ilustrar uma abordagem
analitica do desenvolvimento e realgar as condi¢des em que uma descentralizacio tem um
papel decisivo a desempenhar. Com efeito, hd que ndo esquecer que € a busca de solucoes
para problemas especificos que permitird determinar a- utilidade de uma qualquer
descentralizacdo. A descentralizacdo em si mesma e por si s6, é um contra-senso. Pior ainda,
uma descentralizacdo iniciada que nao ajude a resolver os problemas, vai acabar por
complicd-los inutilmente. H4 que compreender as vantagens e inconvenientes da
descentralizagdo, em func¢do dos problemas surgidos.

o>

Por "bem de uso comum"hé que entender um bem ou servigo de que é fisicamente dificil controlar o
acesso pelos utilizadores e cujo consumo que estes dele fazem ¢ separdvel (divisivel) e se torna
competitivo no momento em que a procura ultrapassa a oferta (exemplos: a dgua para os utentes de um
sistema irrigado; pastagens ndo cercadas; pescas maritimas e em 4gua doce).
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Para poder fazer uma tal apreciacdo, hd pois que examinar:

1 - primeiro, os problemas: sdo, incontestavelmente miltiplos e complexos no que toca
ao Sahel. De facto, correspondem as numerosas necessidades das virias populacoes:
necessidades fundamentais ligadas a alimentacdo, ao vestudrio, ao alojamento, outras
necessidades cada vez mais prementes ligadas a educacao, a saide, e, de um modo geral, as
condicoes de vida:

2 - depois, os "ptiblicos™ criados por estes problemas. Os membros desses piblicos sio
confrontados, na maior parte dos casos, aos diferentes problemas e de maneiras diversas
(com maior ou menor acuidade e nao forcosamente nos mesmos termos) ;

3 - por fim, as acgodes colectivas, e talvez individuais, a empreender para resolver esse
problemas: serdo certamente a combinar e a sua aplicacdo exige institui¢cdes diferentes.

Essas instituicoes deverdo ser miltiplas para fazerem face a multiplicidade de problemas
e cada uma delas devera ver o seu papel o mais pormenorizado possivel, pela comunidade
ou comunidades que o criam. Esta € a condicdo da eficécia e é em seu nome que os cidaddos
deverdo criar tantas instituicoes quantas as necessarias. A multiplicidade das instituicdes de
base ndo € sin6nimo de anarquia se cada uma delas souber quais sdo os limites das suas
atribuicdes consoante as situacdes, € se tais limites forem fixados, de cada vez, de comum
acordo entre os diferentes actores sociais.

Os exemplos que aqui desenvolvemos abordam, a par destas questdes de eficicia, os
problemas dos custos das medidas a adoptar. Para dar uma ideia concreta deste aspecto,
escolhemos o exemplo da reforma da educagdo primaria na Gimbia.

Dada a modicidade dos meios de que as comunidades e os Estados do Sahel podem
dispor, € dado um lugar importante 4 incitacdo da busca de solugdes novas, originais e
"baratas”. O exemplo da recolha do lixo nos bairros pobres de Dakar, no Senegal, ilustra
bem esta exigéncia da descentralizacio.

Do mesmo modo, lembra-se a extrema necessidade de fazer prova de flexibilidade a
nivel das regras que, para se manterem operacionais. devem poder ser modificadas pela
comunidade de cada vez que a situagdo o exigir. Nota-se que, quando a comunidade ndo tem
capacidade para alterar as regras, surgem dificuldades quase intransponiveis como mostra o
exemplo do sistema de irrigacdo de Tabugal em Cabo Verde.

Insistimos em seguida, com o exemplo da gestdo da floresta protegida da Baban Rafi,
no Niger, 1o facto de que a complexidade nao € um obstéculo insuperével a descentralizagdo.

? A palavra “pablico” é aqui utilizada como termo técnico designando um conjunto de pessoas que sofrem
os efeitos externos-quase sempre de cardcter negativo-que engendra um comportamento humano. Vide
"pliblico™no glossirio.
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Por fim, para ilustrar as consequéncias nefastas do desfazamento que pode existir entre
as logicas dos sistemas de producao das populacdes e a logica politico-administrativa de
recorte territorial dentro dos Estados do CILSS, escolhemos o exemplo da zona pastoril do

Norte do Mali.

Sem pretender uma qualquer exaustao, julgamos qtil ir buscar exemplos em paises
diferentes (Gambia, Senegal, Niger, Cabo Verde, Mali) para mostrar a capacidade das
populacdes para enfrentar os seus problemas e os limites que podem encontrar nessas accoes.

2. A capacidade de alterar as regras, uma exigéncia em matéria de descentralizacao:
os problemas de gestdo dos perimetros irrigados '

Os sistemas de irrigacdo levantam problemas, simultaneamente, de ordem politica (como
as escolhas colectivas) e problemas de gestdo técnica. E assim que os problemas que surgem
a nivel da parcela, dizem geralmente respeito ao proprietario e/ou ao respectivo explorador
enquanto outros problemas, relativos a irrigacdo, exigem decisdes colectivas. O caso seguinte

" revela 0 que pode custar aos exploradores individuais a incapacidade do grupo a tomar

opgdes colectivas para resolver um problema que diz respeito ao conjunto do sistema de
irrigacao’.

Tabugal em Cabo Verde: as dificuldades de um sistema de irrigacao

As terras cultivdveis sio um recurso raro em Cabo Verde. Nos anos de boa
pluviometria, os camponeses de Cabo Verde conseguem satisfazer cerca de 15% das
necessidades alimentares da populagdo. A maior parte dos cultivadores ou tomam de
arrendamento as parcelas que cultivam, ou a elas tém acesso como caseiros. Ainda que
muitos deles tenham cultivado a mesma terra durante anos, e mesmo durante geracoes, esses
camponeses estao sempre sujeitos ao risco de expulsdo. As relagoes que gerem a exploragao
das parcelas sdo uma fonte de tensao constante.

No vale do Tabugal, concelho de Santa Catarina na ilha principal, Santiago, mais de 100
camponeses das aldeias vizinhas cultivam parcelas irrigadas na qualidade de rendeiros.
Cultivam produtos de primeira necessidade e cana de acicar durante a estagdo seca. O
sistema de produgdo irrigada foi progressivamente criado a partir do século XIX.

10" Eve Crowley, Cldudio A. Furtado, Harlan H. Hobgood, Omar Kamara, Daniel H. C. Mendes e James
Thomson, "Descentralizagdo, democratizagdo, prestagdo de servigos piblicos, gestdo politica e técnica
de recursos naturais renovéveis: Iniciativas e dilemas em Cabo Verde”, estudo preparado para o Club do
Sahel e CILSS por Associates in Rural Development Inc., Fevereiro de 1993, pp. 137-42.
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Diz-se que o sistema de irrigagdo no Tabugal foi bem estabelecido e claramente definido
durante o periodo colonial: os morgados (grandes proprietarios de terras) do Tabugal faziam
uma rotacdo de 15 dias em todas as parcelas. Cada parcela era irrigada durante o periodo
fixado pelos proprietrios, ainda que nao fosse, necessariamente, o suficiente, dada a
dimensdo da parcela. Depois da independéncia, em 1974, o PAICV", modificou o sistema
tentando ajustar o tempo de irrigagdo a dimensdo das parcelas. Esta nova politica permitia,
a cada camponés, o acesso i dgua em toda a sua parcela, tanto tempo quanto fosse
necessario, de forma a que ficasse perfeitamente irrigada. Todavia, nos ultimos anos, as
baixas de pluviometria e do nivel da dgua ocasionaram atrasos da rotagdo nas diferentes
parcelas. Situacdo que se tornou extremamente problematica para muitos camponeses. Com
efeito, certos exploradores j& ndo conseguem irrigar os campos convenientemente, outros tém
de esperar quase dois meses antes de terem de novo acesso a dgua. A pressdo € tal que
muitos camponeses pensam que voltar ao sistema de antes da independéncia poderia atenuar
o problema.

No Tabugal, os produtores ndo pagam nada pela utilizagdo da dgua de irrigagao nem pela
manutengio das bombas ou das fontes. A dgua da fonte de irrigacdo, tal como a do sub-solo,
pertence, legalmente, ao Estado e, ainda que ndo seja por este utilizada, € considerada como
da sua responsabilidade, pelo menos no que toca & manutencao.

Os utilizadores dizem que as estruturas de tomada de decisoes colectivas sdo tais, que
qualquer alteragdo no sistema de rotagao so podera ser decidida por uma entidade superior
ou a partir de uma decisdo tomada por todos os interessados. Actualmente, ndo existe
qualquer instdncia de escolha colectiva para determinar ou modificar as regras operacionais,
como o fizeram, no passado, os proprietrios de terras e, mais tarde, o PAICV. Ainda que
tal sistema nunca tenha sido posto em prética, os camponeses afirmam que as tentativas
unilaterais por parte dos utilizadores para alterar as regras, seriam olhadas como um delito
e severamente sancionadas, eventualmente com pena de morte.

Este caso ilustra o tipo de dilema que pode surgir na gestdo dos recursos renovaveis
quando as comunidades de utilizadores néo tém capacidade para modificar as regras. Quando
diminui a provisdo de 4gua a ponto de a colheita ndo poder ser regada sendo de dois em dois
meses, as potencialidades do sistema de irrigacdo estdo seguramente sub-exploradas. Os
rendeiros do Tabugal reconhecem, evidentemente, os custos que implica a ndo alteracao das
regras de rotagio da dgua, mas ndo tém a autoridade necessaria para tomar decisdes.
Organizando-se, temem criar suspeitas aos proprietérios. E se € verdade que modificar as
regras ndo garante resultados satisfatdrios, o certo € que as estruturas institucionais actuais
sdo inadequadas indo ao ponto de impedir que os rendeiros tentem negociar um conjunto de
regras mais apropriadas para regular a rotacdo da dgua. A sua capacidade de organizagdo estd
tdo sub-utilizada como as potencialidades do sistema de irrigacdo que exploram.

' partido Africano para a Independéncia de Cabo Verde, partido Gnico no poder de 1975 (data da

independéncia) até 1991 (data em que perdeu as primeiras eleigdes livres do pafs).
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3. A complexidade ndio é um obsticulo insuperivel a descentralizagdo: os problemas
de gestdo das florestas

A problematica aqui levantada € a de um contexto local complexo a nivel do qual ha que
transferir o poder de tomada de decisdo relativa a regulacdo e gestao de um recurso natural
renovavel.

A complexidade do contexto vem do facto de se tratar de um recurso complexo (a
floresta) que gera vérios produtos, satisfaz numerosas necessidades, por vezes conflituais,
que s3o as de varios "publicos”. Estd, constantemente, sob a ameaca de super-exploragdo e
de destruicao.

Situagdo complexa pois, e por vezes explosiva, mas que pode ser dominada se todos os
actores se associarem nas negociagdes para uma exploragao racional e durdvel do recurso.

A floresta de Baban Rafi no Niger: condigées para uma autonomia local de controlo

Com o tempo, a floresta da Baban Rafi, no Niger, viu uma grande parte da sua drea
consagrada as culturas. Todavia, ela abrange ainda 40. 000 hectares o que explica, em parte,
os miltiplos usos que as populagoes dela fazem. Com efeito, serve como:

*  Primeira fonte de abastecimento em madeira para queimar para a cidade de Maradi;

*  principal recurso forrageiro para o gado local e para os rebanhos dos criadores de
gado transumantes;

fonte de materiais para ferramenta de madeira (cabos, almofarizes, pildes) e madeira
para construgao; '

+  zona de cacga para as aldeias circundantes e habitat
de uma pequena manada de elefantes.

Lista sem divida incompleta, mas que mostra a complexidade das questoes de regulacdo
e gestdo dos recursos da floresta.

Os problemas de gestao sao numerosos porque sdo numerosas as necessidades: lenha
para os citadinos, forragens (aéreas, entre outras) para os criadores de gado, terras
cultivdveis para os camponeses, proteinas tiradas da caca para todos, bem como os
instrumentos necessarios a baixo custo, madeira para construcdo, etc. E ndo esquecamos o0s
ecologistas que querem proteger a floresta e preservar as espécies em perigo.

