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Notas introdutorias dos coordenadores

Francisco Pereira Coutinho

Desde a sua cria¢do, em 1997, a Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa assumiu como vocagdo ser uma escola de direito atenta a
evolugao das relagoes internacionais e dos seus novos problemas. Ao longo
dos anos procurou também afirmar-se como um polo de investigagao sobre
as ordens juridicas dos paises luséfonos. Estes vetores fundamentais do
posicionamento externo da Nova Direito estdo refletidos no projeto Pax
Luséfona, integrado no CEDIS - Centro de I & D sobre Direito e Sociedade,
que tem como missdo promover a educagio para a paz através do direito
no mundo luséfono. A organizagio de uma conferéncia sobre os objetivos
de desenvolvimento sustentavel das Nagoes Unidas relativos a paz, justica
e instituigoes eficazes, cujas comunicagdes agora se publicam, constitui
mais uma iniciativa muito meritéria do Pax Lus6fona. A sua concretizagio
foi possivel gracas a conjugacio do apoio financeiro do Instituto Camoées e
do trabalho incansédvel da Mestre Maria Jodao Carapéto, a alma mater deste
projeto.

Maria Joao Carapéto

Falar da Agenda 2030 e dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel é
falar de um compromisso a escala mundial, com um carater multissectorial,
daquilo a que a humanidade se compromete a fazer para que, num mundo
em transi¢ao “Ninguém fique para tras”.

Em 13 e 14 de Setembro de 2018, com o apoio do Cambes, Instituto
da Lingua L.P, da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa,
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da Jurisnova e do Instituto de Direito de Lingua Portuguesa, o ODSI6,
Paz, Justica e Institui¢oes Eficazes foi amplamente discutido a partir das
perspetivas luséfonas e com uma abordagem pluridisciplinar. O carater
ambicioso e desafiante deste Objetivo, onde o Estado de Direito assume
uma enorme relevancia, exige o debate de todas as dreas do conhecimento,
para que as metas propostas sejam atingidas até 2030 e ninguém fique
para trds. As atas da conferéncia que agora se publicam sdo o resultado dos
diferentes eixos de discussao tidos ao longo dos dois de trabalho, marcados
pelo debate académico e pela atualidade da discussdo feita a partir das
realidades de quatro continentes, em lingua portuguesa.

Em nome da comissao cientifica da conferéncia deixo os meus agradeci-
mentos a todos os professores, investigadores e participantes pela discussao
rica e que contribui de forma muito relevante para uma abordagem acadé-
mica de qualidade as problematicas levantadas pelo ODSI6.

Emellin de Oliveira

Em setembro de 2015, mais de 150 representantes de Governo e de
Estado reuniram-se na sede das Nag¢oes Unidas em Nova York para adotar
formalmente a nova agenda para o desenvolvimento sustentavel. Tendo por
base os 8 objetivos de desenvolvimento do milénio e os seus resultados,
estabelecidos para o periodo 2010-2015, esta nova agenda estabelece 17
objetivos a serem alcangados por todos os paises até 2030.

Dentre os objetivos a serem alcangados neste espago temporal de 15
anos estd o ODS 16, cujo propdsito ¢ a efetivacao da Paz, da Justica e de
Instituicdes Eficazes. Com isso, os Estados comprometeram a: reduzir
significativamente todas as formas de violéncia e as taxas de mortalidade
com ela relacionadas, em todos os lugares; acabar com o abuso, explora-
¢ao, trafico e todas as formas de violéncia e tortura contra as criangas;
promover o Estado de Direito, ao nivel nacional e internacional, e garantir
a igualdade de acesso 4 justica para todos; reduzir significativamente os
fluxos ilegais financeiros e de armas, reforcar a recuperagao e devolugio
de recursos roubados e combater todas as formas de crime organizado;
reduzir substancialmente a corrupgio e o suborno em todas as suas formas;
desenvolver instituigoes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os
niveis; garantir a tomada de decisao responsavel, inclusiva, participativa e
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representativa em todos os niveis; ampliar e fortalecer a participacao dos
paises em desenvolvimento nas institui¢oes de governagao global; fornecer
identidade legal para todos, incluindo o registro de nascimento; assegurar
o acesso publico a informacao e proteger as liberdades fundamentais, em
conformidade com a legislagdo nacional e os acordos internacionais; forta-
lecer as institui¢des nacionais relevantes, inclusive através da cooperagao
internacional, para a construcio de melhor capacidade de resposta em todos
os niveis, em particular nos paises em desenvolvimento, para a prevengao da
violéncia e o combate ao terrorismo e ao crime; e, promover e fazer cumprir
leis e politicas ndo discriminatdrias para o desenvolvimento sustentavel.

Neste sentido, a Conferéncia que teve lugar nos dias 13 e 14 de setembro
de 2018, intitulada: “Paz, Justica e Institui¢oes Eficazes: um caminho para
o desenvolvimento sustentavel”, aceitou o desafio de relembrar aos Estados
e aos cidadios dos compromissos assumidos formalmente em 2015 e,
sobretudo, de destacar como todas as pessoas dentro do espago luséfono
podem contribuir para o alcance e a efetivagiao do ODS 16.

Com representantes de diferentes paises e tendo o portugués como lin-
gua de comunicago, a Conferéncia trouxe para o debate e a reflexao temas
considerados relevantes para cidadaos, membros da Academia, membros
dos Movimentos Sociais e representantes governamentais.

No primeiro dia, seguindo a abertura, a Conferéncia levantou a questao
da cooperagio criminal e dos direitos humanos num painel em que Brasil,
Portugal e Cabo Verde discutiram como o Direito e os instrumentos juridicos
podem ser catalisadores do desenvolvimento sustentavel. A Democracia
e a governagao para a paz sio apresentadas e discutidas por académicos e
ativistas, oriundos do Timor Leste, do Brasil, de Mogambique, de Angola
e de Portugal, de modo a demonstrar que para uma preocupagio comum ¢
necessario um esforgo conjunto. E, ap6s a apresentagdo da obra “O Direito
Internacional Publicos nos direitos de Lingua Portuguesa”, o tltimo painel
do primeiro dia desafia os seus oradores a relacionar o desenvolvimento
sustentdvel a cidadania, criando uma sinergia entre diversas dreas da ciéncia
com a experiéncia do empreendedorismo social, na busca de uma resposta
mais completa e mais transversal.

O segundo dia conta com trés painéis que visam analisar através de
diferentes angulos o papel da educagio na promogio da igualdade e no
combate a discriminagdo. Inicialmente, a educacio foi apresentada como
instrumento para a paz, os direitos humanos e a integragao, um tripé
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considerado necessario para a protegao dos principios em discussio.
Seguidamente, a educagio é desdobrada em duas modalidades —a formal e
anao-formal -, que sdo diferentes, mas complementares, permitindo tragar
alternativas para alcangar os mais variados publicos e sectores. Por fim, o
papel do ensino superior e das formag¢des promovidas pela sociedade civil
sao colocados lado-a-lado, demonstrando que a educagdo ¢ uma respon-
sabilidade de todos e que devemos tomar como obrigag¢ao individual para
alcancarmos sociedades mais justas, inclusivas e sustentaveis.

Assim, a Conferéncia deixa uma mensagem unissona de que a Paz, a
Justica e as Institui¢des Eficazes prescindem de a¢des — estaduais e para-
estaduais — que tém por base a Educacio dos individuos e a cooperagio
entre institui¢coes € organizagao, sejam as governamentais, sejam as do
terceiro sector. Todas as comunicagdes e todas as questoes colocadas que
figuram neste livro através dos capitulos elaborados pelos participantes da
Conferéncia foram de importancia vital para alcangar o que é o compromisso
de todos até 2030: garantir um desenvolvimento sustentavel para todas as
pessoas e todas as sociedades do mundo.



Educacao para a paz e o desenvolvimento inclusivo,
equitativo e sustentavel em Angola

Education for peace and inclusive,
equitable and sustainable development in Angola

ALFREDO DOS SANTOS SOARES

“A educagio € crucial para que a nossa democracia, que tanto
valorizamos, continue a crescer e a ser sustentada e aprofundada.
Uma populagio educada, esclarecida e informada ¢ uma das
formas mais seguras de promover a satide de uma democracia.”
(NELSON MANDELA)

Sumario: I Introdugio. IT Contexto politico, social e econémico: alguns apontamentos
de interesse. IIl Enquadramento juridico e programatico da educagio. IV A realidade da
implementagio. V. Nota conclusiva

Resumo: Estima-se em mais de 2 milhdes o nimero de criangas que durante o ano letivo
2018 ficaram fora do sistema de ensino, em Angola, devido a falta de professores e escolas.
Para mitigar o problema, em maio de 2018 o Governo nacional promoveu um concurso
publico visando contratar 20 mil professores para os niveis primdrio e secundario do ensino,
e reconheceu a necessidade de construir, “nos préximos tempos”, cerca de 5 mil escolas
em todo o pais. Ante este quadro, servindo-se do esforgo de reflexdo, a andlise critica e
a revisdo da pertinente literatura, o presente texto persegue identificar e examinar os
desafios inerentes ou adicionados ao processo de implementagao, em Angola, da educagao
na sua dupla vertente, como direito humano em si e como instrumento sine qua non para
a materializac¢do da paz e o desenvolvimento integral, no pais.

Palavras-chave: direito a educagio; desenvolvimento; igualdade; estratégia de futuro.

Abstract: It is estimated that more than 2 million children were left out of the education
system in Angola during the 2018 school year due to a lack of teachers and schools. To
mitigate the problem, in May 2018 the national government launched a public competition
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to recruit 20,000 teachers for primary and secondary levels of education, and recognized
the need to build, in the near future, some 5,000 schools throughout the country. On the
basis of this observation, making use of an effort of reflection, critical analysis and review
of the relevant literature, this paper seeks to identify and examine the challenges inherent
in or added to the process of implementing, in Angola, education in its dual aspect, as a
human right in itself and as a sine qua non instrument for the materialization of peace and
development in the country.

Keywords: right to education; development; equality; future strategy.

I. Introducio

Dados da UNESCO' revelam que cerca de 263 milhdes de menores
entre os 6 e os 17 anos de idade permanecem fora do sistema escolar em
todo o mundo. As criangas entre os 6 e os 11 anos somam 61 milhoes,
mais de metade das quais (34.2 milhdes) vivem no continente africano?.

Em Angola, estima-se em mais de 2 milh6es o nimero de criangas que,
durante o ano letivo 2018, ficaram fora do sistema de ensino, devido a
falta de professores e escolas®. Para mitigar o problema, em maio de 2018
o Governo nacional promoveu um concurso publico visando contratar
20 mil professores para os niveis primdrio e secunddrio do ensino®, e
reconheceu a necessidade de construir, “nos préximos tempos”, cerca
de 5 mil escolas em todo o pais®.

! UNESCO Institute for Statistics (UIS) and the Global Education Monitoring (GEM)
Report, Leaving no one behind: How far on the way to universal primary and secondary education?
(POLICY PAPER 27 / FACT SHEET 37), Quebec/Pais, 2016, available at http://unesdoc.
unesco.org/images/0024/002452/245238E.pdf (acesso em 9 Oct.2018).

2 Esta cifra exclui 0.2 correspondente  sub-regido da Africa do Norte.

* DW, “Dois milhoes de criangas fora da escola em Angola”, noticia referente ao
dia 18.04.2018, disponivel em https://www.dw.com/pt-002/dois-milh%C3%BS5es-de-
crian%C3%A7as-fora-da-escola-em-angola/a-43430810 (acesso 9.10.2018).

* CAMBALA, Rodrigues, “Educagdo contrata mais de 20 mil professores”, Jornal de
Angola, edicdo de 29.05.2018, disponivel em http://jornaldeangola.sapo.ao/sociedade/edu-
cacao_contrata_mais__de_20_mil_professores (acesso 10.10.2018).

5 ESTEVES, César, “Ha défice de cinco mil escolas”, Jornal de Angola, edigdo de 7.05.2018,
disponivel em http://jornaldeangola.sapo.ao/politica/ha_defice_de_cinco_mil_escolas
(acesso 10.10.2018).
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A partir desta constatagio, o presente texto persegue identificar e
examinar os desafios inerentes ou adicionados ao processo de imple-
mentag¢io, em Angola, da educacio na sua dupla vertente, como direito
humano em si, consagrado em diversos diplomas normativos nacionais
e internacionais, e ainda como instrumento sine qua non para a materia-
lizacdo da paz e o desenvolvimento integral no pais. Mutatis mutandis,
pretende-se responder a questdo acerca de em que medida e grau a
educagido, em Angola, é beneficidria dos “dividendos da paz” e poten-
ciado o seu papel de instrumento essencial ao servico da paz social e o
desenvolvimento para todas e todos?

Procura-se, ao longo das paginas que seguem, responder a esta ques-
tdo apostando na leitura conjunta dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel 4 e 16 da Agenda 2030°, e servindo-se do esforgo de reflexao,
a analise critica e a revisdo da pertinente literatura. Neste sentido, sem
prejuizo de possiveis e pontuais ampliagoes que o tema possa vir a reque-
rer ou aconselhar, o objeto de andlise, aqui, pretende circunscrever-se ao
exame sincrénico e prospetivo do cumprimento do objetivo de “garantir o
acesso a educagio inclusiva, de qualidade e equitativa, e promover opor-
tunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos”, bem como o seu
entrosamento com a observancia do objetivo de “promover sociedades
pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar
0 acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes, respon-
saveis e inclusivas a todos os niveis”, no pais. Outrossim, renunciando a
um olhar analiticamente mais abrangente e ambicioso ao qual o inciso
“para todos” poderia remeter, o texto procura fazer incidir o dito exame,
principalmente, no direito a educacdo que assiste a infincia, ao qual se
predicam as propriedades constitucionais e convencionais da universa-
lidade, obrigatoriedade, gratuidade e igualdade de oportunidades.

Estruturado em trés secgdes, o texto arranca com uma breve apre-
sentagdo do contexto sociopolitico e econémico do Pais, a fim de situar

¢ Aprovada na Cimeira da Organizagio das Nagdes Unidas a 25 de setembro de 2015,
mediante a resolugao A/RES/70/1 Transformar o nosso mundo: Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentdvel, entrou em vigor em 1 de janeiro de 2016. Estd constituida por 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentével (ODS) e 169 metas a alcancar até 2030 por todos os paises
membros da ONU, e conta com uma bateria de mais de 200 indicadores que permitem moni-
torizar o respetivo progresso e sustentar os relatérios anuais.
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e delimitar a discussdo. Realiza, a seguir, um enquadramento juridico e
programatico da educagio para, finalmente, analisar a sua adequagéo ou
nio a realidade. Todo este exercicio de reflexdo e andlise desembocard
numa breve conclusdo e recomendacio politica.

II. Contexto politico, social e econémico: alguns apontamentos de
interesse

A morte do lider da Unido Nacional para a Independéncia Total
de Angola (UNITA), Jonas Savimbi, e o subsequente acordo de paz,
o0 Memorando de Entendimento do Luena (doravante, Memorando de
Luena)’, assinado na capital do Pais, Luanda, em 4 de Abril de 2002, entre
as cupulas militares do Movimento Popular de Libertagao de Angola
(MPLA) e da UNITA, representou o fim de quatro décadas de violéncia
armada quase ininterrupta, em Angola, bem como o desfecho da guerra
mais longa e mortifera, na Africa pés-colonial (27 anos).

Desde entdo o pais® vive numa “era de paz”, favorecida em grande parte
por um boom econémico, devido, principalmente, aos altos precos do
petréleo, que duraram pelo menos até junho de 2014, quando atingiram

7 Designagao simplificada do Memorando de Entendimento Complementar ao
Protocolo de Lusaka para a Cessagdo das Hostilidades e Resolugdo de Outras Questoes
Militares Pendentes nos Termos do Protocolo de Lusaka. Reitera os principais elementos
do Protocolo de Lusaka de 1994, prevé a implementacio do cessar-fogo através do desar-
mamento, aquartelamento e desmobiliza¢do do pessoal militar da UNITA, a integragdo dos
seus altos oficiais nas Forgas Armadas e na Policia Nacional de Angola e uma lei de anistia
para todos os crimes cometidos durante o conflito.

8 Situa-se na regido ocidental da Africa Austral e estende-se por uma superficie de
1.246.700 Km2, sendo 60% do seu territério constituido por planaltos de 1.000 a 2.000m
com uma densa e extensa rede hidrogrifica, entre 1.650 quilémetros de costa atlantica
e 4.837 quilémetros de fronteiras terrestres. Tem fronteiras com a Republica do Congo,
Reptblica Democritica do Congo, Republica da Zambia e Republica da Namibia. O seu
clima é tropical, com duas estacGes: a seca (cacimbo), que cobre os meses de maio a setembro,
e a chuvosa (mais quente), compreendendo os meses de outubro a abril, com temperaturas
médias de 27°C (méaximas) e 17°C (minimas). Do ponto de vista politico-administrativo,
Angola esta organizada em 18 provincias — que s3o a célula base das fungées de planeamento
e orgamentagdo-, municipios, comunas e distritos urbanos.
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o méaximo de 115 ddlares americanos (US$) por barril, depois de terem
alcancado os 140 US$ durante o periodo 2005-2009.

Ora bem, cumpre assinalar a indole militar dessa paz, instaurada pelo
Memorando de Luena, bem como a necessidade iniludivel de transitar
da mesma (paz militar) a uma paz social.

Na verdade, resulta inevitdvel reconhecer que o Memorando de Luena
marcou o fim da intensiva campanha do governo MPLA para alcancgar a
“paz através da guerra™. Efetivamente, a UNITA perdeu e a sua derrota
consolidou no poder o partido vencedor, o MPLA - que, de forma inin-
terrupta, governa o pais desde 1975 —, ficando este “com toda a liberdade
para fazer o que quisesse, nao apenas na arena politica, mas igualmente
em termos sociais e econémicos”'?. Deste modo, o verdadeiro processo
de construgdo da paz — que implica a reconciliagdo e a democratizagao,
baseado num didlogo profundo e duradouro, no respeito pelos pontos
de vista de outrem, na verdade, bem como no compromisso politico
com a memdria histérica e com a “justica de transi¢ao” - foi, em grande
medida, relegado'!. As hediondas e sistemadticas praticas de violagdes
de direitos humanos ocorridas durante a guerra ainda nao mereceram,
nem ¢ previsivel que venham a merecer, num futuro préximo, qualquer
responsabilizagdo politica e judicialmente exigivel. A Lei da Amnistia,
prevista no Memorando de Luena, constitui uma auténtica lei de amnésia
coletiva total imposta, de “ponto final” e de “obediéncia devida”,'* que
impede investigar, individualizar e sancionar os responsaveis dessas pra-
ticas, assim como a adocao de medidas necessdrias para o esclarecimento
dos factos. Evidentemente, a barbaridade e a impunidade triunfaram e,
a0 que parece, tém via livre. As vitimas é-lhes redondamente negado o
direito a justica, a reconciliacdo e a memdria histdrica, requisitos sem os

° ANDERSEN, Vegard, Disarmament Demobilization and Reintegration (DDR) of ex-comba-
tants in Angola. Why did DDR only succeed in the third and last of the three peace processes? Master
Thesis, University of Bergen, Institute of Comparative Politics, 2011.

1o Cfr. MEIJER, Guus, “Introduction: lessons from the Angolan peace process”, Accord,
Issue 15,2004: p.8.

"' Cfr. GRIFFITHS, Aaron, “O fim da guerra: o Memorando de Entendimento de
Luena”, Accord, Issue 15, 2004: pp.24-27.

12 Expressoes que tomamos emprestadas de CARRILLO SALCEDO, J. A., “Presentaciéon”
a CARRILLO SALCEDO, J. A. (coord.), La criminalizacidn de la barbarie: la Corte Penal
Internacional, Madrid; Consejo General del Poder Judicial, 2000, pp.17-28.
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quais dificilmente pode haver uma verdadeira paz social. Alids, esta é,
ainda hoje, “algo que nio se discute™?, que nao consta da agenda publica
oficial, ndo obstante os crescentes e dilacerantes sintomas decorrentes
da sua auséncia.

Entretanto, a Constitui¢do promulgada em 5 de Fevereiro de 2010
proclama, no seu artigo 2°, que a Republica de Angola ¢ um Estado de
Direito Democritico, alicercado na soberania popular, no império da
lei, na separagdo de poderes e interdependéncia de fun¢oes, na unidade
nacional, na democracia representativa e participativa, na dignidade da
pessoa humana, no pluralismo de expressao e de organizacio politica,
e no respeito e garantia dos direitos e liberdades fundamentais do
Homem'. A perspetiva do Direito Constitucional comparado permite
apreender nestes enunciados, sobretudo no respeito da dignidade e na
garantia dos direitos fundamentais das pessoas, o fundamento da ordem
politica, da estabilidade e da paz social em Angola.

Neste sentido, resulta claramente esperangosa a recente estratégia
politica e discursiva da Presidéncia e do Governo da Republica de Angola,
resultantes das elei¢oes gerais de agosto de 2017, consistente em situar
o respeito, a defesa e a promogio dos direitos humanos no 4mago da
seguranga nacional, ao considerar, com sumo acerto, que esta ver-se-4
sempre ameacada na medida em que a observancia daqueles nio estiver
garantida'®.

Ora bem, tendo em conta a estreita, sinérgica e imprescindivel
relacdo que, para a consecugio dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentével, deve existir entre os direitos humanos (sobretudo a educagio

13 Constata PAcHECO, Carlos, Angola, um gigante com pés de barro e outras reflexdes sobre a
Afrim e 0 mundo, Lisboa, Vega, 2012, 3* ed., p.39.

* Constitui¢do da Republica de Angola, artigo 2°.

'S Dessas elei¢oes gerais, que conduziram o general Joao Lourenco a presidéncia da
Republica, resultou o seguinte mapa parlamentdrio: o MPLA, partido no poder, detém 150
mandatos, seguido pela UNITA com 51 deputados, a Convergéncia Ampla de Salvacio de
Angola-Coligacio Eleitoral (CASA-CE) com 16, o Partido de Renovagio Social (PRS) com
2 deputados, e a Frente Nacional de Libertac¢do de Angola (FNLA) com 1 (um) deputado.

16 “Governo angolano eleva direitos humanos a assunto de seguranga nacional”, Didrio
de Noticias, edigdo de 4.12.2018, disponivel em https://www.dn.pt/lusa/interior/governo-
-angolano-eleva-direitos-humanos-a-assunto-de-seguranca-nacional-10275090.html
(acesso 5.12.2018).
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e o desenvolvimento humano), a explorag¢ao dos recursos naturais e os
processos de paz, resulta oportuno referir que o pais possui, além de um
importante patriménio natural e solos de aptidao muito variada, quer em
regime de sequeiro, quer de irrigacdo, um vasto e diversificado conjunto
de recursos hidricos, marinhos (em particular os piscicolas), florestais
e minerais”. Estes ultimos incluem, entre outros, inertes, granitos,
diamantes, ouro, ferro, cobre, petréleo e gis. Nao obstante, tal como
atinadamente assinala a recente Declaragio Final da III Conferéncia
Nacional sobre Recursos Naturais em Angola - “Recursos Naturais: uma
béngio para todos”, celebrada em Luanda de 28-30 de agosto de 20188,

“Desde a independéncia que a exploracdo do petréleo foi crescendo cada
vez mais e tomou absoluta preeminéncia sobre a agricultura e a industria,
bem como sobre outros recursos minerais e muitos deles foram ignorados
ou inviabilizados pela guerra civil que atingiu as dreas da sua exploragao. O
petréleo tornou-se uma monocultura que representa 95% das exportagdes
do pais, 45% do PIB e 75% das receitas do Or¢camento Geral do Estado.

A economia angolana ¢ completamente dependente do petréleo (1,65
milhGes de barris/dia) e [...] da volatilidade dos precos deste no mercado
internacional. (...). No entanto, o pais é o quarto maior produtor de diamantes
do mundo (e o terceiro, em Africa, depois do Botswana e da Africa do Sul)
com uma produgdo estimada em 6,5 milhoes de quilates (11% da produgio
mundial) num valor de cerca de US $600 milhoes. Para além de varios outros
mineiros que se encontram sob extracio tais como inertes, calcario, granito,
gesso, marmore, sal, ouro, cobre, fosfatos e outros de que nio se sabe, a0
certo, qual a sua real contribuigdo para a economia do pais. O que faz de
Angola o segundo pais com menos diversificagdo econémica, no mundo, e
o mais dependente de recursos extrativos, na Africa Subsaariana.”

Por outro lado, no capitulo demogréfico o pais conta hoje com uma
populagdo residente estimada em aproximadamente 28 milhoes”, cujo

7 GOVERNO DE ANGOLA - PNUD, Angola: Objectivos de Desenvolvimento do Milénio.
Luanda, setembro de 2005, p.6.

'8 O documento estd disponivel em http://mosaiko.op.org/2018/08/31/declaracao-
-final-da-3a-conferencia-nacional-sobre-recursos-naturais-em-angola/ (acesso 15.10.2018).

' Dado obtido de https://countrymeters.info/pt/Angola (acesso 16.10.2018).
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crescimento anual estd na ordem dos 3%. A esperanca de vida a nascenga
situa-se em 52,7 anos (61,8 anos segundo o Governo angolano, baseado
nos dados do censo populacional de 2014), a taxa de mortalidade é de
8,51%, e o Produto Nacional Bruto per capita (PNB) ¢ de 6 291 US$.

Interessa ainda referir que, em 2003, 0 Governo langou a sua Estratégia
de Combate a Pobreza (ECP)*, visando reduzir a taxa da pobreza pela
metade até 2015, consolidar a paz e encorajar a participacio ativa de
todos os angolanos no processo de desenvolvimento econémico e social
do pais, permitindo-lhes recolher o tio desejado “dividendo da paz”.
Na sequéncia da ECP, em 2004 saiu a luz a Estratégia de Desenvolvimento
de Longo Prazo — Angola 2025: Um Pais do Futuro (doravante referida como
“Angola 2025)??, que fixa as principais diretrizes para o desenvolvimento
do pais. A realizacdo dos seus objetivos e metas é levada a cabo por meio
de planos nacionais de desenvolvimento a médio prazo e numerosos
programas, politicas e estratégias.

Atualmente, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de
Angola ¢ de 0,581 pontos, valor que situa o pais na posi¢ao 147° do
respetivo ranking (de um total de 189 paises comparados)®*. No Plano de
Desenvolvimento Nacional (PDN) 2018-2022%, o Governo angolano assume,
como meta a concretizar até 2025, a integrag¢ao no grupo dos paises de
Desenvolvimento Humano Elevado (com indice superior a 0,70), o que
implica subir quase 50 posi¢goes no IDH da Organizacao das Nagdes
Unidas (ONU). Para o efeito o Governo assume o desafio de melhorar,
entre outros, os indicadores da taxa de mortalidade infantil, bem como
“o estado de nutri¢ao dos angolanos, em especial das criangas, (que)
continua a ser uma questao grave”, toda a vez que “ 38% das criangas

20 “Angola, Indice de Desarrollo Humano-IDH”, Expansién, https://datosmacro.expan-
sion.com/demografia/esperanza-vida/angola (acesso 16.10.2018).

* GOVERNO DE ANGOLA, MINISTERIO DO PLANEAMENTO, Estratégia de Combate i
Pobreza. Reinser¢do Social, Reabilitagdo e Reconstrugdo e Estabilizagdo Econdmica, Luanda, 11 de
setembro de 2003.

*2 MINISTERIO DO PLANEAMENTO, Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo —
Angola 2025: Um Pais de Futuro, Luanda 2004.

2 “Angola-Indice de Desarrollo Humano-IDH”, Expansidn, https://datosmacro.expan-
sion.com/idh/angola (acesso 16.10.2018).

¢ MINISTERIO DA ECONOMIA E PLANEAMENTO, Plano de Desenvolvimento Nacional
(PDN) 2018-2019, Luanda, abril de 2018.
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sofrem de malnutri¢ao crénica moderada e 15% de malnutric¢do grave,
situa¢do que se agrava mais nas areas rurais”>. E identifica a “expansao
do sistema educativo” de qualidade, inclusivo e equitativo como “um
pilar fundamental para a melhoria do desenvolvimento humano dos
angolanos™®. Isso remete-nos a preocupagio inicial deste texto, que se
prende com a andlise da educagdo na sua dupla vertente, como direito
humano e como instrumento de paz e desenvolvimento sustentavel,
em Angola. Para o efeito, a sec¢do que segue passard em revista breve
e criticamente os fundamentos constitucionais da politica educativa
angolana, deste modo assentando as bases para a sec¢io imediata (IV),
que indagara acerca da adequagio ou falta da mesma entre as normas e
principios e a realidade educativa em curso, no pais.

ITI. Enquadramento juridico e programatico da educacio

Na sua dupla dimensido como direito em si e como um meio indis-
pensavel para a efetivagdo de outros direitos humanos, incluido o direito
ao desenvolvimento e a paz, a educacio estd profusamente regulada e
garantida em numerosos instrumentos de direitos humanos, quer sejam
universais ou regionais, gerais ou especiﬁcos. Angola ¢ parte, inter alia,
da Convengao sobre os Direitos da Crianga®, cujo artigo 28% estabelece

* PDN 2018-2022, p.26.

% Ibid., p.25.

7 Adotada pela Assembleia Geral nas Nagoes Unidas em 20 de Novembro de 1989 e
ratificada por Angola em 21 de Setembro de 1990.

28 1. Os Estados Partes reconhecem o direito da crianga a educacio e tendo, nomeada-
mente, em vista assegurar progressivamente o exercicio desse direito na base da igualdade
de oportunidades:

) Tornam o ensino primério obrigatdrio e gratuito para todos;

b) Encorajam a organizacio de diferentes sistemas de ensino secundério, geral e pro-
fissional, tornam estes publicos e acessiveis a todas as criancas e tomam medidas
adequadas, tais como a introdugio da gratuitidade do ensino e a oferta de auxilio
financeiro em caso de necessidade;

¢) Tornam o ensino superior acessivel a todos, em funcdo das capacidades de cada um,
por todos os meios adequados;

d) Tornam a informagio e a orientagio escolar e profissional publicas e acessiveis a todas
as criangas;
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que a crianga tem o direito a receber a educag¢ao em igualdade de opor-
tunidades e, de maneira correlativa, o Estado tem a obrigacao de: tornar
o ensino primdrio obrigatério e gratuito; encorajar a organizagio de
diferentes sistemas de ensino secundario acessiveis a todas as criangas;
tornar o ensino superior acessivel a todos, em fun¢io das capacidades
de cada um; fazer com que a disciplina escolar respeite os direitos e a
dignidade da crianga; promover e encorajar a cooperagio internacional
para garantir o respeito pelo direito 4 educagio.

No seu artigo 21° a Constitui¢ao da Republica de Angola (CRA)
estipula, como tarefas fundamentais do Estado, entre outras: a promogao
de politicas que assegurem o acesso universal ao ensino obrigatdrio gra-
tuito, nos termos definidos por lei; a promog¢ao da igualdade de direitos
e de oportunidades entre os angolanos, sem qualquer discriminacao; e
efetuar investimentos estratégicos, massivos e permanentes na educagao.
E ainda, nos termos do nimero 6 do artigo 35° da CRA, a educagio
integral e harmoniosa da crianga constitui absoluta prioridade do Estado
angolano.

No PDN 2018-2022%°, 0 Governo angolano assume, como um designio
central para o desenvolvimento econémico e social do pais, a garantia
do aumento continuo do nivel de educacio e aprendizagem ao longo da

f) Tomam medidas para encorajar a frequéncia escolar regular e a redugio das taxas de

abandono escolar.

2. Os Estados Partes tomam as medidas adequadas para velar para que a disciplina esco-
lar seja assegurada de forma compativel com a dignidade humana da crianca e nos termos
da presente Convengio.

3. Os Estados Partes promovem e encorajam a cooperagio internacional no dominio
da educagdo, nomeadamente de forma a contribuir para a eliminagdo da ignorancia e do
analfabetismo no mundo e a facilitar o acesso aos conhecimentos cientificos e técnicos e aos
modernos métodos de ensino. A este respeito atender-se-4 de forma particular as necessida-
des dos paises em desenvolvimento.

» Que “visa a promocio do desenvolvimento socioeconémico e territorial de Angola,
centrando-se: na melhoria do bem-estar e da qualidade de vida das familias, na redugéao das
desigualdades e da pobreza; na valorizagio, sustentavel e inclusiva, dos recursos endégenos
do Pais; no desenvolvimento de infraestruturas de apoio a populagdo e as atividades eco-
némicas; na melhoria da gestdo publica, na necessaria desconcentragio e descentralizagio
territorial, bem como no estimulo da cidadania ativa e participagdo na vida democratica; e
numa presenga reforcada de Angola na regido e no Mundo”, nas palavras do préprio PND
2018-2022, p.10.
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vida. Por esta razao compromete-se a promover um sistema de educagao
de qualidade e equitativo em todos os niveis de ensino, desde o pré-
-escolar até ao ensino superior, baseado no principio da igualdade de
oportunidades, capaz de propiciar o exercicio de uma cidadania ativa e,
a0 mesmo tempo, muito focado na oferta de qualificagdes e competéncias
que estimulem a inovagao e o conhecimento®.

A referéncia a transcendéncia da educagio enquanto direito e ins-
trumento para a paz e o desenvolvimento tem sido clara e constante
no discurso politico das autoridades governamentais do pais, nos seus
diversos niveis. Assim, no seu discurso de inauguragao do ano letivo®,
proferido em 1 de Fevereiro de 2018, na cidade de Mogamedes, o
Presidente da Republica de Angola (PRA) afirmou, perentério, que a
séria aposta na formagdo dos recursos humanos mediante a educacio “é
a unica via (a seguir), se pretendemos realmente tirar o pais do lugar em
que se encontra em relagdo aos indicadores de desenvolvimento humano
e econémico”. E ainda, que “devemos prosseguir com uma educagao
para a paz, paz essa que representa uma conquista do povo angolano,
na construgdo e consolida¢do de um Estado democratico, com vista ao
progresso social do nosso povo e ao desenvolvimento sustentavel do pais”.
E acrescentou:

“o Governo vai continuar a incluir na sua agenda a protegao e valorizagao
das criangas e da juventude, promovendo a oportunidade de acesso a
escolarizagio e a formagao profissional ao longo da vida. Vamos encarar a
educagdo como um direito constitucional e trabalhar para garantir o pleno
funcionamento das institui¢oes escolares, contando para tal com a con-
tribui¢do de todas as forgas vivas do nosso pais. Isso vai exigir de nés uma
aposta clara e permanente na qualidade da educacio e do ensino, na reducio
substancial da taxa de analfabetismo e no investimento na investigagao
educacional.”

0 Idem.

3t “ANO LECTIVO 2018: Discurso do Presidente Jodo Lourenco, disponivel em http://
www.mpla.ao/imprensa.52/noticias.55/ano-lectivo-2018-discurso-do-presidente-joao-
-lourenco.a3866.html (acesso 20.10.2018).
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Ainda no capitulo programatico e de principios, ¢ possivel destacar o
langamento, em 2000, do Plano Nacional de Educagio para Todos em Angola®
e da Estratégia Integrada para a Melhoria do Sistema de Educagio, ambos para
o periodo 2001-2015, assim como a existéncia, no pais, presentemente,
da Lei de Bases do Sistema de Educagdo e Ensino (Lei n.° 13/01, de 31 de
Dezembro, que foi adequada & CRA mediante a Lei n.? 17/16, de 7 de
Outubro), e do Plano Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do “Educar
Angola 2018-2030, concluido em 2017 qual importante ferramenta de
gestao do sector amédio e longo prazo, em sintonia com os compromissos
internacionais e regionais assumidos pelo Estado angolano, no ambito da
Agenda 2063 da Unido Africana e da Agenda 2030 da ONU.

E precisamente a Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentavel que
melhor exprime e evidencia o vinculo direto e incontornavel entre a
educacio e o desenvolvimento humano e social sustentavel. A educagio
inclusiva, de qualidade e equitativa ¢, portanto, afirmada nao apenas
como um direito primordial e vetor essencial para a gestao adequada
dos recursos naturais, a preservagdo do meio ambiente, a construcio da
paz e a efetivacdo do conjunto dos direitos humanos, mas também como
eixo central e transversal, como alavanca e mecanismo aglutinador e
acelerador de todos os Objetivos de Desenvolvimento Sustentével (ODS).
Ban Ki-Moon, Secretario Geral da ONU, expressa esse papel catalisador
da educagdo nos seguintes termos:

“A educagio é um direito fundamental e ¢ a base do progresso em
qualquer pais. Os pais precisam ter conhecimento sobre saude e nutri¢io
para proporcionar aos filhos a infancia que merecem. Para ser prosperos, os
paises precisam de trabalhadores qualificados e instruidos. Os desafios da
erradicagdo da pobreza, a luta contra as mudangas climaticas e a realizagio
de um desenvolvimento verdadeiramente sustentavel nas proximas décadas

32 Elaborado com base nas recomendacées do Forum Mundial de Educagdo realizado em
Dakar, Senegal de 26 a 28 Abril 2000, o qual reafirmou o principio enunciado na Declaragio
Mundial sobre Educagio Para Todos: Satisfagdo das Necessidades Bdsicas de Aprendizagem, resultante
da Conferéncia de Jomtien, Tailindia, de 1990, de garantir o direito a todas pessoas — criangas,
jovens e adultos- a uma formacao para responder as suas necessidades educativas fundamen-
tais, em conformidade com a Declaragio Universal dos Direitos do Homem e a Convencio
sobre os Direitos da Crianca.



Educagdo para a paz e o desenvolvimento inclusivo, equitativo e sustentdvel em Angola 21

nos impulsionam a agir em conjunto. Com a colaboragio, a lideranga e
investimentos bem-sucedidos na educacio, podemos transformar a vida das
pessoas, as economias dos paises e 0 mundo em geral”3.

Por sua vez, Irina Bokova, Diretora Geral da UNESCO, afirma:

“Os beneficios da educagdo permeiam todas as dreas da vida desde
o momento do nascimento. Se quisermos erradicar a pobreza e a fome,
melhorar a saude, proteger o nosso planeta e construir sociedades mais
inclusivas, resilientes e pacificas, devemos proporcionar a todas as pessoas
oacesso a uma educagio de qualidade ao longo da vida, com especial énfase
nas oportunidades para as meninas e as mulheres. A evidéncia ¢ indiscuti-
vel: a educacdo salva vidas e transforma vidas; é a base da sustentabilidade.
Portanto, deve haver colaboracgio entre todos os setores de desenvolvimento
para que a educacio seja um direito universal’3*.

Ora bem, faz todo o sentido indagar, se bem a modo de aproximacao
apenas, acerca do grau de adequagdo entre estes contetidos normativos,
discursivos e programdticos configuradores da politica educativa nacio-
nal® e a realidade atinente, no pais, hoje.

IV. Arealidade da implementacio

De acordo com o Governo, no PDN 2018-2022 o sistema educativo
nacional registou, em sete anos, um aumento de 2,5 milhoes de alunos,
tendo passado de 5,8 milhGes de estudantes inscritos em 2009 para cerca
de 10 milhGes no ano letivo 2018. “A taxa de alfabetizacio de jovens e
adultos atingiu 75%, quando no inicio do século nao chegava aos 50%.
Nos ultimos anos, estiveram, em média, mais de 800 mil alunos em
programas de alfabetiza¢do”, 1é-se no PDN. Este destaca ainda que 34%
de jovens dos 18 aos 24 anos possuem a escolaridade completa do ensino

# UNESCO, El desarrollo sostenible comienza por la educacion. Cémo puede contribuir la educa-
cidn a los objetivos propuestos para 2015, Paris, 2014.

** Idem.

% PDN 2018-2022, p.74-75.
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primario, 29% completaram o I ciclo do ensino secundario e 13% o II
ciclo. E sublinha que, “no entanto, ainda existem criancas fora do sistema
educativo, por falta de salas de aula, pela precariedade destas, ou ainda
por falta de professores com boa formagao”*.

Neste sentido, no seu ji acima referido discurso, o proprio PRA iden-
tificou como um dos indicadores resultantes da implementacao do PDN
2013-2017, um aumento de 10% do racio aluno/sala de aula e de 18% do
racio aluno/professor, em comparacio com o ano de 2016, e reconheceu
que o ritmo de construgio de salas e de recrutamento de professores
(cujo efetivo decresceu em 7,2%) nao tem acompanhado o aumento da
procura de oferta educativa, deixando milhares de criancas fora do sis-
tema de ensino. E previsivel que este problema persista no tempo e possa
agravar-se, tendo em conta o elevado aumento do nimero de criangas
em idade escolar, numa populagio nacional que cresce cerca de 3%
a0 ano.

Ao elevado passivo de criangas em idade escolar fora das institui¢oes
de ensino e a falta de escolas e de manutengio das mesmas acresce a
falta de material escolar — que é, teoricamente, gratuito, no entanto sé
¢ possivel encontri-lo e adquirir nos mercados, onde estd a venda — e de
professores em nimero suficiente e devidamente formados. “Ao profes-
sor cabe a dire¢io de todo o processo de ensino/aprendizagem em sala
de aula, mas, sem uma adequada formagao de professores, ndo ha nem
pode haver ensino de qualidade, nem reforma educativa, nem inovagao
pedagoégica”, afirma Filipe Zau. Acresce ainda, segundo este autor, “um
baixo financiamento para as a¢oes de educagio e formagao, incluindo a
remuneragao salarial dos professores, enquanto interventores sociais de
exceléncia”".

O ultimo aspeto remete a preocupante constatagio de que em Angola
0s gastos no sector social, em particular na educacio, tém sido histo-
ricamente baixos se comparados com os investimentos feitos noutros
paises africanos, muito abaixo da Comunidade de Desenvolvimento da

% Tbid., p.II-IIL.

% Zau, Filipe, “A problemitica educativa em Angola”, Jornal de Angola, edi¢do de
31.01.2018, disponivel em http://jornaldeangola.sapo.ao/opiniao/artigos/a_problematica_
educativa_em_angola (acesso 20.10.2018).
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Africa Austral (SADC) e aquém da proposta mundial, que é de 20%%.
O Or¢amento Geral do Estado para o ano 2018* atribui ao sector da
educagido apenas 5,4%, ao da satde, 3,63%, muito abaixo dos 21,27%
alocados ao sector da seguranga e defesa.

Um outro desafio que agrava o gritante quadro de dificuldades a nivel
da politica educativa, é o principio da unicidade do sistema educativo, o
qual é apresentado por Filipe Zau nos seguintes termos:

“surge como uma dificuldade estruturante, ja que inviabiliza a possibilidade
de se efetuarem adaptagoes de caracter regional e/ou local, capazes de faci-
litarem o didlogo pedagdgico — como ¢ o caso do uso das linguas maternas
africanas como meios de ensino — num pais multicultural e plurilingue,
como de fortes assimetrias de desenvolvimento, entre o litoral e o interior
e entre a cidade e campo. E um facto, que todos deveremos ser conside-
rados iguais perante a Lei. Porém, em educacio, as diferengas culturais
conduzem-nos a necessidade de tratamento diferenciado, mediante o uso
de metodologias de ensino adequadas. Tratar por igual o que & partida é
diferente nio é, em meu entender, uma forma democritica de se lidar com
o problema da iliteracia literal e funcional ™.

V. Nota conclusiva

O Projeto Aprendizagem para Todos (PAT) do Ministério da Educacio
da Republica de Angola, financiado pelo Banco Mundial e executado em
parceria com a Fundacio Calouste Gulbenkian, que decorre entre 2016
e 2018, com possibilidade de continuagdo até 2019, ¢, provavelmente,
o melhor exemplo de boas préticas do pais, hoje, em matéria educativa
e de ensino. O PAT visa a formagdo continua dos professores a fim de
melhorar as suas competéncias, a gestdo eficaz das escolas e o desen-
volvimento de um sistema de avaliacdo sistematica dos alunos, além da

* MINISTERIO DA EDpUCAGAO, Exame nacional 2015 da Educagdo para todos: Angola,
Luanda, 2014, pp.11-15.

% Lein®3/18, de 1 de marco.

40 Zau, Filipe, cit.
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producio de manuais e cadernos para professores, fichas para alunos e
kits pedagégicos*..

Entretanto, e a4 espera de ver cristalizados os desejaveis resultados
desse projeto e de outros similares que, eventualmente, se levem a cabo,
a realidade da educacdo no pais é, a todos os niveis, desesperante para
milhdes de criancas em idade escolar e suas familias. A implementacio,
no pais, das normas, principios e programas sobre o direito a uma edu-
cagdo inclusiva, de qualidade e equitativa dista muito de ser satisfatéria.
Alias, sobre o terreno, abundam as distor¢des e vulneragdes sistemdticas
desse direito. Na verdade, ¢ possivel afirmar, sem receio de errar, que o
direito 4 educagio em Angola ¢ ainda uma vitima estrutural da “maldi-
¢do dos recursos” e, a0 mesmo tempo, o espelho das grandes e terriveis
misérias do pafs, essas “tragédias da paz (que) ndo sao menores que as
desgragas da guerra™?.

A crescente e escandalosa desigualdade econémica existente no pais
¢, provavelmente, uma dessas “tragédias da paz” que, longe de favorecer
a educagio como fator de inclusio, equidade e multiplicador de oportu-
nidades, estd a refor¢d-la como um poderoso mecanismo de segregagao
e estratificacdo social. Neste sentido, parece evidente que Angola é e
serd um pais de oportunidades e futuro apenas para os filhos e filhas das
elites econdmicas e politicas, aos quais esta reservado, qual privilégio, o
acesso ao ensino de qualidade, disponivel unicamente em seletas escolas
privadas do pais e no estrangeiro. Com efeito, é sobejamente sabido que
as elites do pais nem de perto nem de longe figuram entre as pessoas
utentes da escola tao-pouco do hospital publicos, facto que, em boa
medida, explica mas ndo justifica o crénico mau governo da res publica
em geral e, de forma particular, a inctria e o sistematico abandono a que
os servigos publicos da educacio e da satde se tém visto condenados.

A margem da qualidade dos professores e dos itinerarios formativos,
diz muito dessa incuria e abandono da educagio o chocante retrato
dinamico de milhares de criangas que, a cada ano, permanecem fora
do sistema do ensino, devido a falta de escolas e de professores, e de
outros tantos milhares de criancas que recebem as aulas ao relento ou

# Para uma informagio mais abrangente acerca do PAT, vide http://www.pat-med.org/
(acesso 22.10.2018).
* MaHFUZ, Naguib, Amor bajo la [luvia, Madrid: Cantarabia, 1988, p.111.
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em barracas, sentadas sobre pedras, latas de leite ou cadeiras de plastico
que, diariamente, elas préprias carregam as costas ou a cabega.

De quanto antecede ¢ possivel inferir que, lamentavelmente, a edu-
cacdo, em Angola ainda ndo é beneficidria dos chamados “dividendos da
paz”, tao-pouco é potenciado o seu papel de instrumento essencial ao
servigo da paz social e o desenvolvimento para todos e todas as angolanas.
Impde-se, portanto, propugnar e recomendar a premente necessidade
de lucidez e audicia politicas, conducentes a opgao governativa real pela
educagio como fonte de riqueza, chave e estratégia de um futuro de paz
e desenvolvimento integral e sustentdvel em Angola.






Educacao para a Tolerancia e para os Direitos Humanos
como Tarefa do Estado

ANA RiTA GIL

Sumirio: I. Introducdo: o Assento Constitucional da Educagio para a Tolerdncia como
tarefa do Estado. II. A Tolerancia e a Intolerancia. 1. A Intolerancia. 1.2. A Toler4ncia.
1.3. Os Limites da Tolerancia. 2. A Importincia da Promogao da Tolerancia. 3. A Tolerdncia
como forma de reforcar os principios do Estado de Direito. 4. A promocio da Tolerincia
como dever do Estado. 5. Os Programas da educagio para os Direitos Humanos na cena
Internacional e o papel da Tolerancia. III. Conclusio. IV. Bibliografia Citada

Resumo: A educacio para a tolerancia afirma-se cada vez mais premente face aos
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modern societies, based on the interaction between different civilizations, religions, ways
of being, and of externalizing. In this article we aim to demonstrate that the promotion of
human rights, pluralism and tolerance are tasks of the State, and are indispensable goals
for the promotion and maintenance of peaceful communities based on the essential values
of the Democratic State and the Rule of Law.

Keywords: Education, Tolerance, Human Rights, Pluralism



28 Paz, Justi¢a e Institui¢des Eficazes: um caminho para o Desenvolvimento Sustentdvel

I. Introdugido: o “assento” Constitucional da Educa¢do para a
Tolerancia como tarefa do Estado

A nossa Constitui¢ao niao consagra, qua tale, a tarefa estadual de
“educacido para a tolerancia”. No entanto, podemos considerar que a
mesma decorre de vérios principios subjacentes ao modelo de Estado e
de sociedade que ela acolheu. De facto, sao principios inerentes ao Estado
de Direito Democratico o pluralismo de expressdo e a salvaguarda da
liberdade, bem como a promogao da igualdade efetiva entre as pessoas.
Por outro lado, é tarefa do Estado apoiar os pais na educagao dos filhos
como garantia de participacio na vida civica do pais.

Destes varios principios decorre nao sé que a educacgio ¢é tarefa esta-
dual, como ainda que tal educagdo deve ser orientada para a promogao dos
valores do Estado de Direito democrético. S6 assim, de facto, se podem
preparar as criangas e jovens para a vida civica no pais, a qual deve ser
alicercada e contribuir para fomentar os valores que, por op¢ao consti-
tucional, s3o os que devem vigorar na sociedade: pluralismo, salvaguarda
da liberdade e promogao da igualdade.

Entio como surge aqui o conceito de tolerancia? Sem ter a pretensao
de esgotar este tema, podemos adiantar para ja que, independentemente
de este conceito constituir um fim em si mesmo, ele serd encarado, no
presente contexto, como um meio de se assegurar a plena afirmagao
dos principios e valores do Estado de Direito, tendentes 4 promogao da
dignidade, igualdade, liberdade e coexisténcia pacifica. E pois, por aqui,
que comegaremos: por explorar o conceito de tolerancia para o efeito do
presente estudo.

II. A Tolerancia e a Intolerancia
1. A Intolerdncia

Numa reflexdo sobre a educagio para a tolerancia iniciamos, algo
paradoxalmente, com a no¢ao de intolerancia, ja que a necessidade de
reflexdo sobre a primeira se faz devido ao surgimento da segunda.

Ja se tem dito que a intoleréncia é tdo antiga quanto o estranhamento
humano em relagdo ao diferente, ao “Outro”. Neste sentido, referia
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Umberto Eco: a intolerancia deriva de uma predisposi¢ao natural ji
existente no ser humano, de algo “um tanto quanto primitivo™. Para
Ricoeur, “a intolerdncia tem a sua origem em uma predisposi¢io comum
a todos os seres humanos, a de impor as suas préprias crengas, as suas
proprias convicgdes™. Nas ilustrativas palavras de outro autor, “ela brota
da inseguranca e do medo profundo, da necessidade de certezas absolu-
tas, do estranhamento cultural, da ndo aceitagio da alteridade, do apego
excessivo aos dogmas, do desconhecimento e ignorancia™.

A intolerincia tem vdrias formas e pode assentar em varios motivos.
A intolerancia baseada na raga precede em muito tempo o nascimento
do termo “racismo”, podendo encontrar-se manifestacoes da mesma na
Grécia Antiga e até mesmo em algumas sociedades asidticas®. A intole-
rancia religiosa, na sua forma mais sistemadtica, terd coincidido, na opiniao
de alguns autores, com a nio aceitagio de outras crengas®. No que toca
a intolerancia face a outras nacionalidades, a mesma apenas se pode
desenvolver, de forma constante, apds a Revolugdo Francesa, posto que a
criacdo da entidade estatal e nacional se fez com “forte apelo identitério,
muitas vezes inexistente em funcgio de aspetos multiétnicos, culturais
e religiosos. Desta forma, era necessdrio convencer as pessoas que elas
faziam parte de uma comunidade distinta das demais, em razao de seus
atributos especificos. A lingua, a cor da pele, a histéria oral, os mitos e a
religido foram utilizados como elementos de identificacdo para reforgar
a ideia da existéncia desta comunidade tdo especial e diferenciada™.
A criagdo da identidade nacional fez-se também, pois, por distin¢do ao
“Outro”, aquele que nao partilha dessa comunhao de caracteristicas e,
por isso, poderia ser olhado com alguma desconfianga. Surge assim o

! UmBERTO Ecco, “Definigies Léxicas”, in AAVV., A Intolerancia, Francoise Barret-
Ducrocq (org,), 2000, p. 18 e ss.

2 PAUL RICOUER, “Etapa Atual do Pensamento sobre a Intolerdncia”, AAVV., A Intolerdncia,
Frangoise Barret-Ducrocq (org.), cit., 1998 p. 20 e ss.

* ANTONIO OzAf DA SiLva, “Sobre a Intolerdncia Religiosa”, in AAVV., O Que é a
Intolerdncia Religiosa? Escolar Editora, 2016, p. 81 e ss.

* MicHEL WIEVIORKA, O Racismo, Trad. de Miguel Serras Pereira, Fenda, 2002, p. 19.

® Fazendo coincidir a intolerancia religiosa com o surgimento das religies monoteistas,
v. A. O.S1LVA, op. ult. cit., p. 82 e ss.

¢ DANNY ZAHREDDINE, “O queéa intoleranciareligiosa?”,in AAVV., O Que é a Intolerdncia
Religiosa? cit., p. 150.
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“Outro”, como membro de um grupo distinto, definido por caracteristicas
étnicas, linguisticas, pelos lagos de sangue ou sociais.

Mais recentemente, e ainda que o fenémeno pudesse ja existir, o
conceito passou a abranger também a nio aceitagio de “outros indivi-
duos”, ainda que nao pertencentes a qualquer grupo em especifico, mas
apenas por forca das suas opgdes pessoais, de aparéncia, preferéncia
sexual, identidade de género, etc. Algumas formas de intolerancia sao
ainda interligadas a outras como as ideias religiosas intolerantes que sao
também intolerantes face a mulher ou a0 homossexual. Como refere Ozai
da Silva, a intolerancia “encadeia-se na sociedade, como os elos de uma
corrente na qual as diversas formas de intolerancia prendem-se umas as
outras e sustentam-se mutuamente’.

No que toca aos motivos, Bobbio distingue a intolerancia derivada
da religido ou mesmo da politica das demais. Refere o autor que “a pri-
meira deriva da convic¢ao de possuir a verdade; a[s] segunda[s] derivam
de um preconceito, entendido como uma opinido ou um conjunto de
opinides que sdo acolhidos de modo acritico pela tradi¢ao, pelo costume
ou por uma autoridade cujos ditames sao aceites sem discussao”’. Mais
acrescenta, ilustrativamente: “A questio fundamental que foi posta
pelos defensores da tolerdncia religiosa e politica ¢ deste teor: como sio
compativeis, tedrica e praticamente, duas verdades opostas? A questao
que deve por a si mesmo o defensor da tolerancia em face dos diferentes é
outra: como ¢ possivel demonstrar que o mal-estar diante de uma minoria
ou diante do irregular, do anormal, mais precisamente do “diferente”,
deriva de preconceitos inveterados, de formas irracionais, puramente
emotivas, de julgar os homens e os eventos?”.

A intolerancia religiosa ¢ definida, na Declaragao sobre Eliminacao de
Todas as Formas de Intolerancia e Discriminagao Baseadas na Religiao,
como compreendendo qualquer distingao, exclusao, restri¢ao ou prefe-
réncia baseada na religido ou crenga, com o fim ou efeito de nulificar ou
dificultar o reconhecimento, gozo ou exercicio de direitos humanos e
liberdades fundamentais em igualdade®. Esta forma de intolerancia tem

7 NORBERTO BoBBI0, A era dos direitos, Campus, 1992, p. 203. -

8 Art.? 2, n. °2. Note-se, porém, que a intolerincia religiosa coincide hoje com um
fenémeno que em muito extravasa a simples divergéncia de crengas, mas que se associa
a pré-juizos que ligam determinadas religides, a priori, a manifestacdes violentas e de
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sido um dos motivos mais frequentes de violagdo dos direitos humanos
e também dos mais violentos’. Ela pode ocorrer ndo sé entre diferentes
religides, como ainda no seio da mesma comunidade religiosa (por
exemplo, entre diferentes fa¢coes da mesma religido fundamental), bem
como ainda no relacionamento entre o Estado secular e os membros das
minorias religiosas'’. Neste ultimo caso, pode assumir-se mesmo como
uma intolerincia “contra qualquer religido ou crenga religiosa”, como
o tem demonstrado a adogdo, em alguns paises europeus, de legislagao
profundamente proibitiva de manifestacdo de qualquer crenga ou sim-
bolo religioso em espago publico'. Neste ponto, importa lembrar, nas
palavras de Anténio Ozai da Silva, que “o fundamentalismo secular é tao
fanatico e equivocado em relacio a religido quanto o fundamentalismo
religioso™2.

A intolerancia pode tomar varias formas e exteriorizar-se de diversas
maneiras: desde o tratamento discriminatério em matéria de acesso a
bens e servigos, ou a negacio de direitos civis e politicos, como ainda
através de atos com diferentes graus de violéncia, desde o incitamento ao
6dio, passando pela violéncia fisica e verbal. Eles podem ainda decorrer
do préprio Estado, de determinados grupos ou de individuos®.

extremismo, interligando-se, por isso, a preocupagdes securitdrias. Sobre este ponto v. 0s
mais recentes relatorios do Relator Especial das Nag6es Unidas para a liberdade de religido
e de crenga

? Isso tera explicado a criagdo, a nivel das Nac¢oes Unidas, de varias iniciativas desti-
nadas ao combate da intoleréncia religiosa: desde logo, a criagdo de um Relator Especial
sobre a Liberdade de Religiao e de Crenca, que comegou, precisamente, por se designar por
“Relator Especial sobre Intolerancia Religiosa”. A isto acresce a Declaragdo sobre Eliminagio
de Todas as Formas de Intolerdncia e Discriminagdo Baseadas na Religido ou na Crenga, de 1981 e
ainda a Resolu¢io n.? 6/37 do Conselho de Direitos Humanos das Nag¢oes Unidas, de 2007,
sobre eliminagdo de todas as formas de intolerancia e discriminagdo baseadas na religido ou
na crenga.

10 Assim, PATRICIA JERONIMO, “Intolerdncia, Religido e Liberdades Individuais”,in AAVV.,
O que é Intolerdncia Religiosa?..., cit., p. 59 —

" Qualificando as recentes medidas tomadas no contexto da promocao da laicité fran-
cesa (em particular através da Lei n.? 2004-228) como profundamente intolerantes contra a
religido, v. BRIAN LEITER, Why Tolerate Religion?, Princeton University Press, 2013, p. 114.

2°A. O.S1LvA, op. cit., p. 135.

3 P. JERONIMO Intolerdncia, Religido e Liberdades Individuaisci., p. 49.
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1.2. A Toleréncia

Se, como vimos, sdo antigas as varias formas de intolerancia, ja a
advocacia ativa da necessidade de tolerancia terd coincidido no contexto
europeu, no séc. XVI, com o movimento da Reforma e o surgimento
das igrejas protestantes. E neste cendrio que surge a “Carta acerca da
Tolerancia”, de John Locke (1689). Neste Tratado, o autor defende que,
nao incumbindo ao Estado avaliar a verdade religiosa, deveria o mesmo
garantir a tolerdncia em relagdo as religides. No séc. XVIII ¢ a vez de
Voltaire ensaiar um pensamento semelhante no seu “Tratado sobre
a Tolerancia” (1792). Af escreveu, ilustrativamente, que “o direito da
intolerancia é absurdo e barbaro”, e contrario ao direito humano: “se
fosse de direito humano conduzir-se assim (...) um mongol arrancaria o
coracdo ao primeiro malabar que encontrasse, o malabar poderia cortar
0 pescoco ao persa que poderia massacrar o turco: e todos em conjunto
langar-se-iam sobre os cristaos que andam h4 tanto tempo a devorar-se
uns aos outros”.

E como poderemos definir tolerdncia? A Declaragio de Principios
sobre Tolerdncia da UNESCO, de 1995 define-a, de forma muito rica,
no art.. 1.2, como “o respeito, aceitagio e apreciagio da diversidade das
culturas do mundo, das varias formas de expressio do ser humano”. Mais
acrescenta que a mesma ¢ potenciada pelo conhecimento, abertura,
comunicacdo e liberdade de pensamento, consciéncia e crenga. Por
outro lado, a tolerancia significa ainda que cada um ¢ livre de aderir as
suas proprias convicgdes, aceitando que outros possam aderir as deles.
Significa, enfim, que todos os seres humanos, naturalmente diversos na
sua aparéncia, situagio, discurso, comportamento e valores, tém o direito
de viver em paz e de ser quem sdo'*. A tolerancia é, enfim, harmonia com
a diferenca.

Joseph Carens fala, neste contexto, de um “direito a indiferenca”
que todos os habitantes de um determinado Estado possuem: uma
expectativa razoavel de, até certo ponto, “serem deixados em paz” e
de viverem como escolherem. Beneficiam desse direito quer a familia
paquistanesa que quer falar na sua lingua nos transportes ptblicos, quer

* Declaragdo de Principios da UNESCO, 1995, artigo. 1.4°. -
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o casal homossexual que pretende aparecer junto em publico, quer ainda
a mulher mugulmana que quer usar um véu. Todos eles, na opinido do
autor, tém “o direito de ser deixados” em paz e de ser protegidos contra
todas as formas de discriminacao e abuso'. O autor avanga, porém, que
o respeito que as “maiorias” devem as “minorias” ¢ mais profundo que o
simples “direito de ser deixado em paz”, implicando também o dever de
ndo se denegrir as opgdes do “Outro™.

Alguns autores tém referido que o conceito de tolerincia, ou de tole-
rar, pode remeter para uma ideia de suportar, ou de indulgéncia, onde
estaria ausente uma intencionalidade positiva, dirigida a promogao e
valorizagio da diferenga, mas apenas uma intencionalidade de inferiori-
zagao ou paternalismo. Advoga-se, assim, que seria preferivel falar-se em
“respeito” em relagdo ao outro. Os Principios da UNESCO tém combatido
esse entendimento, ao afirmar, de forma perentoéria, que a tolerancia nao
significa qualquer forma de concessio, indulgéncia ou condescendén-
cia, mas, sobretudo, uma atitude ativa derivada do reconhecimento da
universalidade dos direitos humanos e liberdades fundamentais, o que
inclui, naturalmente, os dos outros.

1.3. Os limites da Tolerdncia

Apesar da tolerdncia assentar de forma definitiva na necessidade de
respeitar a diferenga, ela tem limites. Trata-se daquilo que Karl Popper
designou, de forma muito impressiva, o “paradoxo da tolerancia”. De
acordo com esta ideia, a tolerAncia tem como limite a intolerancia.
Significa isto que nio se deve tolerar ideias intolerantes, sob pena de
se destruir a prépria sociedade tolerante. Assim, o autor reclama “a
tolerancia para todos aqueles que nio sdo intolerantes, nem pregam a
intolerancia” ou, de outra perspetiva, “o direito de nio tolerar o intole-
rante”. O embrido desta ideia pode encontrar-se ja na obra de Locke, onde
o autor refere ilustrativamente: “nao devem ser toleradas pelo magistrado
quaisquer doutrinas incompativeis com a sociedade humana e contraria
aos bons costumes que sao necessarios para a preservacao da sociedade

15 J. CARENS, The Ethics of Migration, Oxford University Press, 2013., p. 76.
16 Ihid.
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civil”"”. Locke argumenta que os defensores de tais doutrinas se podem
valer da tolerancia com fins ilegitimos, para destruirem “as leis da comu-
nidade, a liberdade e a propriedade dos cidadaos”, pelo que, assim, ndo
tém o direito de ser tolerados.

Bobbio, por seu turno, defende que a tolerancia tem um limite que
deve ser encontrado e definido com base da prépria ideia de tolerincia.
O autor formula a ideia da seguinte forma: “a tolerancia deve ser esten-
dida a todos, salvo aqueles que negam o principio de tolerancia, ou, mais
brevemente, todos devem ser tolerados, salvo os intolerantes”'®. E assim
0 ¢, afirma o autor, porque quando fazemos o elogio da tolerancia, reco-
nhecemos nela um dos principios fundamentais da vida livre e pacifica.
Assim, a tolerancia nio se pode fazer em relacdo a negagao da vida livre
e pacifica.

Partindo desta ideia, Paulo Otero fala de uma necessidade de defesa
da Constituicao: a tolerdncia e o pluralismo politicos garantidos por uma
Constitui¢do ndo podem ser usados para destruir a prépria Constituigao
e a ordem de valores por ela garantida em torno da tolerincia e do
pluralismo”"®. Poderemos chegar a uma conclusao semelhante através da
resolucio de conflitos entre direitos humanos. Tomemos como exemplo
a liberdade de religido ou crenga, que, sendo um direito humano, nao
abarca, no seu 4ambito de aplicagio, a violagao de outros direitos huma-
nos, como a vida, a integridade fisica ou a proibi¢ao da discriminagao.
A tolerancia tem, assim, como limite inaliendvel os direitos dos outros
e 0 bem comum.

Tem havido muita confusdo no que se refere a uma expansao dos
limites da tolerincia face a novas “culturas” tidas como “chocantes dos
valores do Estado de Direito Democrético”. Carens reflete sobre este
ponto. Como refere o autor, excluir de forma generalizada imigrantes
por nio provirem de paises europeus ou de tradicio judaico-crista, com
fundamento numa suposta ideologia intolerante, violaria os principios
democraticos fundamentais de proibi¢cdo de discriminagio com base
na etnia ou religiao®. De facto, o que sucederia em tal caso seria a

7 JouN LockEe, Carta sobre a Tolerdncia, Padrdes Culturais, 2014, p. 22.
'8 N. BoBBIO, 0p. cit., p. 213.
¥ PauLo OTERO, A Democracia Totalitdria, Principia, 2001, p. 268 e ss.
% J. CARENS, op. cit., p. 284.



Educagdo para a Tolerdncia e para os Direitos Humanos como Tarefa do Estado 35

prossecugdo de a¢cdes em nome da preservagio dos valores democraticos
que, na verdade, representariam uma negagao desses mesmos valores:
em particular, dos valores democraticos da igualdade e liberdade de
crenga, religido ou consciéncia - reconhecidos e garantidos como direitos
humanos e fundamentais e, por isso, patrimoénio dessa mesma cultura
democritica que se pretende proteger. O limite da tolerincia, pois, nao se
pode encontrar através do recurso a categorias generalizantes e discrimi-
natdrias, mas apenas através da tomada em considera¢io de uma ameaga
individual concreta, ponderando o perigo que a mesma pode trazer para
a manutengio dos valores de liberdade, igualdade e paz na sociedade.

2. Aimportancia da promogao da Tolerdncia na atualidade

A educagio para a tolerancia nao s6 compreendida como a aceita¢do
do outro, das opgdes do outro, das crengas e costumes do outro e das
diferengas do outro, como ainda percecionada enquanto abrangendo a
promocgao dos direitos de todos, afigura-se cada vez mais importante na
atualidade.

Em 1995, a Declaragdo da UNESCO sublinhava, precisamente, que a
tolerdncia era mais importante do que nunca. Apontava-se a globalizagao
da economia, a mobilidade das comunicagées, a concentragio na urbani-
zagdo e a mudanca de padroes sociais como fatores que reforgcavam essa
preméncia®'. Eles mantém-se e reforcam-se hoje. A eles outros se juntam:
desde logo, as migragoes de larga escala, provenientes de culturas e pai-
ses com tradicdes diferentes, com costumes, religioes e vestes exdticas.
Depois, as lentas mudangas sociais, que fazem com que nos encontremos
de momento “a meio caminho” entre a aceita¢io de novas identidades,
sexualidades e modelos de familia, com a persisténcia de mentalidades
ainda conservadoras. Encontramo-nos, assim, em conjuntura fértil para
que proliferem discriminagdes e agressoes ao “outro”, colocando em crise
a paz, a estabilidade e os valores fundamentais das nossas sociedades.

Assistimos ao surgimento de novos modelos de sociedade, em que
proliferam formas diversificadas de organizacao da vida, de ser, de parecer

1 Artigo. 3.1.
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e de acreditar. Dos novos modelos de familia, do assumir de preferéncias
sexuais, passando pelas novas culturas e religides que chegam até nés via
fluxos migratdrios, a sociedade reconfigura-se e recria-se. Por outro lado,
com o tao referido fenémeno da globalizacao, refor¢a-se o contacto entre
culturas. E se esse fendmeno poderia levar a um aumento da tolerincia, ja
em contextos onde inexistem institui¢des democraticas fortes e assentes
no principio da universalidade do respeito pelos direitos humanos, o
inverso pode proliferar®.

Na Histdria podemos encontrar diversos exemplos de identifica¢ao
do estrangeiro com as mais diversas ameacas. Se na década de 1950 o
perigo poderia ser politico, alicercado no combate ao “comunismo”, a
partir dos anos 2000 a ameaga passa a ser religiosa e cultural®. Disso
tem sido exemplo o surgimento ou fortalecimento de diversos discursos
ou movimentos mais ou menos formais, e até partidarios, que tém vindo
a ganhar popularidade precisamente por se alicer¢carem em discursos de
intolerancia e por vezes mesmo de extremismo. Paises de longa tradigao
democratica, como os Estados Unidos, Franga, a Alemanha e paises mais
recentemente entrados na Unido Europeia, como a Pol6nia ou a Hungria,
nio tém ficado imunes a este fendmeno*. A construgio de uma “ameacga”,
representada com a chegada de refugiados e imigrantes em larga escala
a paises ocidentais, de 2015 em diante, veio fazer renascer medos sobre a
identidade dos paises de acolhimento, receios de inseguranga e de danos
a alegada protecdo da “economia”. Como refere ilustrativamente Sami
Nair, a Europa de hoje, do dinheiro e dos poderes ocultos, interessa-
-se mais pela protecdo do seu mercado do que pela defesa dos seus
valores®.

Estes desafios reclamam, pois, com bastante preméncia, o reforgo do
discurso da tolerdncia, mas também a necessidade de promover uma
integracao e um didlogo harmonioso entre as “maiorias” e as “minorias”.

2 D. ZAHREDDINE,. cit., p. 158.

V. 0 nosso Imigragio e Direitos Humanos, Petrony, 2017, p. 64 e ss.-

** Sobre as manifestagdes de intolerdncia e extremismo nestes varios paises, v. SAMI
NATR, Refugiados — frente a la catdstrofe Humanitdria, una Solucién Real, Critica, 2016, p. 135 e
ss.

* S.NAIR, op.cit., p. 141.
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3. Atolerdncia como forma de reforcar os principios do Estado de Direito

A rece¢io do “novo”, a aceitacdo do “diferente” e a promogio dos
seus direitos e igualdade envolvem ndo a negag¢do, mas sim a prépria
afirmacdo — e reforco — dos principios basilares do Estado de Direito.
Aceitar o diferente nio é negar a nossa esséncia de sociedade pluralista
democritica — é, ao invés, afirma-la. Como refere Carens, é recorrente
a ideia, por exemplo, de que os imigrantes e seus descendentes devem
aceitar e praticar os principios democraticos. Assim é. Mas, ¢ também
necessario que os cidaddos aceitem e pratiquem, eles préprios, os valores
democriticos — que requerem a inclusio e aceita¢io do “Outro”*. Como
refere 0 mesmo autor, a compreensio mutua, respeito, boa vontade e
compromisso sao virtudes necessarias na populagdo — desde a “maioria”
as “minorias” - para que a sociedade democratica funcione na sua ple-
nitude. Na importante sintese do autor mencionado anteriormente, isso
significa que o dever de todos se comportarem de acordo com os princi-
pios democraticos coloca exigéncias nio sé aos cidadaos pertencentes a
“minorias”, mas também aos cidadios das “maiorias”.

Assim, a tolerincia postula-se como promotora dos préprios valores
do Estado de Direito. S6 através dela se atinge uma sociedade onde se
garante a igual dignidade de todos os individuos, a liberdade, a estabili-
dade das institui¢oes e a paz.

Mas 4 mesma conclusdo chegamos se perspetivarmos a problema-
tica no contexto da garantia de efetividade dos direitos humanos. Na
Declaragido de Principios sobre a Tolerancia da UNESCO sublinhou-se
que a tolerancia ¢ a responsabilidade que apoia a afirmacao dos direitos
humanos. Com efeito, através do exercicio da tolerincia mais nio se
faz do que garantir que todas as pessoas gozem dos direitos humanos e
fundamentais que lhes sao reconhecidos.

Neste ponto, um dos direitos mais basicos é o da identidade profunda
de cada pessoa, no sentido de a mesma poder expressi-la sem receios
ou medo de represilias ou de diminuigao de direitos. Neste contexto,
importa referir a Declara¢do sobre Raga e Prejuizo, de acordo com a

¢ Trata-se daquilo que CARENS designa por “ethos democratico da inclusao”. (Cfr.
J.CARENS, op. cit., p. 64).
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qual todos os individuos e grupos tém o direito de ser diferentes”. Mas
importa ainda relembrar que, quer no direito internacional dos direitos
humanos, quer ainda na nossa Constitui¢ao, a liberdade de religido-e o
correspetivo direito de cada um seguir e manifestar a sua religido —, e a
liberdade de pensamento e de consciéncia constituem direitos humanos
e fundamentais protegidos. A protegao destes direitos decorre do enten-
dimento de que a religido ou crenga ¢ um dos elementos fundamentais
da concecio de vida de cada um e da sua identidade profunda. O mesmo
se diga da cultura e ainda da identidade pessoal, do desenvolvimento da
personalidade, da vida privada (no sentido das escolhas da vida pessoal
de cada um poderem ser feitas livremente e sem ingeréncia arbitraria),
bem como da protegdo geral contra a discriminagdo, nomeadamente
em funcio da raga, etnia, religido, género, orientacao sexual. Por fim, a
protecio da cultura e das minorias constituem ainda direitos que cada
vez mais se tém afirmado no contexto internacional®®. A promocio da
tolerancia mais nao constitui do que um meio para se garantir que os titu-
lares destes direitos possam deles usufruir livremente e na sua plenitude.

Uma sociedade assente na dignidade humana, no respeito pelos
direitos fundamentais, conducente a igualdade, a felicidade, e 4 paz, tem
de ser, pois, uma sociedade tolerante. E cabe ao Estado agir como motor
deste objetivo, que se assume verdadeiramente como um fim publico
inalienavel.

4. A promogao da tolerancia como dever do Estado

A Declaracio de Principios sobre a Tolerancia das Nac¢oes Unidas
comega por recordar, precisamente, que nos termos do artigo 18° da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), todos tém
direito a liberdade de pensamento, consciéncia e religido, e, nos termos
do artigo 19°, de opinido e expressio e que a educagio deve promover
a compreensio, tolerincia e amizade entre todas as nagdes e grupos
religiosos ou raciais.

7 Art2 1.2.
8 Assim, a Convengdo Quadro do Conselho da Europa para a Prote¢do das Minorias
Nacionais, de 01/02/1995
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Nesse documento, ¢ reafirmado que a tolerdncia ndo é apenas um
principio muito valioso, mas também uma necessidade para a paz e
desenvolvimento de todos os povos®.

Da necessidade de valorizar o principio da tolerancia decorrem varias
obrigacoes para o Estado. Para comegar, o Estado é primeiro devedor do
direito a tolerancia. Significa isto que o Estado deve aprovar leis justas
e imparciais, quer a nivel do reconhecimento de direitos substantivos,
quer a nivel do processo, estando-lhe vedado promover a intolerancia.
Implica ainda que oportunidades econémicas e sociais devam encontrar-
-se disponiveis para todas as pessoas, sem discrimina¢o®. Por fim, ndo
poderd haver marginaliza¢do de grupos determinados do espaco civico.
Mas para além disso, deve afirmar-se que o Estado deve ainda ser cha-
mado a adotar determinadas medidas positivas. Desde logo, destinadas a
proteger grupos especialmente vulneraveis a praticas intolerantes, com a
protecio da sua cultura e valores, bem como a promogio da sua inclusao
na sociedade, através da educagio, alojamento, emprego e acesso a saude.

Por outro lado, a referida Declaragio afirma expressamente que a
educagio para os direitos humanos e o combate a intolerancia sio deve-
res do Estado. Assim, o Estado deve promover a tolerdncia ativamente,
em todos os dominios da vida publica. Neste contexto, a ja referida
Declaracio sobre Eliminac¢do de Todas as Formas de Intolerincia e
Discriminagdo Baseadas na Religido determina expressamente que o
Estado deve aprovar legislacdo necessaria para proibir toda e qualquer
discriminacio e combater a intolerancia baseada na religiao®. A¢oes de
reconhecimento positivo envolvem ainda a aceitagao e reconhecimento

¥ “Tolerance, the virtue that makes peace possible, contributes to the replacement of the culture of
war by a culture of peace” (Art. 1.1.).

0 A proibigdo de discriminagdo abrangerd também, necessariamente, a discriminacio
indireta. Neste ponto, refere CARENS que quando os cidaddos sentirem que uma determi-
nada norma interfere com algum aspeto essencial da sua cultura ou religido, o Estado deve
ponderar se os objetivos dessa norma podem ser prosseguidos através de meios menos gra-
vosos. (Cfr. JCARENS, op. cit.), p. 67. Mais relembra que néo se trata ai de tratar os referidos
cidaddos como privilegiados, mas sim de respeitar os valores democraticos reconhecidos
pelo proprio Estado. Por outro lado, lembra como neste processo de integracio bidirecional,
sdo os imigrantes que tém de fazer o maior esforgo de adaptacio, ji que se tém de adequar as
institui¢des, normas, lingua e praticas preexistentes.