As diversas formas de uso de todo este pequeno mundo abundam em fontes de conflitos,
por duas razoes: (1) elas vao, com efeito, da preservacdo total da floresta a praticas que
originam o seu desaparecimento; (2) quase cada uma dessas formas de uso representa a
sobrevivéncia potencial de um grupo (pelo menos aos olhos desse grupo) e, por tal razao,
representa uma forte motivacao economica.
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Como conciliar estes diferentes interesses, sobretudo numa perspectiva de utilizagdo
durével da floresta de Baban Rafi 7 Até uma data recente, era o Servico Florestal Nigeriano
que havia recebido mandato para responder a esta questdo. A atitude deste servico assentou,
quase inteiramente, na repressao ("incitages negativas”) tais como apreensido dos produtos
florestais ilegalmente colhidos, multas, penas de prisdo, etc. Esta atitude falhou. O que levou
as autoridades politicas e técnicas (florestais) do Niger a procurar novas estratégias de gestio
que ndo sejam uma atitude negativa baseada numa execugdo externa (de cima para baixo) e
uma legislacao mal entendida (o cédigo florestal).

Primeiro, foi preciso circunscrever o problema de maneira correcta: dado que as praticas
actuais de cada grupo de utilizadores constituem uma ameaca para todos ou parte dos outros
grupos, hd que determinar que grupo terd de sacrificar o qué, para estabelecer accoes
aceitaveis. Essas accOes deverdo originar praticas que favorecam uma utilizagdo duravel da
floresta.

Para que tais accoes sejam respeitadas, deverdo ser reunidas varias condicoes:

a definicio de "regras constitucionais”" determinando quem pode participar na
tomada de decisdo colectiva € como poderdo ser modificadas as regras de escolha
colectiva, em funcao das circunstancias;

a criacdo de acordos que assentem no principio da equidade: as decisdes deverio ser
tomadas de forma a privilegiar o apoio aos que suportam os custos, sendo as pessoas
implicadas no uso da floresta encontrariam os meios de contornar as regras € a
floresta sofreria de maior degradacao;

a cria¢do de uma "jurisdicdo” (ou estrutura local) a nivel da floresta que disponha
de uma verdadeira autoridade e de um poder de controlo do acesso a floresta, e uma
regulamentacgdo da colheita dos produtos florestais.

Perante estas exigéncias, uma nova experiéncia surgiu, em 1989, sob o impulso de uma
ONG internacional em colaberacdo com o Servigco Florestal Nigeriano. Trata-se de um
projecto.de organizacdo das populacdes agricolas e pastoris (que vivem a reda da floresta ou
dela -estdo perto), sob a forma de cooperativa dos exploradores de madeira'’. O objectivo,
louvavel em si, tinha por finalidade levar os utilizadores da floresta a investir de maneira
continua na exploracio dos produtos florestais, nomeadamente na venda de lenha na cidade
proxima de Maradi.

“ O projecto consagra também esfor¢os importantes de difusio de tecnologias agricolas concebidas para
melhorar & produtividade dos campos de cultura vizinhos. Esta actividade especifica tenta reduzir, através
da intensificagdo dos sistemas de produgdo, a procura de novas terras e tambam preservar melhor Baban
Rafi da desflorestagio.
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Esta experiéncia esbarrou em viérios tipos de dificuldades, das quais algumas sdo de
ordem institucional: os problemas de comunicacbes entre as aldeias (a resolver
necessariamente para garantir uma participacdo efectiva e capaz nas actividades da
cooperativa) ; a fraca capacidade da cooperativa no acesso ao mercado da madeira de
Maradi, dominado pelos grossistas.

De facto, trés questdes fundamentais ficaram sem resposta:

Como estabelecer uma "unidade de gestdo politica” com a autoridade necessaria para
criar e apoiar a regulamentaggo do acesso a floresta ? Isto permitird transformar o
papel do servigo florestal em simples conselho técnico junto dos diferentes grupos
de utilizadores. .

Por que meios integrar plenamente os criadores de gado ? Isto implica um plano de
gestdo mais complexo que garanta, por exemplo, o acesso das pastagens aos
rebanhos dos criadores de gado durante a estacao seca.

Por que meios favorecer uma maior expressao dos outros utilizadores da floresta
(mulheres, cagadores, ecologistas, etc.) ?

0 exemplo da gestio da floresta de Baban Rafi mostra que criar um sistema de gestdo
de um recurso tio complexo, ndo € coisa facil. Mas este exemplo mostra que é possivel
circunscrever os problemas e af encontrar respostas cuja criagdo ndo esbarre em obstaculos
insuperdveis. O caso estudado mostra a necessidade de as autoridades (locais € nacionais)
terem o controlo do acesso aos recursos, o papel que as ONG podem desempenhar na
definicdo e aplicagdo de novas abordagens, a via pela qual os florestais podem contribuir para
a proteccdo e desenvolvimento dos recursos, etc.

A complexidade ndo é um obstdculo insuperavel, desde que todos os actores vejam 0s
seus interesses legitimos tomados em conta € que existam as condigoes de uma defini¢ao
clara e transparente (negociada de comum acordo) dos direitos e deveres de cada um.

4. Uma descentralizacio eficaz e a menor custo: os problemas do sistema educativo em
zona rural saheliana

No fim dos anos 80 e inicio dos anos 90, o sistema escolar de virios Estados do Sahel
conheceu uma profunda crise.

Esta crise ndo data de hoje mas tomou maior amplitude nos dltimos anos com a duragao
das greves, a violéncia das manifestacoes € a dureza das medidas tomadas por certos Estados.

Tal crise mostrou, sobretudo, a necessidade de inventar um novo sistema educativo que
satisfaca os alunos, os pais € as autoridades (locais e nacionais) sem por isso "custar caro”.
Todos os Estados do Sahel estdo preocupados com esta busca e surgiram varias experiéncias.
A reforma da educacdo primaria na Gdmbia pareceu-nos interessante para ilustrar uma
descentralizac@o eficaz e a menor custo.
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A educacdo primdria na Gambia (1975-1985) : uma reforma eficaz e a menor custo

Na Gambia, no inicio dos anos 70, a pressdo rural a favor das escolas tinha-se tornado
forte sobre um governo democritico muito atento ao seu eleitorado. Com efeito, as
estatfsticas regionais mostravam que a populagio rural gambiana tinha, entdo, um dos indices
de cobertura escolar mais baixos de Africa. Ao mesmo tempo, via-se claramente que o
orcamento nacional nfo permitia uma expansao da educagao primaria. Que fazer ?

Em 1978, tenta-se uma solucdo com a ONG britanica Action Aid the Gambia, mandatada
para criar 49 escolas comunitarias. Mas, quatro anos mais tarde, a ONG constatou uma
recusa da escola nessas mesmas aldeias que as haviam solicitado: o indice de participagao era
baixo; pior ainda, o indice de abandono era elevado. E o abandono por parte de um aluno
significa muitas vezes a rejeicdo, pela familia, do sistema escolar. A rejeicdo da escola
implicava a necessidade de uma nova resposta. A tentativa empreendida foi a de uma solugado
comunitiria ndo estatal. '

A Action Aid vai fornecer "uma escola comunitiria” criando centros chamados
"Community Learning Centers” (CLC: Centros comunitdrios de aprendizagem”) animados
por professores com o titulo de "Community Instructors” (CI: Professores primarios
comunitdrios"). Trata-se de uma accdo nova que rompe totalmente com as acgdes até hoje
criadas. De facto, as diferencas sdo numerosas € importantes: ‘

A escola tradicional trabalha para a élite e numa lingua estrangeira, o CLC oferece,
além dos estudos em inglés, matérias em linguas nacionais nas quais os pais podem
participar como animadores;

a escola pertence ao Estado e o CLC a comunidade;

a escola ¢ organizada pelo respectivo director e 0 CLC por um comité composto de
pais e de CI;

a escola fecha no fim das aulas e o CLC mantém-se aberto para cursos de
alfabetizagio funcional: os CI estdo encarregados de animar, além da escola, clubs
de jovens ndo escolarizados que se sentem assim menos excluidos do sistema;

o professor primério tradicional mantém-se, na maior parte dos casos, no exterior
da comunidade enquanto a vocagao de um Cl € a de nela se integrar.

A solucdio comunitdria tentada assenta na busca de um conteddo educativo que ultrapassa
o banco da escola.



Mas um dos elementos mais importantes desta experiéncia €, sem divida, a formagdo
dos Community Instructors. Nao tendo nem tempo nem meios para assegurar uma formagéao
tradicional dos CI, e perante o pedido dos rurais de aumento do nimero de escolas, a Action
Aid recrutou jovens interessados pela profissdo de professor em meio rural. A formagdo dos
CI inclui trés fases: um estigio intensivo de dois meses (que culmina num exame escrito e
numa demonstra¢do prética) permite nomear o jovem para um CLC; a partir dai, ele
beneficia de um enquadramento intensivo na sala de aulas; como animador comunitirio, o
CI ndo tem direito a férias escolares: passa esse tempo na comunidade ou efectua um estagio
de formacao intensiva.

E criado um sistema de incitagdo ao esfogo, pois o salirio depende em parte da
qualidade do trabalho, e, se os melhores CI se viram nomeados formadores, os maus e
faltosos viram-se despedidos.

O interesse deste exemplo da reforma da educacdo primaria na Gimbia € duplo:

- coloca a responsabilidade da educagdo das criancas nas maos dos pais. A heranca
colonial do Estado-patrdo tinha, com efeito, desresponsabilizado pais € alunos, o que
levara a uma desmobilizacdo progressiva do corpo docente;

- € atraente porque, neste periodo de forte restricao orgamental, apoia-se nas forgas
de duas jurisdigdes (local e nacional) sem sobrecarregar nem uma nem outra.
Contribui para a resolucdo do problema da educacdo com um custo que as
comunidades locais podem suportar.

5. A modicidade dos meios, uma incitacdo a inovacio: os problemas de saneamento das
cidades do Sahel

Um dos problemas mais preocupantes que as cidades sahelianas tiveram de enfrentar sem
demora, é o do respectivo saneamefito e do respeito das medidas de higiene pelas populagdes.
Problema essencialmente urbano, pois as zonas rurais-do Sahel raramente constituem grandes
aglomeragoes onde este tipo de problema se torna preocupante.

Problema dificil dada a falta de meios financeiros, tanto a nivel do Estado domo das
comunas urbanas, e da imensa maioria das familias que vivem nas cidades.

.

Dakar: a experiéncia do saneamento em alguns bairros pobres

Dakar é certamente uina das cidades sahelianas onde as autoridades nacionais e-comunais
mais esforcos fizeram em matéria de higiene e de saneamento. Ha que reconhecer que os
" resultados nem sempre estdo 2 altura dos esforcos consentidos. E assim que a comunidade
arbana de Dakar (CDU) fez um contrato com a Société Industrielle d’Aménagement du
Sénégal (SIAS) para que se ocupe do saneamento da cidade. A SIAS -recebe dois bilides de
FCFA por ano para colectar a maior parte do lixo doméstico de Dakar.



Mas os camides do lixo da SIAS apenas operam nas zonas em que as ruas sao
alcatroadas, o que significa que os bairros com estradas e ruas nio alcatroadas, sio mal ou
nada servidos por este sistema. E muitos residentes (nem todos, é certo) dos bairros mais
pobres de Dakar estavam privados dos servicos de colecta do lixo porque os camides la nao
podiam passar. ' )

Este problema atinge proporcdes cruciais para as populacdes dos bairros pobres que,
para lhe dar remédio, decidiram organizar-se para participar na evacuacdo do lixo. A
modicidade dos meios & disposicdo dessas populagdes constituiu uma incitagio A inovacio.
Os habitantes desses beirros criaram um sistema auto-gerido de evacuagao do lixo doméstico
que permite deslocd-lo para o colocar em zonas acessiveis aos camides da SIAS onde se
constituiram locais de recolha".

Finalmente, a gestdo centralizada deste problema didrio levou a um sistema que faz
entrar em acgdo, cOMo parceiros, a comuna, um operador do sector privado e comunidades
pobres que assumiram elas proprias a responsabilidade de participar na resolugdao do
problema. ;

O ensinamento a tirar desta experiéncia € a necessaria flexibilidade de concepgdo nos -
sistemas, mesmo parcialmente descentralizados, de prestacao de servigos. Este caso mostra
que certas comunidades (ndo forcosamente todas, € evidente) inovam quando lhes sao dadas
a oportunidade e uma razao valida.

6. Rigor e flexibilidade no recorte territorial: o problema da dimensdo das
colectividades descentralizadas

Na sua luta didria para satisfazer as suas necessidades essenciais, as comunidades
desenvolvem actividades num espago que ocupam de maneira determinada.

Nota-se também que para assegurar a "administracdo dos homens e dos bens” os Estados
criaram  "jurisdigdes” (ou  “circunscrigoes”) locais, estruturas de gestio
politico-administrativa.

Muitas vezes acontece que o recorte do espaco pelas populacdes com vista a execucdo
das suas actividades de-producdo, ndo corresponde ao recorte das autoridades politicass
preocupadas com gestdo administrativa.

Este desfazamento, que, em certas sociedades, data do periodo pré-colonial, aumentou
nitidamente com a conquista colonial tomando, desde ai, o aspecto de conflito eada vez mais
aberto entre "logica socio-econémica” ("de desenvolvimento”) das populagoes e "ldgica
politico-administrativa" ("de dominacdo") das autoridades.

5 Ppara mais pormenores, vide relatério elaborado por Sheldon Gellar, Gérard Chambas e Oumar Kamara,
"Prestagiio descentralizada de servigos plblicos, governance e gestdo dos recursos naturais renovaveis:
o caso do Senegal”, estudo preparado para o Club do Sahel pela Associates in Rural Development, Inc.,
Burlington, Vermont, Estados Unidos, Dezembro de 1992,
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Os choques, inevitéveis, acentuaram-se com a falta de recursos (naturais e financeiros)
e as populagdes desenvolveram formas de reivindicacdo, que vao da resisténcia passiva a
formas cada vez mais explicitas, se ndo francamente violentas, como se pode constatar, em
varios paises, no fim dos anos 80 e inicio dos anos 90.

Essas reivindicagdes consistiram muito pouco, como é evidente, em pedir que o recorte
administrativo seja retomado de forma a torni-lo mais conforme as exigéncias de
funcionamento dos sistemas de produgdo praticados pelas comunidades. Inversamente, muitas
comunidades pediram, de forma explicita, uma redefinicao das estruturas e mecanismos de
tomada de decisio (de gestdo e de controlo), e uma modificacdo total do comportamento dos
agentes estaduais (agentes técnicos e da administracdo).

Em varios paises sahelianos (Senegal, Burkina Faso, Mali) operaram-se progressos
notaveis nesse campo. Progressos muito sensiveis nas zonas onde as comunidades tém
sistemas de producdo que funcionam principalmente no interior do territério nacional. As
reivindicacoes das comunidades encontram realmente, sem dificuldade de maior, um eco
favordvel junto de certos agentes da administracdo, preocupados com a desconcentracdo dos
servigos do Estado.

Mas essas mesmas reivindicagdes revestem uma outra dimensao aos olhos dos
administradores, quando sdo formuladas por populagdes cujos sistemas de produgdo estdo
acavalados em dois ou mais Estados. Trata-se de comunidades instaladas nas diferentes
fronteiras dos Estados sahelianos, especialmente as comunidades que praticam sistemas de
produgdo extensivos (agricultura extensiva, criacio de gado transumante). As trocas
transfronteiricas deixam de interessar apenas os produtos (em natureza ou em espécie),
passando a interessar também a forca de trabalho e, sobretudo, a terra (de uma forma geral,
os recursos naturais). Assim surgem problemas sensiveis de fronteiras e de gestao dos
espagos transfronteirigos.

Desde logo, os conflitos parecem inevitdveis entre Estados preocupados em preservar
"a integridade territorial” no 4mbito da intangibilidade das fronteiras herdadas do
colonialismo, principio reafirmado sem fim pela Organizacdo da Unidade Africana (0.U.A))
e comunidades que, perante a peniria dos recursos, s6 tém uma probabilidade de
sobrevivéncia (no ambito dos sistemas de producio que dominam) na realizacdo das suas
actividades, num espago que se mantém tao grande como durante oS periodos pré-colonial
e colonial.

Mali: modos de ocupagdo do. espago (nogdo de terreno) ; modos de gestdo
politico-administrativa (no¢do de territério)

Esta dimensio dos conflitos nio poupou as comunidades agricolas, como o demonstram
os acontecimentos de 1989 no vale do rio Senegal, nas fronteiras entre o Senegal e a
Mauritinia. Contudo, o exemplo mais flagrante deste tipo de conflitos respeitou aos povos
némadas que praticam a’criacdo de gado transumante € as trocas de produtos entre paises
como o Burkina Faso, o Mali, o Niger, a Mau[itﬁnia e, fora do Sahel, a Argélia e, a Sul do
Sahara (mas cada vez menos) a Nigéria.
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H4 que comegar por lembrar que a economia ndmada assenta numa articulagéo da gestao
dos pontos de paragem (e de estadias por vezes prolongadas) e de movimentos que permitem
0 acesso a recursos naturais (pastagens, dgua), e a produtos de consumo (milho miudo,
amendoim, etc.). O eixo de articulagio era bastante grande indo do Norte (dos confins do
deserto) as regides do Sul (por vezes até a Costa do Marfim, ao Gana, a Nigéria e aos
Camardes), regides produtoras de cereais que entram na alimentagdo dos povos némadas.
Dois elementos podiam afectar seriamente esta economia: o desaparecimento do meio de
locomogdo mais comodo para os némadas, ou seja o camelo, e a reducdo do eixo de
articulacao da economia ou o abrandamento do seu ritmo.

O primeiro verdadeiro golpe dado a economia némada desta regiao, foi dado pelos
franceses. em 1917, quando requisicionaram os camelos dos Touareg para fazer a guerra
contra os alemdes na Africa do Norte. O que levou a primeira rebelido dos Touareg.

O segundo golpe foi dado pelos controlos administrativos que se cerraram e
intensificaram com as independéncias. Estes controlos eram um obsticulo a liberdade de
movimentos, indispensavel ao funcionamento da economia nomada. Ora esta liberdade de
movimentos tinha sido, em parte, preservada pelo colonialismo francés que beneficiava, ele,
de entidades politicas mais vastas (Africa Ocidental Francesa, Africa do Norte, etc.), entre
as quais, de resto, as fronteiras ndo estavam fechadas.

A tensdo aumenta tanto mais quanto, em varios paises interessados, a administracao é
assegurada por agentes vindos de uma sociedade em que domina uma logica sedentiria e que
deviam "administrar"homens vindos de uma sociedade de criadores némadas.

Ha certamente elementos de ordem racial e histérica que se vém juntar a esta situagdo.
Mas o primeiro problema real € a indequacao, cada vez maior, entre um modo de ocupagio
do espaco por necessidades de producdo e de reproducdo, e um modo de gestao do espago
para fins politico-administrativos.

A manutencao do antigo modo de ocupacao do espaco pelos ndmadas tornava-se tanto
mais dificil quanto surgia um fosso cada vez maior entre esta logica e a dos Estados: a falta
dos recurses naturais na sequéncia de vérias secas e da desertificagio, exigia uma maior
liberdade de movimentos para os némadas, enquanto a l6gica de seguranca dos Estados
levava a reducao dessa liberdade por meio de um controlo mais apertado nas fronteiras.

Os Estados pensaram encontrar a solu¢ao numa modificacdo do modo de ocupacio do
espaco pelos nomadas. Solucdo que era, naturalmente, a da sedentarizacdo a qual supde uma
alteracdo radical do sistema de producdo, do sistema alimentar, em suma, do modo de vida
de uma populacdo que era tanto mais convidada a mudar quanto constitui uma minoria no
pais.
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O fracasso da maior parte das experiéncias tentadas neste campo levou, primeiro, ao
éxodo macico dos povos nomadas para horizontes que julgavam melhores para a sua
sobrevivéncia e a da sua civilizagdo. Mais recentemente, levou a uma rebelido armada com
base em reivindicagOes que iam da exigéncia de maior justica (através de uma gestdo
centralizada dos recursos) ao pedido de divisao do pais (ainda que depois se encontrassem
num quadro federalista).

Mas a falta de recursos nao leva apenas a conflitos Estado/comunidades. Provocando
muitas vezes a ruptura dos equilibrios que estavam na base da coexisténcia pacifica das
comunidades, esta pentria provocou conflitos entre elas. Conflitos por vezes violentos,
sobretudo quando algumas dessas comunidades se puderam servir do aparelho de Estado para
fazer triunfar a sua "causa”.

Novas dimensoes vieram rapidamente juntar-se a causa inicial (de ordem essencialmente
econdmica) acabando por oculta-la no discurso dos protagonistas. As reivindicagoes de ordem
socio-econdmica sdo abafadas por reivindicagdes que tém a ver com o reconhecimento de
uma identidade cultural ou mesmo de uma autonomia politica, que pde em termos crus o
problema da seguranca das comunidades desfavorecidas (minorias nacionais, categorias
sociais desfavorecidas). O que se constata € que, infelizmente, este tipo de conflito € bastante
frequente no Sahel neste dltimo decénio do século XX.

O inventdrio dos paises onde a questdo se pde em termos de conflito aberto, permite
observar que mais de metade dos paises do CILSS estdo implicados. H4, desde logo, o caso
do Mali e do Niger com a "Questdao Touareg", depois 0 da Mauritinia onde a "Questdo
Touareg" tem os seus prolongamentos mas onde hd que reconhecer que sdo as relacoes entre
comunidades "brancas" (drabes, arabo-berberes...) e comunidades "negro-africanas" (Haal
Pulaar sobretudo, mas também Soninké e Wolofs) que constituem o dngulo agudo sob o qual
se poe a questdo dos conflitos entre comunidades. No Senegal, € o problema de Casamance
que ilustra esta questdo, problema que ainda ndo teve solucdo definitiva apesar de varias
tentativas'®. Por fim, hid que citar o caso dramdtico, se ndo tragico, do Tchad onde
rivalidades entre comunidades criaram, desde hd mais de um quarto de século, um conflito
armado cujas vitimas sdo incontaveis.

Cada vez mais, os diferentes Estados confrontados a este tipo de conflito dao relevo aos
aspectos socio-econoémicos, negligenciando os aspectos politicos e/ou culturais (étnicos). O
que nao quer de forma nenhuma dizer que estes ultimos aspectos sdo ignorados; apenas a
resolucdo dos problemas econémicos urgentes € 0 compromisso assumido com os de mais
longo prazo, surgem como anteriores a solugdo "politica” dos conflitos porque corroboram
a ideia de equidade que se quer estabelecer ou restabelecer entre as comunidades.

14 A Federagio Senegal-Gambia deu, a certo momento, esperancas a certos gestores senegaleses de por fim
ao "sentimento de isolamento" de Casamance e facilitar assim uma integragdo que, a nivel das
mentalidades, leva tempo a operar-se.
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C. CONDICOES PARA UMA RESOLUCAO EFICAZ E DURAVEL DOS
PROBLEMAS: PRINCIPIOS, MEIOS, FINALIDADES

Esta seccao aborda com mais detalhe os elementos do poder e de autoridade necessarios
a qualquer jurisdicio que tem de tomar decisdes, adoptar escolhas colectivas e gerir
problemas que atingem os residentes dessas jurisdicoes.

A maior parte dos problemas que podem ser resolvidos exige modificagdes do
comportamento humano. Os problemas de interesse comum (uma gestio mais eficaz dos
recursos naturais renovaveis e uma melhor prestacao dos servicos piblicos) que aqui nos
interessam, entram nesta categoria.

Os sistemas de irrigagdo exigem sempre grandes investimentos em capital e em trabalho,
antes de estarem operacionais. Para obter os efeitos positivos desses investimentos, tem de
estabelecer-se e manter-se um equilibrio apropriado no que toca a disponibilidade da agua,
das terras explordveis e elementos afins. Se as florestas, de que dependem os homens e os
animais para a sua sobrevivéncia nos meios sahelianos, ndo forem protegidas e enriquecidas,
nao poderao continuar a satisfazer as necessidades da actual geragio nem, por maioria de
razao, da geracdo futura. Se as criancas ndo aprenderem os oficios importantes (tais como
a agricultura, a criacdo de gado, etc.) para ganhar a vida quando adultos, tornam-se um
encargo para as comunidades. Todos estes exemplos mostram a necessidade de uma
modificacdo da mentalidade, tanto da parte das autoridades como da das populagdes, e a
adopgao de novos modelos de comportamento, se se quizerem obter os resultados esperados.

As institui¢Oes ndo surgem espontaneamente. Alguém tem de as criar, ou seja, conceber
séries de regras que motivem as gentes num contexto especifico, de forma a agirem
coordenadamente e evitar qualquer acgdo paralizante ou prejudicial. Um "contexto
especifico” significa, aqui, um ambiente fisico particular que pode suportar certos sistemas
de producdo. Esse contexto compreende tambiam um espaco habitado por um conjunto de
pessoas. Pessoas que tém acesso a certas oportunidades, como os mercados semanais e 0s
cuidados de satde, sendo sensiveis a certas calamidades como a seca. a super-exploragio dos
recursos, sensagdo tida tanto pelos préprios residentes como pelos estrangeiros, efc.