3L Art. 42 nl 2.
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expresso de que determinada prética ou identidade ndo ¢ incompativel
com a comunidade. De facto, por exemplo, no que toca aos imigrantes,
se se pretende uma inclusdo plena dos mesmos na sociedade, tal implica
que os mesmos nio possam ser forcados a esconder a sua identidade
profunda®. As praticas de reconhecimento positivo, nas palavras de
Carens, envolvem por exemplo informagao sobre a Histéria e a cultura
de “minorias” nos curricula escolares, assinalar simbolicamente feriados
religiosos, ou acomodagdo de exigéncias dietéticas especiais®.

Por fim, incumbe ao Estado promover a tolerancia entre os individuos
da sua comunidade. Com efeito, apesar da tolerdncia constituir um valor
ético interior, ela é também um valor politico®**. De facto, a tolerancia
deve ser perspetivada como dever do individuo, de grupos e do Estado.
Neste ponto, importa sublinhar, com Anténio Ozai da Silva, que “a into-
lerancia ndo pode ser reduzida a mera manifestacio individual”, jd que
ela encontra o terreno fértil para a sua expansao nos contextos sociais,
politicos, econémicos e manifesta-se mais intensamente nos periodos de
crise econémica, social e politica. E por isso necessario que a tolerancia
tenha garantias institucionais sociais e, acrescentamos nos, estaduais
ou publicas®.

Nio queremos com isto afirmar que a proliferacio dos valores da
tolerancia compita apenas ao Estado. A sociedade civil, as varias orga-
nizagdes de mobilizacio, entre elas as préprias organizagdes religiosas,
tém também um papel a cumprir no que toca a combater fatores de
intolerancia®®.

5. Osprogramas da educagdo para os Direitos Humanos na cena Interna-
cional e o papel da Tolerdancia

Sendo a promogao da tolerancia um dever do Estado, como ja referido,
importa agora discutir como deve ser a mesma alcangada. Neste ponto,

3 Cfr.]. CARENS, op. cit., p. 83.

¥ Op. cit., p. 84.

3* Declaragdo de Principios da UNESCO, Art.2. 1.1.

* A.O.SI1LVA, op. cit., p. 137.

% Assim, P. JERONIMO, “Intolerdncia, Religido e Liberdades Individuais”, cit., p. 47.
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os autores tém afirmado que ela deve ser procurada através da educagio
e da promocgao da justica social®”.

Foquemo-nos na educagio. Os variados instrumentos internacio-
nais tém sublinhado a sua importancia para a disseminagdo do valor
da tolerincia na sociedade, bem como o dever do Estado na promogao
desse objetivo. Na Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, que teve
lugar em Viena em 1993, afirmou-se a importéncia de todos os Estados
incluirem, nos curricula das institui¢oes de ensino, os direitos humanos,
o direito humanitario, a democracia e o Estado de Direito, incluindo as
matérias relativas a paz, desenvolvimento e justica social. Nos termos do
artigo 4° dos Principios da UNESCO, a educagao ¢ sublinhada como con-
sistindo no meio mais eficaz para prevenir a intolerancia. A Declaragao
sobre Educacio para os Direitos Humanos das Nagdes Unidas®® afirma,
por seu turno, que os Estados tém o dever, resultante da DUDH e do Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos Sociais e Culturais (PIDESC), de
assegurar que a educagio se destina a fortalecer o respeito pelos direitos
humanos e liberdades fundamentais. Por seu turno, o Plano de A¢io do
Secretario-Geral das Nagoes Unidas para eliminar o extremismo violento
identifica a educacio para os direitos humanos como estratégia para
prevenir e combater o extremismo®.

Importa ainda referir o Programa para a Educacio para os Direitos
Humanos, proclamado a 10 de dezembro de 2004 pela Assembleia
Geral das Nagoes Unidas*. O Programa refere expressamente: “human
rights education is a long-term and lifelong process by which everyone
learns tolerance and respect for the dignity of others and the means and
methods of ensuring that respect in all societies™'. Mais refor¢a que
a educagdo para os direitos humanos ¢é essencial para a realizagio dos
mesmos e das liberdades fundamentais, e contribui para a promogao
da igualdade, prevencao de conflitos, prevengao da violac¢ao de direitos
humanos e refor¢o de participacio no processo democratico, “with a
view to developing societies in which all human beings are valued and

¥ D.ZAHREDDINE, 0p. cit., p. 158.

3 Adotada pela Assembleia Geral na sua resolugdon.? 66/137 e 19 de dezembro de 2011.
Secretary-General, Plan of Action to Prevent Violent Extremism, 2015.

40 Resolu¢io n.? 59/113.

# Resolugdo n.? 59/113.
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respected, without discrimination or distinction of any kind, such as
race, colour, sex, language, religion, political, or other opinion, national
or social origin, property, birth or other status”. Posteriores instrumen-
tos deram continuidade a este programa, dos quais importa destacar
a Resolu¢io adotada pelo Conselho de Direitos Humanos de 28 de
setembro de 2017, que sublinhou a importincia da educagio para os
direitos humanos no contexto da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, em particular o Objetivo 4 (assegurar a educacio inclusiva
e equitativa de qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem
ao longo da vida para todos), meta 7 (“até 2030, garantir que todos os
alunos adquiram conhecimentos e habilidades necessarias para promo-
ver o desenvolvimento sustentdvel, inclusive, entre outros, por meio da
educacio para o desenvolvimento sustentavel e estilos de vida sustenta-
veis, direitos humanos, igualdade de género, promogao de uma cultura
de paz e nio-violéncia, cidadania global, e valorizagio da diversidade
cultural e da contribui¢do da cultura para o desenvolvimento sustenta-
vel”). Na sequéncia da consulta feita por este drgao aos varios Estados
e Instituicdes Nacionais de Direitos Humanos*, os atores consultados
apontaram como prioridade a educacio destinada a construcio de
sociedades pacificas e inclusivas, com especial enfoque na igualdade, nao
discriminacao, inclusio e respeito pela diversidade, de forma a contribuir
para a Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentavel. Varias respostas
dio énfase precisamente a4 importincia da educacio para o combate a
intolerancia e discriminagiao®.

Quanto ao contetido da educagdo para a tolerincia, a mesma deve,
desde logo, recair sobre os direitos e liberdades universais, de forma a que
se compreenda que a necessidade de respeito pelos mesmos ¢é reciproca,
embora se possam exteriorizar com diferentes opg¢des. Seguidamente,
sugerem os ja acima referidos Principios da UNESCO que se aborde de
forma sistematica as causas e raizes para as manifestagdes de intolerancia,
sejam elas sociais, culturais, econdmicas, politicas ou religiosas. A j4 mais

*2 Em Portugal, é o Provedor de Justica que assegura as fungdes de Institui¢do Nacional
de Direitos Humanos, em conformidade com os Principios de Paris.

* United Nations High Commissioner for Human Rights, Views of States, National
Human Rights Institutions and other stakeholders on the target sectors, focus areas or thematic human
Rights issues for the fourth phase of the World Programme or Human Rights Education, 29 June 2018.
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antiga Declaracao sobre Eliminacao de Todas as Formas de Intolerancia e
Discriminagio Baseadas na Religido refere ainda que as criangas devem
ser educadas num espirito de compreensio, tolerdncia, amizade entre os
povos, paz e respeito pela liberdade de religido ou crenga dos outros**.

Finalmente, a educagdo deve ser capaz de combater as influéncias
que levam a exclusio do “Outro”, ajudando os jovens a dotarem-se de
um pensamento fortemente critico, independente e eticamente racional.

Sao estes, pois, os desafios com que o estado se confronta, e que se
assumem como meios, e, assim, tarefas necessarias para a manutencio e
reafirmagao, cada vez mais prementes, dos valores essenciais das socie-
dades democriticas, pluralistas e pacificas.

+#* Art2 5.2 n.23.-






A Descentralizagao como Instrumento de Consolidacao
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Resumo: Este artigo parte da indagacio sobre as virtualidades do processo
de descentralizagdo em curso para assegurar a consolidagdo da paz e abrir
caminho a um desenvolvimento sustentdvel em Mogambique. Comega por
se fazer uma reflexdo sobre as intera¢des existentes entre descentralizagio,
democratizacio, participagao politica e consolidacio da paz, para, de seguida,
se analisar, nos seus tragos essenciais, o caminho percorrido desde a conclusao
do Acordo Geral de Paz, em 1992, até ao momento atual, com o recente processo
de revisdo da Constituicdo. Esta revisdo constitucional, estritamente centrada
na organizagdo territorial do Estado mogambicano, coloca inevitavelmente
um conjunto de questoes, das quais duas delas sao incontornaveis: Reflete
este modelo organizacio territorial uma efetiva descentralizagio politica? Ou
¢ uma mera reconfiguracio do poder de “partido dominante”, face as novas
circunstincias desencadeadas pelos conflitos internos? Terd o novo modelo
de descentralizagdo politica, resultante da recente revisdo constitucional,
virtualidade para assegurar a consolidag¢do da paz? Conclui-se como se comega,
com um horizonte carregado de duvidas, que s6 os “atores politicos” podem
esclarecer no futuro.

Palavras-chave: descentralizagdo, democratizagdo, participagdo politica, construgio
da paz.

Abstract: This article questions the virtuality of the actual decentrali-
zation process to ensure peace consolidation, thereby opening the way to
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sustainable development in Mozambique. It begins by reflecting on the inte-
ractions between decentralization, democratization, political participation,
and peace-building; in order to analyze, in its essential features, the progress
made since the conclusion of the General Peace Agreement in 1992, to date,
with the recent process of revision of the Constitution. This constitutional
revision, strictly focused on the territorial organization of the Mozambican
State, poses necessarily a set of questions, two of which are unavoidable: Reflects
this model of territorial organization, an effective political decentralization? Or
is it a mere reconfiguration of the power of the “ruling party”, given the new
circumstances triggered by internal conflicts? Will the new model of political
decentralization resulting from the recent constitutional reform, virtuality to
ensure peace-building? It concludes as one begins, with a horizon loaded with
doubts, that only the “political actors” can clarify in the future.

Key-words: decentralization, democratization, political participation, peace-building.

Introducio

O tema que me proponho tratar neste artigo parte da indagagao sobre
asvirtualidades do processo de descentraliza¢do em curso para assegurar
a consolidagdo da paz e abrir caminho a um desenvolvimento sustentavel
em Mogambique.

O estudo das interacoes existentes entre descentralizagio, demo-
cratizacdo, participagio politica e consolidagio da paz justifica-se,
fundamentalmente, no contexto mogambicano, por duas ordens de razao.
Mocambique vive uma longa busca pela paz, diria, quase desde a sua
fundagao, seguida de um permanente cendrio de “guerra-negociacoes de
paz”, que vem, praticamente, desde o inicio da III Reptblica. Cenario que
culmina agora (assim se espera) em mais um acordo de paz e na revisao
da Constituigdo territorial, que tem como eixo central a “prossecugio
da paz e da conciliagao nacional”, e que depois se consubstancia na
adequagio da Constitui¢do da Republica ao processo de consolidagao
da reforma democratica do Estado e ao aprofundamento da democracia
participativa. Interessa, por isso, estudar até que ponto o processo de
descentraliza¢do em curso é virtualmente eficaz para prosseguir aqueles
desideratos, rumo a um desenvolvimento sustentavel em Mocambique.
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Comegarei por fazer uma reflexao sobre as interagdes existentes entre
descentralizagdo, democratizacio, participagao politica e consolidagao
da paz (I), para, de seguida, expor os principais momentos do caminho
percorrido desde a conclusiao do Acordo Geral de Paz, em 1992, até ao
momento actual, com o recente processo de revisio da Constitui¢do
de 2018 (II); e seguidamente analisar criticamente, nos seus tragos
essenciais, a nova Constitui¢io territorial mogambicana (III). Concluirei
com um conjunto de questdes que seguem — e provavelmente seguirao
- todavia em aberto (IV).

I. Descentralizag¢io, Democratizacgio, Participac¢do Politica e Con-
solidagio da Paz

Arrastada na “terceira vaga” de democratizagio, que varreu, no inicio
dos anos noventa, uma parte significativa do mundo mas em particular
a Africa subsariana, Mocambique ndo escapou a esta retérica que se
impoe, hoje, na maior parte do mundo ocidental, como indiscutivel: a
ideia de que democratizacio, e consequentemente participagio politica,
“se conjuga invariavelmente com descentralizagdo™. A descentralizagdo
seria assim um instrumento de devolucao/partilha da soberania, que
permitiria chegar a uma efetiva liberdade politica. Deste ponto de vista,
os conceitos implicam-se: um Estado descentralizado seria o terreno por
exceléncia para a afirmacao da participacio politica e, por conseguinte,
da democracia. Independentemente dos particularismos nacionais, hd
um fio condutor, de cardcter ideoldgico, que justifica esta abordagem:

' A crescente importincia da descentralizagdo ndo é, naturalmente, um fendmeno
africano: até meados dos anos oitenta do século passado programas deste tipo foram
implementados em varios paises europeus (Bélgica, Franca, Itdlia, Espanha, e Portugal) e
sul-americanos (Peru, Uruguai, Venezuela, México, Chile, etc.). Em todo o caso, olhando
para o panorama africano pés anos noventa do século passado, “Rarissimos sdo, com efeito,
os Estados que ndo decidiram descentralizar, segundo ritmos e modalidades diferentes, mas
em nome dos mesmos objectivos de promogdo da democracia local, do desenvolvimento, da
eficicia administrativa, de uma melhor governacio e da racionalizacdo das opgdes econé-
micas e orgamentais”, v. RENE OTAYEK, “A descentraliza¢io como modo de redefini¢ao do
poder autoritario? Algumas reflex6es a partir de realidades africanas”, in Revista Critica de
Ciéncias Sociais, n.2 77, Junho 2007, (pp. 131-150), p. 132.
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uma governagio mais eficaz e eficiente em virtude da aproximagio a
auto-gestdo local; uma nova relagao entre os cidadios e o Estado, que se
consubstancia numa maior participa¢io dos cidaddos na governacgio da
coisa publica®.

Sabemos que o grau de descentralizacio de um Estado, enquanto
“ordem juridica relativamente centralizada”, pode variar — e tem variado,
no espago e no tempo — independentemente daquilo que esteja previsto
na sua Constituigio. No seio de uma ordem juridica descentralizada, ou
seja, composta por um centro de decisdo superior (o Estado central), e
um ou mais niveis de decisio inferiores (as entidades infraestaduais),
a distribuicdo vertical de competéncias reflecte a vontade de manter
determinados dominios no nivel superior, atribuindo outros aos niveis
inferiores.

Esta reparticio vertical de competéncias, ou, se preferirmos, esta
“separacdo vertical dos poderes” entre os seus diversos niveis, resulta,
por um lado, da tensdo entre cada uma destas entidades para reforgar o
seu poder de decisio, traduzindo, por isso, uma dialética centralizaciao/
/descentralizacio; contribui, por outro lado, para a determinagio do
grau de descentralizacio de uma ordem juridica que é sempre “relati-
vamente centralizada™, e portanto conhece sempre um certo grau de
descentralizagio: “o direito positivo conhece apenas a centralizagio
e a descentralizacido parciais™. Centralizagdo e descentralizac¢do sdo
sempre, por isso, conceitos relativos: “o grau zero de centralizagio ou
descentralizagdo ndo existe”.

> Cfr. RUTE SARAIVA, “Estratégia para a Boa Governanca a Nivel Local”, in Carla
Amado Gomes/ Ana Fernanda Neves/ Rute Saraiva (Coord.), Finangas Piblicas Locais e Good
Governance, Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, Centro de Investigacao de Direito
Publico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 2017, pp. 1-30.

* Tomo a afirmagdo de Kelsen, para quem, “O Estado ¢ uma ordem juridica relativa-
mente centralizada”, HANS KELSEN, Teoria Pura do Direito, Martins Fontes, Sio Paulo, 1999,
p. 200.

* HaNs KELSEN, Teoria Geral do Direito ¢ do Estado, Martins Fontes, Sao Paulo, 2000,
p.437.

® JEAN-PHILIPPE DEROSIER, “La dialectique centralisation/décentralisation -
Recherches sur le caractére dynamique du principe de subsidiarité”, in Revue internationale
de droit comparé, Vol. 59 N°1, 2007 (pp. 107-140), p. 109. Disponivel em : www.persee.fr/doc/
ride_0035-3337_2007_num_59_1_19504 (acesso em 2018-10-01).
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O modelo de descentralizagdo, em qualquer Estado unitdrio, inclui
dois eixos conceptuais, duas dimensdes, intimamente relacionadas: uma
dimensio administrativa, relacionada com a gestao dos 6rgaos do poder
infraestadual; e uma dimensao politica, que visa aumentar a autonomia
e o poder dos atores subnacionais (regionais, locais)®.

Olhando agora do ponto de vista da sua efetividade, e tomando de
empréstimo a metafora de Loewenstein’, se entendida como um “pronto
a vestir”, a descentraliza¢do tanto podera ser um fato que nos assenta
bem, como pode ser um fato que nao conseguimos usar porque nos estd
largo (ou, pior, porque nos esta apertado), como (pior ainda) pode ser
um mero disfarce.

Por conseguinte, a descentralizagdo tanto pode traduzir “uma demo-
cratizagao bem encaminhada”, se acompanhada de politicas e programas
coerentes, no sentido de uma melhor governacgao (governance), democracia
e prestacdo de contas (accountability)®, e de efetiva “devolugao, e partilha
do poder e dos recursos”; como pode traduzir uma mera redefini¢do e
consolidagio do “poder hegemoénico central”’, como resposta as trans-

formacgoes internas — “contestacio politica e instabilidade periédicas™,

¢ Quanto a estes dois eixos, veja-se o0 que escreviem ANTONIO DA CosTA LEAO, “Entre
o0 “nome” e a “coisa” da regionalizacio: algumas notas para o debate da regionalizagdo em
Mocambique, no quadro de uma (eventual) reforma constitucional”, in ReDiLP — Revista do
Direito de Lingua Portuguesa, n.° 7 (Janeiro / Junho de 2016), (pp. 73-93) pp. 78-82, e biblio-
grafia af citada.

7 KARL LOEWENSTEIN, Teoria de La Constitucidn, Ariel, 2% ed. (reimp), Barcelona, 1982,
pp. 216-222.

8 RUTE SARAIVA, “Estratégia para a Boa Governanga a Nivel Local”, cit., p. 30.

® RENE OTAYEK, “A descentraliza¢do como modo de redefini¢do do poder autorita-
rio?” cit., p. 131.

1 Cfr. BERNHARD WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica da Descentralizagdo
em Mogambique: Dindmicas, Eﬁ?itos, Desaﬁos, IESE, Maputo, 2017, p. 9.

! Sobretudo, no caso de Mogambique, a “contestagdo politica e a instabilidade peri6-
dicas resultantes da pretensio exclusiva ao poder e do alto grau de centralizagio da tomada
de decisbes e de acumulagdo de recursos e rendimentos improdutivos que o pais herdou
do seu passado colonial e da experiéncia socialista imediatamente apés a independén-
cia”, v. BERNHARD WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica da Descentralizagdo em
Mogambique, cit., 2017, p. 9.
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e “despertar da sociedade civil”'? -, e internacionais (Banco Mundial e
os diversos parceiros de desenvolvimento, bilaterais e multilaterais)'.

Tendo em consideragio que o objeto deste estudo implica uma com-
preensio das virtualidades do processo de descentralizagdo em curso
para assegurar a consolidagdo da paz, tratarei de expor no préximo capi-
tulo os principais momentos do caminho percorrido desde a conclusao
do Acordo Geral de Paz, em 1992, até ao momento atual, com o recente
processo de revisao da Constitui¢ao de 2018.

II. A génese da descentraliza¢io em Mogambique

A adogido de uma nova Constituigdo a 2 de Novembro de 1990 e o fim da
guerra civil, com a assinatura do Acordo Geral de Paz (AGP), em Outubro
de 1992, “criaram condigbes favordveis para o desenvolvimento do
processo de descentralizagdo politico-administrativa” em Mogambique'®.

2 RENE OTAYEK: “A descentraliza¢io como modo de redefini¢do do poder autoritd-
rio?” cit., p. 133.

3 Sobre esta relagdo v. entre outros, BERNHARD WEIMER/JoA0 CARRILHO,
A Economia Politica da Descentralizagdo em Mogambique, cit., passim.

* Este acordo, assinado em Roma, a 4 de Outubro de 1992, entre os presidentes da
Republica de Mogambique e da FRELIMO e o Presidente da RENAMO, integrou sete
Protocolos: (I) Dos principios fundamentais; (II) Dos critérios e modalidades para a forma-
¢do e reconhecimento dos partidos politicos; (IIT) Dos principios da Lei eleitoral; (IV) Das
questdes militares; (V) Das garantias; (VI) Do cessar-fogo; e (VII) Da conferéncia de doado-
res; e varias declaragdes: um comunicado conjunto, de 10 de Julho de 1990; um acordo de 1
de Dezembro de 1990; uma declaragio conjunta, de 16 de Julho de 1992, sobre os principios
orientadores da ajuda humanitdria; e uma declaracio conjunta de 7 de Agosto de 1992;
tendo sido depois, formalmente aprovado pela Assembleia da Republica, através da Lei
n.2 13/92, de 14 de Outubro. Na mesma altura, foram ainda aprovadas uma alteragio a Lei
dos Partidos Politicos (Lei n.2 14/92) e uma lei de Amnistia (Lei n.® 15/92). Iniciada a tran-
si¢do democritica para a II Reptblica, as primeiras elei¢des multipartidarias para a eleicdo
do Presidente da Republica e para a Assembleia da Republica tiveram lugar em Outubro de
1994.

s GILLES CISTAC, “Mogambique: Institucionaliza¢do, organizacdo e problemas do
poder local”, in Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusdfono, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, Lisboa, 2012, p. 3. Disponivel em www.fd.ulisboa.pt/.../Cistac-Gilles-
Cistac-Gilles-Institucionalizacao-organizacao-e-problemas-do-poder-local%20.pdf (acesso em
2018-10-01)
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Algo que ja vinha de tras'® — “a ideia de provincias auténomas nem ¢
nova, nem exclusiva da RENAMO”" - mas que agora se tornava um
processo viavel.

Quando se iniciou o processo de paz e o processo de elabora-
cao da nova Constitui¢io em 1990', uma série de problemas se
colocavam inevitavelmente ao constituinte. Desde logo, a concegao

!¢ Refiro-me ao reconhecimento oficial pelo Governo, ja em inicio dos anos 80,
“que o sistema em vigor, até entdo, era centralizado excessivamente e que o Estado
era sobredimensionado ao nivel central e de muito fraca eficdcia ao nivel das provin-
cias e distritos. As reformas politicas, econdmicas e sociais implementadas desde 1987,
com o langamento do Programa de Reabilitacio Econémica (PRE)”, GILLES CISTAC,
“Mogambique: Institucionalizag¢do, organizacdo e problemas do poder local”, cit.,
p.3.

7 Mesmo nos primeiros tempos do debate da descentralizagdo promovido pela
FRELIMO, a ideia das “autarquias” nao se limitava apenas aos governos locais. Estes foram,
na opinido do entdo Ministro de Administragdo Estatal, Mazula, uma maneira de iniciar um
processo de descentralizacio que pode até, eventualmente, vir a incluir aspectos de auto-
nomia, isto é, governos provinciais federais num sistema de subsidiariedade, v. BERNHARD
WEIMER, “Para uma estratégia de descentralizagdo em Mogambique: “Mantendo a falta
de clareza?”: Conjunturas, criticas, caminhos, resultados”, in Bernhard Weimer (organiza-
¢a0), Mogambique: Descentralizar o Centralismo. Economia Politica, Recursos e Resultados, IESE,
Maputo, 2012, (pp. 76-102), pp. 84-86.

'8 Em bom rigor, a longa busca pela paz - para por fim a uma guerra civil que se iniciou
em Fevereiro de 1976, oito meses depois da proclamacio da independéncia de Mogambique
- remonta 4 década de 1980, quando o pais ainda era dirigido por Samora Machel, mas foi
em 1988 que foram reportados os primeiros contactos secretos entre lideres religiosos e
representantes da RENAMO sobre a possibilidade de encontros diretos com o Governo
de Mocambique: “Em Janeiro de 1988, o Presidente Chissano recebe os bispos catélicos e,
sem comprometer a autoridade do governo e da FRELIMO, encoraja com um certo bene-
placito pessoal a intengdo deles de trabalharem em prol da paz, mesmo através de contactos
com a RENAMO?”. Sobre os bastidores do processo de paz, v. ROBERTO MOROZZO DELLA
Rocca, A Paz, como Mogambique saiu da guerra, disponivel em: http: www.santegidio.org
(consultado em 2018-01-23). Em Julho de 1990, o Governo mogambicano tem os primei-
ros contactos diretos com a RENAMO, sob mediagdo da comunidade catdlica de Santo
Egidio e o Governo italiano, que se prolongaram por cerca de dois anos. Depois de varios
contactos e rondas negociais, ¢ assinado em Roma, a 4 de Outubro de 1992, o Acordo
Geral de Paz (AGP), entre os presidentes da Republica de Mo¢ambique e da FRELIMO,
e o Presidente da RENAMO, v. GILLES CiSTAC, Evolugio Constitucional da Pdtria Amada,
Instituto de Apoio 4 Governagio e Desenvolvimento, Maputo, 2009, pp. 44-55, e bibliografia
af citada.
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de um Estado de Direito democratico e social, quando Mocambique
vinha de uma experiéncia histérica, cumulativa, de um Estado
colonial-fascista (ou colonial-autoritario, como preferirem), e como
se isso nao bastasse, seguido de um Estado totalitario, que foi a
1.2 Republica®.

Contudo, salvo melhor opinido, o problema constituinte mais impor-
tante que a sociedade mogambicana tinha de enfrentar era o da estrutura
do Estado. Sabia-se o que nao se queria: um Estado unitario centralizado
ndo poderia ser o modelo do Estado de Direito democrético e social
mog¢ambicano®’; nio se sabia muito bem - se é que ji se sabe - o que
efetivamente se queria®. O que é que se colocaria em lugar do Estado
unitdrio centralizado, que era o unico modelo até entido conhecido,
sem excegdes, em toda a histéria pré-constitucional e constitucional
mog¢ambicana?

' Era este o quadro mental da geragio constituinte que procedeu 4 elaboracio da
Constitui¢ao de 1990, uma geracio formada no antigo regime colonial, e no Estado
marxista-leninista da 1.* Reptblica. Nenhum dos “pais” da nova Constituigdo viveu a expe-
riéncia de uma férmula de governo democritico, nem tio pouco uma férmula propriamente
constitucional. Apesar disso, foi feita uma Constitui¢ao que permitiu a sociedade mogambi-
cana ter, salvo melhor opinido, a melhor férmula governante da sua histéria contemporanea
por mais de duas décadas.

* Ainda que houvesse um sector da sociedade que, na opinido de Teodato Hunguana,
“temerosos da mudanga e do futuro”, se continuem a apegar “4 Histéria e ao passado de
forma unilateral”, esquecendo “a vertente e a vocacio descentralizadora dessa mesma
Histéria” e privilegiando “apenas a vertente unitaria fundacional, para se oporem ou resis-
tirem & descentralizagdo, nela identificando o perigo do fim do Estado fundado em 19757,
TeopATO HUNGUANA, “Revisao Pontual da Constitui¢do III — Outras questdes”, in O Pafs,
Edigdo de 05 de Marco de 2018, disponivel em http://opais.sapo.mz/revisao-pontual-da-
-constituicao-iii-outras-questoes (acesso em 16-08-2018).

1O que ¢ que se colocaria em lugar dos “corpos administrativos” do periodo colonial,
“simples extensdo do poder central” (GILLEs C1sTAc, “Mogambique: Institucionalizagio,
organizacio e problemas do poder local”, cit., p. 3), que se reafirmaria, depois, com maior
intensidade, com o “centralismo democritico” e com a sua caracteristica “tomada de
decisdes do topo para a base” (BERNHARD WEIMER/JoAo CARRILHO, A Economia
Politica da Descentralizagio em Mogambique, cit., pp. 39, 47, 66, 107), que se seguiu com a
1.2 reptiblica.
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Segue-se a 3. revisao constitucional®, e o “pacote autarquico” de
1996%, que comecga por instituir como modelo de descentralizacao ter-

> A Constitui¢do de 1990 passou, entre 1992 e 1998, por quatro revisées. Uma primeira
revisao, feita pela Lei n.? 11/92, de 8 de Outubro, que teve um caracter essencialmente ins-
trumental, de agilizacdo dos procedimentos de revisao constitucional, até a realizagdo das
primeiras elei¢oes presidenciais e legislativas, uma segunda reviso, feita pela Lei n.2 12/92,
de 9 de Outubro (altera¢do de normas relativas ao regime democritico, nomeadamente ao
regime de candidatura e aos érgdos de soberania electivos); uma 3.2 revisdo, feita pela Lei
n.2 9/96, de 22 de Novembro (que introduziu um conjunto de principios e disposi¢des sobre
o Poder Local); e uma 4.2 revisio, feita pela Lei n.2 9/98, de 14 de Dezembro (alteragio de
normas relativas ao sistema eleitoral).

2 J4 em Maio de 1992 o Governo tinha aprovado o Programa de Reforma dos Orgios
Locais (PROL) que tinha como objectivo reformar o sistema de administragio local do
Estado vigente e a sua transformacio em 6rgaos locais, dotados de personalidade juridica
propria, distinta da pessoa colectiva Estado, e de autonomia administrativa, financeira e
patrimonial. Mas o quadro institucional formal para a descentralizacio foi criado em 1994,
pela Lei n.? 3/94, de 13 de Setembro (ainda em Parlamento mono- partiddrio). Apesar
dos seus numerosos aspetos inovadores, este diploma legislativo foi duramente criticado,
sobretudo pela falta de previsao constitucional para a criagdo de autarquias locais, e ndo
entrou efetivamente em vigor, cfr. GILLES CI1sTAC, “Mogambique: Institucionalizacio,
organizacio e problemas do poder local, cit., p. 4, e bibliografia ai citada. Para ultrapassar
este obstaculo, a Lei n.2 9/96, de 22 de Novembro (3.2 revisio) insere na Constitui¢do de
1990 um novo titulo (TITULO IV), e com ele, a “nova” figura do Poder Local (art.? 188).
Posteriormente, um conjunto de instrumentos legislativos vieram dar corpo a este modelo
de descentraliza¢do administrativa. No essencial: (1) Lei n® 2/97, de 18 de Fevereiro de 1997,
que estabelece o quadro juridico-legal para a implantagio das autarquias locais (Lei das
Autarquias Locais), posteriormente alterada pela Leis n.%s 15/2007, de 27 de Junho, 1/2008,
de 16 de Janeiro, e 6/2018, de 3 de Agosto; (2) no plano do Direito Eleitoral, a Lei n® 4/97,
de 28 de Maio, Lei da Comissdo Nacional de Elei¢oes, Lei n® 5/97, de 28 de Maio, Lei do
Recenseamento Eleitoral, Lei n® 6/97, de 28 de Maio, Lei Eleitoral dos ()rgﬁos Autdrquicos,
posteriormente alterada pela Leis n.%s 7/2013, de 22 de Fevereiro, 10/2014, de 23 de Abril e
7/2018, de 3 de Agosto; (3) no 4mbito da tutela administrativa, a Lei n® 7/97, de 31 de Maio
de 1997, alterada pela Lei n® 6/2007, de 09 de Fevereiro de 2007, e regulamentada pelo
Decreto n° 56/2008, de 30 de Dezembro de 2008 (que define as modalidades de exercicio
da tutela administrativa dos Governadores Provinciais e dos Governos Provinciais nas
Autarquias Locais), estabelece o Regime Juridico da Tutela Administrativa do Estado a
que estdo sujeitas as autarquias locais; (4) Estatuto especial da Cidade de Maputo — Lei n.°
8/97, de 31 de Maio de 1997; (5) Estatuto dos titulares dos érgaos das autarquias locais — Lei
n.29/97,de 31 de Maio de 1997; (6) criagdo das autarquias locais — Lein. 10/97, de 31 de Maio
de 1997, que criou municipios de cidades e vilas em algumas circunscri¢des territoriais; (7)
Finangas locais — a Lei n.? 11/97, de 31 de Maio de 1997, regime juridico-legal das finangas
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ritorial de Mogambique um modelo de descentraliza¢ao administrativa;
e arevisao constitucional de 2004, que d4 os primeiros passos no sentido
da descentralizagdo politico-administrativa, ao introduzir no texto cons-
titucional a figura das Assembleias Provinciais, “érgaos de representagio
democratica”, ja dotadas de legitimidade prépria (art.? 142/1 da CRM),
competéncias politicas de fiscalizagio, controlo e planificac¢io (cfr. art.®
142/2 da CRM)*, embora ainda desprovidas de um executivo préprio, ja

e do patriménio das autarquias. Mais recentemente,(8) em matéria de competéncias, o
Decreto n?® 46/2003 de 17 de Dezembro de 2003 estabelece os procedimentos de transfe-
réncia de fungées e competéncias dos orgaos do Estado para as autarquias locais; e o Decreto
n® 33/2006 de 30 de Agosto de 2006 (posteriormente alterado pelo Decreto n.® 46/2011,
de 21 de Setembro), estabelece o Quadro de Transferéncia de Fun¢des e Competéncias dos
Orgios do Estado para as Autarquias Locais; (5) por fim, a Lei n® 1/2008, de 16 de Janeiro
de 2008 define o Regime Financeiro, Orgamental e Patrimonial das Autarquias Locais e o
Sistema Tributdrio Autarquico. Cfr. FERNANDO LOUREIRO BasTos, “As relagdes entre
os 6rgios dos Municipio na Legislagdo Eleiroral Mo¢ambicana”, Separata da Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. XLI — n.2 2, Coimbra Editora, Coimbra,
2000, pp. 1052-1123; GILLES C1sTAC, “Mogambique: Institucionaliza¢do, organizagio e
problemas do poder local”, cit., p. 5; JosE MELO ALEXANDRINO/SANDRA LoPEs Lufs,
Legislagio de Direito Municipal dos Sistemas de Lingua Portuguesa, CIDP, Lisboa, 2014.

** Que foram depois aprofundadas pela Lei n.? 5/2007, de 9 de Fevereiro. Em termos
gerais, a emissdo de recomendagdes ao Governo sobre questoes de desenvolvimento econd-
mico, social e cultural da provincia, no interesse das respectivas populacdes; a fiscalizagio
da actividade dos 6rgios e servigos do executivo, empresas ou institutos ptiblicos no 4mbito
da provincia (art.® 36/2 a) da Lei 5/2007); a convocagio do Governo Provincial para reunides
da Assembleia, bem como a obtencdo deste das informagdes sobre questdes de interesse
publico que viessem a ser consideradas pertinentes (art.> 37/g) e h) da Lei 5/2007). Em
termos de representacao democratica, os poderes de fiscalizagdo da supervisio dos servigos
da Administragdo do Estado; da defesa, manutengdo e conservagio dos bens do dominio
publico e do patriménio do Estado; da execugdo dos contratos programa; da atividade dos
orgaos executivos provinciais e das delegacdes dos organismos ou institui¢des centrais,
na sua Provincia (art.? 38/1 ¢), d), e) e f) da Lei 5/2007). Em termos de competéncias de
natureza financeira, o poder de aprovagdo da proposta do plano e or¢amento provincial e
a aprovacio do seu relatério de balanco; de fiscalizagdo da execugdo do plano e or¢amento
provincial; e dos programas determinados pelos érgios centrais (art.® 39/c), d) e e) da Lei
5/2007). Por fim, um conjunto de competéncias em matéria de programas econémicos,
sociais e culturais, nomeadamente a aprovagio da proposta e a fiscalizagio da execucio de
programas plurianuais de apoio ao desenvolvimento distrital (art.2 40/2 da Lei 5/2007); e de
aprovagcdo de planos e programas em matéria ambiental (art.® 41 da Lei 5/2007).
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que os Governadores Provinciais eram (ainda) representantes do Governo
Central (cfr. art.® 141/1 da CRM)*.

Pelo que se viu, esta reforma constitucional de 2004 foi, ainda assim,
insuficiente para o processo de pacifica¢io da sociedade, porque a “valsa
da guerra e das negociacoes de paz” continuou a partir de 2012. Em bom
rigor, um “estado de excegdo permanente”, apesar de nunca ter sido
declarado formalmente, foi o que se viveu desde 2012 até a retoma das
negociacoes de paz em 2017%.

Pelo meio fica o projecto de lei da RENAMO, apresentado na primeira
sessdo ordindria anual de 2015 na Assembleia da Republica (Abril a
Junho), que previa uma descentraliza¢io parcial®’, com autonomia apenas
para seis provincias; e, para tentar colmatar as multiplas deficiéncias

* Encarregues “de garantir a execugdo, ao nivel da Provincia, da politica governamen-
tal” (art.® 141/2 da CRM).

¢ Os conflitos armados prosseguiram de 2012 a 2014, com um novo Acordo de Paz
Interno, em 2014, depois de quase um ano e meio de conflito armado. Acordo concluido a
5 de Agosto de 2014, apos 69 rondas negociais. Em 11 de Agosto, o chefe da delegacio do
Governo, José Pacheco, e o chefe da delegagio da RENAMO, Saimone Macuiane, assinam os
trés documentos base do entendimento: os principios gerais para o fim da violéncia militar;
os termos de referéncia da missao de observadores internacionais que iriam fiscalizar o fim
das hostilidades; e os mecanismos de garantia de implementagao dos acordos, que incluem a
aprovagdo de uma Lei de Amnistia, que foi depois aprovada no dia seguinte (Lein.217/2014,
de 14 de Agosto). Em 24 de Agosto de 2014, Governo e RENAMO assinam cessar-fogo,
ratificado depois em 5 de Setembro de 2014, e aprovado pelo Parlamento em 8 de Setembro
de 2014. Mas este acordo foi logo violado em 2015, com o agravamento das tensées politicas
e um regresso aos confrontos armados em vérias partes do pais, de Julho a Novembro de
2015, em alguns casos, com recurso a armamento pesado (detalhadamente, v. BERNHARD
WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica da Descentraliza¢do em Mogambique, cit.,
pp- 125-130), com a sua continuagio ao longo de 2016 e 2017 e, naturalmente, para com-
pletar a “valsa”, a retoma das negociagoes de paz em 2017 (detalhadamente, v. BERNHARD
WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica da Descentraliza¢do em Mogambique, cit.,
pp. 136-141).