O processo de criacao das instituicdes pode levar alguns dias: é o caso talvez de duas
ou trés pessoas que criam um Grupo de Interesse Econémico (GIE) para atingir um objectivo
que fixaram (montar uma pequena empresa, por exemplo). Mas também pode levar anos ou
decénios, como quando os membros de uma comunidade trabalham ao passo das institui¢oes
para a sua auto-gestio

As regras que criam essas instituicdes vdo, por exemplo, fixar em que parte dos cursos
de agua da comunidade os homens e mulheres se poderdo banhar: como é que as decisoes
tem de ser tomadas nia comunidade, ou para abrir um novo pogo ou para ajudar a manter um
“Centro comunitdrio de aprendizagem”; como € que os residentes deverio tratar com os
estrangeiros e como deverdo ser resolvidas as disputas entre os membros da comunidade e
0s estrangciros. A qualidade de vida nas aldeias e acampamentos sahelianos depende
enormemente do modo como muitas instituigoes locais resolvem este tipo de desafio e virios
outros probiemas que surgem todos os dias.
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As instituicdes locais de auto-gestdo ("de self-governance") so entdo o resultado dos
esforcos prestados pelas populagdes para criarem, progressivamente, as regras que lhes
permitem ocupar-se dos problemas que, em parte, lhes sdo comuns. Uma regra ou uma
instituiciio adaptada as condigdes locais pode, uma vez bem estabelecida, funcionar durante
muito tempo. Mas quando as condigdes se alteram (seca, chegada de uma ONG e novas
oportunidades, aumento da populagdo, uma nova estrada, etc.) é indispensavel mudar as
regras e instituigdes. E € assim que estas podem levar os individuos a adoptarem o
comportamento desejado (corte selectivo da lenha e proteccao da regeneracao, aprendizagem
continua dos jovens, etc.) € desencorajar as actividades nao desejadas (como a de levar
demasiado tempo para regar a parcela respectiva, ou deitar o lixo doméstico nao importa
onde ou nos locais publicos).

O que estd em causa é pois importante e o procedimento de adop¢do das regras e
instituicoes é complexo. Hé que privilegiar uma abordagem pragmatica que parte da andlise
do problema das comunidades interessadas e dos recursos que podem mobilizar para resolver
o problema. Mas pragmatismo nao significa empirismo exclusivo. A abordagem que
sugerimos assenta em alguns principios fundamentais que podem servir para a definicao de
uma politica de descentralizacao.

1. Principios de resolucio eficaz e durdvel dos problemas

ﬂ

Principios institucionais de resolucao eficaz e duravel dos problemas
Este capitulo trata de quatro principios institucionais que representam oS
fundamentos de uma resolucéo eficaz e durdvel dos problemas de gestao de recursos
renovaveis ¢ de prestagio de servigos publicos. Trata-se dos principios:

- da legitimidade das estruturas comunitdrias em matéria de tomada de
decisao;
- da multiplicacio dos recursos que os cidadaos podem interpor;

do respeito da regra da subsidiaridade e suas implicagoes;

do reconhecimento do direito dos cidaddos a constituirem novas jurisdicoes.

M
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1.1 O reconhecimento da legitimidade das estruturas comunitdrias em matéria de tomada de
decisdo

As instituicdes existem para guiar ou canalisar os comportamentos. Compdem-se de
regras. A laia de ilustracdo, pode tomar-se uma instituicdo fundamental saheliana relativa a
utilizagdo dos recursos e que data da era pré-colonial. Esta instituicdo inclui, em geral, duas
regras de base: primeiro, nao deixar o gado penetrar nos campos antes de terminada a
colheita; segundo, ndo cultivar os caminhos de percurso do gado. Estas regras existem para
reagir contra as fortes tentacdes dos dois extremos, tentagdes que podem provocar conflitos:
criadores de gado que nao querem preparar os rebanhos a afrontar a esta¢ao seca sao tentados
a "perder" os animais nos campos onde o milho mitdo, o sorgo e o amendoim estao
espalhados para secar. Entregam-se assim ao roubo do fruto do trabalho dos camponeses.
Estes, do mesmo modo, sdo grandemente tentados em cultivar os caminhos de transuméncia
do gado, caminhos que aparecem como terras bem fertilizadas. Se tais tentagdes ndo forem
dominadas, havera, inevitavelmente, conflitos. Mas se o forem, isso permitird encorajar o
esforco do cultivo e facilitar o movimento de transuméncia do gado nas zonas de cultura.

Existem outras regras, elaboradas ao longo dos tempos, para garantir o respeito das duas
regras de base: respeitam ao periodo posterior a colheita em que os campos se tornam,
legalmente, recursos de livre acesso, a maneira como as disputas sao resolvidas e a0 modo
como sdo calculados e indemnizados os danos.

Este exemplo mostra que, se as pessoas devem tratar dos seus problemas, elas devem
poder tomar decisoes colectivas que estabelecem as regras e fazé-las entrar em vigor. De
outro modo, o gado ird para os campos no momento da colheita e os cultivadores para os
caminhos de transumdncia sendo abolida a capacidade de coordenar os comportamentos de
forma produtiva. Quando tal acontece, as comunidades sofrem duplamente: t€m de resolver
os conflitos correndo o risco de o ndo conseguir e de perder assim a producdo agricola e
pastoril.

Quando as situagdes mudam, as regras devem também, em principio, mudar se se quer
que se mantenham efectivas. Se as zonas de mato através das quais passa um caminho de
transumancia sdo desmoitadas e cultivadas, pode ser mais dificil para os criadores de gado
controlarem os animais. Se ha espago, a regra operacional que define o caminho de
transuméncia podera ser modificada para o desviar e evitar assim conflitos initeis.

As regras ndo se reforgam por si mesmas. As que sdo formuladas oralmente ou por
escrito, sao apenas acordos entre as gentes sobre o que € ou ndo aceitivel como
comportamento, numa dada situacio. Ha que contar com a persisténcia das incitacoes as
atitudes perturbadoras que deram origem a criacdo das regras. A tentagio ¢ grande, e
mantém-se. de cortar a arvore mais proxima quando se precisa de uma viga para o tecto. As
violagdes das regras podem manter-se, a menos que sejam aplicadas sancOes que as
desencorajam.
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As sangoes podem ser formais, tais como as multas ou a prisao previstas pela legislagio.
Ou podem ser informais e sociais: por exemplo, a recusa em colaborar com vizinhos que nio
respeitam as regras locais. A certeza de que as sangdes serao aplicadas, conta muitas vezes
mais do que a sua severidade. O aldedo que sabe que, se se ausenta de um trabalho
comunitdrio sem razdo corre o risco de nao beneficiar de qualquer apoio em caso de
necessidade, reduzira ao minimo as suas faltas nio justificadas.

A aplicacdo das sangdes nao ¢ nem automatica nem espontinea: alguém tem de decidir
fazé-lo na sequéncia de uma violacdo das regras, por exemplo recusando participar nos
trabalhos do faltoso. Quando as pessoas sdo apanhadas a comportar-se de forma ilegal,
devera haver aplicacao de uma sancdo, sendo a regra serd tomada por ineficaz deixando de
orientar 0s comportamentos.

Todavia, € de esperar que o reforgo das regras e a aplicagdo de sangdes em caso de
violagao destas, provocard disputas quando a parte acusada contesta a regra, se recusa a
respeitd-la e ndo aceita a san¢do. HA que dominar estas situagdes; de outro modo, a regra
sera considerada fora de proposito.

Se os custos de entrada em vigor das regras sao elevados ultrapassando muito as perdas
que as infraccdes originam, as populacdes terdo tendéncia, salvo em casos especificos, a nio
fazer qualquer esforco para exigir o cumprimento dessas regras.

Suponhamos que o corte ilegal da madeira na floresta de Baban Rafi s6 pode ser
sancionado por um agente florestal, agente que se encontra em Maradi, a 50 km a Norte da
floresta. A populacdo local pode ndo poder suportar os custos de transporte ¢ as despesas
correntes necessarias a obtengdo de uma aplicacao eficaz da regra. salvo em situacdes de
violacao flagrante. Noutros casos (quando um vizinho corta uma drvore para fazer uma viga,
Ou um pastor um ramo para dar forragem aos seus animais durante a estacdo seca), 0s
habitantes podem conclufr que ndo tém meios para, neste caso, fazer respeitar a regra. Ora
¢ evidente que pequenos incidentes como estes, se forem repetidos bastas vezes, podem
destruir uma grande floresta tdao seguramente como a desmoita. S6 que leva mais tempo.

1.2 A multiplicacdo dos recursos dados aos cidadaos

Pode, legitimamente, por-se uma questao: para qué recursos miltiplos concedidos aos
cidadaos ? A resposta pode ser formulada em termos de reforco das jurisdicdes pablicas a
varios niveis, de forma a que as autoridades respondam com maior eficicia e equidade aos
desejos dos cidadaos, e proponham solugdes mais adequadas aos problemas. Admite-se que
a tomada de decisao-descentralizada reforca a capacidade dos cidadaos a reselver problemas,
nomeadamente através da devolucdo da autoridade de tomada de decisdo as comunidades
locais. O que permitira:

aumentar a capacidade dos cidadaos : resolverem. sos ou com outros, os problemas:
desenvolver a capacidade dos cidadios em terem como responséveis aqueles que,

formalmente, trabalham como seus agentes: os politicos eleitos, -0s funciondrios ¢
técnicos dos organismos nacionais, regionais e locais;
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reforgar a capacidade dos cidaddos a protegerem-se contra os abusos de poder das
autoridades.

Mas a questdo das instancias ou instituicdes a que os cidaddos podem recorrer em caso
de necessidade, sO se pos verdadeiramente durante os iltimos cinco anos com o processo de
democratizacao que parece ter atingido todos os paises do CILSS, ainda que em escalas muito
diferentes.

E demasiado facil citar as numerosas entorses aos direitos dos cidaddos nos vérios
paises, na cidade como nos campos. As violagdes eram mais flagrantes nestes Gltimos onde,
ndo apenas o direito era mal citado pelos representantes do Estado, mas também o direito
citado por uns era muitas vezes posto em causa por outros. Esta cacofonia das diferentes
interpretacdes do direito dito moderno, vinha juntar-se as dificuldades juridicas decorrentes
da superposicdo dos direitos locais ("consuetudindrios”, "tradicionais") e naciona
("estaduais”, "modernos").

Em certos paises, as organizagOes rurais nao gozam de qualquer estatuto juridico, ainda
que, para certas operagdes, uma devolugdo especial lhes seja consentida pelo Estado (por
exemplo, possibilidade de uma caucédo soliddria para o acesso ao crédito bancério).

A falta de estatuto juridico torna estas associagoes incapazes de desempenharem o papel
de recursos para os cidaddos que passam a s6 poder apoiar-se nas jurisdi¢des do Estado. A
"sociedade civil" surge entdo como devendo proteger-se contra os abusos dos agentes da
administracdo, dos eleitos e dos chefes hereditarios (quer estes estejam integrados ou
separados do aparelho de Estado) sem que, para tanto, tenham forgosamente os meios
necessdrios. Razdo pela qual alguns defendem a tese da criagdao de verdadeiros "poderes
opositores”, recurso mais fidvel contra os abusos do poder politico. Esses "poderes
opositores" incluem os sindicatos, os grupos de produtores, de consumidores, as organizagdes
de defesa das liberdades, as organizacdes do mundo rural, as jurisdigcdes locais. Incumbe aos
seus membros e autoridades definir o tipo de relagdes que tencionam adoptar com o poder
politico e com os instrumentos de conquista desse poder (partidos politicos, associagdes de
carécter politico, etc.). A sua eficicia € o preco de uma independéncia total garantida pela
constitui¢do, reforgada pela pratica dos que os animam.

A transparéncia juridica incita diferentes actores de um mesmo bordo, a respeitar as
regras que se outorgaram através de um debate democrdtico prosseguido a virios niveis de
organizagdo publica. Chega entdo o tempo em que os cidadios (e ndo administrados) definem
os poderes piblicos como um local de exercicio da sua prépria soberania. O Estado deixa
de ser um mito poderoso santificado por uma autoridade divina, tornando-se um quadro
juridico em adequacdo com a promog¢do das iniciativas privadas, comunitdrias, locais e
nacionais que melhoram as suas prestacoes.
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E pois a liberdade e o poder de definir os seus proprios interesses que caracterizam os
direitos constitucionais dos cidaddos, prontos a defenderem-se dos eventuais abusos de poder
cometidos pelas autoridades centrais, regionais, locais. Através das organizacoes auténomas,
actuam nos locais de decisdo politica e administrativa levando-os a partilhar um ponto de
vista contraditério que vai enriquecer o leque das solugdes propostas a resolugdo dos diversos
problemas. Tantas as vozes que se elevam, tantas as possibilidades oferecidas no espago de
troca entre a base e o cume, animados de uma mesma vontade de cooperar.