7" A descentralizagdo pode ser integral — quando todo o territério se divide em regi-
des auténomas, v,g,, Espanha, Italia ou Africa do Sul - ou pode ser parcial (ou periférica)
- quando coexistem regides politicamente auténomas com regides ou circunscrigoes sé
com descentralizagdo administrativa, v.g., Portugal, v. CARLOS BLANCO DE MORAIS,
O Sistema Politico, Almedina, Coimbra, 2018, pp. 40-42; JoRGE REIs Novais, Teoria das
Formas Politicas e dos Sistemas de Governo, AAFDL, Lisboa, 2017, pp. 103-105.
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juridico-constitucionais entdo apontadas?®, um projecto de revisao
constitucional®’, ambos rejeitados liminarmente pelo Parlamento em
2015%. Ha coisas que se fazem inadvertidamente! Talvez esta nao tenha
sido uma boa resolugao®'.

Independentemente disso, estamos desde 1992 (data do AGP) num
estado de coisas inconstitucional.

Alegadamente, o partido no poder terd “rasgado” o AGP, um ato do
poder constituinte material®?, entre outros aspetos, ao nao “acomodar”
“a desmilitarizacdo definitiva das “forcas residuais” armadas da oposi¢ao

8 Veja-se o relatério da Comissdo dos Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e
de Legalidade da Assembleia da Republica, (1* Comissdo), Parecer n® 5/15, de 29 de Abril,
atinente ao Projeto de Lei sobre o Quadro Institucional das Autarquias Provinciais; e o que
escreviem ANTONIO DA CosTA LEAO, “Entre o “nome” e a “coisa” da regionalizacao, cit.,
pp- 84-91.

» Apresentado durante a segunda sessdo ordindria (Outubro a Dezembro).

30 Desenvolvidamente, v. BERNHARD WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica
da Descentralizagido em Mogambique, cit., pp. 128-135.

1 A decisdo politica estd cheia destas coisas: se Bush se tivesse dado conta que a invasio
do Iraque iria ser o que foi, provavelmente nunca a teria feito; se Cameron se desse conta que
o resultado do referendo iria ser o Brexit, provavelmente nio o teria desencadeado; se a AR
em Mogambique se desse conta que a rejei¢ao liminar do projecto de lei da RENAMO, que,
salvo melhor opinido, considero um erro histdrico, iria dar as consequéncias que deu, pro-
vavelmente teria resolvido o problema no quadro do procedimento parlamentar. Poder-se-ia
ter deitado mdo a um processo de revisio extraordinaria, devidamente consensualizado.

* De um pondo de vista da sua natureza juridico-constitucional, o AGP reflecte um
conjunto de opg¢des — ideia de Direito — que traduzem uma determinada vontade de estru-
turacdo do Estado e da sociedade, acordados, entre 1990 e 1992, pelas forgas politicas
em negociagdo, o Governo da Republica de Mocambique (e a FRELIMO) e a RENAMO.
Nesse sentido, apesar de a sua concretizagio formal ter sido feita a posteriori, traduz um ato
do poder constituinte material, prevalecente sobre contetido formal da Constitui¢ao que
tinha sido aprovada em 2 de Novembro, pela entdo Assembleia Popular. A Constituigdo
de 1990 reconhecia, ja na sua redacgio original, o contetido essencial do referido AGP,
nomeadamente, o pluripartidarismo (art.® 32 e ss), liberdade de associagdo (art.® 34), e o
sistema e garantias do processo eleitoral (art.?s 107 e ss, 134 e ss e 186 e ss), assim como um
conjunto de direitos fundamentais como a liberdade de expressao, a liberdade de imprensa,
a liberdade de associacio e a liberdade de circula¢io e domicilio. Foi no entanto neces-
sario adequar o seu texto original aos resultados saidos do AGP, ainda em 1992, através
de duas leis Constitucionais: a Lei n.2 11/92, de 8 de Outubro; e a Lei n.2 12/92, de 9 de
Outubro.
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da RENAMO e a sua integracio nas forcas de seguranga nacionais™?.

Dir-se-ia, a partir deste facto, que permanece a questao de saber em que
medida conseguirdo os atuais detentores do poder“atualizar”
fundadora da nacao mogambicana [que] permanece [todavia] ancorada em
episddios efabulados sobre a luta de libertagao”, adequando-a as circuns-
tancias do presente**, esconjurando de vez essa figura sinistra do ”inimigo
interno”, transmutando “inimigos” em meros “adversdrios™*, permitindo
assim a “coexisténcia e [a] partilha do poder politico entre os movimentos
[ainda ndo definitivamente] transformados em partidos™®; por sua vez, o
partido na oposigao tera “rasgado” o AGP ao prosseguir com um discurso
bipolar — umas vezes num registo militante, violento e ameacador, e
outras em tom conciliatdrio e aquiescente —, mas, sobretudo, por nao ter
renunciado, definitivamente, 4 ideia de que “a guerra ¢ simplesmente a
continuagio da politica por outros meios™?’; ambos vulnerando o pacto
constitucional celebrado em 1992, em todos os eixos que sdo essenciais
a convivéncia pacifica no contexto de um Estado de Direito: o monopélio

anarrativa

** De acordo com um dos mediadores, sao legitimas varias das exigéncias de Dhlakama
e do seu partido que constam da agenda de negociagdo de quatro pontos, nomeadamente a
exigéncia de se fazer uma clara distin¢io e separagdo entre a administragao estatal/publica
e o partido FRELIMO, a ndo-discriminagéo, no exército, de soldados e oficiais provenientes
daRENAMO, ¢ a revisio da legislagio eleitoral, v. BERNHARD WEIMER/JOA0 CARRILHO,
A Economia Politica da Descentralizagdo em Mogambique, cit., pp. 131-132.

** Tomo a expressio de JoAo PAULO BORGEs COELHO, “Abrir a fabula: Questdes da
politica do passado em Mogambique”, in Revista Critica de Ciéncias Sociais, Centro de Estudos
Sociais, n.2 106, Coimbra, 2015, pp. 153-166.

* A RENAMO, que representava, na perspectiva da FRELIMO, um grupo rebelde
armado, na melhor das hipéteses, ou, na pior, apenas bandidos armados pondo em causa
o seu direito hegeménico ao poder. BERNHARD WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia
Politica da Descentralizagiio em Mogambique, cit., p. 108.

% Cfr. MARIA PAULA MENEZES, “Xiconhoca, o inimigo: Narrativas de violéncia sobre
a construgdo da na¢io em Mogambique, in Revista Critica de Ciéncias Sociais, Centro de
Estudos Sociais, n.2 106, Coimbra, 2015, pp. 9-52.

% Tomo emprestada a célebre afirmagdo de CARL vON CLAUSEWITZ, Da Guerra,
Universidade de Brasilia / Martins Fontes, Brasilia, 1979, p. 91. O discurso contraditério
do entdo lider da RENAMO, umas vezes num registo militante, violento e ameagador, e
outras em tom conciliatério e aquiescente, reflecte essa dicotomia de meios, v. BERNHARD
WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica da Descentraliza¢do em Mogambique, cit.,
pp. 131-132.
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da coercibilidade a favor do Estado®®, e, consequentemente, a proibigdo
constitucional de “associagdes armadas de tipo militar ou paramilitar”
(art.2 52/3 da CRM).

Segue-se por fim, em 2018, a revisio da Constitui¢do, uma revisio
estritamente centrada na organizacao territorial do Estado. Este era o
problema! Ha outros problemas, que ha muito justificam uma revisao
da Constituicao®. Mas este era “o problema™?. Tal como resulta da
exposi¢do de motivos da citada lei de revisdo, o eixo desta revisio da
Constituicdo territorial assenta na “consolidagio da reforma democra-
tica do Estado”, no “aprofundamento da democracia participativa” e na
“garantia da paz”. E o reconhecimento de que a questdo territorial era
uma questio fundamental para a consolidagio da paz*'.

3 Nao sendo uma caracteristica geral do Direito (nem todas as normas sio dotadas de
coercibilidade), a coercibilidade é uma caracteristica da “organizacio politica estadual”,
v. JORGE MIRANDA: Teoria do Estado e da Constituicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2002,
p- 35; JORGE BACELAR GOUVEIA, Direito Constitucional de Mogambique, IDILP, Lisboa,
2015, p. 125. Esta coercibilidade é uma condi¢do necessaria, um elemento distintivo deste
modelo de Estado, mas ndo ¢ ainda suficiente. O que caracteriza o uso da forga — no contexto
de um Estado organizado - ¢ a exclusividade desse uso relativamente a todas as pessoas ou
grupos sociais, através de um processo de monopolizagido desse uso, do exercicio da coagao
fisica. Este processo de monopolizagdo expressa-se, por um lado, através da criminalizagio
ou penalizacio de todos os atos de violéncia que sejam cometidos por pessoas nao autori-
zadas, estranhos aos detentores ou beneficidrios do dito monopélio (NORBERTO BOBBIO,
“Politica”, in Norberto Bobbio / Nicola Matteucci / Gianfranco Pasquino, Diciondrio de
Politica, Vol. I, 11.2 Edi¢ao, UNB, Brasilia, 1998, p. 956); requer, por outro lado, a necesséria
eficdcia desses meios, a reducdo da violéncia na sociedade, v. ANTONIO DA CosTA LEZAO,
“A justi¢a & margem do Direito e do Estado”, in Carlos Serra (dir.), Linchamentos em Mogambique,
Vol. I, Imprensa Universitdria, Maputo, 2008 (pp. 149-171), p. 152.

¥ Por exemplo, um aprimoramento da Constituigdo financeira, jd que mais ndo seja
para evitar a repetigdo de fenémenos recentes; ou uma melhor concretizag¢io do principio
da tutela jurisdicional efetiva, que passa pelo alargamento das competéncias do Conselho
Constitucional em termos de fiscalizagdo concreta da Constitui¢io, entre outros.

0 Nenhum dos outros problemas levou até agora a guerra: este, levou.

* E se esta revisao da Constituicio, e a legislagdo que se lhe vai seguir, “acerta” na
resolucdo deste problema, serd uma Constitui¢do com sucesso; se fracassa, corremos o
risco de continuar nesta “valsa da guerra e das negocia¢oes de paz”, em que a guerra se
assume para os atores politicos como “continuacio da politica por outros meios”, CARL VON
CLAUSEWITZ, Da Guerra, cit., p. 91. O éxito ou o fracasso desta Constitui¢io, enquanto
“estrutura bdsica da sociedade” (RAwLs), o modelo de convivéncia, as politicas prepositivas,
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Distribuicao territorial do poder que mexe com varias outras coisas
fundamentais, salvo melhor opinido, virtualmente adequadas e necessa-
rias, para a consolidacio da paz**: (1) a criacdo de espagos multiplos para o
exercicio da cidadania e da governac¢ao®; e com isso, (2) uma maior inclu-
sao socioecondmica — através de uma mais efetiva partilha do poder (e dos
recursos...)**; o que potencia, por outro lado, (3) a consolidagio do Estado
- uma maior eficicia e eficiéncia na ac¢do do Estado (cfr. art.? 249/1 da
CRM), nomeadamente, em matéria de seguranga publica e de prestagao
de servigos publicos (v.g, educagao, saude, infraestruturas, abastecimento
de 4gua, saneamento, energia), areas onde o Estado ainda ¢ fragil®,

ndo apenas reativas, deste impulso constituinte, vai estar aqui, salvo melhor opinido, neste
ponto fulcral: a distribuigdo territorial do poder.

# Sigo, neste ponto, DERICK W. BRINKERHOFF, “State fragility and governance:
Conflict mitigation and subnational perspectives”, in Development Policy Review, Vol. 29 (2),
March 2011, pp. 131-153.

* Sobretudo, tendo em conta o ainda atual “winner-takes-all system”, sem qualquer tipo
de partilha do poder.

* “Tt’s the economy, stupid”! Mas aqui, ndo ha unicamente que distribuir a riqueza, mas
que incentivar o encontro, o sentimento de pertenca e de solidariedade. Porque os direi-
tos econdmicos e sociais tém um elemento comunitdrio, mas também tém um elemento
democratico e, por conseguinte, nao sio nada, sem direitos politicos, porque uma sociedade
igualitaria ¢ desejavel mas nao ¢é suficiente, porque nao ha que distribuir apenas a riqueza,
ha também que incentivar o encontro, o sentimento de pertenga a comunidade mogambi-
cana, e a solidariedade entre os mogambicanos. Um éptimo exemplo de como as liberdades
instrumentais se reforgam estd na forga da democracia. Embora seja basicamente composta
pelas liberdades politicas, possuindo importéncia direta pelo aumento das capacidades
dos individuos, ela acaba ao permitir que as pessoas sejam ouvidas quando expressam as
suas reivindicagdes, colaborando com outras, como a seguranga protetora, por exemplo
(nunca houve um caso sequer de fome colectiva em um pais democratico). Além disso, por
abrir a esfera publica ao debate, possui um papel constitutivo na prépria defini¢do do que
sdo as necessidades das pessoas e das capacidades a serem valorizadas, v. AMARTYA SEN,
O Desenvolvimento como Liberdade, Gradiva, Lisboa, 2003, pp. 17-27.

* De acordo com a definigdo usada pelo Crisis States Research Centre (CSRC), da London
School of Economics, Disponivel em http://www.Ise.ac.uk/internationalDevelopment/rese-
arch/crisisStates/download/drc/FailedState.pdf (acesso em 2018-08-10), o conceito de
“Estado frégil”, pode ser sintetizado em duas ideias: (1) ¢ um Estado particularmente vul-
nerdvel a choques internos e externos (v.g, crises econdmicas ou calamidades naturais), e a
conflitos internos e/ou internacionais; (2) uma fraca capacidade para desenvolver rela¢es
mutuamente construtivas com a sociedade.
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por vezes ausente e, com isso, um aumento da sua legitimi-
dade*s.

Descritos que foram, embora sumariamente, os principais momentos
do caminho percorrido desde a conclusao do Acordo Geral de Paz, em
1992, até ao momento actual, importa agora expor os principais tragos
da nova Constituigao territorial mogambicana. Vejamos entio o que fez
o0 constituinte.

ITI. A nova Constituicio territorial mo¢cambicana

Numa breve prospecio de Direito comparado, constata-se, importa
sublinhd-lo, que do ponto de vista da autonomia, da participacio e dos
poderes conferidos, o grau de faculdades/poderes das entidades des-
centralizadas difere de um Estado para outro, o que leva a que se possa
distinguir, desde logo, entre autonomia plena e autonomia gradual (ou
semiplena)®’. O modelo de autonomia regional, tal como foi concebido
em Espanha (Comunidades Auténomas), em Italia (Regides e Provincias),
em Portugal (RegiGes Auténomas), ou na Africa do Sul (Provincias),
caracteriza-se pelo poder que as Constituicdes desses paises concederam
as regioes ou provincias para, dentro de alguns limites af estabelecidos:
(1) poder participar na elaboracdo dos seus préprios estatutos (poder
de autoorganizacio); (2) poder legislativo préprio (em alguns casos,
delegado); e o (3) poder de exercer, em exclusivo, certas competéncias.

¢ Segundo Brinkerhoff, “a existéncia de mais do que um tnico nivel de governo nas
democracias descentralizadas cria espagos multiplos para o exercicio da governagio, e,
através da separacio de poderes, pode assegurar controlo sobre as a¢des a varios niveis”;
“a existéncia de governos subnacionais cria arenas multiplas para a negociagdo e para a
contestagio politica, o que pode evitar dinimicas de “quem ganha, ganha tudo”, criando
oportunidades para as minorias ganharem alguma coisa a nivel local”; por outro lado ainda,
“a descentralizagdo ¢ um importante meio de penetra¢io do Estado, porque pode alargar
a autoridade e a capacidade do Estado para além do centro e integrar o Estado de forma
mais ampla na sociedade. As estruturas estatais descentralizadas que fornecem servicos
e seguranca de forma eficaz podem aumentar a legitimidade do governo”, DERICK W.
BRINKERHOFF: “State fragility and governance”, cit. p. 139.

47 Sobre a distin¢do, v. RAMON MARTIN MATEO, Manual de Derecho Autonémico, El
Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 1986, pp. 73 ss.
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Tal ndo acontece no modelo de descentralizagdo politico-administrativa
consagrado na Constituigdo mogambicana, mais préximo do modelo
francés*.

Nota-se, desde logo, uma concegio unilateralista da autonomia nesta
nova Constitui¢do territorial mogambicana, que concebe a descentrali-
zagao politico-administrativa como o “resultado de um ato unilateral do
Estado™?; e que depois se consubstancia no nao reconhecimento do poder
de autoorganizagio as provincias. Os estatutos politico-administrativos
destas provincias sdo estatutos heterénomos, nao sio participados, nem
sequer propostos®’. Tanto o seu procedimento de feitura como o da sua
eventual alteragdo sdo da exclusiva iniciativa e competéncia do poder
central (cfr. art.? 276/3 e 4 da CRM). A propria matéria respeitante a
organizacio e funcionamento dos 6rgaos de governo descentralizado é
competéncia do poder central (cfr. art.® 276/4 da CRM)>".

Do ponto de vista da participagdo, que poderia, eventualmente, miti-
gar esta concegdo unilateralista, a autonomia implica, ou pode implicar,
um espaco de participagdo e de representacio na defini¢io ou execugio
das politicas sectoriais integrantes da competéncia do Estado. Nao hd
uma cimara de representacdo dos entes descentralizados®?. E os pode-

* Cfr. CHARLES EISENMANN, Centralisation et décentralisation : esquisse d une théorie géné-
rale, LGDJ, Paris, 1948; ANNIE FITTE-DUVAL, “ L'Etat unitaire face a la diversité régionale
”, in Cahiers frangais, 2003, n® 300, pp. 62-66; SPYRIDON FLOGATTYS, La notion de décentrali-
sation en France, en Allemagne et en Italie, L.G.D.J., Paris, 1979.

* Em vez de conceber a autonomia como um acordo entre interesses que em determi-
nado momento podem ser divergentes — o que permitiria falar em “contrato regional” ou em
“contrato institucional entre o Estado e a regiao”, v. PAuLo OTERO, Direito Constitucional
Portugués, Vol. II, Almedina, Coimbra, 2010, p. 565. Alids, a fundamentagdo da proposta de
lei constitucional (p. 2), fala claramente em “outorga aos 6rgios descentralizados”.

%0 Salvo melhor opinido, justificava-se perfeitamente uma diferenciagdo. Tanto de um
ponto de vista da subsidiariedade, como do gradualismo, como ainda de uma coisa de que
ndo se fala, das especificidades locais.

s! Diferentemente das regides auténomas em Portugal, em que “E da exclusiva
competéncia do Governo Regional a matéria respeitante a sua propria organizagao e funcio-
namento” (art.® 231.%/6 da Constitui¢do portuguesa de 1976).

2 ARTURO FERMANDOIS VOHRINGER, “El Senado en el Derecho Comparado”, in
Revista Chilena de Derecho, Vol. 24, No. 2 (Mayo-Agosto 1997), pp. 277-313; FRANCISCO
J. VisiEDO MAZON, La reforma del Senado: territorializacion del Senado: Comisién General
de las Comunidades Autdnomas, Temas del Senado, Senado, Madrid, 1997; FRANCISCO J.
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res de participacdo das provincias estdo aqui limitados a um direito de
auscultagdo dos 6rgaos de governagao provincial, distrital e autdrquica,
relativamente as matérias da sua competéncia (art.® 274/1 da CRM)**.

Por outro lado, de um ponto de vista da autonomia entendida como
autogoverno, a autonomia implica, ou pode implicar, um poder legis-
lativo®*. Em bom rigor, s6 ha uma verdadeira descentralizagao politica
quando a unidade da lei — na qual assenta a mera descentraliza¢ao admi-
nistrativa — pode ser quebrada; quando a autonomia de que goza o ente
politicamente descentralizado pode opor-se — naturalmente, dentro de
certos limites — ao legislador estatal®®. As Assembleias Provinciais tém
poderes politicos (de controlo e fiscaliza¢do), mas nao tém poder legisla-
tivo, nem sequer de adaptacdo legislativa as especificidades regionais®®.
Tao pouco dispoem de iniciativa legislativa (cfr. art.? 182 da CRM), e de
acesso ao legislador negativo, ou seja, ao Conselho Constitucional (cfr.
art.? 244/2 da CRM). O texto constitucional nio confere qualquer direito
de oposicao as autoridades locais. Apenas expressa uma regra simples de
conduta, um objectivo a ser alcan¢ado. Quanto ao poder regulamentar,
os 6rgaos de governagio descentralizada dispdem de um poder regu-
lamentar préprio, “em conformidade com a Constituicio, as leis e os
regulamentos emanados das autoridades com poder tutelar” (art.® 271
da CRM). Nao ha espaco para “regulamentos auténomos”.

GUTIERREZ RODRIGUEZ, El debate sobre la reforma del Senado, Temas del Senado, Madrid,
2004.

53 Isto jd ndo é uma questdo de engenharia constitucional, ¢ um problema juridico, que
terd depois de instrumentar-se no plano da decisdo politica e legislativa. Vejamos o que o
futuro nos reserva, relativamente ao desenvolvimento legislativo desta matéria.

** No quadro de uma autonomia entendida como autogoverno, com desenvolvimento
territorial, com democracia, com justica social, com sustentabilidade ambiental, mas sobre-
tudo com respeito pela autonomia e pelas culturas locais, os fatores endégenos identitarios
das comunidades, que tém, alids, reconhecimento no art.* 4 da CRM.

5 E ndo se venha com a quebra de unidade do Estado, porque este eixo do “reconheci-
mento daidentidade”, ou “das identidades”, o tal “mosaico cultural” de que falava Marcelino
dos Santos, estd desde logo clarificado com o reconhecimento do pluralismo juridico e judi-
cidrio (art.2 4 da CRM).

% Cfr. JORGE BACELAR GOUVEIA, A Autonomia Legislativa das Regiées Auténomas
Portuguesas. Um Contributo de Direito Constitucional Regional, EDIUAL, Lisboa, 2012;
PauLo OTERO, Direito Constitucional Portugués, Vol. I, cit., p. 577.
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Naturalmente que autonomia traduz, por natureza, um poder limi-
tado: autonomia nao € soberania, e mesmo esta tem os seus limites.
Desde logo, cada ente territorial é uma parte do todo (ainda que com
especificidades e interesses proprios). Donde a preponderincia do
interesse geral, ou nacional (art.? 270/1 da CRM), que devera prevalecer
sempre, independentemente da reparticao de competéncias que venha
a ser feita no futuro.

Analisando agora de um ponto de vista dos poderes conferidos, esta
autonomia aparece-nos nesta nova Constituicio territorial com uma
particular “blindagem” em beneficio dos érgaos centrais do Estado.
Olhando para esses limites, que nos sdo apresentados através de uma
dupla enumeragio, nos art.%s 139/2 e 270/2 do novo texto constitucional®
—aos quais ndo se aplica o principio da subsidiariedade (art.%s 8/2 e 270/1
da CRM)*® - e conjugando-os com as atribui¢es cometidas a governacgao

7O “bloco “ de competéncias exclusivas compreende: (a) as fungdes de soberania; (b) a
normacio de matérias de dmbito da lei; (c) a defini¢do de politicas nacionais; (d) a realizacio
da politica unitaria do Estado; (e) a representagdo do Estado ao nivel provincial, distrital e
autarquico; (f) a defini¢do e organizagéo do territério; (g) a defesa nacional; (h) a seguranga
e ordem publicas; (i) a fiscalizagdo das fronteiras; (j) a emissdo de moeda; (k) as relacoes
diplomaticas; (1) os recursos minerais e energia; (m) os recursos naturais situados no solo
e no subsolo, nas dguas interiores, no mar territorial, zona contigua ao mar territorial, na
plataforma continental e na zona econdmica exclusiva; (n) a criagdo e alteragio dos impostos.

%% Circunscrevendo o estudo do principio da subsidiariedade ao cendrio relacional entre
o Estado central e as novas entidades territoriais descentralizadas, chamaria a atengdo para
trés aspetos: (1) em primeiro lugar, o constituinte consagra expressamente o principio da
subsidiariedade, sem contudo cuidar de o definir. O constituinte omitiu qualquer caracte-
rizagdo do pardmetro da subsidiariedade que se mostre passivel de clarificar o seu sentido
orientador, j& que mais ndo seja, como medida de valor constitucional, passivel de interpreta-
¢do propria pelo Conselho Constitucional. Visto desta forma, o principio tanto pode ter uma
leitura descendente, de cardcter descentralizador; como pode ter uma leitura ascendente, de
cardcter centralizador, sendo por isso um conceito juridico indeterminado; (2) em segundo
lugar, a ambiguidade do principio junta-se uma outra ambiguidade concernente ao seu
posicionamento sistemadtico, no n.? 1 do art.? 270 da CRM, sob a epigrafe, “Limites da des-
centraliza¢do”. Visto desta forma, a descentralizagio na Constituicdo mogambicana opde-se
ao principio da subsidiariedade! Estas quest6es adensam-se quando partimos (3) para o
estudo da incidéncia do principio na reparti¢io vertical de poderes entre o Estado central e
as novas entidades descentralizadas, do ponto de vista da autonomia, da participacio e dos
poderes conferidos. Relativamente ao principio da subsidiariedade no Direito Publico, v,
entre outros, JEAN-PHILIPPE DEROSIER : “La dialectique centralisation/décentralisation
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descentralizada (art.® 276/1 da CRM), constata-se que o Estado central
retém o controlo absoluto dos poderes de impulso e de iniciativa, apenas
transferindo para as autoridades locais as missoes de execugio ou gestao.
E, por conseguinte, nao hd qualquer distribui¢ao vertical (territorial) de
poderes nesta Constituicao territorial.

Por tudo isto, o principio da subsidiariedade ¢ aqui meramente pro-
clamatério: ndo se aplica aos “poderes exclusivos” dos 6rgaos centrais
do Estado. Ora, esta injungao contraditdria suscita, desde logo, imensas
duvidas quanto ao alcance do principio da subsidiariedade, ou, noutros
termos, quanto a sua “capacidade de rendimento”. Sendo, em tese, uma
“ferramenta de gestao da complexidade”, acaba por se transformar num
instrumento tdo complexo quanto a complexidade que lhe ¢, teorica-
mente, incumbida de reduzir. Dai as duvidas legitimas que podem ser
formuladas sobre a “capacidade de rendimento” da sua consagragio
constitucional.

Ao que acaba de se escrever, acresce, por fim, um relacionamento
de supraordenacio (regionalismo verticalista)®, emergente do poder

—Recherches sur la caractere dynamique du principe de subsidiarité”, in Revue internationale
de droit comparé, Vol. 59 N°1, 2007 (pp. 107-140), p. 109. Disponivel em : www.persee.fr/
doc/ridc_0035-3337_2007_num_59_1_19504 (acesso em 2018-10-01); M. GUILLAUME
DRrAGO : “Le principe de subsidiarité comme principe de droit constitutionnel”, in Revue
internationale de droit comparé, Année 1994, n.® 46-2, pp. 583-592 ; CARLOS BLANCO
DE MoRa1s: “A dimensio interna do principio da subsidiariedade no ordenamento portu-
gués”, in Ordem dos Advogados, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 58, Vol. I1, Julho de
1998 (pp. 779-821), p. 780. Disponivel em: https://portal.oa.pt/comunicacao/publicacoes/
revista/ano-1998/ano-58-vol-ii-jul-1998/doutrina/ (acesso em 2018-09-28); FAUSTO DE
QuaDbRros, O Principio da Subsidiariedade no Direito Comunitario apés o Tratado da Unido
Europeia, Almedina, Coimbra, 1995, pp. 16 ss; RUTE GIL SARAIVA: Sobre o Principio
da Subsidiariedade (Génese, evolucio, interpretacio e aplicagio), AAFDL, Lisboa, 2001,
pp- 27 ss.

¥ A regionalizacdo em funcionar em dois niveis distintos de relacionamento: um rela-
cionamento de supraordenagio (regionalismo verticalista), emergente do poder central; ou
um relacionamento de coordenagio (regionalismo concertado) entre os poderes auténomos
(provincial, distrital e local) e central. Enquanto o regionalismo concertado visa uma melhor
conciliagdo dos interesses de “unidade nacional”, com “diversidade local”; o regionalismo
verticalista (de cima para baixo) é uma mera reconfiguragio do poder centralizado. Cfr.
Jost RoBERTO DROMI: Administracion territorial y economia. (la provincia, la region y el muni-
cipio en argentina), Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1983, pp. 157 ss.
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central (cfr. art.? 276/2 da CRM)®, refor¢cado por uma eventual (por-
que remetida para a lei) tutela de mérito “das decisdes emanadas pelos
6rgaos tutelados™'. Em bom rigor, “autonomia” e “tutela de mérito” sao
antitéticas!®

Concluida esta digressdo pelos tracos essenciais desta nova
Constituicdo territorial, ficam sérias reservas quanto ao efetivo alcance
desta “descentraliza¢io politico-administrativa”. Serd que se expulsou o
tao célebre “centralismo democratico” e a “tomada de decises do topo
paraa base™3, pela porta, para depois permitir que entrassem pela janela?
Traduzird este processo “uma democratizag¢ao bem encaminhada”? Ou
uma mera reconfiguracio do poder central?

E tempo de concluir.

IV. Conclusoes

Em jeito de conclusio, tenderia a expressar que o modelo adotado
pela nova Constituic¢do territorial mocambicana continua a ser mais

O Autor fala ainda de um terceiro nivel, um relacionamento de subordinagio (regionalismo
horizontal), “por iniciativa e faculdade dos estados membros”, que jd é, em bom rigor, um
modelo federal.

% Tal como os Governos provinciais no anterior modelo, eram os érgaos encarregues
“de garantir a execugdo, ao nivel da Provincia, da politica governamental” (art.? 141/2 da
CRM); os novos 6rgios da governagio descentralizada devem “respeitar a politica gover-
namental tracada a nivel central, no 4mbito da politica unitdria do Estado” (art.® 276/2 da
CRM). E a diferenca é..2

61 “A tutela do Estado sobre as assembleias provinciais, distritais e autdrquicas, bem
como dos respetivos 6rgaos executivos, consiste na verificagdo da legalidade dos atos admi-
nistrativos e de natureza financeira” (art.® 272/2 da CRM). “Excecionalmente, e nos casos
expressamente previstos na lei, a tutela pode ainda incidir sobre o mérito das decisdes ema-
nadas pelos érgdos tutelados” (art.2 272/3 da CRM).

2 Com razdo escreve, a este respeito, Teodato Hunguana: “embora a tutela de mérito
ja estivesse prevista no n°3 do Artigo 277 da Constituigdo, para as autarquias locais, sou de
opinido de que, para se eliminar ou reduzir a margem de arbitrariedade e de subjetivismo,
deveriamos eliminar em definitivo do texto constitucional este tipo de tutela, retendo ape-
nas a tutela assente no controle de legalidade. TEopATO HUNGUANA, “Revisio Pontual da
Constituigdo III”, cit.

% BERNHARD WEIMER/JoA0 CARRILHO, A Economia Politica da Descentralizagdo em
Mogambique, cit., p. 47.
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“centralista democratico” do que, efetivamente, “descentralizado”; mais
“gradualista” do que efetivamente “subsidiario”.

Apesar de se ter dado um passo em frente, dotando as Provincias
de um executivo préprio, constata-se que o Estado central retém o
controlo absoluto dos poderes de impulso e de iniciativa, tendo apenas
transferindo para as Provincias as missdes de execugdo ou gestdo. E,
por conseguinte, nio hd qualquer distribuicio vertical de poderes nesta
Constituicio territorial.

Em todo o caso, tendo em linha de conta que uma boa parte destas
normas nio sio exequiveis por si proprias (autoaplicativas), o que significa
que tém de ser aplicadas pelo legislador, desenvolvendo essas normas
(interpretando a Constitui¢io, e dando a resposta), hd que esperar pela
conformacio legislativa desta nova Constituicao territorial.

Serd isto suficiente para assegurar a consolidag¢io da paz e abrir
caminho a um desenvolvimento sustentdvel em Mog¢ambique? Numa
palavra: resolveu-se o problema da paz? Ha trés questdes, quanto a mim
incontornaveis, e que podem condicionar toda e qualquer conclusdo que
sintetize a investigacdo que foi efetuada. Nao podem, por isso, deixar de
ser colocadas.

1) Em que medida conseguirdo os actuais detentores do poder
adaptar-se as circunstancias do presente, transmutando os “inimi-
gos” do periodo dos conflitos em meros “adversarios”, permitindo
assim a “coexisténcia e uma partilha do poder politico entre os
movimentos, ainda ndo completamente transformados em partidos
politicos?

2) Quais sdo as verdadeiras inten¢des e motivagoes da RENAMO em
relagdo & reforma da Constitui¢do? Existe uma vontade genuina
de reformar a estrutura do Estado, com ideias claras sobre como
enfrentar esse desafio? Ou hd apenas um objectivo de, a curto
prazo, lutar por algum grau de influéncia, possibilidades de acesso
a rendimentos do exercicio de cargos publicos, e outros recursos
financeiros?

3) Independentemente disso, conseguird a nova lideranca da
RENAMO abandonar o discurso bipolar e renunciar definiti-
vamente 4 guerra como instrumento politico, convertendo-se,
definitivamente, num partido constitucional — no contexto de um
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Estado organizado - respeitador, entre outros aspetos da proibi¢ao
constitucional expressa de “associa¢des armadas de tipo militar ou
paramilitar” (art.? 52/3 da CRM), e com isso, o cardcter exclusivo
da coercibilidade como monopdlio do Estado?

Resposta nao ha, por agora!
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Educacao, Igualdade e Integracao:
problematicas e propostas no contexto da escolarizacao
de criancas e jovens ciganos em Portugal

DANIEL FERNANDES GOMES

Sumirio: I. Introducao. II. Caracterizagdo da situagdo escolar dos menores
ciganos. III. Consequéncias do acesso irregular e incompleto a educagio esco-
lar. IV. Fatores Explicativos para o insucesso e abandono escolar precoce das
criangas e jovens ciganos. 4.1. Desvalorizagao e falta de incentivo e motivagao.
4.2. Desencontro entre a Escola e o contexto cultural dos menores. 4.3. A escola
como ameaga a cultura e tradi¢oes ciganas. V. Caminhos para a promogao da
escolaridade dos menores ciganos. VI. Consideragoes Finais.

Resumo: Apesar das melhorias verificadas nos ultimos anos, e de algumas
singularidades que contrariam a tendéncia predominante, os dados disponiveis
apontam em unissono para niveis elevados de insucesso e abandono escolar
precoce entre as criangas e jovens ciganos. Uma realidade mais acentuada
entre as raparigas ciganas que, tendencialmente, abandonam a escola mais
cedo e apresentam niveis de escolaridade (ligeiramente) mais baixos. Neste
contexto, entre a multiplicidade de fatores que justifica esta realidade, uma
parte significativa respeita ao confronto (ainda que simbdlico) e ao desencontro
entre a vivéncia cultural dos menores e respetivas familias com a frequéncia e
os conteudos escolares. Consequentemente, dada a importincia que a socie-
dade atribui a0 dominio dos saberes escolares, concluiu-se neste estudo que
as criangas e jovens que se encontram na situac¢ao acima descrita enfrentam
dificuldades acrescidas no acesso a outros bens sociais fundamentais, a igual-
dade de oportunidades e a condicbes efetivas de participagdo e integracao
socioprofissional. Por fim, partindo de uma explicitacio mais detalhada desta
realidade, do que a justifica e das suas consequéncias, neste ensaio sdo parti-
lhadas algumas propostas que, entre outros, conciliando a vivéncia escolar com
a vivéncia cultural, pressupde o acesso efetivo a educacio escolar por parte
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destes menores e, consequentemente, o desenvolvimento pleno e integral da
sua personalidade.

Palavras-chave: Ciganos; Educagio; Igualdade; Integragdo; Participagdo.

Abstract: Despite the most recent improvements and recognizing the
singularities that are in contradiction with the prevailing trend, the existing
data reaffirms unanimously to the high levels of failure and early drop out from
school among Roma children and youngsters. This reality is more pronounced
among Roma girls, who tend to drop out earlier and have (slightly) lower levels
of schooling. In this context, among the multiplicity of reasons that leads to this
situation, a significant part concerns with the confrontation (even if symbolic)
and the mismatch between minors’ (and their families) cultural experience with
school attendance and its contents. Therefore, due to the social value given to
school frequency and success, children and youngsters in the situation descri-
bed above face additional difficulties when accessing to other basic goods, to
equal opportunities and to effective conditions of participation and social and
professional integration. Thus, departing from a more detailed explanation of
this reality, its motivations and consequences, this paper intends to underline
some ideas that, among other purposes, reconciling the school frequency with
the cultural experience of the minors (and their families), presupposes the
guarantee of an effective access to schooling for these minors and, consequently,
to an integral development of their personality.

Keywords: Roma (Gypsies); Education; Equality; Integration; Participation.

I. Introducio

Ainda que os dados disponiveis demonstrem que a chegada dos
primeiros ciganos a Portugal tenha ocorrido, pelo menos, durante a
segunda metade do séc. XV', por razdes de indole diversa a integragao

! Cf. Orimr1io NUNES, O Povo Cigano, ed. OLiMP10 NUNES ¢ OBRA NACIONAL
pA PasTorAL pos CIGANOS, 2¢ ed., 1996, p. 74; EL1sA MARIA LoPEs DA COSTaA,
“Contributos para o Conhecimento da Histéria e da Cultura do Povo Cigano Em Portugal
(Séculos XV-XX)”, in Minorias Etnicas e Religiosas em Portugal: Histdria e Actualidade. Actas do
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ou inclusdo destes cidadaos na sociedade portuguesa ainda nao ¢ uma
realidade generalizada ou sequer significativa. De facto, e ao contririo
de um estado de integracio ou inclusio social, os ciganos continuam a
ser associados a uma realidade de exclusio social, caracterizada, ao nivel
institucional, pelo acesso deficitdrio e desigual a bens fundamentais como
a educacio, a satude, o emprego e a habitagao®.

Relativamente a educagio escolar das criangas e jovens ciganos, apesar
dos progressos mais recentes e de exemplos que contrariam a tendéncia
predominante, os dados disponiveis apontam para altos niveis de insu-
cesso e abandono escolar precoce. Uma realidade que ¢, porém, mais
acentuada entre as raparigas ciganas, que tendencialmente abandonam a
escola mais cedo e apresentam niveis de escolaridade (ligeiramente) mais
baixos. A realidade sucintamente descrita neste paragrafo serd explorada
mais detalhadamente no préximo capitulo deste artigo.

Consequentemente, pelo acesso desigual e incompleto aos saberes
escolares, as criangas e jovens que se encontram na situag¢ao acima des-
crita enfrentam dificuldades acrescidas no acesso a outros bens sociais
fundamentais, como o acesso ao emprego, a igualdade de oportunidades
e a participagio e integragdo social plenas. Consequéncias que serdo
analisadas de forma mais aprofundada no terceiro capitulo deste trabalho.