1.3 O respeito do principio da "subsidiaridade” e das suas implicagdes

Ainda que o termo pareca erudito, o principio da subsidiaridade assenta nas realidades
vividas diariamente pelas comunidades do Sahel. Com efeito, este principio regula as relacoes
entre as diferentes instituigdes criadas pelas comunidades para resolver os seus problemas.
Pode resumir-se nisto: uma instituicio, uma jurisdi¢fio so intervém num problema quando
as estruturas de nivel inferior se mostram incapazes de o resolver por si sds, ou quando a
tomada de decisdo respeita a um sector que ultrapassa os limites dessas estruturas de base.

E assim que, por exemplo no Mali, a Associacao Alded (AV) ndo intervém onde um
grupo especifico de produtores pode resolver o problema. A menos que a decisdo tomada ou
a acgdo prevista afecte a vida dos outros produtores da aldeia, a AV entende que ndo deve
intervir. Mais longe no passado de numerosas comunidades sahelianas, era costume que 0
conselho da aldeia sé interviesse nas actividades dos grupos de trabalho e das associagdes de
jovens se tais estruturas tocavam esferas que ultrapassavam a sua competéncia ou criavam
problemas aos outros membros da comunidade.

Estes habitos desapareceram em numerosos paises, ou estdo confinados a limites restritos
de aldeia. Todavia, de h4 alguns anos para cd, o debate sobre a descentralizacdo adquiriu
uma certa amplitude nos paises do Sahel e, ha pouco tempo, comegou a interessar-se pelo
aspecto devolugdo efectiva do poder em proveito das estruturas de base e recusa de
intervengo intempestiva nas estruturas de nivel superior.

1.4 O reconhecimento do direito dos cidaddos a constituirem novas jurisdi¢oes

Se surgem problemas novos num contexto politico em que a autoridade e o poder tenham
sido transferidos para as jurisdigdes locais, alguém deverd ter a faculdade de poder recorrer
a novas jurisdicdes para resolver esses problemas. A administracao central ndo tera,
necessariamente, autoridade nesse campo. Se for o caso, quem estiver mais afectado pelos
problemas, deveria gozar, por meio de legislagdo que a tanto o habil itasse, da autoridade de
criar novas jurisdicdes, desde que se-conformem as exigéncias minimas que garantam o
acordo de uma maioria solida de cidaddos. Este acordo podera ser, por exemplo, um voto
de 60% de todos os residentes das zonas interessadas, ou o parecer favoravel de uma grande
maioria (por exemplo, os 2/3 ou 3/4) das jurisdigdes locais interessadas, ou talvez ambos
simultaneamente.
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A legislacdo que autoriza os cidaddos a criar novas jurisdicdes deverd permitir-lhes
exercer, na sua area de competéncia, todo o alcance dos poderes de gestio autOnoma:
elaboracdo, aplicacdo e entrada em vigor das regras, mobilizacao dos recursos e resolugio
dos conflitos. De outro modo, seria extremamente dificil criar novas jurisdicdes de autonomia
local.

Pode supor-se que o facto de negociar novos acordos institucionais com os estrangeiros,
tais como os acordos inter-aldeias para gerir conjuntamente uma zona comum de mato ou de
floresta, se torne cada vez mais necessario nos paises do CILSS, nos proximos decénios.
Estas novas jurisdicoes ad hoc concebidas depois de muitas reflexdes e negociacoes para se
ocuparem dos novos problemas, deveriam ficar sob a autoridade dos cidaddos e isto por
varias razoes:

1 - O facto de dotar os cidadaos de autoridade para criarem novas jurisdigdes, vai
encorajar as populacoes a explorarem solugdes colectivas para os problemas que nao podem
ser resolvidos através de actividades privadas ou simplesmente baseadas no volutarismo. As
populacdes que vivem com problemas podem bem ter ideias quanto ao modo de os resolver.
Em todo o caso, sao susceptiveis de ter uma melhor compreensao da natureza do problema,
no contexto da sua comunidade local que os administradores e técnicos ndo conhecem em
pormenor. Um meio "constitucional” deste tipo vai tirar proveito do conhecimento que os
cidadaos possuem da sua localidade para encorajar as inovagoes susceptiveis de levar a
solugoes.

2 - O facto de os cidadaos terem autoridade para criar novas jurisdigdes devera concorrer
para reduzir a pressao sobre as administracdes e governos centrais para resolverem todos os
problemas. Uma vez que os cidaddos gozem desta capacidade constitucional, um agente da
administracao central pode, legitimamente, sugerir-lhes encontrar solucdes colectivas para
as dificuldades que partilham e que nao podem ser resolvidas por um grupo de voluntarios
nem por acgoes individuais ou privadas. Uma tal alteracao poria o administrador, num certo
sentido, na posi¢cao do conselheiro que emite o seu parecer as comunidades locais, em vez
da de uma pessoa responsavel por todas as actividades da sua circunscrico.

3 - O facto de terem a oportunidade de experimentar novas formas - de
"auto-governance”, € susceptivel de aumentar o realismo dos cidaddos sobre o que pode ou
ndo ser realizado através da accao colectiva. Num tal processo, os fracassos em matéria de
experiéncia sao tdo importantes como os sucessos. Quando as populagdes estdo autorizadas
a criar as suas proprias instituicoes, o sentimento de pertenca aumenta, como aumenta a
vontade de se investir para que o projecto tenha éxito. Para ultrapassar os problemas que as
comunidades sahelianas conhecem e tirar proveito da descentralizagdo, € importante
desenvolver este tipo de iniciativas locais. Mas o facto de os cidaddos terem autoridade para
criar novas jurisdi¢des nao significa de forma nenhuma que tais jurisdi¢des vao surgir em
qualquer momento e de qualquer maneira. E, contrariamente ao que alguns pensam, o
obsticulo nio vem do caricter "formal” ou "informal" que vai ser dado a tal ou tal
instituicao. O verdadeiro "guardidao”vem do facto de uma institui¢ao cuja dimensio nao estia
adaptada ao problema, se tornar ela propria ineficaz ou demasiado onerosa. Convém pois
examinar estas duas questoes:
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- A dimensao da jurisdicdo em funcdo do problema e do impacto real do caricter
formal ou informal de uma instituicao;

- a necessidade de adaptar a dimensdo da jurisdicdo & amplitude do problema.

Quando os cidadaos estdo muito bem organizados (em ONG e/ou numa multitude de
instituicoes locais de auto-gestdo), cada uma dessas estruturas representa a possibilidade de
uma ac¢ao associativa ou colectiva.

Se as empresas do sector privado e do sector associativo existem e estdo rodeadas de
numerosas instituicoes de auto-gestao, pode entdo dizer-se que os cidaddos tém a
possibilidade de escolha entre diferentes opgoes. E isto que significa ? Simplesmente que os
cidadaos tém vias alternativas disponiveis para resolverem os problemas.

As autoridades locais podem contar com a ac¢ao colectiva para fornecer bens e prestar
servicos publicos que as populacdes, no d@mbito das escolhas colectivas, determinaram de
forma independente. O leque das escolhas pode entdo respeitar as estruturas de produgdo de
bens e servicos desejados; por exemplo, contratuais do sector privado, organizacdes nio
governamentais ou jurisdicdes governamentais. Essas populacoes podem também desenvolver
sistemas complexos de prestacdo de servicos fazendo apelo, simultaneamente, as organizacoes
governamentais, nao governamentais e privadas.

Pode acontecer que os cidadaos ndo fiquem satisfeitos com os resultados obtidos pelas
autoridades das jurisdicdes a que pertencem. Pode mesmo acontecer que pensem que nao ha
que esperar melhor do fornecimento de bens e da prestagdo de servigos, por as jurisdigoes
existentes nao serem as adequadas no dmbito dos problemas especificos identificados. De
facto, € evidente que, se os limites de uma jurisdicdo sdo mais reduzidos do que os do
problema, as decisdes colectivas tomadas nao podem abordar todos os aspectos e a solucdo
serd inadequada.

Do mesmo modo, os resultados podem também ser negativos se a dimensio da jurisdigao
ultrapassa de muito a do problema. Os membros do "piiblico” nio organizado, terio
dificuldade em convencer os outros habitantes (de uma jurisdicdo vasta) nao abrangidos por

esses efeitos, da importéncia em comprometer esforcos e investimentos para lhe encontrar
solucdo.

Estes dois casos mostram a necessidade em ratificar textos legais que autorizem os
cidaddos a criar as jurisdicoes de que necessitam.

Estruturas "informais” e estruturas "formais"
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Mas tudo isto estd fortemente condicionado pela capacidade dos cidaddos em obterem
um reconhecimento legal da sua autonomia. Se esta condicdo existe, as instituicdes locais
podem manter-se "informais” (em relacdo aos textos nacionais) como acontece com certos
conselhos de aldeia'®, ou tornar-se "formais" como as GIE, no Senegal.

De facto, enquanto essas estruturas canalizarem os comportamentos de forma a
produzirem, de facto, os resultados esperados, pouco importa se sdo "formais" ou
"informais”. Todavia, como o desenvolvimento econémico e o das infraestruturas reduzem,
pouco a pouco, o isolamento das comunidades especiais, como a organizagio da prestacio
de servigos publicos se torna mais complexa e como se intensifica a competicao para os
recursos renovaveis, ha que contar que aumente a necessidade de reconhecimento formal das
instituicdes locais.

As que sao formalmente reconhecidas, vio gozar de autoridade e poder maiores, quando
as suas regras forem respeitadas pelos membros da comunidade e pelos estrangeiros. O
estatuto judicial formal, ajuda-las-4 também a ter acesso ao crédito de que poderao necessitar
para financiarem os investimentos.

A decisao de obter uma autorizacio formal deveria depender da iniciativa local. Se a
populacao dela nao sente a necessidade, a comunidade deveria poder continuar a funcionar
numa base informal.

2. Os meios de uma resoluciio eficaz e durdvel dos problemas

2.1 O refor¢o da legitimidade e das capacidades locais em matéria de mobilizacdo dos
recursos

Tomar decisdes, aplicé-las. resolver conflitos suscitados pela sua aplicagdo, exigem
recursos. O mesmo acontece com os investimentos consentidos para assegurar a proteccao
das terras reflorestadas, dos investimentos em infraestruturas tais como a manutencao das
terras agricolas, o tratamento do lixo, etc.

Consoante a situagdo, os recursos necessarios ao cumprimento do objectivo podem ser
a forga do homem, os materiais, o dinheiro. Patrulhar uma parte da floresta de Baban Rafi
exige trabalho e este trabalho pode obter-se, ou directamente com a mobilizagdo de cada
familia da aldeia responsavel por uma parte da floresta, ou através de ajuste de trabalhadores.
Certas comunidades estdo tdo bem organizadas que a mobiliza¢do dos recursos quase nio
levanta problemas. Os encargos sdo repartidos de maneira justa e ninguém deixa de assumir
a sua parte de responsabilidade.

5 Hi que notar que estas estruturas locais s6 sdo "informais” quando vistas do exterior das comunidades que

as criaram. Vistas do interior, sdo perfeitamente formais, no sentido de que incarnam a organizagao
constitucional do grupo, a esse nivel. Os membros da comunidade tomam as decisdes que tém fora de
lei no contexto local.
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Outros grupos estdo menos bem organizados e alguns individuos sao tentados a usufruir
do esforco alheio. Por exemplo, recusando-se a contribuir para a manutencao das instalacoes
escolares, querendo no entanto que os filhos beneficiem da escola. Quando um grande
nimero de individuos de um grupo se aproveita da accdo sem participar no esforco,
geralmente os outros membros desse grupo concluem que se enganaram investindo como
investiram. Assim, 0s recursos necessarios para levar a cabo a operacao deixam de poder ser
mobilizados e a actividade cessa.

O remédio para uma tal situacdo é o de garantir que a autoridade necessdria para
mobilizar recursos seja transferida para as instincias locais, a0 mesmo tempo que lhes é
reconhecida a autonomia de gestdao num dado dominio. Isto facilitard o respeito de uma certa
equidade no tratamento dos membros das comunidades.