Deste modo, dada a necessidade de compreender o que justifica a
realidade acima descrita, neste trabalho serao também abordados alguns
dos (diversos) fatores que explicam a perpetuacdo das problemadticas
descritas supra. Por fim, com base nas conclusdes obtidas nos capitulos
anteriores, serdo também assinaladas medidas e a¢des de conciliagio
entre a frequéncia escolar e a vivéncia cultural dos menores ciganos;
medidas que pressupde um acesso mais efetivo a educagio escolar, maior
igualdade de oportunidades, melhores condi¢ées de integracio social,
e, nesse sentido, o desenvolvimento integral e pleno da personalidade
destes menores.

Curso de Inverno., ed. GUILHERMINA MoTA, Coimbra, Instituto de Histéria Econémica e
Social da Faculdade de Letras da Universidade de Coimbra, 2003, p. 319.

2 Cf. ALTo COMISSARIADO PARA A IMIGRAGCAO E DIALOGO INTERCULTURAL
(ACIDI) E GOVERNO DE PORTUGAL, Estratégia Nacional para a Integragdo das Comunidades
Ciganas 2013-2020, pp. 4 e 13, acedido a 15.10.2018 em https://www.acm.gov.pt/docu-
ments/10181/52642/enicc_ ACM.pdf/42f8ef57-8cd7-4118-9170-9fcd9bcS53ec2.
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II. Caracterizagio da situagdo escolar dos menores ciganos

Ainda que nos termos da legislagdo em vigor a escolaridade basica
(primeiro ciclo) ja fosse obrigatdria no periodo que antecedeu o 25
de abril de 1974, os ciganos encontravam-se praticamente ausentes do
sistema de ensino portugués®. Por essa razao, ¢ nas geragdes acima dos
50 anos que se regista uma maior concentragao de pessoas ciganas sem
saber ler ou escrever®. Atualmente, apesar dos progressos verificados®
e dos exemplos de prolongamento escolar que contrariam a tendéncia
predominante, a maioria das criangas e jovens ciganos nao completa a
escolaridade obrigatéria fixada no 122 ano de escolaridade ou até atin-
girem a majoridade (cf. art.? 2 n® 4 da lei n® 85/2009). Em unissono, os
dados relativos a escolaridade dos menores ciganos sublinham o insucesso
acentuado, os percursos irregulares e os niveis elevados de abandono
escolar precoce, sobretudo a partir do 2° ciclo®.

A realidade de abandono escolar precoce ¢, porém, (ligeiramente)
mais significativa entre as raparigas ciganas, que cessam a escolaridade
mais cedo que os rapazes, normalmente apds o ensino primario’. Neste
ponto, ainda que se possam reconhecer melhorias recentes e algumas

* MARIA JosE Casa-Nova, “Tempos e Lugares dos Ciganos na Educacio Escolar
Publica”, in Minorias,ed. MARIA JoSE CASA-Nova e PAuLA PALMEIRA, Lisboa, Ministério
do Trabalho e da Solidariedade Social; Programa para Prevencao e Eliminagdo da Exploracao
do Trabalho Infantil (PETI), 2008, p. 8.

* MANUELA MENDES, OLGA MAGANO E PEDRO CANDEIAS, Estudo Nacional Sobre as
Comunidades Ciganas, Lisboa, Alto Comissariado para as Migragdes, 2014, p. 173.

* PUsLICcO, “Em 19 anos duplicou o nimero de ciganos na escola obrigatéria”, 9 de abril
de 2018, acedido a 15.10.2018 em https://www.publico.pt/2018/04/09/sociedade/noticia/
quase-duplicou-o-numero-de-alunos-ciganos-na-escola-obrigatoria-1808751.

¢ Vide, por tudo, EDuARDO CosTA Dias et alii, Comunidades Ciganas: Representagoes
e Dindmicas de Exclusdo/integragdo, cole¢ao Olhares, n® 6, Lisboa, Alto Comissariado para
a Imigragdo e Minorias Etnicas, 2006, p. 61; MENDES, MAGANO E CANDEIAS, Estudo
Nacional cit., pp. 14-16, 81,92-93,95-96, 172. Uma realidade semelhante de abandono e insu-
cesso escolar é verificdvel na generalidade dos Estados da Unido Europeia. Cf. JEAN-PIERRE
L1EGEoOIs, trad. FERNANDA BARAO E ISABEL FERNANDES, Minoria E Escolarizagdo:
O Rumo Cigano, Lisboa, Centre de Recherches Tsiganes e Secretariado Entreculturas, 2001,
pp- 79-82, 100; Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., pp. 15-16.

7 D1as et alii, Comunidades cit., p. 61; MENDES, MAGANO E CANDEIAS, Estudo Nacional
cit., pp. 15, 173.
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singularidades, a desigualdade de género no acesso a educacio escolar
tem sido uma constante, pelo que hd: mais mulheres do que homens
sem saber ler e escrever; mais mulheres do que homens apenas com
o 12 ciclo; e uma tendéncia de diminui¢io do nimero de mulheres na
transicdo entre ciclos e niveis de escolaridade. Nao obstante, apesar de
0s rapazes nao estarem sujeitos a0s mesmos constrangimentos, é pouco
frequente passarem do 6° ano, pelo que, tanto no caso dos rapazes como
das raparigas, as mudangas sociais em curso (nomeadamente a influéncia
da atribui¢do do RSI®?) ndo tem revertido esta tendéncia de abandono
escolar precoce’.

ITI. Consequéncias do acesso irregular e incompleto a educacgio
escolar

Consagrado, entre outros diplomas, na Constitui¢ao da Republica
Portuguesa (CRP), o direito a educagdo escolar é um direito social basilar
que devera ser garantido, sem restri¢oes, a todas as criancas e jovens. No
fundo, um direito fundamental sujeito ao principio da universalidade'
(cf.art273n°1e 74 n®1 da CRP), e que acarreta, desde logo, a igualdade
de tratamento no acesso a escola. No entanto, para além da “democratiza-
¢do da educagao”, a CRP determina também que deverao ser asseguradas
as “demais condigbes para que a educacio, realizada através da escola
e de outros meios formativos”, contribua, entre outros objetivos, para a
igualdade de oportunidades, para a superac¢io das desigualdades eco-
ndémicas, sociais e culturais e para a participacdo democratica na vida
coletiva (art.® 73 n® 2 da CRP). Ao nivel do ensino, objetivos assegurados
mediante a “garantia do direito a igualdade de oportunidades de acesso
e éxito escolar” (n® 1)™.

8 JosE GABRIEL PEREIRA BAsTos, “Que Futuro Tem Portugal Para Os Portugueses
Ciganos?”, in Cadernos ICE, ed. Mirna Montenegro, vol. 9, Settibal, Instituto das Comuni-
dades Educativas, 2007, pp. 67, 68 e 74.

? Portudo,cf. MENDES, MAGANO E CANDEIAS, Estudo Nacionalcit.,pp.81,172-173 e 268.

' Cf. GomEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa
Anotada, vol. 1, 4* edicio revista, Coimbra, Coimbra Editora, p. 889.

I Sobre a densificacdo destas ideias ». GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA,
Constituigdo cit., 896 e ss.
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Desta forma, a partir dos preceitos assinalados, é revelada a proximi-
dade entre o direito a educacio escolar, enquanto direito social basilar,
e a ideia de igualdade, ndo s6 num sentido formal, mas também num
sentido material e social ou de oportunidades. Paralelamente, por ser
um direito fundamental promotor de outros direitos (como o direito de
acesso ao emprego), e pelo facto de criar condigdes para a participagao
e integragio socioprofissional dos alunos'?, o acesso a educacio esco-
lar contribui, também dessa forma, para a “realiza¢do da democracia
econdmica, social e cultural” e para o “aprofundamento da democracia
participativa” - objetivos primordiais da Republica Portuguesa (cf. art.?
2 da CRP). Por outras palavras, o acesso ao direito a educacio escolar
como um meio indispensavel para assegurar a promogio da igualdade
real entre todos e a consequente transformagdo da sociedade e das suas
estruturas econémicas e sociais, tarefas fundamentais do Estado (cf. art.?
9 d) da CRP).

Assim, tendo em conta o cendrio descrito no capitulo anterior, con-
cluimos, no contexto deste estudo, que o Sistema Educativo Portugués
nao tem sido uma ‘instituigdo eficaz’ na prossecucio dos objetivos
constitucionais acima explicitados. Por decorréncia, nio se tem reve-
lado também, de forma suficiente, como um meio de realiza¢do plena
destes alunos na escola e para além dela". Neste sentido, sem deixar
de reconhecer a especial responsabilidade dos encarregados de edu-
cagio na frequéncia escolar dos menores, entendemos neste ponto
que quando assume uma posi¢do omissa perante o incumprimento da
escolaridade obrigatéria e o abandono escolar precoce de criangas e
jovens ciganos, o Estado portugués torna-se corresponsavel pelo acesso
deficitario a educacio escolar e pelas consequéncias que resultam dessa
incompletude.

No fundo, admitindo que o acesso efetivo a educagdo escolar ¢ uma
condigdo essencial para a coesdo e inclusio social** - porque permite que
os alunos adquiram conhecimentos e competéncias sociais indispensaveis

12 Cf. MENDES, MaGANO E CANDEIAS, Estudo Nacional cit., pp. 15-17.

3 Cf. JoRGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I,
2* edigdo revista, atualizada e ampliada, Coimbra, Coimbra Editora, p. 1414.

* Cf. GomEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituigdo cit., p. 901.
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a integracdo na sociedade’ —, concluimos que o panorama descrito no
capitulo anterior é um fator determinante (embora nao exclusivo) para
justificar a perpetuagido da realidade de exclusio social e desigualdade
em que muitos ciganos ainda se encontram. Sem escolaridade, estarao
sempre em desvantagem's, ndo s6 no acesso ao mercado de trabalho for-
mal, mas também no acesso a outras formas de participagao social. Sem
escolaridade, a integracio social efetiva permanece como um propésito
herculeo.

IV. Fatores explicativos para o insucesso e abandono escolar precoce
das criancas e jovens ciganos

4.1. Desvalorizagio e falta de incentivo e motivagdo

Para melhor compreender a realidade descrita no primeiro capitulo
deste trabalho, é necessario considerar os aspetos relativos a cultura e
identidade cigana, aos seus processos de socializagio e educagio fami-
liares, assim como as suas expectativas e inteng¢des comunitdrias'.

Como tal, os baixos niveis de escolaridade das criangas e jovens ciga-
nos nao poderdo deixar de ser associados ao facto de, tendencialmente,
estes menores crescerem “num ambiente familiar e comunitario pouco
sensivel (embora ndo hostil) a escola”, no qual ndo existe uma “valorizacio
significativa da aprendizagem escolar, para que esta, de forma duravel
e ndo episddica, venha a fazer parte dos projetos de vida das criangas
ciganas™®. De facto, salvo as devidas exceg¢des, os menores ciganos sao

15 SUBCOMISSAO PARA A IGUALDADE DE OPORTUNIDADES E FAMILIA, “Relatério
das Audigoes Efectuadas Sobre Portugueses Ciganos no Ambito do Ano Europeu Para O
Diilogo Intercultural” 2009, p. 24, Acedido a 15.10.2018 em http://www.parlamento.pt/
sites/COM/Paginas/DetalheNoticia.aspx?BID=2622.

1 SUBCOMISSAO PARA A IGUALDADE DE OPORTUNIDADES E FAMiLIA, Relatério
cit., p. 24.

7 Cf. MARIA JosE Casa-Nova, “A Relagdo dos Ciganos com a Escola Publica:
Contributosparaa Compreensiao SocioldgicadeumProblema Complexoe Multidimensional”,
in Interacgoes, 182, no2, 2006, pp. 160-61.

'8 Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 30.
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pouco estimulados pelos seus familiares para a aprendizagem escolar'?;
os quais, normalmente, ndo possuem as competéncias necessarias para
os apoiar nas atividades escolares®.

No contexto do acesso a escolaridade, ¢ comum defender-se que
uma das principais incumbéncias e mais-valias da escola ¢ a criacao de
condigbes para aceder a um emprego de qualidade. Ora, para muitas
criangas ciganas, o que se verifica, desde cedo, ¢ a socializa¢do progressiva
no ambiente profissional dos pais, a venda ambulante, “incorporando
gradualmente um habitus profissional que, de acordo com os elementos
desta comunidade, é parte integrante da sua forma de ser cigana”'. Como
tal, associado a percecdo dos préprios ciganos de que terdo dificuldades
em ser aceites no mercado de trabalho comum?, a socializagio primaria
e arecondugdo das criangas a reprodugao do modo de vida comunitario
faz com que os fins para os quais a escola prepara e os contetdos que
ministra tendam a ser desvalorizados®.

Consequentemente, pelo facto de as perspetivas profissionais e sociais
da maior parte dos ciganos ndo passarem por trajetérias que incluam a
escola, o interesse pela aprendizagem escolar tende a ocupar um lugar
meramente instrumental e residual*, traduzido na possibilidade de
aprender a ler, a escrever e a fazer contas, a fim de poder obter a carta de
condugio e responder as exigéncias profissionais tradicionais num curto
espago de tempo?. Para além destes, os demais conhecimentos teéricos

¥ OLGA MAGANOeMARIA MANUELA MENDES, “Constrangimentos e Oportunidades
para a Continuidade e Sucesso Educativo das Pessoas Ciganas em Portugal”, in Revista
Configuragges, n® 18, Ciganos e Educagio, 2016, 8-26, p. 17. Cf. Estimulos que, em diversos
casos, também nio recebem por parte dos professores, que tém expectativas baixas e visdes
estereotipadas em relagdo aos alunos ciganos (pp. 15, 18).

20 Cf. inter alia: MARIA MANUELA MENDES, Nds, os Ciganos e os Outros: Etnicidade e
Exclusdo Social, Porto, Livros Horizonte, 2005, p. 104.

21 Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 32.

22 Referéncias a um sentimento de discriminagdo no acesso ao mercado de trabalho:
Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 14; MIRNA MONTENEGRO, Aprender a Ser Cigano,
Hoje: Empurrando e Puxando Fronteiras, Universidade de Lisboa, 2012, pp. 148-49; MAGANO e
MENDES, Constrangimentos cit., p. 24.

% Di1as et alii, Comunidades cit., p. 30.

** Dias et alii, Comunidades cit., pp. 32-33.

% Cf. inter alia: Lu1za CORTESAO, “Reflexdes Criticas Sobre a Educagdo de Criangas
Ciganas”, in O Povo Cigano: Cidaddos Na Sombra: Processos Explicitos e Ocultos de Exclusdo,



Educagdo, Igualdade e Integracio 79

que a escola oferece ndo sdo, na maior parte dos casos, considerados
prioritdrios®.

Neste contexto, a prepara¢ao dos menores ciganos para o exercicio de
uma atividade profissional enquadrada num modo de vida tradicional é
parte de um processo de educagio familiar que prevalece, quando em
conflito real ou latente, sobre a educagio escolar. Num sentido mais
abrangente, a educagio familiar corresponde a transmissdao de normas,
valores e tradi¢oes ciganas que permite assegurar a coesdo do grupo e a
preservagao dindmica da cultura e identidade ciganas. Estruturada em
torno dos exemplos, agdes e acompanhamento dos adultos, a educagio
familiar (ou comunitaria) da crianca cigana ocorre de forma permanente
e gradual, sem horarios ou momentos definidos, sendo uma constante
durante o seu crescimento?’.

4.2. Desencontro entre a escola e o contexto cultural dos menores

Aos fatores destacados no tépico anterior acresce e associa-se no sé
uma tendéncia de desvalorizac¢do no sistema de ensino relativamente
ao ‘mundo’ cigano, mas também uma realidade de desfasamento entre
o0 universo escolar e o ambiente sociocomunitdrio a que pertencem os
menores ciganos. Uma realidade que se reflete ndo s6 nas diferentes
pedagogias utilizadas, mas também no confronto entre os contetidos

ed. Luiza CorTEsA0 E FATiMA PINTO, Porto, Afrontamento, 1995, p. 30; D1as et
alii, Comunidades cit., pp. 61-62; MENDES, MAGANO e CANDEIAS, Estudo Nacional cit.,
p. 96.

¢ Cf. entre outros: ¢ Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., pp. 31 e 34. Para além deste
interesse mais significativo, a escola assume, nalguns casos, um papel importante para
ascender e participar em sociedade. Para maior desenvolvimento vide CAsA-Nova, Tempos
e Lugares cit., pp. 27-28, 36, 45.

7 Sobre as referéncias 4 educagdo familiar/comunitaria cigana, vide, inter alia, MIRNA
MONTENEGRO, “Projecto Némada”, in Ciganos e Educagiio, ed. MIRNA MONTENEGRO,
Setubal, Instituto das Comunidades Educativas, 1999, pp. 18-21; L1EGEo1s, Minoria e
Escolarizagdo cit., p. 69; MONTENEGRO, Aprender a Ser Cigano cit., pp. 227-28. Da pdgina 20
do texto “Projeto Némada™ “As comunidades ciganas nio abdicam da sua fun¢io educativa
e fazem-no de uma forma integradora, interdependente e global”.
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e regras escolares com os saberes, valores e modos de ser e estar nas
familias ciganas®®.

Neste contexto, a postura aparentemente neutral, mas culturalmente
motivada das escolas portuguesas, associada a auséncia de programas
ou medidas estruturais de educagio intercultural ou inclusiva, e a
incapacidade de se trabalhar com a diferenca cultural a ndo ser de uma
forma dispersa, pontual, problematica e nio prospetiva®’, contribui
para o desinteresse dos alunos ciganos em relagdo a aprendizagem
escolar.

Acresce que, o desencontro entre o espago escolar e o universo familiar
ou comunitario serd ainda mais acentuado nos casos em que nio exista
comunicagio e/ou proximidade entre as escolas e as familias ciganas, em
particular, quando as familias mantenham uma relagio de desconfianga
com o espago escolar. Um Tugar de perigo’, sobretudo para as raparigas®.

4.3. A Escola como ameaga a cultura e tradigoes ciganas

Em linha com o descrito no tépico anterior, o conflito (e desencontro)
entre os universos escolar e comunitario, e a consequente cessagio da
frequéncia escolar, também se poderao dever a uma opgao de preserva-
¢do e coesdo cultural, e a um correspondente receio de que a frequéncia

8 Cf. inter alia, EL1sA MARIA LOoPES DA CosTa, O Povo Cigano em Portugal: da Histdria i
Escola: Um Caleidoscdpio de Informagaes, Setubal, CIOE/ESE, 1996, p. 49; Casa-Nova, Tempos
e Lugares cit., pp. 21, 30-31. D1as et alii, Comunidades cit., p. 31-32. Realidade que poderia ser
atenuada através de uma socializagdo primadria das criangas ciganas em relagdo ao ambiente
escolar em espagos de educagio pré-escolar. Cf. LIEGEO1S, Minoria e Escolarizagdo cit., p. 69;
ACIDI e GOVERNO DE PORTUGAL, Estratégia Nacional cit., pp. 46 e 47, MENDES, MAGANO
e CANDEIAS, Estudo Nacional cit., p. 98.

» Cf. inter alia, CARLOS CARDOSO, “A Formagdo de Professores Para a Diversidade”,
in Que Sorte, Ciganos na Nossa Escola!, Lisboa, Centre de recherches tsiganes — Secretariado
Entreculturas, 2001, pp. 85-86. MARIA JosE Casa-Nova, “(I)Migrantes, Diversidades e
Desigualdades no Sistema Educativo Portugués: Balanco e Perspectivas”, Ensaio: Avaliagio e
Politicas Publicas em Educagdo, 2005, p. 203.

% HELDER RODRIGUES, Ciganos: Percursos de Integragdo e de Reivindicagio Da Identidade:
O Exemplo Paradigmadtico dos Ciganos de Carrazeda de Ansides, Guimaraes, Cidade Bergo, 2000,
p. 102.
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escolar prolongada possa ameacar a cultura e tradi¢oes ciganas®'. Deste
modo, existindo poucos exemplos de pressao familiar ou comunitdria para
o cumprimento da escolaridade obrigatéria®, temos que essa pressio se
tende a revelar em sentido contrario, de forma real ou simbdlica e apoiada
na praxis cultural do grupo, no sentido do abandono escolar, em particular
quanto ao género feminino*. Desta forma, a partir do momento em que
passam a dominar os conteudos basicos e essenciais, os jovens ciganos
tendem a abandonar a escola para melhor se prepararem para a vida
adulta e para a celebracdo do casamento**, que tendencialmente ocorre
em idades precoces, face aquele que ¢é o padrio da sociedade em geral e,
por vezes, face ao legalmente previsto®.

Mais significativa do que em relagdo aos rapazes, a pressao social ou
comunitdria para o abandono escolar afeta sobretudo a escolarizagao das
raparigas ciganas®®. No seu caso, e pese embora se reconhecam alguns
progressos, “ainda se constitui numa regularidade a negacio ao género
feminino de um percurso escolar prolongado™,realidade que resulta de
um conjunto de interpretagdes da cultura, valores e tradigdes ciganas.
Desde logo, a frequéncia escolar prolongada de muitas raparigas ciganas
¢ restringida pela necessidade de tomarem conta dos seus irmaos mais
novos* e de se prepararem para o papel de futuras esposas e maes®.
Acresce que, pelo facto de as turmas serem mistas e potenciarem o

* MONTENEGRO, Aprender a Ser Cigano cit., p. 274. Neste sentido, D1as et alii,
Comunidades cit., p. 32.

32 Cf. CORTESAO, Reflexdes Criticas cit., p. 30.

# Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 42.

** Cf. Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 32; MENDES, MAGANO e CANDEIAS,
Estudo Nacional cit., pp. 205-6.

* Nos termos do Cédigo Civil, a celebragdo de casamento entre duas pessoas s6 é pos-
sivel a partir do momento em que ambas perfagam, pelo menos, 16 anos de idade (art.2 1587
ess).

% Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 43.

% MARIA JosE Casa-Nova, Etnografia e Produgio do Conhecimento: Reflexes Criticas a
Partir de Uma Investigagio com Ciganos Portugueses, Lisboa, Alto Comissariado para a Imigragao
e Didlogo Intercultural, 2009, p. 180.

3% Di1as et alii, Comunidades cit., p. 29. Da mesma obra: “iniciagdo culturalmente valo-
rizada ao papel da mulher, de acordo com as funcées que a tradigdo lhes reserva dentro do
casamento” (p. 32).

¥ MENDES, Nds, Os Ciganos E Os Outros cit., p. 106.
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convivio com rapazes (sobretudo com ndo ciganos, e sem a supervisao
de adultos ciganos), o abandono escolar responde a inteng¢ao de prevenir
que a jovem adolescente venha a namorar, e, posteriormente, a casar
com um ndo cigano. Paralelamente, a possibilidade de se deslocar em
trajetos mais ou menos prolongados, fora da vigilincia do grupo, pode
dar origem a que uma jovem fique falada’, fragilizando-a e prejudicando
arealizacdo de um ‘bom casamento’. Associada a falta de vigilincia de um
adulto, receia-se também uma eventual perda de virgindade ou uma
possivel gravidez, que constituem () a maior desonra para a familia*.

E, portanto, sobretudo pela escolarizacio das raparigas e pela impor-
tancia que terdo na continuidade das tradicdes e cultura ciganas que as
familias receiam a escolarizac¢do ou, mais precisamente, a frequéncia €sco-
lar prolongada*'. Neste caso, ainda que jd se registem sinais de mudanga
de mentalidades em certos territérios e contextos, de uma forma geral,
as familias consideram que a escola tem pouco valor para as raparigas
ciganas*. Neste sentido, num contexto mais alargado, embora exista
quem reconhega a importancia da escolaridade para a integragao, para
combater a exclusdo social e assegurar uma melhor qualidade de vida,
outros ainda encontram na frequéncia escolar prolongada uma ameaga
a cultura e tradi¢oes ciganas, sobretudo no 4mbito da escolarizagdo das
raparigas durante a fase da adolescéncia®.

Por fim, a titulo de nota complementar a todos estes fatores, e 4 seme-
lhanca do que se verifica em relagdo a alunos ndo ciganos que pertengam
aos mesmos contextos, a escolariza¢io dos menores ciganos também
¢ afetada quando estes pertengam a espagos de pobreza e fragilidade
econdmica, caracterizado, nomeadamente, pelo acesso deficitario a bens
fundamentais como a saude, a higiene, a alimentagao ou a habita¢ao*®,
assim como a proximidade com préticas marginais e desviantes*.

0 Vide, por tudo, CAsa-Nova, Etnografia e Produgio cit., p. 181.
# Cf. MONTENEGRO, Aprender a Ser Cigano cit., p. 274.
2 Inter alia, MENDES, MAGANO e CANDEIAS, Estudo Nacional cit., p. 100.

* Cf. MENDES, MaGANO e CANDEIAS, Estudo Nacional cit., pp. 273-75.

4 Cf. CARLINDA MARIA FAUSTINO LEITE, O Curriculo e o Multiculturalismo no Sistema
Educativo Portugués, Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian, Fundagio para a Ciéncia e a
Tecnologia, 2002, p. 386.

4 Cf. neste sentido: SUBCOMISSAO PARA A IGUALDADE DE OPORTUNIDADES E
FamiL1a, Relatorio cit., pp. 25 e 26.

S
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V. Caminhos para promocao da escolaridade dos menores ciganos

No capitulo anterior foi demonstrado que o insucesso e desin-
teresse que caracteriza a escolaridade dos alunos ciganos se deve a
multiplos e diferentes fatores. Por decorréncia, é pela acao (ou omissao)
de diferentes atores que o panorama descrito inicialmente pode ser
revertido.

Desde logo, tal como decorre do disposto em lei ordindria, a reversao
dasituacio de abandono escolar precoce entre as criangas e jovens ciganos
depende da colaboragao dos pais e demais familiares no cumprimento dos
deveres de matricula e frequéncia escolar (art.* 4, 5 e 13 do Estatuto do
Aluno e Etica Escolar - Lei n? 51/2012 —, e art.2 2¢ n®3 da Lei n® 85/2009).
Cumprimento de deveres que decorre nao sé6 do facto de serem os pais
(ou outros encarregados de educagio) os principais responsaveis pela
escolaridade dos menores, mas também por deterem um conjunto de
poderes-deveres que deverdo exercer no superior interesse dos menores
(cf. art.? 36 n®S da CRP)*.

Neste sentido, a fim de contribuir para o cumprimento dos deveres
acima referidos, é fundamental que se adotem praticas e medidas que
favorecam a confianga e a proximidade na relagdo entre as familias ciganas
e as escolas — pese embora se reconhecam os multiplos desafios inerentes
a este propdsito?; pilares fundamentais para promover a inclusao social
dos Ciganos*® e, de uma forma particular, a escolaridade dos menores®.
Neste contexto, a integragao (efetiva e plena de condi¢oes) de mediadores
socioculturais nas escolas®® constitui-se como um meio idéneo a promover
afrequéncia e o sucesso escolar de menores ciganos, nomeadamente pela

¢ No mesmo sentido, a Conven¢io da ONU sobre os Direitos das Criangas atribui aos
pais a principal responsabilidade de educar as criangas e assegurar o seu desenvolvimento,
sempre com respeito pelo superior interesse dos menores (art.® 18 n°l).

* MAGANO e MENDES, Constrangimentos cit., p. 19.

* Cf. MENDES, MaGANO e CANDEIAS, Estudo Nacional cit., pp. 58, 65,75 e 77.

* Casa-Nova, Tempos e Lugares cit, p. 47. Neste sentido também, a prioridade 22 da
Estratégia Nacional para a Integra¢do das Comunidades Ciganas.

0O estatuto do mediador sociocultural foi estabelecido na legislagdo portuguesa
através da lei 105/2001, pese embora, o seu papel e enquadramento, ainda requeiram vasta
clarificagdo.
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‘construcio de pontes’ entre as escolas e as familias® e pela capacidade de
conciliagdo entre a frequéncia escolar e a vivéncia cultural dos menores®*.

A contrata¢do de mediadores ciganos, para além de pressupor dire-
tamente o superior interesse e a prote¢io dos menores, enquadra-se
no disposto no art. 67 n°2 c¢) da CRP, segundo o qual, enquanto forma
de protec¢do da familia, compete ao Estado cooperar com os pais na
escolaridade dos seus filhos. Como tal, ao contratar profissionais que
incentivem os pais a matricular os seus filhos nas escolas e a colaborar
com estes no cumprimento da escolaridade obrigatéria, estara o Estado,
através das escolas, no sé a contribuir para o desenvolvimento integral
dos menores, como também a cooperar com (e nio a substituir) os pais
na educacio dos seus filhos.

Nio obstante, porque na educacio dos seus filhos os pais assumem
ndo um verdadeiro direito, mas um poder-dever, podera o Estado ter de
intervir e impor-se sobre a atuagio parental — intervencao estadual que
teria por base o art.? 69 n°1 da CRP, segundo o qual criangas e jovens
tém direito a prote¢ao da sociedade e do Estado, com vista ao seu desen-
volvimento integral. No ambito deste estudo, e sempre que se revelar
necessario, adequado e proporcional (cf. art.® 18 CRP), a intervengao
estadual contra agdes ou omissoes que afetem o acesso a escolaridade,
tendo em conta a proximidade manifesta entre o acesso a educagio
escolar e o desenvolvimento integral dos menores®3.

Relativamente a uma atuagio estadual mais consentinea com os
termos legais e constitucionais, deveremos particularizar, ainda que
por breves linhas, algumas questoes sobre a atuag¢ao do poder judicial
nesta matéria. Assim, ao contrario do que jd tém decidido os tribunais de
1* instancia portugueses**, nao poderd servir como justificagao legitima e

5! Cf. neste sentido: art.? 2 da Lei 105/2001, que estabelece o estatuto legal do media-
dor sociocultural; SUBCOMISSAO PARA A IGUALDADE DE OPORTUNIDADES E FAMILIA,
Relatério das Audigdes cit., p. 31. LIEGEOIs, Minoria e Escolarizagdo cit., p. 195; Estratégia
Nacional para a Integragio das Comunidades Ciganas (prioridade 20); MENDES, MAGANO
e CANDEIAS, Estudo Nacional cit., pp. 131, 134.

2 MAGANO e MENDES, Constrangimentos cit., p. 22.

53 Conforme salientado em JoRGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constitui¢do cit.,
p. 1410.

5% Cf. Acérdao do TRL de 20.03.2012, proc. 783/11.2TBBRR.L1-1; PUBLICO,
“Tribunal aceita abandono escolar de jovem cigana em nome da tradigdo”, 5 de setembro
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objetiva para que uma menor cigana renuncie a escolaridade a pertenga a
uma comunidade que partilha valores e tradi¢des culturais proprias ou a
desvalorizac¢do da educacio escolar pelas familias ou pela prépria menor.
Pelo contrario, deverao os tribunais, atentos ao disposto na legislacao em
vigor e no superior interesse das menores, considerar como ilegitima e
inadmissivel as situagoes de abandono escolar e de desigualdade em que
se encontrem, determinando o prosseguimento dos autos e a consequente
adociao de medidas adequadas e nao excessivas que previnam o abandono
e insucesso escolar. De todo o modo, com vista ao desenvolvimento inte-
gral e pleno das menores, a promogao da sua escolaridade e a garantia de
igualdade de tratamento devera enquadrar-se ao seu contexto cultural
e familiar.

Para além do contexto judicial, e também com o propésito de evitar
a intervenc¢io nesta instincia, deverdo as (diferentes) entidades esta-
duais, tendo por base os termos da CRP, encetar esfor¢os concertados
para prevenir o abandono e insucesso escolar destes menores e, conse-
quentemente, promover a igualdade de oportunidades na escola e para
além dela. Nesse sentido, poderd revelar-se “necessario desenvolver
mecanismos, ou adequar os ja existentes, em fun¢io das caracteristicas e
especificidades culturais deste pblico”®, a fim de assegurar aigualdade
real entre todos.

Assim, para melhor realizagio destes objetivos, a promogao da igual-
dade de tratamento nas escolas nao podera traduzir-se apenas na criagao
de condi¢des que assegurem o acesso igual para todos, mas também na
criagdo de condi¢oes que contribuam para aigualdade de oportunidades
de sucesso escolar, nomeadamente pelo reconhecimento das diferencas
existentes nas escolas. A este respeito, dispoe o art.? 3 al. d) da Lei de
Bases do Sistema Educativo (lei n® 46/86) que o sistema educativo se
organiza de forma a “assegurar o direito a diferenga, mercé do respeito
pelas personalidades e pelos projetos individuais da existéncia, bem
como da consideracio e valorizagio dos diferentes saberes e culturas”.
Acessoriamente, o art.? 7¢ al. b) do mesmo diploma também determina
que ¢ objetivo do ensino bdsico “assegurar que nesta formagao sejam

de 2018. Acedido a 15.10.2018 em https://www.publico.pt/2018/09/05/sociedade/noticia/
tribunal-de-fronteira-aceita-abandono-escolar-de-rapariga-cigana-1842986.
> ACIDI e GOVERNO DE PORTUGAL, Estratégia cit., p. 45



86 Paz, Justi¢a e Institui¢des Eficazes: um caminho para o Desenvolvimento Sustentdvel

equilibradamente inter-relacionados o saber e o saber fazer, a teoria
e a pratica, a cultura escolar e a cultura do quotidiano”. Normas que
correspondem nio s6 a obrigagdes legais, mas também a imperativos de
igualdade e justica, consonantes com o disposto no art.? 74 n°1 da CRP,
que obriga o Estado portugués a pressupor a garantia da igualdade de
oportunidades de acesso e éxito escolar, nomeadamente pela considera-
¢ao dos diferentes contextos socioculturais dos alunos.

Como tal, concluimos neste ponto que, enquanto instituigao respon-
savel pela formagao e pelo desenvolvimento integral dos jovens, a Escola
nao devera desligar-se ou conflituar com o ambiente comunitario ao qual
pertencem os seus alunos®. Pelo contrério, a fim de potenciar o sucesso
e o interesse escolar dos menores, o seu quotidiano familiar e o espaco
escolar deverdo ser tdo comunicantes e complementares quanto possi-
vel*, tanto pela criacio de um ambiente de proximidade e confianca nas
relacoes entre pais e professores — que, como ja analisado, ¢ um objetivo
que acarreta desafios importantes®® -, como pelo reconhecimento da
diferenca cultural na forma de ensinar®.

No entanto, para que tal se verifique, as escolas e os professores
deverio reunir as condi¢des necessarias para trabalhar com o contexto
sociocultural dos alunos e adotar abordagens inclusivas e significativas
para todos®®. A titulo de exemplo, pela adogao de curriculos inclu-
sivos relativamente a cultura e histéria dos varios alunos (cf. art.?
12 da Convengio-Quadro para a Protecdo das Minorias Nacionais),

% Cf. ABiL10 AMIGUINHO, “Educacio/Formagio Dos Ciganos: Um Desafio 8 Mudanca
da Escola”, in Ciganos e Educagio, ed. Mirna Montenegro, Settibal, Instituto das Comunidades
Educativas, 1999, p. 47.

¥ Cf. Casa-Nova, Tempos e Lugares cit., p. 47 e prioridade 22 da Estratégia Nacional
para a Integracao das Comunidades Ciganas.

%8 MAGANO e MENDES, Constrangimentos cit., p. 19.

% Cf. inter alia, LEITE, O Curriculo cit., p. 393; Casa-Nova, Tempos e Lugares cit.,
p- 39; MaRr1A JosE Casa-Nova, “Minorias — Que Escolaridade? A Escolarizacio de
Criangas e Jovens Ciganos: Entre a Inclusio-excludente e a Integracdo Subordinada”, in
Intervengdo em Sede de Promogdo e Protegdo de Criangas e Jovens, ed. PAULO GUERRA, Lisboa,
Centro de Estudos Judicidrios — CEJ, 2015, p. 74.

€0 Inter alia, cf. LIEGEOILS, Minoriacit., pp. 171 e 174; SUBCOMISSAO PARA A IGUALDADE
DE OPORTUNIDADES E FAMILIA, Relatdrio cit., p. 31.
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desenvolvidos com a participacdo direta das familias ou outros interve-
nientes qualificados, como os mediadores socioculturais®.

Em todo o caso, ndo se defende nesta proposta qualquer ideia de
diferenciagdo pedagdgica que implique a construgdo de programas
curriculares adaptados a cada grupo sociocultural ou a promocio de
uma educagio distinta e individualizada (ou mesmo segregada)®. Pelo
contrario, ao invés da individualizacio, a Escola deverd também con-
tribuir para o reconhecimento e compreensio das diferencas; tal como
pressuposto no reconhecimento da (necessidade de implementagao
da) educagao intercultural enquanto pedagogia e projeto educativo
global, e ndo como uma educagio de minorias ou como uma matéria
especifica®.

De todo modo, a fim de assegurar uma frequéncia escolar prolongada
e bem-sucedida entre os alunos ciganos, conciliando-a com a sua vivéncia
cultural prépria, poderd justificar-se a adocao de abordagens diversifi-
cadas e flexiveis, adaptadas aos diferentes contextos socioeconémicos®*.
Abordagens a ser alcangadas mediante o didlogo e o trabalho em rede
entre familiares, demais membros das comunidades ciganas (como os
mediadores socioculturais), funciondrios escolares e parceiros locais,
que, em conjunto, estio obrigados a contribuir para o desenvolvimento
pleno e integral das criangas e jovens ciganos.

o' Inter alia, prioridade 24 da Estratégia Nacional para a Integracio das Comunidades
Ciganas.

% De facto, a diversificagdo e diferenciagdo nas escolas nio podera implicar o desnive-
lamento e a menorizagio entre turmas e curriculos, como frequentemente acontece com a
criagdo de turmas apenas para criangas ciganas. “Esta segregacio social e espacial, associada
a0 abaixamento do nivel de exigéncia académico, constitui-se numa discriminagio negativa
travestida de uma intencionalidade positiva, duplamente penalizadora das criangas e jovens
ciganos: negagao da construgio de relacdes interculturais e negagio do acesso ao conheci-
mento cientifico”. Casa-Nova, Minorias cit., pp. 72-73.

% Sobre a educacio intercultural nestes termos v. ANTONIO PEROTTI, Apologia do
Intercultural, Lisboa, Secretariado Coordenador dos Programas de Educagdo Multicultural,
1997, pp. 51-7; L1EGEOIS, Minoria cit., p. 251.

¢ Cf. HELEN O’N10NSs, Minority Rights Protection in International Law: The Roma of
Europe, Aldershot, Ashgate, 2007, p. 176.
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VI. Consideragdes finais

Ainda que a pratica e a realidade corrente o possa aparentemente
desmentir, entendemos sublinhar neste capitulo final que a conciliagdo
entre a frequéncia escolar e a vivéncia comunitaria e cultural das criangas
e jovens ciganos é nao sé possivel como também desejavel, ao prosseguir
o superior interesse dos menores e o assegurar do desenvolvimento pleno
e integral da sua personalidade.

Desse modo, “encontrar processos educativos em que seja possivel
atingir uma educagdo para todos e, simultaneamente, respeitar os valo-
res e tradi¢des das comunidades ciganas ¢ o horizonte que se pretende
alcangar™®. Horizonte que clama pela ado¢ido de atitudes e medidas
que conciliem a frequéncia escolar com a vivéncia cultural dos menores,
transformando a imagem da escola ameagadora as tradigoes ciganas para
uma imagem de oportunidade de emancipagio social®.

Transformagdo de imagens que, no presente contexto social, devera
passar pela intervengao e participagdo direta das préprias pessoas ciganas
na construgdo de uma sociedade mais igual e inclusiva — atuantes numa
légica horizontal e nao vertical. Envolvimento direto que, em todo o
caso, devera ser parte de uma atuagio concertada e intercultural entre
multiplos e diferentes atores. Concertados pelo propésito de prevenir
e combater o abandono e insucesso escolar significativo de criangas e
jovens ciganos, através de medidas e a¢oes ponderadas e adequadas a
diferentes contextos. Caminhos reconhecedores da diferenca existente,
que conciliam o acesso a direitos fundamentais com a vivéncia cultural
prépria de cada um.

Por fim, sublinhar que as questoes assinaladas nesta reflexdo sao
parte de um problema global, dependente de medidas e (concert)agdes
estruturais. No fundo, “a escolariza¢io das criangas ciganas [como] uma
questdo de sociedade, que ultrapassa largamente a pedagogia™, e que,
nessa medida, depende da adocdo de uma politica geral de intercultu-
ralidade e inclusividade.

¢ ACIDI E GOVERNO DE PORTUGAL, Estratégia cit., p. 46.
¢ Montenegro, “Aprender a Ser Cigano, Hoje: Empurrando e Puxando Fronteiras,” 275.
¢ L1EGEOIS, Minoria cit., p. 212.
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Resumo: Os Direitos Fundamentais sdo entendidos como direitos a pres-
tagdes, por isto mesmo vinculam ndo apenas o legislador e a administracao
publica, mas também o sistema de justica e a propria sociedade numa perspetiva
sistematica e global, sendo que constituem o pilar e a moldura do principio da
dignidade da pessoa humana. Na omissao do Estado podem ser exercitados via
exercicio e acesso ao devido processo, este também um direito fundamental,
uma vez que a falta de efetividade destes mesmos direitos atenta contra a
propria ordem constitucional estabelecida e, em tltima inst4ncia, a realizagio
da Democracia.

Palavras-chave: direitos fundamentais, exercicio do direito, democracia.

Abstract: Fundamental rights, understood as rights to benefits, for this
reason bind not only the legislator and the public administration, but also the
justice system and society itself in a systematic and global perspective, since they
constitute the pillar and the framework of the principle of the dignity of the
human person. In the omission of the State can be established through exercise
and access to due process, which is also a fundamental right, since the lack of
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effectiveness of these same rights undermines the established constitutional
order and, ultimately, the pursuit of Democracy.

Key-words: fundamental rights, exercise of the law, democracy.

Introdugio: Direitos fundamentais e Constitucionalizacio

Este artigo apresenta-se como uma tentativa de reconstrugao da her-
menéutica constitucional para a efetivagao dos direitos fundamentais na
estrutura do Estado de Direito Democritico, o qual deve nortear toda a
interpretagdo e aplicagio do Direito.

Através da proposta que se apresenta, a pretensao, sem esgotar o
assunto, ¢ oferecer uma contribuigio aos estudiosos da area do direito
publico apontando-se a necessidade de empreender mudangas e trans-
formagoes na interpretagao juridica constitucional, para que se efetive a
garantia dos direitos fundamentais e a dignidade da pessoa humana, sem
os quais ndo hd como se falar em Estado Constitucional, Democrético
e de Direito.

Em virtude do papel desempenhado pela Constituigdo, avulta o pro-
cesso de constitucionaliza¢io do Direito, o qual se expandiu e irradiou
para todo o ordenamento juridico, sobretudo no cenario pés-Segunda
Guerra Mundial, aumentando a importincia do exame dos aspetos de
decisdo emanados pelos érgaos de soberania, na vida politica e social, e
a privilegiar os direitos fundamentais.

Este entrelacamento demonstra a importancia da Constituicao
no estudo e interpreta¢do do Direito num Estado em que o Direito
Constitucional passou a ocupar o centro do ordenamento juridico,
um aspeto que evidencia a sua importincia. A Constitucionalizagio
do ordenamento juridico enseja o condicionamento da lei, da juris-
prudéncia, da doutrina, bem como de todos os operadores do Direito.
Somente através da Constitui¢do, de uma nova interpretagio constitu-
cional, poderao ser efetivados os direitos fundamentais na construgao
de uma sociedade mais livre, mais justa, mais fraterna e democratica,
como se encontra disposto no Preaimbulo da Constituigdo da Republica
Portuguesa.
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Objetiva-se, assim, contribuir para o desenvolvimento de pesquisas
cientificas sobre a tematica da efetivacdo dos direitos fundamentais no
Estado Constitucional, Democratico e de Direito e as préticas juris-
prudenciais, bem como as suas implicagdes, categorias e reflexos no
contexto daquele marco tedrico que, em tempos da contemporaneidade,
tem como eixo reflexivo desenvolvimentos teéricos inovadores a partir
da compreensio dos direitos fundamentais inseridos nas Constituicoes,
como uma espécie de “meta-garantia do ordenamento juridico como um
todo”, na expressao de Luigi Ferrajoli (2008).

Com efeito, a temdtica da efetividade dos direitos fundamentais e a
categoria dos chamados direitos prestacionais como objeto de investi-
gacdo cientifica, nas suas relagdes e implicac¢oes internas e externas, nos
seus elementos configuradores e sistematizadores, apresentam-se com
especial relevincia para que as decisoes nas esferas politicas, econémicas
e juridicas sejam deliberadas com esteio num conjunto de regras demo-
craticas disciplinadoras do agir num Mundo permeado de significados
dispares e plurais.

II. Caracteristicas dos Direitos Fundamentais e Problematica de
Efetivacdo: contornos teérico-normativos, o cardter prestacio-
nal e vinculatividade total

Os Direitos Fundamentais nao sao simples declaragdes politicas ou
programas de agio do poder publico e tampouco podem ser vistos como
normas de eficicia limitada ou diferida; constituem preceitos normativos
que vinculam o poder do Estado de forma direta e imediata, segundo
Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2011).

Derivam da natureza humana e almejam a dignidade da pessoa
humana, vinculam pessoas e entes publicos e sdao constitucionalmente
reconhecidos, e mais do que isso, sao independentes do reconhecimento
para serem efetivos, e por isso, sdo Direitos € nao apenas interesses ou
aspiragoes.

Nesta diregao, vem mesmo a propésito o conceito que nos ¢ fornecido
por Jorge Bacelar Gouveia (2013: p. 918) segundo o qual os “direitos
fundamentais sdo as posi¢des juridicas ativas das pessoas integradas
no Estado-Sociedade, exercidas por contraposi¢cdo ao Estado-Poder,
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positivadas no texto constitucional”, extraindo-se dai os seus elementos
constitutivos: i) subjetivo (os titulares exercitam os direitos em con-
traponto ao Estado), ii) objetivo (conjunto de vantagens de contetido
protegido por cada direito fundamental, base de todo o ordenamento
juridico e de “eficacia irradiante” para todo o ordenamento juridico) e
iii) formal (as posi¢oes de vantagem sio previstas nas Constituigoes).

Na perspetiva duma Teoria Democratica dos Direitos Fundamentais,
portanto, constituem-se em Direitos de Participac¢do, entendendo-se
como direitos a prestagdes frente ao Estado e, em alguns ordenamentos
juridicos, como possibilidade de exigéncia e protecio pela via processual-
-judicial, resultando, por consequéncia, na realizagdo da Democracia e
na conformacio democratica da vida coletiva e cidada.

O sistema portugués de direitos fundamentais, ainda na li¢ao de
Bacelar Gouveia (2013), molda-se por uma concecio pluralista visto
conter aspetos liberais e sociais, a articular direitos negativos e positivos
e culminar com a escolha de quatro valores fundamentais: a dignidade
da pessoa humana, liberdade, democracia politica e a democracia econo-
mica e social. E ainda se caracteriza também pela posi¢ao constitucional
tipoldgica e aberta, a rigidez da constitui¢do e a forca hierarquica.

Sob uma ética do funcionamento deste sistema, a doutrina portu-
guesa' aponta a existéncia de trés regimes, o primeiro deles o “Regime
Geral ou Comum”, aplicével a todos os direitos fundamentais e do qual
se extraem trés grandes principios: i) o principio da universalidade ou
titularidade, isto ¢, deles usufruem todos os cidadaos [e as pessoas cole-
tivas|, pois gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres consignados
na Constituigao (artigo 12¢ da CRP) , preceito a que se deve acrescentar
aideia de cidadania alargada prevista no art.2. 152 da CRP; ii) o principio
daigualdade, de aplicacio e criagdo do direito que se traduz na ideia de
igualdade justa (de tratamento, de oportunidades e de dignidade social
(art.2. 132 da CRP); iii) principio do acesso e exercicio do direito (art.°.
209); e iv) o principio da prote¢do da confianca vértice da seguranca
juridica como corolario do Estado de Direito (artigo 22 da CRP).

' JosE JoaQuiM GoMES CANOTILHO, “Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do”,
Coimbra: Almedina, 2004.JosE DE MELO ALEXANDRINO, “Direitos Fundamentais:
Introdugdo Geral”, Introdug¢do Geral, 2a. Ed. Cascais, Principia, 2011.JORGE BACELAR GOUVEIA,
Manual de Direito Constitucional. Volume II, 5a. edi¢do. Coimbra: Almedina, 2013.
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O segundo ¢ o “Regime Especifico ou Especial dos Direitos,
Liberdades e Garantias” constante do Titulo I, Parte I da Constituigao:
direitos pessoais (artigos 24° a 479), direitos de participagdo politica
(artigos 482 a 529) e direitos dos trabalhadores (artigos 53% 57°), aos quais
se podem acrescentar os chamados “direitos fundamentais andlogos”
(alguns dos principios gerais, titulo I, parte I). Tém as caracteristicas
de se articularem as ideias de Liberdade, Igualdade e Estado de Direito;
dotados de aplicabilidade direta (art.? 18° n.1, isto ¢, ndo precisam de
interposigao legislativa) e imediata (ndo dependem de condigdes de
facto econdmicas ou sociais); vinculam entidades publicas e privadas
(artigo 18°) no ambito legislativo (ndo se pode criar leis contrarias ao
regime, as quais devem ser interpretadas neste sentido), Administrativas
e Jurisdicionais (artigo 204°); tém eficacia horizontal (Ambito privado);
articulam-se a proibicio de retrocesso e, por tltimo, sio um regime de
leis restritivas (18°n.2 e 3 +45° [reunido/manifestagao] + 27 [liberdade]
e intervengoes restritivas do poder publico).

Por ultimo, o terceiro grupo, o do Regime dos Direitos Fundamentais
Econdémicos, Sociais e Culturais, previstos nos art. 582 a 79¢ da
Constituig¢do. Sao direitos subjetivos também dotados de uma dimensao
objetiva na medida em que resultam em imposi¢oes legiferantes e pres-
tagoes ao cidaddo embora tragam, na pratica, problemas de efetivagio,
de condicionamentos a partir da chamada “reserva do possivel” e inda-
gagoes e situagoes juridicas quanto a possibilidade da sua exigéncia na
via judicial, as questdes advindas das agdes de inconstitucionalidade por
omissao e, por derradeiro, relativamente a eficacia horizontal dos direitos
econdmicos, sociais e culturais.

A luz da definigdo, dos elementos, do sistema e do regime que se lhe
subjaz, os direitos fundamentais podem ser entendidos como normas
imperativas de posi¢oes juridicas definitivas e de status privilegiados den-
tro dos ordenamentos juridicos (Sampaio, 2013) e, no dizer de Ferrajoli
(2006), associado a todo o direito subjetivo que seja universalmente
atribuido a todo o ser humano dotado de status de pessoa, cidadao ou
capaz de agir, e que ndo admite disponibilidade por seu titular.

Deveras, os direitos fundamentais de cardter prestacional vinculam
ndo apenas o legislador e a administra¢ao, mas também o chamado “sis-
tema de justiga”, exigindo dele protecao adequada, sob pena de ser ele
também coautor da inadimpléncia constitucional. Os érgaos de justica
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teriam assim, a partir de bases processual e democraticamente estabele-
cidas, um papel de comparticipes nos processos de promocio da justica
social e da igualdade fatica (Sampaio, 2013), até por que os seus titulares
nao precisam de aguardar autorizagao, concretizagiao ou outra determi-
nagdo estatal para poderem exercé-los: na omissdao do Estado podem ser
exercitados processualmente (este também um direito fundamental, a
luz do texto consagrado pelo artigo 20°, da CRP).

Com o carater axiolégico-normativo adotado na interpretagao das
normas constitucionais, o Direito Constitucional e a propria Teoria do
Direito passam por um conjunto de significativas transformagoes. Nesse
novo universo que se apresenta resulta a constitucionaliza¢io do Direito
visando a concretizagdo dos direitos fundamentais.

Para o efeito, podem ser registados alguns marcos fundamentais
(Sampaio, 2013), tais como:

a) marco histérico, a formagio do Estado constitucional de
Direito Democritico através da promulgacdo de importantes
Constitui¢des, como a portuguesa de 1976;

b) marco filoséfico, o pés-positivismo (caracterizado pela confluéncia
do jusnaturalismo e do positivismo), os direitos fundamentais e a
tentativas de reaproximacao da ética com o direito;

¢) marco tedrico, a for¢a normativa da Constituicio, a expansdo da
jurisdicdo e do processo constitucional, e o desenvolvimento de
uma nova dogmadtica de interpretacio constitucional que ajuda a
compreender e criar o novo modelo constitucional.

Tais referenciais podem representar forte interferéncia na concegiao
que até entdo era atribuida aos direitos fundamentais, o que desperta
toda uma problemadtica que merece o zelo de uma investigagao cientifica
no Ambito da Academia, de modo constante.

Ora, a problematica que se coloca, assim, no ambito das decisoes judi-
ciais, por exemplo, ¢ que como os referidos direitos englobam também
garantias individuais?, difusas e coletivas, direitos econémicos, sociais,
culturais e politicos, e a falta de efetividade destes mesmos direitos

> Luicl FERRAJOLI, Las garantias constitucionales de los derechos fundamentales. DOXA,
Alicante: Universidade de Alicante, n. 29, 2006p. 25-31) distingue entre garantias
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pode atentar contra a propria ordem constitucional estabelecida e, em
ultima instancia, na realizacido da Democracia, posto estar-se diante de
direitos de participacio, isto ¢, direitos a prestagdes frente ao Estado,
traduzindo-se na possibilidade de exigéncia e protecao pela via proces-
sual, como mencionado anteriormente.

Outros problemas afetos a Teoria do Direito inserem-se na érbita da
chamada “colisdo de principios”. A questao de saber qual ¢, de entre as
possibilidades que se apresentam nos quadros do Direito a aplicar, a
“resposta correta”, ndo ¢ sequer - segundo o préprio pressuposto de que
se parte — uma questdo de conhecimento dirigido ao Direito Positivo, nem
um problema apenas da Teoria do Direito, mas um problema também de
politica do Direito, como aduz Lénio Streck (2009).

A tarefa consiste em obter, a partir da lei, a inica sentenga justa (certa)
ou o unico ato administrativo correto, o que ¢ no essencial idéntico a
tarefa de quem se proponha, nos quadros da Constituicao, criar as Gnicas
leis justas (certas). Assim como da Constituicdo, através da interpretagao,
ndo se pode extrair as Unicas leis corretas, tampouco podemos, a partir
da lei, por interpretagdo, obter as tnicas sentengas corretas, como jd
explanou Kelsen, na sua obra, a Teoria Pura do Direito (2003).

Por isto, é indubitdvel estarmos autorizados a falar num direito fun-
damental a uma resposta adequada a Constituicao, traduzindo-se aqui
como uma “resposta correta”, na feliz expressao do mencionado Lénio
Streck (2009), que ndo ¢ a unica e nem a melhor: simplesmente trata-se
da resposta adequada a Constituicao, isto é, uma resposta que deve ser
confirmada na prépria Constituigao.

Por fim, esta problemidtica diz respeito aos referenciais teérico-
-juridicos que estdo subjacentes as decisoes legislativas e judiciais sobre
as questoes que envolvem a interpretacio e aplicagdo dos direitos funda-
mentais que surgiram com a nova ordem ética e moral das Constituigoes
pds-Segunda Guerra Mundial, transformando o Direito sob a 6tica
estrutural (influéncia sobre as regras), funcional e material (a base prin-
cipiolégica das constitui¢oes implica um certo grau de indeterminago,
a abranger a existéncia de valores e a atrair a importancia da moral na
ordem juridica constitucional), como afirma Jodo Palma Ramos (2011).

constitucionais negativas, ou seja, aquelas que consistem na proibigdo de derrogar e garan-
tias positivas, isto ¢, aquelas que consistem na obrigagdo de realizar o nelas previsto.
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Para contribuir para o debate, importa-nos esclarecer, dentre outros
questionamentos:

i) qualoreferencial tedrico que informa as decisdes que tém os direi-
tos fundamentais contidos nas Constitui¢des como critério para
cumprir as tarefas fundamentais do Estado apontados no artigo
92 da CRP, de modo a beneficiar, expressa e definitivamente, os
Povos de comunidades constitucionalmente organizadas?

if) considerando a consagra¢io de um conjunto amplo de direitos
fundamentais, diretamente aplicaveis, que condicionam a ativi-
dade do legislador, qual (is) os fundamentos (s) juridico (s) que
deve (m) informar as futuras decisoes legislativas, evitando-se
retrocessos incompativeis com a prépria génese dos Direitos
Humanos ou Fundamentais?

iif) qual o papel dajurisprudéncia na fundamentagao e no desenvolvi-
mento de principios proprios da interpretagdo constitucional, de
modo a evitar-se decisoes solipsistas de contetido moral extrajuri-
dico a balancar o arcabougo do Estado de Direito e Republicano
ancorado no principio da separacdo de poderes*?

Sao estas as assertivas que desenvolver-se-ao no capitulo seguinte.

ITI. Hipdteses Interpretativas, o Principio da Legalidade e a carga
axioldgica das Constituicdes pos-segunda guerra mundial

As especificidades da interpretacio constitucional em sede de direitos
humanos ou fundamentais projetam-se nos seguintes aspetos: i) sujeitos
da interpretacio; ii) particularidades técnicas impostas pelo texto cons-
titucional; iii) implicages das decisdes dos tribunais constitucionais
e iv) rigidez, e estrutura do texto constitucional, em particular a forma

3 Ibid., p. 337-443) a perspetiva cldssica de Montesquieu ¢ inadequada para dar conta da
complexidade da esfera publica nas democracias contemporaneas, quer no plano descritivo
em face da estrutura do poder legislativo, quer no plano axioldgico atenta a multiplicidade
de fungoes publicas que cabem os virios érgaos dos poderes constituidos. O tema perpassa
questdes transversais de legitimidade e dever de fundamentacio.
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como se consagraram os direitos fundamentais, especificidades estas a
“jogar luz” no contexto decisdrio dos atuais regimes democraticos, como
bem lembra Jodo Palma Ramos (2011), o qual pode apresentar-se lacunoso
e distante do principio da legalidade constitucional, mas de todo modo
a enfrentar as questdes atinentes a adesdo a um sistema das cldusulas
abertas e conceitos gerais indeterminados, que pode deixar explicito
o viés judicioso casuistico nos contextos de justificacdo e aplicacdo do
Direito.

Tal ordem de ideias pode implicar dizer que cada situacio, levada a
juizo ou a criagdo legislativa, sera decidida de acordo com as peculiarida-
des que cada caso apresentar, referentemente aos envolvidos na situagao
litigiosa ou criadora do direito e alusivo as pessoas e 6rgaos incumbidos
de decidir.

No entanto, em algumas sociedades, a pratica crescente e muito
préoxima de uma auténtica delegacdo da funcio legislativa para érgaos
judiciarios tem provocado inimeras ruturas no direito, e a seguranga
juridica e legitimidade das decisoes. Nao se trata de uma invengao de
um ou outro ordenamento juridico, como atesta, por exemplo, Habermas
(1997:174); mas em paises de dimensdes continentais, que comportam
padrdes éticos e morais variados numa mesma zona geografica, estando
todas elas sujeitas a leis de ambito nacional aplicadas por tribunais
regionais, a “judicializagdo da politica e das relagdes sociais”, como bem
lembrado por Vianna (1999), pode aparentar ou trazer situagoes de maior
gravidade e violagdo do principio da legalidade.

Partindo-se das assertivas anteriores, um dos vértices conducentes
a aplicabilidade da extensa grelha dos direitos fundamentais pode
prenunciar fundamentos decisérios dispares, forjados muitas vezes em
argumentos casuisticos com forte apelo emocional, auséncia de refe-
rencial teérico compativel com a Democracia que possa dar sustentagao
as teses de Joao Palma Ramos (2011), segundo as quais “para que uma
decisdo seja considerada razoavel pode referir-se que a mesma deve
conter certos aspetos formais de fundamentacio que se reconduzam
as seguintes ideais fundamentais: que seja uma decisdo racional; que
a decisdo alcance um equilibrio e que a decisdo seja aceitavel pela
comunidade”.
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1. Aplicacao Imediata dos Direitos Fundamentais: regulagdo e os limites
arestricoes

Como antes se referiu, afigura-se de todo coerente afirmar-se a
existéncia de um efeito imediato de todas as disposi¢oes que definem
direitos individuais, sociais econdmicos e politicos, as quais sdo direta e
imediatamente vinculantes para todas autoridades do Estado, incluindo
os Poderes Legislativo e Judiciario, que ndo podem restringi-los de forma
ndo permitida pela Constituicao.

Ou, dizendo de outra forma, se de um lado pode-se dizer relativamente
ao cumprimento sem demora aos reclamos da Cidadania, de outro esta
vinculac¢do dos direitos fundamentais a todos admitiria restri¢oes a sua
observancia apenas e tdo somente nos casos expressamente previstos na
Constituicdo, e em Tratados Internacionais que cuidam desta matéria,
hipétese que contribuiria para reduzir o arco interpretativo baseado
em decisoes de conteido moral fora dos padroes legais taxativamente
definidos pelo ordenamento juridico e pela for¢a normativa advinda da
prépria Constituicao.

Com efeito, o art.® 29 n. 2 da Declarac¢do Universal dos Direitos do
Homem estabelece que “no exercicio destes direitos e no gozo destas
liberdades, ninguém estd sujeito senio as limita¢oes estabelecidas
na lei, com vista a, exclusivamente, promover o reconhecimento e o
respeito dos direitos e liberdade dos outros e a fim de satisfazer as
justas exigéncias da moral, da ordem publica e bem-estar da sociedade
democratica”.

No plano do direito interno portugués estas restrigoes sao constitucio-
nalmente autorizadas mas reguladas e limitadas segundo critérios bem
claros e definidos, em conformidade com o texto do art.? 182, devendo-
-se, por consequéncia, observar os principios i) da prote¢do ao nucleo
essencial (conjunto de prestagdes materiais indispensaveis para assegurar
a cada pessoa uma vida condigna®*, compatibilizando-o a dignidade da
pessoa humana); ii) da proporcionalidade (e subprincipios da adequagdo
aos fins do direito, da indispensabilidade da restri¢io em comparagdo
a outras medidas a adotar e da racionalidade e balanco entre custos e

* INGo WOLFGANG SARLET. “A eficdcia dos direitos fundamentais”. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2006.
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vantagens da utilizagao); iif) da generalidade e abstrac¢ao (ndo identificar
pessoas e casos); e da iv) prospetividade (nao-retroatividade®.

IV. Conclusao

Para se atingir os objetivos de coeréncia teérico-normativa da incidén-
cia dos direitos fundamentais aos casos concretos de alegadas violagoes
- racionalidade, equilibrio e aceitabilidade -, deve-se evitar a existéncia
de eventuais lacunas e contradi¢oes legais no ambito interpretativo em
matéria de direitos fundamentais, notadamente o emprego de critérios
morais tendo em conta o principio da legalidade, o qual deve colmatar e
equilibrar a presenga de cldusulas gerais e conceitos gerais indetermina-
dos, considerando o viés marcadamente principiolégico das Constituices
pds-Segunda Guerra Mundial.

Este problema avulta-se, ao demais, quando se estudam as dimensoes
da colisio entre direitos fundamentais (de mesma hierarquia constitu-
cional), a partir do marco teérico do direito democratico, o que leva a
necessidade de uma consequente estruturagio de critérios objetivos a
subsidiar a discussio e ao estabelecimento da sua (in)aplicabilidade de
tais direitos, no ambito juridico-decisdrio.

Com efeito, presume-se que as a¢oes politicas dos governos sio pau-
tadas pelo conhecimento tedrico-cientifico produzido pelo conjunto da
sociedade onde atua. Pondere-se, igualmente, que as garantias constitu-
cionais de direitos fundamentais sdo conquistas historicas das sociedades
modernas e contemporineas que nio admitem retrocessos, frente ao
posicionamento teérico-normativo instituido pelo Estado Constitucional,
de Direito e sobretudo Democritico.

Por outro lado, a interpretacio constitucional, se forjada a partir de
critérios tradicionalmente extraidos do direito privado, algumas vezes
pode frustrar a expectativa da Sociedade na efetivacdo dos direitos
fundamentais e no reconhecimento da dignidade da pessoa humana e,
por isso, nao seria ocioso dizer da necessidade de uma reformulagio da
interpretagdo constitucional para que se possa em algumas situagdes

5 J.J. GomEs CANOTILHO, Direito Constitucional cit.
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resgatar os anseios democréticos e os direitos fundamentais das pessoas
e de sua dignidade.

Dai a mdxima atengao que se deve dedicar, por um lado, para um novo
olhar as chamadas “normas programidticas” no sentido de se lhes dar
efetividade e prote¢io e de suplantar a ideia da existéncia de condiciona-
mentos a sua imediata aplicacdo, e por outro, de sé admitir a restri¢ao a
esta modalidade normativa, segundo critérios exclusivamente definidos
na ordem juridica constitucional, principalmente.

Com a nova interpretacdo constitucional, delineada a partir dos
pressupostos aqui enunciados, espera-se que os principios da legalidade
e da dignidade humana, os quais representam o epicentro de todos os
fundamentos da ordem constitucional e do estado de direito, sirvam de
parametros para limites e atuacdes de todas as relagdes sociais, tanto
entre o Estado e o particular, bem como entre particulares (eficacia
horizontal), tornando possivel e concreta a efetivagio dos direitos fun-
damentais, em bases racionais.
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Os desafios praticos das iniciativas de acao coletiva
para aprevencao e combate a corrupcao

Juria GRACIA

Sumario: I. Introdugio. II. A corrupgdo como um problema do principal-
-agente. III. A teoria da agdo coletiva aplicada a prevencido e combate a
corrup¢io: umaabordagem complementar. 2.1. Asiniciativas de a¢do coletiva: con-
ceito e tipos. IV. Os desafios praticos das iniciativas de a¢ao coletiva. V. Conclusio.

Resumo: Com a crescente conscientiza¢do sobre os efeitos deletérios da
corrupgao no desenvolvimento sustentével, as politicas de prevencdo e combate
ao fendmeno tém ganhado destaque na agenda politica global. Ao menos duas
abordagens propdem causas e solu¢oes aparentemente distintas: a corrupgio
¢ descrita como sendo um problema do principal-agente ou de agdo coletiva.
A partir de um enfoque nio excludente da teoria da agéncia, o artigo introduz
brevemente as contribui¢des que modelaram as politicas tradicionais de com-
bate a corrupgdo, bem como os questionamentos que recebe, nomeadamente
quanto a dificuldade em explicar as situagdes de corrup¢io sistémica ou de
persisténcia do fenomeno apesar dos investimentos em medidas anticorrup-
¢do. Na sequéncia, avalia-se a evolugdo da teoria da agdo coletiva, para entido
apresentar sua dimensao pratica, neste contexto entendida como os processos
de cooperagio entre as varias partes interessadas com o objetivo de combater
conjuntamente a corrup¢io. Nas linhas conclusivas, o artigo questiona quais
os desafios que as agdes coletivas enfrentam e as possiveis solugdes para dar
suporte as iniciativas.

Palavras-chave: corrupgio, prevengdo, combate, principal-agente, agdo coletiva,

cooperagao.

Abstract: With the growing awareness of the deleterious effects of
corruption on sustainable development, policies to prevent and combat the
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phenomenon have gained prominence in the global political agenda. At least
two approaches propose seemingly distinct causes and solutions: corruption is
described as being a principal-agent problem or a collective action one. Based on
anon-exclusive approach to the agency theory, the article briefly introduces the
contributions that have shaped traditional anti-corruption policies, as well its
critical questionings, namely the difficulty in explaining situations of systemic
corruption or the persistence of the phenomenon despite investments in anti-
-corruption measures. Subsequently, the article evaluates the evolution of the
theory of collective action, to present its practical dimension, in this context
understood as the processes of cooperation among the various stakeholders
with the aim of jointly combating corruption. The last Section questions what
challenges collective action initiatives experience and offers possible solutions
to support them.

Key Words: corruption, prevention, combat, principal-agent, collective action,
cooperation.

I. Introducdo

A prevengdo e combate a corrup¢io representam dois grandes desa-
fios na atualidade. Com um efeito corrosivo na sociedade, esta mina as
institui¢des democraticas e o estado de direito'. O fendmeno, reconheci-
damente, constitui um obstaculo ao crescimento econdmico global e ao
desenvolvimento sustentavel®. De fato, na agenda de Desenvolvimento
Sustentavel das Nagdes Unidas (ONU), uma das metas do Objetivo 16 é
“[r]leduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em todas as suas
formas”. Isto porque em sociedades onde predomina a corrupgio, as
iniciativas de sustentabilidade nao serdo bem-sucedidas®.

! FriTZz HEIMANN € MARK PIETH, Confronting Corruption: Past Concerns, Present
Challenges, and Future Strategies (New York: Oxford University Press, 2018), p. 14

* Os ntimeros sdo expressivos: o Fundo Monetério Internacional estima que o custo
anual do suborno é de 1,5 a 2 trilh6es de ddlares, o equivalente a cerca de dois por cento do
PIB global (International Monetary Fund - Fiscal Affairs and Legal Department, Corruption:
Costs and Mitigating Strategies (Staff Discussion Note N°. 16/05), 2016, p. 5).

* OrLajoBI MAKINWA, ‘Collective Action: The UN Global Compact’s Innovative
Solutions for Change’, in Collective Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by
Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag, 2012), pp. 135-46 (p. 144).
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Esta crescente conscientizagio sobre os efeitos deletérios da cor-
rupcao tem influenciado as politicas globais de prevengao e combate.
Entretanto, apesar dos consideraveis investimentos feitos para enfrentar
e frear o problema, “a corrup¢ao provou ser um inimigo muito resiliente,
muitas vezes bem organizado e entrincheirado™.

Ocorre que as causas da corrupgio sio complexas e as formas de
controle nio sio totalmente compreendidas. Além disso, ¢ dinamica,
alterando sua forma consoante as mudangas no cenario global, as politicas
de combate e as inovagdes técnicas. O estudo da corrupgdo perpassa,
portanto, varias dreas de conhecimento, como a ciéncia politica, a econo-
mia, o direito e a sociologia, para mencionar algumas. Este trabalho traz
duas teorias oriundas da ciéncia politica e da economia institucional®,
que propdem causas e solu¢des aparentemente distintas: a corrupgao
¢ descrita como sendo um problema do principal-agente ou de agao
coletiva.

O artigo ¢ estruturado da forma seguinte. O capitulo II introduz
brevemente a teoria da agéncia, responsavel pelas contribuigoes que
modelaram as politicas tradicionais de combate a corrupgao, bem como
0s questionamentos que recebe, nomeadamente quanto a dificuldade
em explicar as situagdes de corrupg¢io sistémica ou de persisténcia
do fenodmeno apesar dos investimentos em medidas anticorrupgao.
Ja no capitulo III apresenta-se a corrupgao sob a perspectiva da ac¢do
coletiva, para entdo delinear sua dimensdo pratica. O capitulo IV traz
os desafios que as agdes coletivas enfrentam e as possiveis solugoes
para dar suporte as iniciativas, seguido de uma breve conclusdo no
capitulo V.

* Bo RoTHSTEIN, ‘Fighting Systemic Corruption: The Indirect Strategy’, Daedalus,
147.3 (2018), 35-49 (p. 36).

> SusaN RoSE-ACKERMAN, ‘The Institutional Economics of Corruption’, in The Good
Cause : Theoretical Perspectives on Corruption, ed. by Gjalt de Graaf, Patrick von Maravic, and
Pieter Wagenaar (Opladen: B. Budrich, 2010), pp. 47-63 (p. 47 e seg.).
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II. A corrup¢do como um problema do principal-agente

Como brevemente referido nas linhas introdutorias, a teoria da agén-
cia tem marcado a pauta no que diz respeito a compreensao da corrupgao
e, consequentemente, s formas de sua prevengao e combate®.

A referida teoria descreve a relacdo em que uma parte, seja um indivi-
duo ou um grupo (o principal), delega autoridade para que outra parte,
formada por um ou mais atores (os agentes), possa agir em seu nome e
interesse. O primordial problema para o principal reside em assegurar a
atuagao do agente com tal propésito’.

Parte-se dos seguintes pressupostos: (i) tanto o principal como o
agente possuem interesses distintos, (if) ambos fazem escolhas racio-
nais, e (i) o principal ndo possui todas as informagdes sobre as agdes
do agente®.

Essa assimetria informacional impede que o principal supervisione a
todo tempo e com plena capacidade o agente, o que proporciona a este
ultimo certo grau de discricionariedade para agir em proveito préprio,
muitas vezes as custas do interesse do principal’. Em outras palavras,
muito embora caiba ao agente levar a cabo as estratégias necessarias
para fomentar os interesses do principal, pode vir a seguir e concretizar
seus proprios interesses.

A corrupgao, logo, é usualmente concebida um problema do principal-
-agente. Uma das defini¢c6es mais amplamente difundida e utilizada - “o
abuso de poder confiado a alguém para obten¢ao de ganho privado™ - ¢é

¢ HEATHER MARQUETTE e CARYN PEIFFER, Corruption and Collective Action, 2015,
p- 2; ANNA PERSSON, Bo ROTHSTEIN e JAN TEORELL, ‘Why Anticorruption Reforms
Fail-Systemic Corruption as a Collective Action Problem’, Governance, 26.3 (2013), 449-71
(pp. 450-51).

7 BARRY M. MITNICK, ‘The Theory of Agency. The Policing “Paradox” and Regulatory
Behavior., Public Choice, 24.1 (1975), 27-42 (p. 27).

8 N1ico GROENENDIJK, ‘A Principal-Agent Model of Corruption’, Crime, Law & Social
Change, 27 (1997), 207-29 (p. 207 e seg.).

® H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 2.

' TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, ‘O Que é Corrupgio?’, 2018 <https://transpa-
renciainternacional.org.br/quem-somos/perguntas-frequentes/> [acessado 11 de outubro
de 2018].
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pautada na teoria da agéncia'!, uma vez que a ideia de “poder confiado”
envolve um relacionamento de agéncia e “abuso” implica que o agente
estd a atuar de forma contrdria ao interesse do principal.

Note-se que a corrupgio, sob esta perspectiva, possui duplo aspecto,
ligado em ultima andlise ao comportamento de “busca de renda”"?
(rent-seeking). No primeiro, a classe politica representa o principal e os
funciondarios publicos (ou burocratas, em um sentido mais amplo), os
agentes. Nesta hipdtese, cabe ao principal controlar a atuagio dos agen-
tes, para o fim de responsabilizagdo e prestagdo de contas. Entretanto,
sem a supervisio adequada, o poder discriciondrio dos agentes permite-
-lhes direcionar a renda para si'*.

No segundo aspeto, a classe politica ou os burocratas tornam-se o
agente da coletividade, sendo o publico concebido, de forma ampla, como
o principal. Aqui, o agente abusa de seu cargo e do servigo que presta
para garantir a captura da renda advinda do préprio publico, que por sua
vez, na qualidade de principal, ndo logra monitorar nem responsabilizar
adequadamente os agentes'*.

Em outras configuragdes, o modelo do principal-agente expande-se
para incluir o cliente's, ou seja, um terceiro em favor de quem o agente

! Tgualmente, os conceitos propostos por SUSAN ROSE-ACKERMAN (Corruption
and Government: Causes, Consequences and Reform (Cambridge: Cambridge University
Press, 1999), p. 91.), mais orientado para a corrup¢iao envolvendo o setor publico, e
KLiTGAARD (ROBERT KLITGAARD, RONALD MACLEAN-ABAROA e LINDsAY H.
ParRris, Corrupt Cities: A Practigal Guide to Cure and Prevention (Oakland: ICS Press, 2000),
p- 2.), mais abrangente por incluir o setor privado, expressam a teoria da agéncia aplicada a
corrupgao.

2 Como explica KRUEGER, as restri¢oes efetuadas na economia pelo governo dao ori-
gem a competitividade pela busca de renda econdomica; em alguns casos, tal competitividade
usa meios legais, mas em outros casos pode dar-se por meio da corrup¢io, dentre outras ati-
vidades ilicitas (ANNE O. KRUEGER, ‘The Political Economy of the Rent-Seeking Society’,
The American Economic Review, 64.3 (1974), 291-303 (p. 291)).

3 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 2.

14 S. RoSE-ACKERMAN, Corruption and Government: Causes, Consequences and Reform
cit.,, p. 92 e seg.; R. KLITGAARD, R. MACLEAN-ABAROA e L. H. PARRIs, Corrupt cities cit.,
p. 33 e seg.

!5 No modelo principal-agente-cliente.
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atua em detrimento do principal; esses terceiros, inclusive, podem per-
tencer ao grupo'® do principal.

Em quaisquer das situagoes, ganham relevo as escolhas racionais dos
agentes, 0s quais buscam maximizar os beneficios que podem retirar
para si. Surgem, assim, as oportunidades para a pratica de atos de cor-
rupcao. Neste sentido, as politicas tradicionais de combate e prevengao
da corrupgio sio dirigidas a editar legislacio mais rigorosa, reduzir a
discricionariedade dos agentes publicos, por meio de uma maior super-
visao'®, do incentivo a transparéncia no governo e do apoio a grupos da
sociedade civil que possam atuar como observadores (watchdogs), bem
como ao fortalecimento das san¢oes®.