Em certos paises do CILSS', as comunas rurais tém autoridade para mobilizar os
recursos através de taxas variadas. Para as comunidades mais pobres, as taxas rurais sdo a
maior fonte de rendimento.

No Senegal, por exemplo, e apesar de todos o0s inconvenientes habitualmente
reconhecidos a essas formas de mobilizacdo de recursos (rigidez, custo elevado), a
manutencao da taxa rural parece necessaria por trés razoes:

1 - A taxa rural representa sempre a maior por¢ao de receitas da maior parte das
comunidades rurais. Isto € particularmente certo para as comunidades mais pobres que nio
podem contar com outras taxas dado o baixo nivel economico das jurisdicdes.

2 - O proprio processo de colecta da taxa rural, que tem de ser paga por todos os
adultos, cria um sentimento de pertenca 4 mesma comunidade. Um programa de colecta dos
custos estritamente baseado nas despesas de uso e outros encargos, ndo teria © mesmo efeito.
Em Taiba-N’Diaye, o indice da taxa de colecta passou de 40 para 90 %, na sequéncia de uma
campanha activa dos dirigentes da comunidade para explicar a importincia desse pagamento.

3 - As campanhas de colecta ddo lugar a trocas importantes entre os dirigentes e
membros da comunidade. A reticéncia da populagdo local em pagar, reflecte o
descontentamento em relagao aos tipos de projectos e actividades realizadas pela comunidade
com os fundos obtidos com a taxa. A campanha também pode permitir aos dirigentes ligar
os investimentos a favor da comunidade ao indice de colecta das taxas, acentuando assim a
necessidade de os contribuintes fornecerem um maior esforco se pretenderem beneficiar de
mais investimentos'’.

18 No Senegal, as politicas de descentralizagdo iniciadas em 1972, levaram 2 criagiio de comunas rurais

(CR), circunscrigoes de 15 a 65 aldeias.
7 Estes comentérios baseiam-se essencialmente no estudo efectuado por Sheldon Gellar, Gérard Chambas
e Oumar Kamara, "Prestagdo descentralizada de servigos piblicos, governagdo e gestio dos recursos
naturais renoviveis: o caso do Senegal”, preparado para o Club do Sahel por Associates in Rural
Development, Inc, Burlington, Vermont, Estados Unidos, Dezembro de 1992. Ainda que o estudo tenha
sido elaborado em relagdo ao Senegal, encontram-se circunstancias idénticas noutros paises sahelianos.
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A autoridade das comunidades, como a das jurisdi¢oes localmente reconhecidas, varia
de um para outro pais do CILSS. De qualquer modo, haverd sempre que ter em conta este
aspecto, no contexto de uma politica de descentralizacao.

Ha situacdes que ultrapassam a capacidade local de financiamento e nas quais, neste
plano, a colaboragao entre niveis é muitas vezes indicada. Mas, quanto aos recursos, ha que
evitar que as comunidades sejam fortemente dependentes de fontes externas. Porque tal pode
reduzir a sua autonomia de acc¢io.

Além disso. em certas sociedades sahelianas. o facto de pagar as taxas locais cria (ou
reforca) o direito a palavra do contribuinte, quando se trata de decidir da afectacao das somas
colectadas. Este efeito € ainda mais importante quando se tenta promover uma maior
transparéncia na condugao dos assuntos pablicos.

2.2 A necessidade de um sistema eficaz de informagdo e de formacao dos cidadaos

Todos estao de acordo quanto a necessidade de um sistema probante de informacio e de
formacao para que as comunidades consigam dominar o seu processo de desenvolvimento.

Mas poucos tém uma ideia das implicacdes financeiras e politicas de um tal sistema. Sem
que sejam, forcosamente, o obsticulo fundamental em todas as situagdes, o custo de um
sistema de informacdo e de formacao das comunidades, sobretudo rurais, é importante.

Por razdes de eficicia e mesmo de redugdo dos custos, é indispensével conceber este
sistema-em linguas nacionais. Pode, com efeito, imaginar-se um sistema que comegaria pelas
linguas mais faladas no pais, indo progressivamente para as das minorias.

O ideal seria, a0 mesmo tempo que se realizasse uma alfabetizacido correcta, que se
criasse um sistema de informagdo correcto dos cidaddos por meio do audio-visual (radio,
televisdo) e, igualmente, com o apoio da escrita (revistas, jornais, brochuras, obras escritas,
etc.). Aqui, convém determinar com as populacdes quais as rubricas susceptiveis de as
interessar ou nao, como aconteceu em vérios paises, de as manter afastadas de certos tipos
de informagdo (relativos, por exemplo, a andlise politica da sua vivéncia). A experiéncia
mostrou que as questoes de politica de desenvolvimento, julgadas entre as mais complexas,
podem ser entendidas pelos rurais se a anilise for clara e feita numa lingua que dominam.
Mas hd que notar que a producdo de uma tal qualidade de informagdes custa caro porque
requer produtores (jornalistas) de elevada competéncia, enquanto os consumidores de tais
informagodes dispdem de poucos meios para as adquirirem. Uma vez encontrado um sistema
de informacdo correcto, é possivel estabelecer com as populagdes informadas, um sistema
de formagao conforme as necessidades que elas préprias terdo identificado.
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O outro obsticulo em que uma tal abordagem pode esbarrar, é certamente de ordem
politica. Com efeito, ninguém ignora que entre os pilares essenciais do poder, figuram a
informagdo e a formagdo. A liberdade de impresna e a liberdade de formacdo (entre outros
sobre os métodos de defesa dos direitos dos cidaddos), sio conquista recentes em varios
paises do Sahel. Ha apenas dois anos, em certos paises, era proibido abordar, na "imprensa
rural” (em linguas nacionais), as questdes de ordem politica. O que deu origem a "jornais"
insipidos que mais parecem boletins para vulgarizadores técnicos do que Orgaos de
informacdo de cidaddos.

Nag, se deve pois "fechar os olhos" e ignorar o que estd em Jogo a roda da questio da
informacao e da formacio dos cidaddos. A escolha é, no entanto, incontornavel entre a
recusa de um apoio real a um tal sistema e o compromisso de assumir as respectivas
consequéncias.

3. Finalidades de uma resolucio durdvel dos problemas

A resolugdo dos problemas, no actual contexto do Sahel onde se multiplicaram os focos
de conflitos inter-comunitarios. tem como finalidades dltimas o melhoramento das condicoes
de vida das populagdes e a restauracio de um clima de coexisténcia pacifica dessas
comunidades.

3.1 Melhorar as condicées de vida das populacoes

Serd necessdrio relembrar aqui os maltiplos problemas, as terriveis tragédias que as
populacdes do Sahel viveram nos dltimos vinte anos ? '

E para tratar as feridas provocadas por essas tragédias e evitar a sua repeticao, que o
debate sobre as formas de "governance” dos homens e bens se instaurou de novo nos Ultimos
tempos. Nao deve perder-se de vista este objectivo que deve presidir todos os debates sobre
a descentralizacdo como uma das formas de resolucdo dos problemas ligados a gestio dos
recursos.

Serd necessério relembrar que os miltiplos problemas vividos pelo Sahel sao problemas
existenciais (alimentacdo, alojamento, vestuirio e também educacdo, saide e liberdades) ?
Melhorar as condicdes de vida significa resolver da melhor maneira estes problemas, em
proveito de todos e equitativamente.

Nao se trata pois de um bbjectivo abstracto, ainda que, em geral, complexo. Uma
descentralizagdo que ndo leve a uma melhoria das condigdes gerais de vida das comunidades
(sobretudo as mais desfavorecidas) ndo merece certamente ser empreendida.
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3.2 Promover a coexisténcia pacifica das comunidades

Esta questao s6 assumiu uma dimensdo preocupante com as independéncias. Se €, com
efeito, inegavel que, no passado, existiam conflitos entre comunidades diferentes, hd que
reconhecer que se multiplicaram sob o efeito, simultaneamente, do aumento da populacdo,
da falta de recursos e também das politicas aplicadas por certos Estados. O Sahel esteve,
nestes Ultimos tempos, sobre vérios braseiros, de tal modo que ha quem negue as suas
populacdes a capacidade de viver em harmonia. Em vez de relembrar os indmeros casos de
populagdes que foram capazes de preservar, em situacdes de pentria extrema, relacoes de
solidariedade, decidimos tratar esta questdo sob o dngulo mais dificil, o dos conflitos abertos
e das solugoes actualmente encaradas para os resolver (vide capitulo D).

Acontece que, para instaurar (ou restaurar) esta coexisténcia pacifica, ha, nio apenas que
criar novas riquezas, mas também que proceder a uma reparticao equitativa desses recursos
e bens. .

3.3 Reforcar a equidade a nivel das estruturas locais de tomada de decisao

Para que os processos de resolugdo dos conflitos sejam efectivos, tém de ser
reconhecidos como objectivos e claros aos olhos de todas as partes em presenca. Se a decisdo
for considerada injusta, entdo a parte que se sente lesada e todos quantos partilham este ponto
de vista, voltardo, pura e simplesmente e o mais rapidamente possivel, as suas praticas
ilegais, a menos que as autoridades das estruturas de aplicacio das regras, tenham forca e
autoridade para sancionar essas resolucoes.

Uma condicdo indispensavel para o éxito das politicas de descentralizagdo, € a vontade
de participagdo das populagoes na execucdo das regras que, elas proprias ou 0s seus
representantes nas instituicoes locais, elaboraram. Este género de adesdo encontra-se,
tipicamente, nas situagdes em que as populagdes sentem que as regras reflectem os seus
valores e 0 seu sentido de justica. Se o sentimento ndo estiver largamente divulgado de que
as autoridades actuam de forma legitima, a vontade dos cidaddos diminui no que respeita ao
esforco para a resolucdo dos problemas (co-producdo dos servicos piblicos, gestdo dos
recursos renovaveis).

A historia do Sahel €, infelizmente, "rica” em situagdes onde predominou,
essencialmente, o arbitrdrio. E esta arbitrariedade surgia aos olhos das populagdes rurais,
antes de mais, no acesso aos recursos: ao capital (acesso ao crédito equipamento e elemento
de produgdo), mas sobretudo a terra (actualmente, o principal objecto de constrangimento
para as exploracdes agro-pastoris do Sahel).

Os camponeses pensaram ter encontrado a solugao, como para o problema forca de
trabalho, na organizacdo de associacdes cujo objectivo é o de ajudar as exploracdes
individuais e familiares a ultrapassarem as dificuldades que ndo podem resolver por si sés.
Mas se tal se revelou relativamente ficil no que toca 4 forca de trabalho, revela-se mais
dificil no que toca ao capital e, sobretudo, a terra. A razdo estd na origem do capital e no

estatuto da terra.

40




Nos paises do Sahel, a forga de trabalho nunca foi controlada pelo Estado apesar das
vérias accOes nesse sentido. Em certas zonas, ela nem nunca dependeu de um qualquer poder
central. Na maior parte dos casos, depende de chefes de exploracao ou, por vezes, de chefes
de cla.

Inversamente, o acesso a terra dependeu quase sempre de uma instituicao que ultrapassa
o ambito da familia e, por vezes, do cla. Os direitos dos individuos e das exploracoes estdo
circunscritos por uma comunidade. Teoricamente, os Estados atribuiram-se os mesmos
privilégios sobre a terra que as estruturas comunitarias. Mas, na pratica, o Estado renuncia
a tais privilégios em toda a parte onde a sua manutencdo criaria perturbagoes susceptiveis de
por em causa a estabilidade politica da regido e, portanto, do pais. Nota-se, contudo, que em
quase todos os casos, as associacdes em meio rural ndo obtiveram o controlo de porgoes
significativas de terras. A organizacao das associacoes nao permitia nem o acesso a areas
mais importantes, nem uma maior seguranca em matéria fundidria.

4. Descentralizacio: custos, riscos e dificuldades

Os custos, riscos e dificuldades de tomada de decisdo descentralizada podem dividir-se
em duas categorias: 0s que, até certo ponto, Sa0 Supostos ou mesmo imagindrios, € 0s que
constituem custos reais. Que sejam reais ou imagindrios, os custos, riscos e dificuldades
tiram a sua argumentacdo da complexidade de um processo de descentralizacdo. Mas esta
complexidade € sub-avaliada quando assenta na hipotese de que s6 uma forma de gestdo
politica e técnica ("governance") € aceitavel. Esta forma de "governance"é considerada como
a actualmente praticada pela administragdo nacional. A partir desta hipétese, se a
descentralizacio se realiza, entdo todas as jurisdi¢des descentralizadas terdo de aprender a
governar-se por si s6s, como o fariam os membros da administracdo nacional. As formas e
processos correntemente utilizados pelo governo nacional, deveriam ser aprendldos e
aplicados pelas autoridades das instincias descentralizadas.

Se tal hipétese for pois admitida, a gestdo politica e técnica descentralizada sé pode ser
totalmente complexa, sobretudo se tiver de ser executada segundo as normas, formas e
procedimentos mal entendidos ou francamente ignorados pelas comunidades, e numa lingua
estrangeira (francés, inglés, portugués, etc.) que, mesmo a maior parte dos agentes locais nao
entendem suficientemente bem para dela se servirem como instrumento na tomada de decisdo
colectiva. Conclusdo ? A autoridade de tutela, exercida pelos funcionarios da administragio
¢ entdo plenamente justificada.

As supostas "complexidades da descentralizagao” desaparecem quando se utilizam outras
hipéteses. Se o principio da subsidiaridade for aceite, entdo as comunidades deveriam ser
consideradas como os melhores juizes das normas, formas e procedimentos que pretendem
utilizar para se auto-gerirem. O que ndo quer dizer que a descentralizagdo ndo tem custos ou
‘que ndo implica riscos e dificuldades.




Os custos, riscos e dificuldades reais de uma politica de descentralizagao incluem,
primeiro, os aumentos de tempo e de energia consagrados aos niveis locais para a resolucdo
dos problemas colectivos. E tais aumentos podem revelar-se importantes na medida em que
as populagdes locais, se se lhes der a escolha, aceitardo voluntariamente consagrar mais
energia ¢ tempo A tomada de decisio sobre questdes de interesse local, em vez de
dependerem das decisoes de "estrangeiros”.

Segundo, lancar, encorajar e proteger a iniciativa local vai aumentar os riscos de conflito
entre grupos. Os mais agressivos tentarao estabelecer direitos firmes sobre os recursos
renovaveis, os bens e servicos piblicos. O que pode lesar os que estao menos prontos a
reagir com habilidade, privando-os do que necessitam para sobreviver. Isto pode dar origem
a tensdes em certas comunidades locais.

As possibilidades de conflito aberto entre os agentes das jurisdicdes locais, os
representantes do governo nacional e a adminsitragao, vao também aumentar, tanto mais que
os problemas piblicos s6 serdo inteiramente resolvidos com decisdes impostas a nivel
nacional.

Estes custos e riscos sao pois reais, mas revestem um aspecto, apesar de tudo, positivo:
uma vez que os conflitos puderem ser publicamente debatidos e que muitas comunidades
locais sejam autorizadas a procurar, elas proprias, solugdes para tais conflitos, aumentarao
as probabilidades de os solucionar. Em vez de encorajar a manutengao dos conflitos, a
abertura incitard as gentes a organizarem-se para defenderem os seus direitos contra outros.
individuos ou grupos. Quando uma comunidade se da conta que ndo pode chegar a uma
"solucdo ideal" (do género "nds ganhamos, vocés perdem") porque os grupos rivais também
estio bem organizados, existem entdo mais possibilidades de busca e descoberta de
compromissos durdveis. Se estes forem concretizados, as populacdes poderao consagrar a sua
energia a ultrapassar os obstaculos de desenvolvimento local.

D. O ULTIMO TESTE: A SEGURANCA DAS COMUNIDADES (SOBRETUDO DAS
MINORIAS)

A anilise dos conflitos mais importantes nos paises do Sahel, para além dos aspectos que
revestem aqui e além, levanta a questdo da seguranca das comunidades (sobretudo das
minorias) em paises em plena muta¢do politica e confrontados a um contexto de falta de
recursos.

As fases seguidas pela reflexdao comum dos paises do CILSS (com o apoio do Club do
Sahel), mostraram que a peniria obriga a rever as condigoes de produgao e de reproducdo
dos recursos, bem como o seu modo de gestdo. A descentralizacdo da gestdo surgiu como
condicio para mobilizar as energias das varias comunidades nacionais, no sentido da
preservagdo e do aumento dos recursos.

Mas como actuar de forma a que as comunidades se sintam igualmente interessadas ?
Sem divida, agindo de forma que nenhuma delas, mesmo minoritaria, se sinta tratada de
maneira injusta, ou tenha a sensagdo de ser considerada como composta de cidadaos de
segunda categoria.
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O primeiro obstidculo em que esbarra a questdo da seguranca das comunidades é de
ordem "territorial"com formas puramente internas (o problema do recorte administrativo
dentro de um pais) ou prolongamentos externos (comunidades acavaladas em dois ou mais
Estados). O conflito surge, primeiro, sob os tragos da inadequacgao cada vez maior entre um
modo de ocupacdo do espago para necessidades de produgdo e reproducdo, e um modo de
gestdo do espaco para fins politico-administrativos. A este elemento de divorcio, vém
juntar-se elementos de ordem racial ou étnica, histérica, etc., em suma, de ordem
"sentimental” no sentido corrente do termo "territério"ou do antigo termo de "pais”.

Este divorcio, se nao for tomado rapidamente em conta, pode levar as comunidades,
sobretudo minoritarias, a uma situa¢ao de inseguranca. Algumas delas, como a dos Soninkés
da regidao de Kayes, no Mali, resolveram o problema pela busca de recursos externos,

~mobilizadas por emigrados. Esta contribuicao financeira permitiu evitar um conflito aberto
com o Estado que, ainda que participando pouco na gestao quotidiana dos recursos, nao se
sente posto em causa. Inversamente, quando a falta de recursos € tal que a comunidade é
ameacada de desaparecimento, a gestao estatal € posta em causa tomando formas de violéncia
armada. Pde-se entdo a questdo, ndo da necessdria descentralizacdo da gestdo dos recursos
e da prestacao de servigcos publicos, mas antes da forma e género dessa descentralizagio. O
compromisso a encontrar € um espago que garanta, simultaneamente, os direitos
fundamentais da comunidade e as preocupacgoes de seguranca ¢ de unidade de um Estado de

direito.

Esse compromisso nao € apenas econdmico e juridico (politico) : ele toma em conta o
apego duns e doutros a sua cultura, a um modo de vida que, no entanto, estd inevitavelmente
destinado a modificar-se. O que ha, inversamente, que evitar € que tais modificacdes sejam
impostas pelo Estado ou por outra comunidade, ainda que maioritaria.

Mas como se apresenta, de maneira concreta, o tratamento de uma tal questdo e quais
sdo os tipos de problemas susceptiveis de surgirem durante um tal processo ? Para ter uma
ideia relativamente precisa, vamos analisar um processo de descentralizagdo em curso, num
contexto em que o tecido social sofreu importantes feridas e onde houve conflitos violentos
entre uma comunidade minoritdria e as forcas armadas do Estado.

Este exemplo concreto foi escolhido por duas razdes:
corresponde perfeitamente a problematica que nos preocupa neste documento;

¢ um dos raros casos deste tipo que pode ser estudado hoje sem que tal suscite novas
susceptibilidades, rancores ou violéncias por parte dos actores interessados.

Trata-se da resolugdo em curso da "Questao Touareg”, no Mali. Esta questdo, que deu
ao pais dois conflitos armados em 30 anos (1962-63 e 1990-92), consistiu sobretudo na
confrontagio de uma comunidade com o Estado. As autoridades malianas surgidas da
alteragdo politica radical que resultou da revolta popular de Margo de 1991, compreenderam
bem depressa que a solugdo de um conflito deste tipo ndo estd numa vitéria militar. O
esmagamento pelas armas da revolta de 1962 nao impediu a geragao seguinte de as retomar.
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A ideia de negociacao prevaleceu pois, e o Pacto Social assinado entre os "rebeldes” e
o Estado, surge como a busca do equilibrio entre direitos e deveres das colectividades locais
e do Estado™. O principio fundamental afirmado pelo Pacto, é o reconhecimento da
legitimidade das estruturas locais. A regido elege uma assembleia. Esta, cria o executivo
regional. A nivel da assembleia regional, h4 um representante do Estado cujo papel é
aconselhar a assembleia de forma a que as decisdes tomadas nio estejam em contradi¢do com
a Constituicdo. Virias regides podem juntar-se para criar uma assembleia inter-regional.

Foi, no entanto, o recorte dentro de cada regido que levantou problemas aos autores do
Pacto. Varios paises do Sahel esbarraram com a mesma dificuldade: que estruturas encarar
entre a aldeia (ou 0 acampamento) e a regido ? Esta dificuldade provém do facto de as
logicas de ocupacio do espaco das populagdes e a logica do recorte administrativo estarem
muito afastadas e, por vezes, serem até contraditérias'®. O Pacto, embora admitindo que
cada regido deve proceder ela propria ao recorte no seu interior, convida as regioes a
respeitarem o espirito dos textos anteriores sobre a descentralizacao, pedindo a generalizacio
das comunas (urbanas e rurais) ao conjunto do pafs.

De qualquer modo ha que encontrar uma solugdo original que tenha em conta, por um
lado, a preocupacdo das comunidades em terem um maior acesso a0s recursos e disporem
de autonomia de gestdo e, por outro, a preocupagdo do governo nacional em manter "a
integridade territorial e a unidade nacional".

Felizmente para os protagonistas, a questio nio se punha nestes termos abstractos. A
assinatura do Pacto permitia restabelecer a confianca, tracando um quadro que dava
seguranca a uns e a outros. Surgia em termos de problemas a resolver o mais rapido e
melhor possivel: feridos a tratar, esfomeados a alimentar, refugiados a repatriar, combatentes
a reinserir, sinistrados a restabelecer, de forma a que todos pudessem participar na criacio
das riquezas e delas gozar com a maior equidade. ‘

O contetido do Pacto Social pode interpretar-se como a busca de um compromisso entre, por um lado,
uma minoria que reclama um maior acesso A0S recursos e a autonomia de gestao e, por outro, um Estado
preocupado em manter "a integridade territorial e a unidade nacional®.

Lembremos que no que toca as regides Norte do Mali, que foram o teatro destes conflitos, as légicas de
ocupagao do espago sdo geralmente de orientagdo Norte-Sul ou Sul-Norte, em todo o caso perpendiculares
ao vale do rio Niger, enquanto certos limites de circunscri¢oes administrativas (circulos) séo paralelas ao
rio estabelecendo assim cortes entre grupos.

Para mais pormenores, ver: "Apoio i elaboragiio de um programa a curto prazo no Norte do Mali (segunda
fase) ", Paris: IRAM, Outubro de 1992, p.7.
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Para instaurar definitivamente a paz, conseguir maior eficécia na criagdo de novas
riquezas, garantir a equidade na reparti¢ao dos recursos, as diversas comunidades e o Estado
deram-se conta que era necessaria uma organizagao forte e complexa que fizesse frente aos
problemas. Foram assim criadas instituicdes a nivel nacional: Comissariado do Norte,
Comissio de Acompanhamento do Pacto, Coordenacdo dos Movimentos. Algumas destas
estruturas sdo proprias a um grupo de actores (Coordenacao dos Movimentos, por exemplo).
Contudo, a maior parte agrupa todos os protagonistas, tendo por preocupacao a representacao
correcta de cada grupo. Outras, por fim, agrupam os mediadores (Comissdo de Inquérito,
Comissdo do Cessar Fogo) e os protagonistas.

Estas estruturas mdltiplas constituem recursos miltiplos e acessiveis dos diferentes
actores. A sua criacdo pdde fazer-se apés longos meses de negociacoes laboriosas, para
determinar a sua composicdo e finalidades. Néo se trata pois de um processo facil.

A todo 0 momento existe o risco da hesitacio ou mesmo do recuo. O que faz avancar,
é a transparéncia dos debates (sobre os objectivos e o0s meios) € a imensa vontade duns e
doutros de quererem resolver os problemas por meio da negociacao.

Foi assim que foram fixadas as regras que deviam prevalecer na gestdao das relacoes
entre actores, nessas regides do pais. Foi assim que foram criadas estruturas que permitem
a aplicac@o e o respeito dessas regras. Mas era Preciso reunir 0s recursos que permitissem
o seu funcionamento.

Af também surgiram dificuldades porque as regioes interessadas e mesmo todo o pais,
nao dispunham de recursos bastantes para tomar a cargo o conjunto do processo. Houve que
fazer apelo ao exterior com as incertezas ligadas as hesitacoes dos financiadores, com as
demoras ligadas aos longos processos de pagamento, eic. Pouco a pouco, os diferentes
actores chegaram & conclusdo que era preciso, primeiro, contar COnsigo mesmos, que o
redobro de promessas em matéria de montantes a investir ou de prazo de arranque de tal ou
tal programa, era indtil e perigoso. As reivindicagoes que haviam tomado, dum lado e
doutro, propor¢des maximalistas, voltavam, pouco a pouco, 4 dimensdo da correcta resolucao
dos problemas, com base em solugdes negociadas entre cidaddos de igual categoria.