De fato, nos 115 estudos sobre a possivel relagdo entre corrupgao e
crescimento econdémico analisados por Ugur e Dasgupta, hd “explicita”
referéncia ou bem esté fortemente relacionado ao modelo do principal-
-agente®, o que demonstra a sua predominancia®.

Entretanto, depois dos esforgos e investimento dedicados nas tltimas
trés décadas, o efeito limitado das iniciativas tradicionais, mesmo com os
significativos avan¢os em matéria de cooperagao para o desenvolvimento
e de repressdo criminal internacional, desafia a compreensio nio sé pela

16 Sob esta perspetiva, a dificuldade do principal ¢ agravada pela sua limitagdo em
disciplinar o comportamento do terceiro que nio pertence aquela organizacio (LAMBROS
PECHLIVANOS, ‘Self-Enforcing Corruption. Information Transmission and Organizational
Response’, in The New Institutional Economics of Corruption, ed. by Johann Graf Lambsdorff,
Markus Taube, and Matthias Schramm (Oxon: Routledge, 2005), pp. 93-111 (p. 94 e seg.).

7 R.KLITGAARD, R. MACLEAN-ABAROA e L. H. PARRIS, Corrupt cities cit., p. 31 seg,;
L. PECHLIVANOS, Self-enforcing cit., p. 94 e seg.

'8 Vejamos, por exemplo, a férmula metaférica proposta por Klitgaard para expli-
car a corrup¢io, qual seja, C=M + D - A, onde C ¢ corrupgio, M ¢ monopdlio, D ¢é
discricionariedade e A é accountability, neste trabalho traduzida por prestagdo de contas e
responsabilizacio (R. KLITGAARD, R. MACLEAN-ABAROA e L. H. PARRIS, Corrupt cities
cit., p. 26 e seg.).

' C. MARQUETTE e H. PEIFFER, Corruption cit., p. 2; B. ROTHSTEIN, Fighting systemic
corruption cit., p. 41.

* MEHMET UGUR e NANDINI DASGUPTA, Evidence on the Economic Growth Impacts
of Corruption in Low-Income Countries and beyond: A Systematic Review (London: EPPI-
Centre, Social Science Research Unit, Institute of Education, University of London, 2011),
pp- 43-44 <http://eppi.ioe.ac.uk/> [acesso em 11 October 2018].

2 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 2.
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sua persisténcia, como também pelas hipdteses de corrupgao sistémica®.
Como refere Mungiu-Pippidi sobre a “nova era anticorrup¢io”, o peri-
odo revestiu-se de grande expectativa, porém apresentou resultados
humildes®.

Na tentativa de entender o porqué das falhas, parte da literatura
académica veio recentemente a debater abordagens distintas que melhor
explicariam situagdes como a mencionada corrupgao sistémica. Uma
dessas perspectivas** ¢ compreender a corrupgao como um problema
de agdo coletiva®.

Em certa medida, alguns proponentes da teoria da agdo coletiva
trabalham-na em exclusio ao modelo do principal-agente. Persson,
Rothstein e Teorell, por exemplo, referindo-se ao modelo do principal-
-agente, afirmam que as reformas anticorrup¢ao tém falhado porque ha
uma “descaracterizagio teérica do problema da corrupgao sistémica”*®.
Aponta-se aqui a auséncia de um “principal incorruptivel” no binémio
principal-agente. Nesta perspectiva, todos os individuos, sejam eles
principais, agentes ou terceiras partes (clientes), direcionam suas agdes
para a maximizacio dos interesses pessoais.

> De acordo com Rothstein, corrupg¢io sistémica é aquela em que “as prdticas corruptas
$d0 a regra nas interagdes entre os cidaddos e os funciondrios piblicos” (B. ROTHSTEIN, Fighting sys-
temic corruption cit., p. 37).

** Apud B. ROTHSTEIN, Fighting systemic corruption cit., p. 37.

** Sob uma perspetiva mais voltada para a responsabilidade social corporativa, Rose-
-Ackerman afirma que a “a¢io coletiva pode ser a vinica forma de produzir mudangas generalizadas no
comportamento” (tradugdo — SUSAN ROSE-ACKERMAN, ““Grand” Corruption and the Ethics
of Global Business’, Journal of Banking & Finance, 26.9 (2002), 1889-1918 (pp. 188-89)).
Igualmente, Klitgaard reconhece a agdo coletiva como catalisador de mudangas (ROBERT
KL1TGAARD, Addressing Corruption Together, The Development Assistance Committee: Enabling
Effective Development (Paris: Organization for Economic Cooperation and Development,
2015), pp. 41 e seg. <https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/publications/
FINAL Addressing corruption together.pdf> [acesso em 20 April 2018]. Destaque-se que os
autores costumam trabalhar o modelo do principal-agente em suas obras.

2 MARQUETTE e PEIFFER, Corruption cit., pp. 3-5; A. PERSSON, B. ROTHSTEIN e
J. TEORELL, Why anticorruption reforms cit., p. 453 e seg.; B. ROTHSTEIN, Fighting systemic
corruption cit., p. 41 seg.

% A. PERSSON, B. ROTHSTEIN e J. TEORELL, Why anticorruption reforms cit., pp. 449
e seg.
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Observe-se que o modelo do principal-agente ndo pressupde neces-
sariamente a existéncia de um “principal incorruptivel”. Entretanto,
coloca-se a questdo de que, quando aplicado ao setor publico, o funcio-
nario nao possui a propriedade ou participagdo material sobre o bem
publico. Segundo Marquette e Peiffer, a resposta a este problema reside
em encontrar formas de criar “(um sentido de) propriedade e direitos de
propriedade na administracio publica, e alinhar os interesses dos agentes
com os dos principais”’.

III. A teoria da acio coletiva aplicada a prevencio e combate a cor-
rup¢io: uma abordagem complementar

A teoria da agdo coletiva, desenvolvida por Mancur Olson, apresenta o
seguinte problema: “mesmo que todos os individuos em um grupo grande
sejam racionais e centrados em seus proprios interesses, e que sajiam
ganhando se, como grupo, agirem para atingir seus interesses ou objetivos
comuns, ainda assim eles nao agirdo voluntariamente para promover esses
interesses comuns ou do grupo™. Existem interesses conflitantes entre
os membros do grupo que desencorajam a agio conjunta, ¢ o chamado
comportamento “desertor” (deflecting). E isto constitui um problema, na
medida em que a escolha racional individual produz um resultado que
¢ coletivamente inferior para o grupo.

Pontue-se que o interesse individual sera satisfeito com a utilizacao de
beneficios que podem ser: excludentes ou nao (se os individuos puderem
ser impedidos de usa-los), e rivais ou ndo (se a utilizagao por determinada
pessoa significa a diminui¢do da quantidade disponivel para os demais
interessados). Assim, os bens privados sio excludentes e rivais®.

¥ H.MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 6 (tradugio).

2 MANCUR OLSON, The Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups.,
Twentieth (Cambridge: Harvard University Press, 2002), p. 2 (tradugio).

% LEONARDO ALBUQUERQUE MARQUES, ‘Os Interesses Difusos Revisitados’, Debates
Em Direito Piblico: Revista de Direito Dos Advogados Da Unido, 13.13 (2014), 79-107 (p. 91)
<https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/79076> [acessado em 14 de outubro de 2018].
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Ja os bens comuns ou publicos*, em regra, sdo nao excludentes e nio
rivais. Entretanto, porque sdo nio excludentes, os individuos que nao
contribuiram para esse bem comum ainda assim podem beneficiar-se
dele: ¢ o chamado “comportamento parasitario” (free-rider). O problema
de agdo coletiva surge porque o beneficio coletivo, neste caso, ndo ¢é
alcangado no seu potencial maximo®?.

Aplicado a corrupc¢io, o problema da acdo coletiva é de duas
ordens. Em certos contextos, os individuos tém incentivo para desertar
(envolvendo-se em atos de corrupgao), nao importando o que a maioria
faca: nessas situagoes, ocorre o comportamento “parasitario” ja mencio-
nado. A coletividade, portanto, é privada de ter um “ambiente livre de
corrupgao’?.

Em outras situagdes, niveis maiores ou menores de desercio (ou de
cooperacio) podem ser refor¢cados pelo comportamento que ocorre no
proprio grupo: se a maioria estd a desertar (subornando, por exemplo),
entdo pode ser racional para cada individuo também o fazer*. E o que se
denomina “armadilha social” (social trap), diretamente relacionada a falta
de confianga que os individuos pertencentes a0 mesmo grupo possuem
entre si. As decisdes nio sao orientadas pela maximizagiao do beneficio
pessoal, mas pela avaliacdo da estratégia que provavelmente os demais
individuos adotariam na mesma situagio®>.

Ao comparar os modelos do principal-agente e da agdo coletiva, vemos
que ambas as teorias se pautam nas escolhas racionais dos individuos, ou
seja, dos calculos individuais que determinam o envolvimento em cor-
rupcado. Dessa forma, as teorias nao seriam incompativeis entre si, ja que
o controle sobre os individuos, seja do agente, seja do “parasita”, somado
a san¢oes eficazes, mostram-se fundamentais em ambos os modelos*®.

%0 Por exemplo, inclui os recursos comuns, que sdo nio excludentes, porém rivais
(podem esgotar-se) (H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 3) e os monopolios
naturais, que sio bens excludentes, mas nao rivais (L. A. MARQUES, Os interesses cit., p. 93).

! Também traduzido por “comportamento do carona”.

32 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 3.

33 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 3 (tradugio).

3 A. PERSSON, B. ROTHSTEIN ¢ J. TEORELL, Why anticorruption reforms cit., pp. 449 e
seg.; H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., pp. 3 e seg.

* B. ROTHSTEIN, Fighting systemic corruption cit., p. 42.

% H.MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 6.
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Ademais, mesmo nos cendrios de corrupg¢io sistémica, pode haver
institui¢des que se mantenham protegidas da corrupgao generalizada.
Nestes casos, o modelo do principal-agente, com o controle do agente,
supervisdao adequada e sangdes mais severas, pode auxiliar no aspecto
preventivo®”.

Por fim, como alerta Rose-Ackerman, a corrup¢io sistémica comporta
situagoes em que altos funciondrios e politicos irdo criar “ambientes ins-
titucionais que facilitem seu enriquecimento ilicito”. Aqui, o modelo do
principal-agente pode igualmente servir, desde que se faga uma reforma
que implique uma ampla reestruturagio do 6rgao publico corrupto,
com “substitui¢do de pessoal, a mudanga de tarefas e a introducio de
supervisdo externa, talvez da sociedade civil %.

3.1. Asiniciativas de agdo coletiva: conceito e tipos

Mas, afinal, o que significa a teoria da agdo coletiva transformada em
instrumento de prevencio e combate a corrupgao?

O Instituto do Banco Mundial (WBI) foi um dos pioneiros no estudo
da teoria da acdo coletiva aplicada a corrupgio, bem como no desen-
volvimento® dos tipos de iniciativas. Em seu Guia sobre agio coletiva,
brinda-nos o conceito a seguir:

“(...) um processo colaborativo e sustentado de cooperagio entre as par-
tes interessadas. Aumenta o impacto e a credibilidade da a¢do individual,
coloca os atores individuais vulnerdveis em uma alianga de organizagoes
com ideias afins e equilibra o campo de acio entre os concorrentes. A agio
coletiva pode complementar ou substituir temporariamente e fortalecer as

leis locais e as praticas anticorrupg¢ao™?.

¥ H.MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., pp. 6-7.

3 S. RoSE-ACKERMAN, The Institutional Economics cit., pp. 53-54 (tradugio).

¥ QO referido guia foi desenvolvido pelo Instituto do Banco Mundial (WBI) em parceria
com o Pacto Global das Na¢Ges Unidas, o CIPE (Center for International Private Enterprise),
o Global Advice Network, Grant Thornton, Siemens e Transparency International, dentre
outros (WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption Through Collective Action: A Guide for
Business (Washington, DC, 2008), pp. 85-89.

* WoRLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 4 (tradugio).
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Extrai-se do conceito acima que as iniciativas buscam neutralizar o
comportamento parasitario (cooperac¢ao em prol de um objetivo comum).
Igualmente, a0 aumentar a confianga entre individuos daquele grupo no
sentido de que todos adotarao praticas anticorrupgao, obstar a formagao
de armadilhas sociais. Por fim, constituem valiosa ferramenta em locais
onde o combate a corrupgio estiver enfraquecido, seja por falta de
politicas pubicas ou fragilidade legislativa, contribuindo, assim, para o
fortalecimento das instituigdes.

Existem ao menos 4 tipos*' de iniciativas de agdo coletiva de acordo
com a classificacdo proposta pelo WBI; acresceremos o “Mecanismo
de Dentncia de Alto Nivel” (High-level Reporting Mechanism — HLRM),
ferramenta mais recentemente desenvolvida pelo Basel Institute on
Governance, a Organizagio para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e Transparency International*’. Observe-se
que as iniciativas nio sio excludentes, podendo coexistir mais de
um tipo no mesmo projeto, bem como somadas a outras medidas
anticorrupg¢ao®.

As declaragdes anticorrupgao (anti-corruption declarations) sio um
compromisso publico que vinculam os signatarios a adotarem condutas
transparentes e a rechagarem préticas corruptas durante a consecugao
de um projeto ou transagdo empresarial. Costumam ser estabelecidas
para projetos de duragdo especifica e ndo contam com monitoramento
externo**,

# Este trabalho adota a classificagdo proposta no Guia do Banco Mundial, mas existem
outras tipologias, como as adotadas pelo CIPE (UN GLoBAL CoMPACT, A Practical Guide
for Collective Action against Corruption (New York, 2015), p. 21 e seg. <https://www.unglobal-
compact.org/docs/issues_doc/Anti-Corruption/CollectiveActionExperiencesGlobal.pdf>
[acessado 15 fevereiro 2018]).

* Transparency International ¢ uma organizagio nio governamental, com base em
Berlin (seu Secretariado Internacional), que atua globalmente por meio dos chamados
Capitulos Nacionais, que sdo independentes (F. HEIMANN e M. P1ETH, Confronting
Corruption cit., pp. 16-17). Em diante, adotaremos o nome em inglés para referir-nos ao
Secretariado, com atuagdo internacional, e manteremos os nomes adotados pelos capitulos
nacionais.

* WoRLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 36.

** WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 31; UN GLOBAL COMPACT,
A Practical Guide cit., p. 18.
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Um exemplo é a declaragdo firmada pelos contratantes do AVA GmbH
para um grande projeto envolvendo a reforma de uma planta de inci-
neracio de residuos em Frankfurt. Apesar de nio contar com monitor
externo, os participantes (mais de dez companhias e individuos para a
fase de execugdo) relataram que as conversas tendo por norte a declaragio
foram um passo construtivo para reduzir o risco de corrup¢io associado
a0 projeto*.

Com énfase nos procedimentos de contratagio de bens e/ou servigos,
os pactos de integridade (integrity pacts) constituem um acordo assinado
entre a autoridade contratante responsavel pela implementagio de um
projeto especifico juntamente com os concorrentes e/ou os fornecedo-
res de bens e servigos, por meio do qual se estabelece um conjunto de
compromissos e obrigacoes; pode adotar diferentes formas, a depender
do contexto. Conta com um monitor independente, que avalia seu cum-
primento por todos os integrantes. No caso de inobservincia do pacto, ha
previsao de aplicagdo de san¢oes. Além de incrementar a transparéncia
nos projetos e transagdes comerciais, também transmite uma mensagem
clara para o publico de rechago 4 corrupgao*.

Os Pactos de Integridade como mecanismos de controle para salvaguardar
fundos da Unido Europeia é uma iniciativa multissetorial (sociedade civil,
construgio, engenharia, tecnologia da informacao, obras publicas e
transporte) de quatro anos, a ocorrer em 11 paises da Unido Europeia. Sao
17 pactos de integridade que reinem uma alianca formada pelo governo,
o setor privado, a sociedade civil e os cidadaos. Os contratos alcangam
valor préximo a 1 bilido de euros*. Em Portugal, o pacto de integridade
destina-se a renovagio da igreja de Sao Jodo de Almedina e do Museu
Nacional Machado de Castro. A iniciativa conta com a participacio das
empresas envolvidas no procedimento de contratagio e de execugio da
obra publica, a autoridade ¢ a Dire¢do-Geral do Patriménio Cultural

* WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 69.

* WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 32.

# Transparency International, ‘Integrity Pacts Programme - Safeguarding EU Funds
in Europe’, 2015 <https://www.transparency.org/programmes/overview/integritypacts>
[acessado 15 outubro 2018].
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(DGPC), e Transparéncia e Integridade (Transparéncia Internacional
Portugal) ¢ o monitor independente®®.

Agbes coletivas com fundamento em principios (principle-based
initiatives) sdo iniciativas de longo prazo para fomentar conduta empre-
sarial em determinado pais ou setor. A ado¢ao dos principios obriga os
signatarios a afastarem corrupg¢do em suas atividades didrias. Ademais
de empresas, estas iniciativas podem contar com a presenca de diversas
partes interessadas. Serve também para impulsionar os anseios de outros
grupos engajados na luta contra a corrup¢io, como organizagdes nao
governamentais®.

O Acuerdo Transparente entre Empresas Fabricantes de Tuberias y Accesorios,
tendo Transparencia por Colombia como facilitador, foi desenvolvido
em 2005 com o objetivo de firmar uma alianca setorial empresarial
(dgua, canalizacio de 4gua e esgoto). Com fundamento nos Principios
de Negdcios para Combater o Suborno de Transparency International
(Business Principles for Countering Bribery), o acordo, inicialmente previsto
para dez anos, estabelece esforcos conjuntos e comprometimento na
adocao de boas praticas nas areas de corrupgao, concorréncia e direitos
humanos. Depois de sete anos, em que se calcula que aproximadamente
224 milhdes de pesos colombianos foram protegidos de riscos de cor-
rupg¢ao, certos desafios influenciaram o seguimento da iniciativa. De
um lado, alguns participantes retiraram-se, por nao vislumbrarem mais
beneficio na associagdo, o que tornou o financiamento dificil com um
numero reduzidos de membros. Apesar de cinco participantes originais
desejarem continuar com a iniciativa, o estudo indica que o nivel de
comprometimento diminuiu. Entretanto, os impactos positivos sao
considerdveis: para além dos recursos protegidos, a conscientizagio e
compreensio da corrupgdo no setor aumentaram, bem como os estudos
e pesquisas realizados ajudaram a produzir uma matriz de riscos, que
poderd contribuir para desenvolver outro tipo de iniciativas®.

* Transparency International, ‘Working to Keep Portugal’s Landmarks Clean’, 2016
<https://www.transparency.org/whatwedo/activity/working_to_keep_portugals_landma-
rks_clean> [acessado 15 outubro 2018].

* WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 31.

% UN GroBAL COMPACT, A Practical Guide cit., pp. 35-36.



116  Paz, Justica e Institui¢des Eficazes: um caminho para o Desenvolvimento Sustentdvel

As aliangas empresariais de certificacao (certifying business coalitions),
assim como as iniciativas fundadas em principios, s3o compromissos
de longa duragdo com o fito de promover a adog¢do de padroes de ética
empresarial, destinados a uma industria especifica ou drea de atuacio.
Entretanto, neste tipo de iniciativa hd monitoramento externo, jd que se
exige prévia conformidade com os principios e compromissos assumidos
como requisito para associagdo. De acordo com o modelo proposto pelo
WBI, um auditor externo é quem faz esta certificacio, o que agrega valor
e credibilidade 4 alianga®.

O Pacto Etico Comercial del Paraguay (PEC) é um exemplo de sucesso
apresentado pelo WBI. Trata-se de uma associagao civil que agrega em
torno de 150 empresas com o objetivo de incentivar a adogao dos prin-
cipios, diretrizes e boas praticas adotados pelo PEC. Além de auditorias
aleatdrias e treinamentos como parte do processo de certificagio, os
comprometimentos éticos sao reforcados pela ampla divulgacio de
informagao relativa a as politicas e praticas éticas de seus membros®>.

Por fim, o HLRM ¢ o tipo de iniciativa mais recentemente desen-
volvida. Destinado a salvaguardar as interacoes entre as autoridades
governamentais e as empresas, busca proporcionar um meio de denunciar
os pedidos de suborno ou bem as irregularidades que possam causar
desigualdades ou tratamento injusto a partes isondmicas. Para tal fito, é
estabelecido um canal de dentincia diretamente a membros do alto esca-
lao do governo, sem passar por intermedidrios. Trata-se de um mecanismo
de solugdo de controvérsias alternativo ou mesmo complementar aos
tradicionais judiciais/arbitrais ou investigativos. Nao existe um modelo
padronizado, ja que deve adaptar-se a estrutura politico-administrativa
e legal de cada pais e tampouco deve servir como unica forma de lidar
com os pedidos de suborno®.

! WoRrLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 53.

52 WoRrLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., pp. 73-76.

% Fri1z HEIMANN, ‘High-Level Reporting: Overcoming Extortion’, in Collective
Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth, (Zurich/St. Gallen: Dike
Verlag, 2012), pp. 209-16 (p. 210 seg.); BASEL INSTITUTE ON GOVERNANCE e OCDE,
Mecanismo de Deniincia de Alto Nivel Para Empresas (High Level Reporting Mechanism-HLRM)
<https://www.collective-action.com/sites/collective.localhost/files/publications/hlrm_
concept_note_portuguese.pdf> [acessado 30 janeiro 2018].
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O projeto piloto foi implementado na Colémbia com o objetivo de
assegurar um processo de licitagao publica justo para o projeto nacional
de infraestrutura vidria 4G. Foi posteriormente alargado para garantir
outros empreendimentos, como o contrato de concessdo do Aeroporto
Internacional. A coordenac¢io do HLRM ficou a cargo da Secretaria de
Transparéncia em “colaboracio estreita” com os érgaos governamentais
responsaveis pelos projetos. Aqui houve a exigéncia prévia da celebragao
de um pacto de integridade pelos licitantes. O mecanismo conta com um
painel de peritos encarregados de dirimir as controvérsias, que é indepen-
dente tanto do governo como das empresas. Neste caso, 0 mecanismo foi
acionado para avaliar uma alteragio tardia das especifica¢oes técnicas que
implicava o corte de todos os concorrentes, a exce¢ao de um. A questao
foi resolvida satisfatoriamente em duas semanas®*.

O UN Global Compact (UNGC) merece a ultima nota. Inaugurado
em 2000, busca fomentar entre os signatdrios a responsabilidade social
corporativa, de forma a alinhar as praticas de negécios com os Dez
Principios do UNGC, e a sustentabilidade, estimulando a atuagdo em
consonancia com os Objetivos para o Desenvolvimento Sustentavel das
Nag6es Unidas. E uma iniciativa voluntaria, que conta hoje com mais de
13 mil participantes oriundos de 160 paises. O seu 10° Principio objetiva
que as empresas combatam a corrupg¢io “em todas suas formas”, para
construir sociedades sustentaveis, inclusivas e transparentes.

No atual estdgio de desenvolvimento, o UNGC constitui uma “rede de
agdo coletiva”, que atua por meio das redes locais para tratar de questoes
de alcance global. Consiste em uma plataforma de aprendizagem e de
didlogo, proporcionando aos participantes e demais partes interessadas
conhecimento, ferramentas, estratégias e recursos para promover prati-
cas éticas e a transparéncia em seus negécios®. Inclusive, disponibiliza

% B20 CorLLECTIVE AcTIoN Hus, ‘High Level Reporting Mechanism Colombia |
Collective Action’ <https://www.collective-action.com/initiatives/hlrm/colombia> [aces-
sado em 16 Outubro 2018].

> O UNGC atua globalmente por meio de suas redes locais, disseminadas em diver-
sos paises. Por exemplo, existe o Pacto Global (Rede Brasil) e o Global Compact Network
Portugal. Por essa razdo, adotaremos o nome em inglés, sem tradugao.

% O. MAKINWA, Collective Action cit., pp. 135-44.
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o Anti-corruption Collective Action Hub para auxiliar os participantes que
desejarem submeter novas propostas ou ingressar naquelas ja existentes.

IV. Os desafios praticos das iniciativas de a¢do coletiva

A falta de conhecimento sobre as agdes coletivas, bem como suas
potencialidades na prevencio da corrupgao, é por vezes apontada como
um dos entraves para sua disseminac¢io®’. Entretanto, a evolu¢ao ocorrida
na ultima década da conta de que este obstaculo vem sendo superado®®,
dinamizada por plataformas como o UNGC®’.

Como se extrai dos tipos descritos no capitulo anterior, as iniciativas
(i) buscam concretizar a cooperagio entre diversas partes em acordos
formais de agdo coletiva; (i) terceiros, usualmente oriundos da socie-
dades civil, atuam para facilitar estes acordos e relagdes; (iii) o setor
publico também participa, seja na qualidade de parte, seja promovendo
ou facilitando as iniciativas®.

Neste cendrio, os desafios sdo consideraveis e aumentam a medida da
complexidade organizacional ou nimero de participantes. As iniciati-
vas envolvem trabalho duro, participagio ativa, destreza e paciéncia®.
Destaca-se a importancia de contar com uma filiagao estavel desde o
inicio. Caso contrario, a capacidade de integrar os membros e de atrair
novos participantes pode diminuir e, consequentemente, o interesse
no grupo, obstando, assim, a evolugdo da iniciativa®?, como ocorreu no
exemplo da Colombia acima comentado.

¥ UN GLoBAL CoMPACT, A Practical Guide cit., pp. 95-96.

58 DAMIAN HELLER, ‘Collective Action in the next Decade’, in Collective Action:
Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag,
2012), p. 231 (p. 231).

¥ 0. MAKINWA, Collective Action cit., p. 136 e seg.

¢ UN GLoBAL COMPACT, A Practical Guide cit., p. 14.

¢ WirLrLiam P. OLSEN, DJorRDJIJA PETROWSKI € STERL GREENHALGH, ‘Case for
Collective Action. The World Bank Initiative’, in The Anti-Corruption Handbook: How to
Protect Your Business in the Global Marketplace, ed. by William P. Olsen (Hoboken: John Wiley
& Sons, Inc., 2010), pp. 143-55 (p. 152).

¢ GEMMA AIOLFI e HANS-PETER BAUER, ‘The Wolfsberg Group’, in Collective Action:
Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag,
2012), pp. 97-112 (p. 110).
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As iniciativas podem surgir de um pequeno movimento, como uma
reunido. E precisam de tempo para prosperar®. Por isso a definigao
proposta pelo WBI fala em “processo colaborativo e sustentado”.

A agido coletiva demanda que uma das partes faca o primeiro movi-
mento®*. Tradicionalmente, o papel de mediagdo entre os atores privados
era desempenhado pelas associagdes comerciais, mas a capacidade de
agregacdo nio se mostrou tao bem-sucedida. Nas acoes coletivas, esse
papel vem sendo desempenhado por organizag¢des ndo governamentais
e relevantes atores privados®, os chamados “facilitadores”.

Outro desafio ¢ o de criar um ambiente de confianga, especialmente
em iniciativas que envolvem a colaborac¢do de empresas competidoras®®,
como ¢ o caso dos pactos de integridade. A presenca de facilitadores
neutros pode auxiliar a que os competidores busquem agregagio, bem
como a reconhecer os interesses comuns. Uma vez feita esta identificagio,
a iniciativa tem mais chances de sucesso®”.

Observe-se que em mercados com altos indices de corrupgio, os
competidores podem vislumbrar a vinculagio a principios éticos como
uma ameaga aos seus negocios e inclusive a sobrevivéncia, em especial
no caso de pequenas e médias empresas. Uma possibilidade ¢ planejar
a iniciativa por etapas, a comegar com compromissos de baixo nivel,
de forma a permitir a observagao mutua, para construir a relagdo de
confianga com o tempo®. Comegar por um comprometimento “leve”
(soft-commitment initiative) permite assentar a base necessaria para futuro
comprometimento mais forte (hard-commitment initiative), com a aceitacio
de mecanismos de coer¢ao®.

De fato, a confianca e entendimento mutuos sdo um “pré-requisito
do progresso da Ac¢do Coletiva™”. Isto permite o compartilhamento de

% G. A1oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., pp. 111-12.

¢ G. A1oLF1 e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 110.

% MARK PIETH, ‘Collective Action and Corruption’, in Collective Action: Innovative
Strategies to Prevent Corruption, ed. Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag, 2012),
pp- 3-22 (pp. 13-16).

% M. P1ETH, Collective Action cit., pp. 13-16.

7 G. A1oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 111.

% UN GLoBAL CoMPACT, A Practical Guide cit., pp. 95-96.

% UN GroBAL COMPACT, A Practical Guide cit., p. 19.

7 G. A1oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 111 (tradugio).
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boas praticas e o estabelecimento do didlogo para enfrentar problemas
comuns.

O monitoramento adequado é uma forma de fomentar a confianca,
assegurando, assim, que nao haja participantes pouco comprometi-
dos com o objetivo comum (o comportamento parasitdrio visto no
capitulo III). O controle pode ser exercido de diversas formas, desde
terceiros externos, a painel de peritos, ou mesmo avalia¢coes mutuas’’.
Um exemplo de monitoramento reforgado ¢ o HLRM.

Ademais, aconselha-se estabelecer objetivos concretos e preservar
o ponto central da iniciativa. Quanto mais difusos os objetivos, mais
dificil fica manter uma associacio estavel, o que pode comprometer a
sustentabilidade da iniciativa a longo prazo’.

Em termos de sustentabilidade, a falta de recursos também é apontada
como uma barreira para as iniciativas, seja para dar inicio, seja para sua
continuidade. Este problema pode ser contornado pela adogdo de tecno-
logia que torne alguns aspectos das iniciativas menos onerosos, bem como
pelo uso de redes sociais. Por exemplo, a organizagdo TRACE, “fundada
nos principios da A¢ao Coletiva™?, disponibiliza para seus associados uma
série de atividades (como due diligence) e recursos diversos. Estas ativi-
dades sdo financiadas coletivamente pelas contribui¢des dos membros.
De fato, o sistema TRAC (TRACE Registered Access Code) ¢ o maior
projeto de custos repartidos da atualidade™. O referido sistema permite
uma troca de informagoes entre partes engajadas em agdo coletiva, de
forma facil, rapida, acurada e econémica’.

Finalmente, outros desafios podem surgir. O WBI alerta sobre o
potencial risco de que as iniciativas possam ser consideradas algum tipo
de associa¢do em desrespeito a legislacio em defesa da concorréncia’™. No

7! JEROEN BRABERS e SIRI SCHUBERT, ‘Monitoring Collective Action: Suggestions
for Self-Assessment and Third Party Monitoring’, in Collective Action: Innovative Strategies to
Prevent Corruption, ed. Mark Pieth (Zurich/St. Gallen, 2012), pp. 197-208 (pp. 199-200).

72 G. A1oLF1 e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 112.

7 ALEXANDRA A. WRAGE, ‘Collective Action: A Compliance Case Study’, in Collective
Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike
Verlag, 2012), pp. 217-28 (p. 224) (tradugio).

™ A. WRAGE, Collective action cit., p. 224.

7> A. WRAGE, Collective action cit., p. 227.

7 WoRrLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., pp. 59-60.
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estudo realizado pelo UNGC, entretanto, apenas um pequeno numero
dos entrevistados assinalou esta questao como sendo um grande desafio””.
De toda sorte, a presencga e o envolvimento de observadores ou facilita-
dores independentes pode ser considerada uma solugao satisfatéria para
contornar preocupagoes deste tipo’®.

IV. Conclusio

Apresentamos nos capitulos II e III os modelos do principal-agente e
da agio coletiva aplicados a prevencio e combate a corrupg¢io. Embora
aparentemente opostas/excludentes (o controle do agente para alinhar
sua atuagio com os interesses do principal e o fomento coletivo da con-
tribui¢do para o bem comum, respetivamente), certos pontos em comum
indicam que as duas teorias podem ser vistas de forma complementar.
Em ultima anélise, ambas cuidam dos célculos racionais efetuados pelos
individuos, portanto a monitorizacao, a transparéncia e sangdes efetivas
constituem varidveis aptas a influenciar na decisao individual de parti-
cipar ou nao em corrupgao’.

Na nossa perspectiva, a agio coletiva nao constitui uma solugio tinica
para o problema da corrupgao, dai a referéncia a ser complementar a
outros modelos, como o do principal-agente. Mas se tem mostrado uma
ferramenta bastante proveitosa, com abundantes relatos de iniciativas
bem-sucedidas. Destacamos ao longo do texto o UNGC e Transparency
International como dois dos grandes catalisadores deste tipo de
iniciativa.

Do ponto de vista pratico, o atual estigio de desenvolvimento das
agoes coletivas indica que ha alguns desafios constantes, mas que podem
ser contornados com sucesso. E mesmo em aquelas que, por alguma
razdo, nao houve continuidade, ainda assim consegue-se extrair uma
série de impactos positivos (como mostra o exemplo da Colémbia, no
capitulo IV).

77 UN GLoBAL COMPACT, A Practical Guide cit., p. 96.
8 G. A10LFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 110.
7 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 11.
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A evolugdo da agdo coletiva na Gltima década tem mostrado que é bem
mais conhecida e vem sendo bastante aplicada na pratica®. A expectativa
¢ de maior disseminagdo, constante aprimoramento e engajamento cres-
cente de todas as partes interessadas, incluidos o setor ptblico, privado
e sociedade civil, até se tornar uma pratica habitual®'.

8 F. HEIMANN e M. P1ETH, Confronting Corruption cit., p. 218 e seg.
8 D. HELLER, Collective Action cit., p. 231.
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Resumo: O trafico de pessoas ¢ uma das formas mais graves de violagdo dos
direitos humanos, sendo responsavel pelo silenciamento de milhares de vitimas
que sdo exploradas e abusadas a nivel internacional. E um crime que exige
conhecimentos basicos para ser reconhecido, identificado e denunciado as auto-
ridades para que estas possam atuar no estreito cumprimento das suas fungoes.
O presente artigo visa elencar as potencialidades do ensino superior e da ciéncia
ao servigo da prevengao e repressao ao trifico de pessoas. Para tal, usamos trés
argumentos principais: 1) a investigagao cientifica e académica deve devolver
asociedade resultados que potenciem o aperfeicoamento de politicas pablicas
que se repercutam num aumento de bem-estar das populagdes; 2) ¢ através do
ensino e da educagio generalizados que se disseminam com maior rapidez e
abrangéncia conhecimentos e novos desafios num mundo globalizado, sobre-
tudo se estes forem difundidos a partir do ensino superior; 3) as Universidades
e Institui¢oes de Ensino Superior e Ciéncia alojam em si potencialidades de
serem aprofundados e maximizados conhecimentos sobre novas facetas deste
fenémeno que permitirdo, através de reflexdo e investigagdo, identificar e
atuar de forma aperfeicoada em novas formas de exploragao, podendo colocar-
-se ao servigo da promocdo de novas estratégias de intervencio e atuagio da
justica, contribuindo assim para uma sociedade mais justa e mais equilibrada.

Palavras-chave: trdfico de pessoas; ensino superior e ciéncia; inovagdo; conhecimento;
bem-estar social.
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Abstract: Trafficking in human beings is one of the most serious forms of
human rights violations and is responsible for silencing thousands of victims
who are exploited and abused internationally. It is a crime that requires basic
knowledge to be recognized, identified and reported to the authorities so
that they can act in the strict fulfilment of their duties. This article aims to
highlighting the potential of higher education and science for the prevention
and repression of trafficking in human beings. To do this, we used three main
arguments: 1) scientific and academic research must give back to society
results that enhance the improvement of public policies that have an impact
on an increase in the well-being of the population; (2) it is through widespread
education and training that knowledge and new challenges are disseminated
more rapidly and comprehensively in a globalized world, especially if they
are disseminated through higher education; 3) Universities and Institutions
of Higher Education and Science contain in themselves potentialities that
may deepen and maximize knowledge about new facets of this phenomenon
that will allow, through reflection and investigation, to identify and act in an
improved way in new forms of exploration, to promote new strategies for justice
intervention, thus contributing to a fairer and more balanced society.

Key words: trafficking in HUMAN BEINGS; higher education and science; inno-
vation; knowledge; social well-being.

“Sem educagdo, os homens vio matar-se uns aos outros”
ANTONIO DAMASTIO, A Estranha Ordem das Coisas, 2017

I. Introducgao

Ha ja alguns anos que vem sendo trilhado um percurso conjunto
da rede de profissionais de diferentes setores da sociedade no sentido
de serem identificados fatores de risco que permitam minimizar as
potenciais lesdes fisicas e psiquicas que afetam populacoes impelidas
e forgadas a abandonar os seus locais de origem, por diferentes razoes
(enquadrando-se assim em tipologias socio-legais diferenciadas). Na
verdade, apenas com uma abordagem holistica da sociedade poderemos
enfrentar atualmente os fenémenos que o século XXI, “o século em
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movimento”, segundo o Atlas da Gulbenkian, nos coloca. Muitos desses
fenémenos passam pelos que motivam os deslocamentos forgados de
milhares de pessoas errantes que percorrem as fronteiras internas e
externas para 14 dos locais onde antes habitavam, impelidas a fugir por
persegui¢oes, medo, morte certa, catdstrofes e outras razoes inultrapas-
saveis. Poderfamos elencar os casos e enquadra-los na devida catalogagao
internacional especifica: os requerentes de asilo e de prote¢io interna-
cional; os refugiados; os que fogem de catastrofes ambientais, as vitimas
de crimes. Muito teria lugar aqui a ser debatido, mas o ponto central
desta nossa reflexdo centra-se no trafico de pessoas e nas suas vitimas -
que tém vindo progressivamente a tornar-se mais visiveis e, talvez por
isso, aparentemente mais numerosas — e no papel da ciéncia e do ensino
superior na prevencao e repressao a esta forma hedionda de criminalidade
altamente organizada, como o classifica o Cédigo de Processo Penal
Portugués, na sua alinea m), art.? 1°

Comecgaremos, por isso, por fazer uma breve incursio sobre o crime
de trifico de pessoas, com alguns dados estatisticos e alteragdes recentes,
nomeadamente em termos de politica europeia e nacional, passando
depois para a uma breve andlise nos planos nacionais contra o trafico
de pessoas e para a importincia do papel do ensino na prevencio e
repressdo a este tipo de crime. Apresentamos, ao longo deste artigo,
dados comparativos sobre o caso brasileiro e sobre a implementacio de
politicas de ensino e de formagdo semelhantes as que se encontram em
curso em Portugal, procurando nesta comparagio a reflexao sobre boas
praticas a adotar quer num pafs, quer noutro, visto serem conhecidos
os lagos que interligam estes dois paises, quer como paises de origem e
de destino de vitimas de trafico de pessoas, quer funcionando Portugal
como plataforma de distribuicio de vitimas para outros destinos onde as
mesmas sio exploradas, acabando frequentemente por serem aniquiladas
quando ja ndo servem os propositos lucrativos das redes criminosas que
as recrutam.