A preocupagio em reduzir o custo das operagoes, leva hoje a encontrar in loco as
melhores férmulas para iniciar as acces de desenvolvimento e esperar que sejam bem
sucedidas. A questdo da criagdo das colectividades descentralizadas ¢ a possibilidade de um
novo recorte de circunscrigdes, poe-se de novo e com maior acuidade. Vé-se, com efeito,
que para reduzir os custos e obter tanta eficacia, se ndo mais, na realizacdo das ac¢Oes, ha
que transferir uma parte importante do poder de decisdo, de gestao e de controlo para as
comunidades de base. Estas deverdo criar as diversas estruturas indispensaveis a realiza¢do
desse trabalho.
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" Essas estruturas podem ser permanentes ou transitérias. Podem ser sugeridas pelos
servicos técnicos ou pela administragdo, ou podem vir das préprias populagdes. Mas o que
conta é que essas comunidades podem criar livremente novas jurisdicoes para_ solucionar os
seus problemas e que, para isso, ndo precisam de autorizacdo especifica. E assim que existe,
a nivel das trés regides do Norte, uma Comissao de Reconciliagdo criada por instigacao das
autoridades civis e religiosas, encarregada de organizar encontros entre representantes das
diversas comunidades. O objectivo destes encontros, o primeiro dos quais se realizou em
Taikaren® e que juntou mais de 400 pessoas, é o de levar uns e outros a reflectirem nas
melhores formas de reconstituir o tecido social, fazer renascer a solidariedade e cultivar as
complementaridades. Os representantes do Estado estavam em Taikaren na qualidade de

simples convidados.

E deste modo que, a um nivel intermédio entre o distrito e a aldeia (ou 0 acampamento),
se criam estruturas de gestio auténoma para um pogo, uma varzea (submersdo controlada)
ou para um perimetro irrigado.

O processo de planificacdo descentralizada sob controlo dos cidadaos, permite que as
diferentes categorias sociais se encontrem e identifiquem para as acgdes a empreender, para
os niveis pertinentes de realizagdo, de gestdo e de controlo.

Mas todos os actores estdo conscientes da actual situacdo que faz com que o esquema
de descentralizagio previsto ndo possa ser, imediatamente, funcional. Esta situacdo

caracteriza-se por:

um nao retorno de uma parte ainda importante da populacao;
O recorte administrativo actual que ha que fazer evoluir sem provocar novos cortes;
as necessidades importantes de formacdo e de informacdo das populagoes;

o nivel dos recursos disponiveis; etc.

Tendo em conta estes factores, estd prevista uma fase transitéria. E assim foram criados
os Colégios Tansitérios de Distrito (CTA). Estrutura tempordria, o CTA compde-se de
representantes de cada uma das comunidades. Tem entre 5 e 15 membros e foi criado para
levar a cabo accOes concretas. E presidido pelo chefe de distrito (um agente da
administracao) que, no entanto, ndo pode tomar qualquer decisdo importante relativa ao
distrito sem dela discutir com os membros do CTA?.

N » > 5 N . T3 - . .
2 Taikaren estd situada em meio Touareg. A préxima reunido serd organizada em Tacharan, em meio
sedentirio, segundo o espirito prevalecente de alternincia.

' Para mais pormenores, cf. p. 7 do relatério IRAM.
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Os campos de atribuicdo dos CTA estdo definidos para evitar os excessos de outros
tempos em que mesmo um grupo de jovens ndo podia organizar uma simples festa dancante
sem a autorizacao do chefe de distrito que, por vezes, residia a kilémetros desse local.

A definicao desses campos obedeceu ao principio de subsidiaridade, ou seja, o CTA s6
se encarrega dos assuntos que interessam o nivel distrital que ndo puderam ser resolvidos
pelas estruturas de base: grupos de aldeias e/ou de fracgdes™, aldeia ou fracgio; bairro ou
acampamento; grupos (associacoes diversas, grupos de interesse econdémico, etc.).

Aqui também, para evitar qualquer derrapagem originada pela actual situacio, pede-se
a cada estrutura que negoceie com qualquer outra estrutura que representa 0s grupos sociais
que podem ser afectados pela accao que se apronta a empreender. Essas negociagdes ndo vio,
forcosamente, levar a anulacdo da acgdo, mas antes ao estabelecimento de convengoes® que
regem as condicdes em que a accdo pode ser empreendida, as precaucdes a tomar, as
eventuais compensagdes a consentir a tal ou tal grupo ou individuo.

Claro que toda esta experiéncia que, laboriosamente, tenta impdr-se, niao deve ser
considerada como a via ideal para um sucesso garantido. Os que, diariamente, se batem para
tentar aplicar correctamente os principios escolhidos, sabem que os equilibrios obtidos sdo
ainda frageis e que, quanto mais ndo seja, a lentidao administrativa (lentidao dos processos,
ma fé de certos funciondrios) sdo ainda grandes perigos para a prossecucdo serena do
processo. A sua obstinagdo € a prova de que estdo convencidos da pertinéncia da via
escolhida para resolver problemas que estiveram na base de uma crise terrivel: uma guerra
civil entre cidaddos de um mesmo pais.

E. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

No termo desta reflexdao sobre os problemas de descentralizagdo nos paises do Sahel,
impde-se uma observacdo fundamental:

Apesar da multiplicidade dos problemas nestes paises, e ainda que a descentralizacio nio
seja uma panaceia, a esperanca existe de que, com tal pritica, se chegue a uma solugio
correcta dos problemas.

Este documento n2o pretende dar uma solucao global aplicivel em todos os paises, para
todos os problemas e em todas as circunstincias. Tal solu¢do nio existe.

Razao pela qual ha que conceber a descentralizaco como um método e uma pritica de
resolucao dos problemas que assentam em alguns grandes principios, e cujo respeito oferece
vias sérias de solugio.

¥

Certos investigadores propdem chamar a este conjunto "terreno de ancoragem”para traduzir a dimensdo
sistema de produgdo que tal conjunto supoe.

1=
L)

A ideia de convengdo entre diferentes actores & roda de um recurso natural (floresta, por exemplo) nio
€ nova. Vide a experiéncia dos OGOKAANA em pais Dogon, no Mali.
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Dentre esses principios, escolhemos quatro que julgamos essenciais:

o reconhecimento da legitimidade local. A constatagdo amarga mostra, com efeito,
que os Estados do Sahel s6 conceberam realmente as autoridades locais como
prolongamento das administracdes centrais. Na maior parte dos casos, negaram
qualquer reconhecimento das instituigdes locais que ndo servem directamente as
necessidades e interesses da administragdo, mesmo nos casos em que tais instituicoes
desempenham um papel essencial na producdo e gestdo locais das riquezas. O que
ocasionou anarquia e desperdicio; e, com a falta cada vez maior de recursos,
depressa se sentiu a necessidade de fazer apelo as institui¢des locais para resolver
os problemas. O reconhecimento da legitimidade local torna-se incontornivel se se
pretende uma solucdo eficaz e durdvel dos problemas.

a multiplicag@o dos recursos dados aos cidadaos. Aqui também, é a constatacdo da
gestdo dos assuntos piiblicos que dé a sua importancia a este principio. Sem cair em
excessos, pode observar-se que os cidaddos, sobretudo em meio rural saheliano.,
bastas vezes foram vitimas de arbitrariedades na partilha dos recursos. E habitual
(um pouco menos, ultimamente) que citadinos, especialmente funciondrios
("responséveis") outorguem vantagens a si préprios perfeitamente injustificadas, em
detrimento de outros cidadios. E também habitual que certas autoridades
administrem os assuntos piblicos da maneira que mais lhes convém, porque podem
abster-se de prestar contas a outrém.

A desmobilizacdo das energias locais explica-se, em grande parte, por essas praticas
que nao dao qualquer recurso ao cidaddo para se opdr A arbitrariedade. A
multiplicacdo dos recursos dados aos cidadaos, aparece hoje como uma condigio
para a mobilizagao das forgas vivas e para a correcta gestdo dos recursos e bens
comuns.

o respeito do principio da "subsidiaridade”. O centralismo furioso que vérios paises
do Sahel conheceram, levou a paralisia dos aparelhos administrativos e técnicas
dependentes do Estado. Tirando as instituices locais toda a autoridade para tomar
iniciativas, os Estados prepararam o terreno da ineficicia.

O desabar do mito do Estado-providéncia na sequéncia da falta de recursos
financeiros, mostrou a possibilidade de encontrar solugdes que nfo "sido demasiado
caras". A necessidade de fazer economias a todos os niveis, revelou que ha que
deixar as jurisdicdes de base o cuidado de resolver o que podem resolver,
ocupando-se as outras do que estas ndo podem solucionar. Se este principio for
respeitado a todos os niveis, € evidente que se chegara a solugdes mais adaptadas e
a resultados melhores com custos nitidamente inferiores.
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o reconhecimento do direito dos cidaddos a constituirem novas jurisdigdes. Este
principio é preciso para garantir ao conjunto do processo, a flexibilidade necessdria
para assegurar que, em caso de alteraco da situacdo, os cidaddos possam adaptar
as solucdes as novas circunstancias. Essas novas solugoes podem ser encontradas por
simples modificagdo das regras. Também podem exigir novas instituicoes. Se para
cada uma destas modificagdes é preciso recorrer a autoridade central, os custos vao
multiplicar-se sem garantia dos resultados, dado o tempo dispensado. Este principio,
que assenta na confianca dos cidaddos, abrir-lhes-4 as possibilidades de inovagéo,
fazendo-os avaliar correctamente o que é ou ndo possivel, diminuindo assim a
pressdo sobre a administragdo central.

E evidente que por em prética uma politica de gestdo que assenta em tais principios,
exige meios. E estes consistem em recursos a mobilizar em proveito das instituigoes de base,
e também em meios de formagdo e de informagdo a libertar a favor dos cidadaos. Fala-se
muito da mobilizagdo dos recursos, mas poucos esforcos se fazem em matéria de formacao
e informacéo, ainda que toda a gente reconheca a importancia deste campo.

Atingir os objectivos de eficéacia, equidade, em suma, de melhoramento das condi¢oes
de vida das populagdes, ndo é vidvel sem uma participacao plena e total dos cidaddos na
definicdo, gestdo e controlo das politicas de desenvolvimento. E para que os cidadaos o
consigam, nao s6 tém de ter recursos, mas também uma informagdo e uma formagao
correctas do que estd em jogo e das solucdes experimentadas noutros locais.

Mas mesmo com tais condicdes, ndo se pode afirmar que todas as dificuldades ligadas
i descentralizagdo vdo ser aplanadas. De facto, hd questdes importantes a examinar
continuamente:

- Como resolver o dilema que nao deixar de ser levantado pelo reconhecimento da
legitimidade local e a necessidade de reforcar a equidade na tomada de decisoes das
instituicoes locais ? =y

Como avaliar correctamentee os custos e riscos de uma politica de descentralizagéo,
0s custos e riscos da auto-gestao ?

Como determinar, de forma justa, as escalas das instituicoes e os niveis de
colaboracao ?

A resposta a estas questoes deverd ser procurada em funcdo de um dado contexto. Nao
se pode pretender encontrd-la de outro modo. Razao pela qual pensamos ndo ser util fazer
outras recomendagdes gerais para além da que consiste em analisar, minuciosamente, 2
atitude aqui proposta.

A recomendacdo essencial que fazemos é a de que os principios expostos sejam
examinados, bem como os meios e finalidades, de forma a ver se poderdo servir para definir
os eixos de orientacdo geral em matéria de descentralizagdo nos paises do CILSS.

As convengdes: uma modalidade pela qual os cidaddos criam as regras do jogo
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Alguns financiadores comegam a dar uma particular aten¢do ao estabelecimento de tais
convengdes que lhes parecem, cada vez mais, uma condigdo prévia a sua participagdao no
financiamento das acgoes. E a atitude tomada pela Caisse Francaise de Developpement com
os perimetros irrigados previstos para a 7 regido do Mali.

As convengdes previstas permitem precisar os direitos e deveres de uns e outros:
beneficidrios tradicionais, exploradores, Estado. Assim, gragas a estas convencdes que
também determinam as condi¢oes e a duragdo (renovéavel) do contrato de exploragao, os
financiadores podem minimizar os riscos que também assumem ao investir quantias
importantes em projectos concretos.
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