II. A relevincia do trafico de pessoas

O trafico de pessoas ¢ dos fenémenos criminais atuais mais graves
e relevantes, competindo com o trafico de estupefacientes e de armas,
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com a vantagem de ser mais dificil obter provas materiais, pela impossi-
bilidade de se apreender o objeto do crime e consequentemente a prova
estar assente majoritariamente em prova testemunhal, vulnerabilizando
duplamente as suas vitimas que ficam mais expostas a potenciais reta-
liagbes dos agentes criminosos. Este crime afeta sobretudo vitimas mais
vulneraveis' (GUIA; 2017 d), como ¢ o caso das mulheres e criangas?
(79% das vitimas, segundo a UNODC (2016: 1), ainda que ultimamente
tenha aumentado a visibilidade sobre o nuimero de homens explorados
para fins de trabalho, servidao e outras formas de exploragao que foram
sendo introduzidas nas legisla¢des internacionais, europeias e nacionais.

Segundo o relatério de 2012 da Organizagao Internacional do Trabalho
(OIT), estima-se a detec¢ao de 20 milhoes de vitimas de trabalho for¢ado
(onde se inclui a exploragdo sexual), dos quais 5,5 milhdes sdo criangas.
O relatério da UNOCD de 2016 relatou mais de 500 diferentes fluxos de
trafico de pessoas entre 2012 e 2014 (UNODC, 2016: 1), estimando-se
que os lucros desta pratica criminosa ascendam aos 31.6 mil milhées
de doélares norte-americanos anualmente (Belser, 2005). O relatério
do EUROSTAT destaca os cinco paises de origem mais numerosos em
termos das vitimas identificadas na Europa: a Nigéria, o Brasil, a China, o
Vietnam e a Russia (2015: 11), bem como os paises de origem onde o maior
ndmero de traficantes de paises terceiros foi identificado na Europa: a
Nigéria, a Turquia, a Albania, o Brasil e Marrocos (2015: 12). Verifica-se,
por isso, que a Nigéria e o Brasil se destacam por ser dos paises que mais
“exportam” quer vitimas, quer agentes de trifico de pessoas. Tendo em
conta que os cidadaos brasileiros constituem, hd j4 alguns anos, a maior
comunidade de residentes nao nacionais em Portugal, afigura-se-nos da
maior urgéncia a reflexdo sobre a legislagao e as politicas publicas ence-
tadas quer num, quer no outro pais, bem como se levanta a questao se em

! A questdo da vulnerabilidade foi definida nos artigos 24, 25 ¢ 26 da carta Europeia dos
Direitos Fundamentais, no artigo 21 da Diretiva 2013/33/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho de 26 de junho de 2013 e no artigo 3.9 da Diretiva 2008/115/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho de 16 de dezembro de 2008.

> O relatério da OIT de 2017 refere que “as mulheres e as jovens sdo desproporcio-
nalmente afetadas por trabalho forgado, contabilizando-se em 99% entre as vitimas da
industria comercial do sexo e 58% nos restantes setores”, tradugdo livre das autoras do ori-
ginal em inglés “women and girls are disproportionately affected by forced labour, accounting for
99% of victims in the commercial sex industry, and 58% in other sectors”.
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ambos os lados do Atlantico se tem vindo a atribuir a devida e necessaria
importéncia ao papel da ciéncia e do ensino superior nestas areas.

Passamos entdo em revisdo as alteracoes na legislacio deste crime
em ambos paises.

2.1. O caso Portugués no contexto Europeu

O crime de trafico de pessoas, na configuragdo mais aproximada
a que hoje vigora, encontra-se previsto e punido no artigo n® 160° do
Cédigo Penal Portugués desde a publicagdo do Decreto-Lei n® 400/82,
de 23 de setembro (esta reda¢ao do Cédigo Penal teve por efeito a revo-
gacdo da interdi¢do da prostitui¢do, no art.? 1° do decreto-Lei 445793,
reformulando o crime de lenocinio no art. 215%* (Miranda Rodrigues e
Guia, no prelo). A revisdo do Cédigo Penal Portugués, com a publica¢io
do Decreto-Lei n® 48/95, de 15 de Margo, apesar de fundamental no
sentido do abandono de uma moral social, incluiu o crime de trafico de
pessoas nos crimes contra a liberdade e autodeterminagao sexuais, o que
manteve a sua vinculagdo a exploracio sexual, omitindo quaisquer outras
formas de exploragao, alterando-se este paradigma definitivamente® na
sequéncia da revisao do Cdédigo Penal introduzida pela Lei n® 59/2007,
de 4 de setembro. O crime de Trafico de Pessoas passou a constar nos
crimes contra a liberdade pessoal, inserido no titulo “dos crimes contra
as pessoas”, passando o texto do crime a alterar-se em todos os niveis,
quer na a¢io/conduta, quer nos meios, quer nos fins. Novamente em 2013,
com a publicacio da lei n® 60/2013, de 23 de agosto, foram introduzidas

3 “Artigo 1°- 1. E proibido o exercicio da prostituicdo a partir de 1 de janeiro de 1963”.

* Este crime passou a constar no Capitulo I, “Dos crimes contra os fundamentos ético-
-sociais da vida social”, do Titulo III, “Dos crimes contra os valores e interesses da vida em
sociedade”. Nesta altura foi também estatuido no art.? 2162 o Lenocinio Agravado, e no art.
217¢ o crime de Trafico de Pessoas. Para mais reflexoes, vide Miranda Rodrigues e Guia, no
prelo.

® Haveria aqui lugar a rever reflexdes fundamentais, introduzidas pelas Lei n® 65/98, de
02 de setembro e Lei n® 99/2001, de 25 de agosto, nomeadamente no afastamento de uma
convergéncia possivel de encontrar entre os textos do crime de lenocinio e trifico de pessoas
(vide MIRANDA RODRIGUES e GUIA, 1o prelo).
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alteragoes e aperfeicoamento no art. 160¢ do Cédigo Penal®, na sequén-
cia da transposi¢ao da Diretiva Europeia 2011/26/UE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 05 de Abril de 2011, em que foram introduzi-
das novas formas de exploracao, para além daquela que vigorava até entao,
que previa apenas a exploracdo sexual, como a exploragdo do trabalho,
extracdo de érgaos, agravamentos da pena caso a vitima seja crianga, a
reflexdo sobre a irrelevincia do consentimento da vitima, entre outras. A
subsequente alteragdao do Cédigo de Processo Penal Portugués, ocorrida
com a publicagido da Lei n® 130/2015, de 4 de Setembro, que visou a
transposi¢ao da Diretiva Europeia 2012/29/EU do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 25 de outubro de 20127, criou o conceito de vitima no
ordenamento juridico portugués, através da introdugao do artigo 67°A no
Cédigo de Processo Penal®, remetendo-se para as novas previsoes sobre a
vitima de crimes nos 29 artigos da mencionada lei, onde constam apoios
mais especificos as vitimas de crime, entre os quais naturalmente também
as vitimas de trafico de pessoas. De qualquer maneira, ja constavam na
lei previsoes avulsas relativamente aos direitos das vitimas de trafico de
pessoas, entre as quais a concessao de autorizacao de residéncia a vitimas
oriundas de paises terceiros com participagao ativa no desmantelamento
da rede ou agente criminosos (ao abrigo do art.? 109°n° 1) da Lei 23/2007,

¢ “Artigo 160. do Cédigo Penal Portugués — Trafico de pessoas -1 — Quem oferecer,
entregar, recrutar, aliciar, aceitar, transportar, alojar ou acolher pessoa para fins de explora-
¢ao, incluindo a exploragio sexual, a exploragdo do trabalho, a mendicidade, a escravidao, a
extragdo de 6rgaos ou a exploragio de outras atividades criminosas: a) Por meio de violéncia,
rapto ou ameaga grave; b) Através de ardil ou manobra fraudulenta; ¢) Com abuso de auto-
ridade resultante de uma relacao de dependéncia hierarquica, econdmica, de trabalho ou
familiar; d) Aproveitando-se de incapacidade psiquica ou de situagio de especial vulnerabili-
dade da vitima; ou ) Mediante a obten¢do do consentimento da pessoa que tem o controlo
sobre a vitima é punido com pena de prisdo de trés a dez anos”.

7 Esta diretiva estabelece normas relativas aos direitos, ao apoio e 4 protegdo das vitimas
da criminalidade e substitui a Decisdo-Quadro 2001/220/JAI do Conselho, de 15 de marco
de 2001.

8 Vitima, segundo o art® 67-A? do Cédigo de Processo Penal Portugués, al. a) sub..?) A
pessoa singular que sofreu um dano, nomeadamente um atentado a sua integridade fisica
ou psiquica, um dano emocional ou moral, ou um dano patrimonial, diretamente causado
por ag¢do ou omissdo no dmbito da pratica de um crime; ii) Os familiares de uma pessoa cuja
morte tenha sido diretamente causada por um crime e que tenham sofrido um dano em
consequéncia dessa morte”.
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de 04 de julho, na sua atual redacio), ou mesmo em caso de ndo desejar
participar ativamente nesta, segundo o especificado na Lei 368/2007, de
5 de Novembro (GUIA; 2017 a).

2.2. O caso brasileiro

No Brasil, a defini¢do de trafico de pessoas foi construida na legislagao
penal e, desde 1940, acompanha a tendéncia internacional, pelo que
a primeira preocupagio focava o trafico de mulheres para exploracio
sexual e, em seguida, houve a substituicdo do termo mulher por pessoa. No
entanto, a finalidade do trafico de pessoas esteve centrada na prostituigao
ou outra forma de exploragdo sexual.

Apenas em 2016, com a promulgac¢io da Lei 13.344, de 06 de outu-
bro, ocorreu a inser¢do de outras finalidades do crime no ordenamento
juridico brasileiro, compatibilizando o tratamento nacional do problema
com os compromissos assumidos a partir da ratificagao do Protocolo
Adicional 4 Convengao das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional Relativo 4 Prevencio, Repressio e Punicio do Trafico de
Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas em 2004.

Com a edicdo da Lei 13.344 em 2016, a qual se debruga sobre pre-
vencio e repressdo ao trafico interno e internacional de pessoas e sobre
medidas de atencio as vitimas, o crime de trafico de pessoas, segundo
o art.? 149-A° passa a abranger outras formas de exploragdo, como a
remogao de 6rgaos, escravidao, adogao ilegal, para além da exploragao
sexual.

A conduta criminosa consubstancia-se em a¢des que estdo configura-
das nos verbos do tipo (agenciar, aliciar, recrutar, transportar, transferir,
comprar, alojar ou acolher pessoas) mediante a utilizagdo de meios (grave
ameaca, violéncia, coagao, fraude ou abuso) com a finalidade de explo-
ragdo humana em diversos segmentos, conforme acima demonstrado.

° Art.® 149-A. toda conduta de agenciar, aliciar, recrutar, transportar, transferir, com-
prar, alojar ou acolher pessoa, mediante grave ameaca, violéncia, coacio, fraude ou abuso,
com a finalidade de: I - remover-lhe érgaos, tecidos ou partes do corpo; II - submeté-la a
trabalho em condices andlogas a de escravo; III — submeté-la a qualquer tipo de servidao;
IV - adogdo ilegal; ou V - exploragio sexual.
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Nesse cendrio, a producdo de conhecimento a partir de projetos de
investigacdo tem sido importante para revelar a realidade social das
pessoas vitimizadas pelos agentes criminosos, e também para dar conhe-
cimento a sociedade de como eles operam.

E a partir de estudos e diagnésticos produzidos'® que surge a compre-
ensdo de que as principais vitimas sao mulheres, criancas e adolescentes,
especialmente em face das situacoes de vulnerabilidade enfrentadas
por elas.

Para além de todas estas realidade, é preciso conhecer novos fenéme-
nos, destacando estudos' que apontam a existéncia de trafico de pessoas
transexuais para exploracio sexual. Ressaltamos a importancia dos estu-
dos que adotam o recorte etario e de género para realizar andlises acerca
do trafico de pessoas no Brasil a partir da influéncia da globalizacao, dos
processos migratérios e da exclusao social.

Assim, ¢ imprescindivel problematizarmos a crise da protec¢io dos
diferentes grupos vulnerabilizados pelas discriminagoes de género, raga,
etnia e idade diante da necessidade de enfrentamento do tema principal,
num contexto de indiferencga social.

1 Cf. Mar1a LGcia LEAL, FATiMA LEAL —(Org.). Pesquisa sobre trifico de mulheres,
criangas e adolescentes para fins de exploragdo sexual comercial no Brasil. Brasilia: Cecria,
2002. Disponivel em: <http://www.cecria.org.br/pub/livro_pestraf_portugues.pdf>.
Acesso em: 14 Out. 2006. ORGANIZAGCAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Uma
Alianga Global contra o Trabalho Forcado. 2005. Disponivel em: http://www.oitbrasil.org.
br/trabalho_forcado/oit/relatorio/relatorio_global.php. Acesso em 19 mai. 2010 ALIANGA
GroBaL CoNTRA TRAFICO DE MULHERES (GAATW). Direitos Humanos e trdfico de pessoas:
um manual. Rio de Janeiro: GAATW, 2006. UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND
CRIME. Global Report n Trafficking in Persons. Disponivel em http://www.unodc.org/
documents/Global_Report_on_TIP.pdf Acesso em 05 ago. 2010.

' Cf. KARINA NOGUEIRA VASCONCELOS, (coord.). Trdfico de Pessoas: pesquisa e diagnds-
tico do trdfico de pessoas para fins de exploragio sexual e de trabalho no Estado de Pernambuco. Recife:
SNJ/SENASP/UNODC/Governo do Estado de Pernambuco, 2009. ADRIANA PISCITELLI,.
Corporalidade em confronto: brasileiras na indiistria do sexo na Espanha. Disponivel em: http://
www.scielo.br/scielo.php?pid=50102-69092007000200002&script=sci_arttext. ANDREZA
DO SOCORRO PANTOJA DE OLIVEIRA SMITH, Trdfico de pessoas para exploragio sexual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2017.
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ITI. Os planos nacionais contra o trifico de pessoas
3.1. O caso de Portugal

Tendo em conta a preocupacio crescente dos Estados-Membros da
Unido Europeia no sentido de prevenir e reprimir o fenémeno crimi-
nal do trafico de pessoas, e acompanhando a planificacdo e legislagao
Europeia, Portugal adotou logo a partir de 2007 uma série de medidas
que visam uma atuagao concertada das institui¢oes de Direito, de Justica
e Civis, no sentido de introduzir medidas inovadoras e de melhorar as
politicas publicas para melhor reprimir este fenémeno preocupante.
Assim, Portugal tem atualmente em vigor o IV Plano Nacional contra o
Trafico de Pessoas'?, tendo o primeiro sido adotado em 2007 e vigorado
até 2010, ndo sem antes terem sido adotadas grandes opg¢des do Plano
2005-2009 a partir da Lei n® 52/2005, de 31 de Agosto, implementando
a Estratégia de Lisboa, que previa no n? 3 do capitulo VIII*® o “aprofun-
damento do conhecimento sobre a prostitui¢do e o trafico de mulheres
com fins de exploragio sexual, tendo em vista a prote¢do e apoio as
vitimas, e a penalizagio de quem organize, fomente e tire proveito destas
atividades”. Destacamos desde logo, deste documento, a necessidade
de serem realizados estudos que, apesar de enquadrados no tema de
violéncia doméstica'¥, referem explicitamente a aposta nas investigagdes
académicas que aprofundem o “conhecimento sobre a prostituicio e
o trafico de mulheres com fins de exploragdo sexual, tendo em vista a
protecao e apoio as vitimas, e a penalizagdo de quem organize, fomente
e tire proveito destas atividades”.

No primeiro plano nacional contra o trafico de pessoas foram adotadas
quatro grandes dreas de atuacdo: 1) divulgacdo de informagao; 2) inter-
vencio na forma de prevencio, sensibilizagdo e formagao; 3) protecao,
apoio e integracao das vitimas; 4) investigagao e repressao deste crime.
Para além destas areas, foi criado, em 2008, o Observatério do Trafico de

12 Através da Resolucao do Conselho de Ministros n.? 81/2007, de 22 de junho, publi-
cada no Didrio da Republica — I Série, n® 119.
13O capitulo VIII é subordinado ao tema “VIII Politica de Familia, Igualdade, Imigragdo e

Inclusao
4 Ponto 3 subordinado ao tema “Combate & Violéncia Doméstica”.
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Seres Humanos'® que visou reunir informagao concertada e especializada
sobre o fenémeno.

Verificamos que desde o I Plano Nacional se encontra determinado'®
(e atribuido ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior —
MCTES) a incumbéncia da “criacio de médulos disciplinares sobre o
trafico de seres humanos nos curricula académicos dos cursos pertencen-
tes as ciéncias humanas, sociais e criminais” bem como de “encaminhar
fundos e promover a realizacao de estudos na drea do trafico de seres
humanos”, visto que, sem um profundo conhecimento desta problema-
tica, ndo é possivel uma atuagio concertada.

O II Plano Nacional contra o Trafico de Seres Humanos' (2011 -
2013) voltou a estar assente em quatro areas estratégicas — 1) Conhecer,
Sensibilizar e Prevenir; 2) Educar e Formar; 3) Proteger e Assistir e 4)
Investigar Criminalmente e Cooperar - tendo identificado 45 medidas de
atuagdo. E é novamente neste 4mbito que se repete a medida “Promover
aintegrac¢ao de médulos disciplinares certificados sobre TSH nos curri-
cula académicos dos cursos pertencentes as ciéncias humanas, sociais e
criminais”, entre outras atribuida ao mesmo promotor'®. De realcar que
este II Plano teve o mérito da criagdo de equipas multidisciplinares que
passaram a ter a incumbéncia de prestar uma assisténcia mais individu-
alizada e em rede as vitimas deste crime.

Entre 2014 e 2017 vigorou o III PNPCTSH", tendo-se estabelecido,
desta vez, 5 dreas estratégicas de intervencio: “1) Prevenir, Sensibilizar,
Conhecer e Investigar; 2) Educar, Formar e Qualificar; 3) Proteger,
Intervir e Capacitar; 4) Investigar Criminalmente; 5) Cooperar”, con-

'S Criado pelo Decreto-Lei n.? 229/2008, de 27 de novembro, publicado em Didrio da
Republica - I Série, n® 231.

16 Na vertente “Formar” e em articula¢io com o Ministério da Administragdo Interna
(MATI).

17" Aprovado pela Resolugio do Conselho de Ministros n.2 94/2010, de 29 de novembro,
publicado em Diario da Republica - I Série, n® 231.

'8 Em parceria com outras entidades: “Promover a¢des de sensibiliza¢do na Internet, na
radio e na televisio relacionadas com os perigos associados ao TSH, nomeadamente sobre
o trifico de mulheres e criangas para fins de exploracio sexual”, “Inscrever no Portal da
Igualdade e no Portal Internet Segura informagoes diversas sobre o I PNCTSH”.

12" Aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.? 101/2013, de 31 de dezembro,
publicado em Diario da Republica - I Série, n® 253.
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cretizando-se em 53 medidas a implementar. Este plano visou o reforco
de estruturas de identificacdo e de protecio das vitimas, o aumento da
cooperagido entre entidades publicas e organizac¢oes, bem como uma
adaptacgdo as novas formas de recrutamento e de exploragdo em trafico
de pessoas.

O IV Plano Nacional contra o Trafico de Pessoas (2018-2021) prevé
da mesma forma, no primeiro eixo temdatico, no ponto n° 1.2.2. “a pro-
mogao da tematica do TSH na Estratégia Nacional de Educagio para a
Cidadania (ENEC) e respetiva integragdo nos materiais e referenciais
educativos, bem como na formagido de pessoal docente e nao docente,
e nos programas curriculares e extracurriculares do ensino superior”.

3.2. O caso do Brasil

Desde o ano 2004, com a promulgacio do Decreto 5.017%°, de 12 de
marc¢o, o qual promulgou o Protocolo Adicional a Convengao das Nagoes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional Relativo a Prevengo,
Repressao e Punigio do Trafico de Pessoas, em Especial Mulheres e
Criangas, e determinou sua execu¢iao e cumprimento nos seus exatos
termos, o Brasil tem adotado diversas medidas legislativas para cumprir
0s seus compromissos internacionais acerca do tema.

Uma das medidas tem sido a produgio da politica e dos planos nacio-
nais de enfrentamento ao trafico de pessoas. Em 2006 foi publicado o
Decreto n® 5.948%, de 26 de outubro, o qual aprovou a Politica Nacional
de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (adiante tratada como politica
nacional) e criou o Grupo de Trabalho Interministerial com o objetivo
de elaborar proposta do Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas - PNETP. Nos seus dispositivos, a politica nacional estabeleceu
como finalidade a estipula¢do de principios, diretrizes e agdes de pre-
vengdo e repressdo ao trafico de pessoas e de atendimento as vitimas, nos
moldes do seu anexo. (art.® 1%)

* Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/
d5017.htm. Acesso em 20 out. 2018.

*! Disponivel em http://www.justica.gov.br/sua-protecao/trafico-de-pessoas/politica-
-brasileira/anexos_contrap/decreto-no-5948.pdf. Acesso em 20 out. 2018.
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No seu texto anexo, especificamente no art.® 29, consta o esclareci-
mento de que o termo “trdfico de pessoas” foi adotado conforme previsao
do Protocolo Adicional 4 Convengao das Nag¢oes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional Relativo a Prevengdo, Repressio e Punigao
do Trafico de Pessoas, em especial Mulheres e Criancas.*

Nas diretrizes gerais, a politica nacional estabelece diferentes perspe-
tivas de formacao. Desde as pesquisas até ao ensino em todos os niveis de
formacao, incluindo a atualizagdo continuada dos profissionais que atuam
nos sistemas de seguranca publica, justica e nas rela¢oes internacionais.
Assim, expressa o incentivo a realizacdo de pesquisas, considerando as
diversidades regionais, organizagio e compartilhamento de dados e a
formacgao e capacitagao de profissionais para a prevengao e repressao ao
trafico de pessoas, bem como para a verificagio da condicio de vitima
para o seu adequado atendimento e reinsercao social. (art.®4°, VIII e IX)

Os 6rgios e entidades publicos da drea de justica e seguranga? foram
incumbidos de desenvolver agdes acerca do tema nos curriculos de
formacao dos profissionais de seguranca publica e de Direito, em todas
os niveis da federagao, tanto no ingresso na carreira quanto de forma
continuada, mediante a realizacdo de cursos de atualizagio especifica ou
vinculada a discussio da lavagem de dinheiro, trafico de drogas, trifico
de armas e demais crimes correlatos. (art.® 82 1)

Especificamente na area de Educagio, foram incentivados os acordos
com institui¢oes de ensino e pesquisa para o desenvolvimento de estudos
e pesquisas relacionados com o trafico de pessoas; a inclusao do tema nas
acoes e resolugdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
do Ministério da Educacao (FNDE/MEC); o apoio a implementagio de

22 “(..) que a define como o recrutamento, o transporte, a transferéncia, o alojamento ou

o acolhimento de pessoas, recorrendo a ameaga ou uso da for¢a ou a outras formas de coa-
¢do, ao rapto, a fraude, ao engano, ao abuso de autoridade ou a situagdo de vulnerabilidade
ou a entrega ou aceitagdo de pagamentos ou beneficios para obter o consentimento de uma
pessoa que tenha autoridade sobre outra para fins de exploragio. A exploragio incluird, no
minimo, a exploracio da prostitui¢do de outrem ou outras formas de exploragio sexual, o
trabalho ou servigos forcados, escravatura ou praticas similares 4 escravatura, a servidao ou
aremogdo de érgaos.”

% Na drea das relagbes exteriores, o tema do trafico de pessoas deveria ser inserido nos
cursos de remogio de servidores do Ministério das Rela¢oes Exteriores, mas também em
foruns internacionais bilaterais e multilaterais. (art.® 8°, II).
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programas e projetos de prevencio ao trafico de pessoas nas escolas; o
desenvolvimento da questao nas formacoes continuadas da comunidade
escolar, em especial os trabalhadores da educagio; a promocio de progra-
mas intersectoriais de educagdo e prevengao ao trafico de pessoas para
todos os atores envolvidos e o fomento a educagio em direitos humanos
com destaque ao enfrentamento ao trafico de pessoas em todas modali-
dades de ensino, inclusive no ensino superior. (art.® 82, III)

Para melhor cumprimento das diretrizes da politica nacional, o
Primeiro Plano Nacional (adiante plano nacional) foi publicado em 2008
pelo Decreto n? 6.347*, de 08 de janeiro, com o objetivo de “prevenir
e reprimir o trifico de pessoas, responsabilizar seus autores e garantir
atencdo as vitimas”, num prazo de dois anos (Art.? 1°e seun® 1°). O docu-
mento estava constituido por trés eixos estratégicos: eixo estratégico 1
- prevencio ao trafico de pessoas; eixo estratégico 2 — atengao as vitimas;
eixo estratégico 3 — repressio ao trafico de pessoas e responsabilizagao
de seus autores.

Para os fins deste artigo, interessa avaliar as previsdes inscritas no eixo
estratégico 1. Ao analisarmos a “Prioridade 1: Levantar, sistematizar,
elaborar e divulgar estudos, pesquisas, informacoes e experiéncias sobre
o trafico de pessoas”, identificamos ac¢oes previstas que dizem respeito
a0 ensino superior e sua projecao em atividades no ensino, na pesquisa
e na extensao®.

A prioridade 2 do eixo estratégico 1, descrita como “Capacitar e for-
mar atores envolvidos direta ou indiretamente com o enfrentamento ao
trafico de pessoas na perspetiva dos direitos humanos”, foi construida de
modo amplo, mas com profunda relagdo com o ensino superior. As agoes
correspondentes a essa prioridade eram “realizar cursos e oficinas, com a
produgio de material de referéncia, quando necessario, para profissionais
e agentes especificos”. (p. 12)

** Disponivel em http://www.justica.gov.br/sua-protecao/trafico-de-pessoas/politica-
-brasileira/anexos/decreto-no-6347-de-8-de-janeiro-de-2008-1.pdf. Acesso em 20 out.
2018.

» — Levantar, sistematizar e disseminar estudos, pesquisas, informagdes e experiéncias
ja existentes no 4mbito nacional ou internacional sobre trafico de pessoas. — Realizar estudos
e pesquisas sobre trafico de pessoas. — Incentivar a criagdo de linhas de pesquisa e extensdo
sobre trafico de pessoas em universidades. (p. 11)
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No final do periodo de execucio do primeiro plano nacional, em 2010,
foi publicado um relatério em que foi apresentada a realizacdo de tais
prioridades, e foi recomendado que fosse implementado um segundo
plano nacional por um periodo maior, dada a complexidade do tema.*

No entanto, apenas em 2013, por meio do Decreto n® 7.901%, de 4
de fevereiro, o II plano nacional de enfrentamento ao trafico de pessoas
foi publicado, o que se deu, de acordo com o Ministério da Justica, em
face das discussoes para sua construgdo terem ocorrido entre junho e
novembro de 2011, em diversas etapas publicas. Dentre os seis objetivos,
destacamos dois que guardam relagio direta com o ensino superior:

IV - Capacitar profissionais, institui¢des e organizagdes envolvidas
com o enfrentamento ao trafico de pessoas;
V - Produzir e disseminar informagdes sobre o trifico de pessoas e
as acOes para seu enfrentamento; e

Para por em pratica tais objetivos, o II plano nacional foi estruturado
em cinco linhas operativas, das quais chamamos atenc¢io para a linha
operativa 3 “Capacitacio para o enfrentamento ao trafico de pessoas” e
para a linha operativa 4 “Produgao, gestdo e disseminagio de informagao
e conhecimento sobre trafico de pessoas”.

Na linha operativa 3 estava prevista a atividade “Capacitar, cons-
cientizar e sensibilizar profissionais, atores e grupos sociais para o
enfrentamento ao trafico de pessoas, com atengao para as localidades
onde haja maior incidéncia ou risco de ocorréncia”, com 25 metas, as quais
revelam a centralizacio dos esfor¢os em capacitagao dos profissionais
que atuam nas areas de educacio, saude, seguranca publica, justica e
fronteiras. Porém, destacamos duas metas que interessam diretamente
para este estudo, uma vez que preveem a insercao do tema do tréfico
de pessoas nas diretrizes curriculares e na producio de materiais de
formacao de educadores:

¢ Para aprofundamento, conferir em Relatério de Implementagdo do I Plano Nacional.
Disponivel em http://www.justica.gov.br/sua-protecao/trafico-de-pessoas/politica-brasi-
leira/anexos/2010relatoriopnet.pdf. Acesso em 20 out. 2018.

* Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/
D7901.htm. Acesso em 20 out. 2018.
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3.A.2 - Tema do enfrentamento ao trafico de pessoas inserido nas
diretrizes curriculares de Educagio em Direitos Humanos
a serem publicadas pelo Conselho Nacional de Educacio e
homologadas pelo Ministério da Educagao.

3.A 4 - Material voltado para profissionais de educagio sobre enfren-
tamento ao trafico de pessoas com abordagem de género,
diversidade sexual e étnico racial produzido e disseminado
nas escolas.

Na linha operativa 4 estava prevista a atividade “Apoiar, financiar,
desenvolver e disseminar diferentes tipos de pesquisas em parceria com
organizagoes da sociedade civil e Institui¢des de Ensino Superior - IES
sobre o trafico de pessoas e sua rela¢do com situagdes de violacao de
direitos ou vulnerabilidade, com atencdo as diferentes dindmicas nacio-
nais e internacionais, de forma a subsidiar agdes e politicas publicas”, a
ser desenvolvida para alcangar 8 metas relacionadas a identificagdo da
relagdo entre o trifico de pessoas com migracao, saude sexual, género,
raga e etnia, orientagao sexual, idade, origem, entre outros marcadores
sociais da diferenca.

Uma vez que o ensino superior ¢ estruturado pelo ensino, pela
pesquisa e pela extensao, é possivel observar a preocupacio do II plano
nacional em formar profissionais conhecedores da questao complexa que
¢ prevenir e reprimir o trafico de pessoas, tanto quando aborda direta-
mente a necessidade de formagao, como quando se reporta a produgio de
materiais e desenvolvimento de pesquisas e diagndsticos, o que permitird
melhor atuagio dos profissionais envolvidos na questao.

Em 2018, com a promulgacio do Decreto n® 9.440%, de 3 de julho,
instituiu-se no Brasil o III plano nacional de enfrentamento ao tréafico
de pessoas, apds breve periodo de consultar popular on-line, a ser imple-
mentado por quatro anos. O documento reproduz os objetivos do plano
anterior, mas é estruturado em eixos temadticos, € nio mais em linhas
operativas.

No eixo temdtico 3 estio previstas as a¢des de capacita¢io, conforme
disposto no art.? 3% que terdo oito metas destinadas a formacao de

8 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2018/Decreto/
D9440.htm . Acesso em 20 out. 2018.
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profissionais que ja atuam em diversas dreas corresponsaveis pela pre-
vencdo e repressao ao trafico de pessoas, mas especialmente destacamos
as seguintes metas, que revelam maior preocupagio com a formagao do
profissional que atendera as vitimas:

3.5. Realizar atividades de sensibilizac¢ao e capacitagdo voltada a rede
ampliada de atores e institui¢oes que atuam direta ou indireta-
mente no enfrentamento ao trafico de pessoas sobre:

3.5.1. a escuta qualificada das vitimas e outras fontes importantes
sobre os casos de trifico de pessoas;

3.6. Incorporar a tematica do trafico de pessoas em cursos de escolas
de governo e programas nacionais de capacitagao.

Ressaltamos ainda a meta 3.7, relativa a disponibiliza¢ao de materiais
pedagoégicos sobre trafico de pessoas para escolas, professores e alunos,
em plataforma digital, e a meta 3.8, voltada especificamente para o ensino
superior, pois determina a realizacio de agdes

“(..) de ensino, pesquisa, extensio, gestdo e convivéncia universitdria
e comunitdria, com a inclusdo das tematicas: trafico de pessoas, refugio,
migragdes e contrabando de migrantes, no 4mbito do Pacto Universitario
pela Promogao do Respeito a Diversidade, da Cultura da Paz e dos Direitos
Humanos do Ministério da Educagio.”

Por fim, destacamos que as metas acima terdo o detalhe das suas
estratégias publicadas em ato do Poder Executivo, ainda nio publicado.

IV. Conclusdes: o papel da ciéncia e do ensino superior da preven¢io
e repressdo ao trafico de pessoas

Diante do ja exposto, é possivel inferir que o papel da ciéncia e do
ensino superior tem sido fundamental para a adequada prevencio e
repressao ao trifico de pessoas, pois tem sido a partir do ensino, da
pesquisa e da extensdo que nos ultimos 18 anos temos levado ao conhe-
cimento dos agentes do sistema de seguranca publica e justiga, bem
como a sociedade civil o conhecimento da realidade enfrentada pelas
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vitimas, provocando-os a refletir sobre diferentes situagoes e contextos,
imbuindo-os da sensibilidade necessaria para melhor compreensio do
problema e de melhores praticas a serem adotadas. Muitas passam pela
aposta na ciéncia e do papel do Ensino Superior como veiculo de apu-
ramento e divulgacdo de mais e melhor informacao sobre o fenémeno
para melhor poder apurar a atuacio das instituicdes estatais, envolvendo
a comunidade na prevengao repressio ao trafico de pessoas.

Portugal e Brasil encontram-se unidos indelevelmente nesta preven-
¢do e luta, quer porque as vitimas s3o em maior nimero a jusante, quer
porque sao recebidas em maior nimero a montante. As responsabilidades
sio acrescidas de ambos os lados do Atlantico, concluindo-se com esta
analise que as medidas publicas nesta drea apontam, em ambos os paises,
para uma maior e mais efetiva implementacio de pardmetros de criagdo
de unidades curriculares que visem aprofundar a investigacao académica
e a divulgacio dos conhecimentos através do meio escolar e académico.
Muito se pode fazer nesta area, comecando com céleres medidas de
abertura de unidades curriculares que permitam aos investigadores,
docentes e discentes trabalhar na concegdo de uma compreensao mais
abrangente e especifica de determinados fenémenos (veja-se o caso das
mulheres nigerianas dominadas pelo vudu e das mulheres transgender
brasileiras traficadas por razdes de discriminagao de género) proporcio-
nando ao poder politico e as institui¢coes competentes um melhor e mais
efetivo cumprimento das suas atribui¢oes, podendo assim o contributo
da sociedade tornar-se mais efetivo, real e visivel, resgatando as vitimas
deste crime hediondo do siléncio a que estdo acometidas.
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A regulamentacao da educacao para surdos no Brasil
e 0s objetivos da agenda 2030: Caminhos convergentes
ou dissonantes?
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Sumario: I. Introdugdo. II. A legislagao e as politicas educacionais voltadas
aos surdos no Brasil: educagao inclusiva x educagao bilingue? III. Conclusao.
IV. Bibliografia

Resumo: O presente trabalho tem como objetivo analisar as politicas
educacionais brasileiras destinadas aos surdos a fim de verificar sua (in)com-
patibilidade com os objetivos para o desenvolvimento sustentéavel estabelecidos
pela Agenda 2030 da ONU e, especialmente com o ODS 16. Através de pesquisa
qualitativa desenvolvida por meio de consulta bibliografica a fontes primarias
e secundarias, verificou-se que, embora a legislagdo brasileira preveja de forma
compativel a implementagdo da educagdo inclusiva e a existéncia de escolas
bilingues (ainda que em ambientes diversos), politicas e medidas de cunho
pratico culminaram na oposigao destes dois modelos, o que reforca a neces-
sidade da discussdo apresentada neste trabalho e de verificago da existéncia
ou nio de convergéncia ou dissonincia entre estas politicas educacionais e os
ODS estabelecidos pela Agenda 2030.

Palavras-chave: Educagio Inclusiva. Bilinguismo. Surdos. Agenda 2030.

Abstract: The aim of this paper is to analyze Brazilian educational policies
aimed at the Deaf so as to verify if they are (in)compatible with the sustainable
development goals established by the 2030 UN’s Agenda, mainly with SDG n.
16. By conducting qualitative bibliographical research based on primary and
secondary sources of information, it was possible to observe that, although
Brazilian legislation compatibly adopts inclusive education premises and
bilingual education measures (contemplating the possibility of them happening
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in separate locations), policies and political actions have opposed both educa-
tional models, reinforcing the need for examining this issue and for analyzing
if these educational policies are aligned (or not) with the SDGs found in the
UN’s 2030 Agenda.

Key words: Inclusive Education. Bilingualism. Deaf. 2030 Agenda.

1. Introducio

Em setembro de 2015, o Brasil e os demais membros integrantes da
Organizagio das Nagoes Unidas assumiram o compromisso politico de
implementar, até o ano de 2030, dezessete objetivos e 169 metas (Agenda
2030) voltadas a efetivacdo do desenvolvimento sustentdvel em nacoes
desenvolvidas e em desenvolvimento em todo o mundo.

O direito ao desenvolvimento como “um processo cultural, social e politico
que objetiva o melhoramento constante do bem-estar de uma populagdo inteira e
de todos os individuos com base em sua participagdo livre, ativa e significativa no
desenvolvimento e na justa distribui¢do de beneficios dele resultantes™ portanto,
encontrou na Agenda 2030 uma “expressdo politica e um plano de agio™ para
sua operacionalizacido

O respeito e a protegdo de direitos humanos, a busca pelo desen-
volvimento social® e, por consequéncia, a garantia de igualdade de
oportunidades para todos — que integra o niicleo normativo do direito ao
desenvolvimento (Sen, Amartya, 1992, pp. 4-5;39 apud*- sdo condigoes

! Organizacio das Na¢des Unidas — ONU, “Declaracio sobre o Direito ao Desenvolvi-
mento” (1986), http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direito-ao-Desenvolvi-
mento/declaracao-sobre-o-direito-ao-desenvolvimento.html. Acesso em 04/04/2019.

? Daniel ] Whelan, Mihir Kanade, e Shyami Puvimanasinghe, “Chapter 1 The Right to
Development : Origins , History and Institutional Development”, n° December 1986 (2018):
1-24.

* Mihir Kanade, “Chapter 3 The Right to Development and the 2030 Agenda for
Sustainable Development” (Geneva, Ciudad Colon and Kuala Lumpur: OHCHR, UPEACE
and UNU-IIGH, 2018).

* William F Felice, “Chapter 2 — The Normative Framework of the Right to Deve-
lopment” (Geneva, Ciudad Colon and Kuala Lumpur: OHCHR, UPEACE and UNU-IIGH,
2018).
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indispensaveis para que os objetivos para o desenvolvimento sustentavel®,
paragrafos 8 e 9) sejam atingidos.

Embora existam diversas ferramentas capazes de colaborar para a efe-
tivagao destas condigoes, ¢ na educagio que o direito ao desenvolvimento
encontra terreno fértil, vez que ¢ ela capaz de promover a igualdade
(especialmente quando se fala na oferta de oportunidades iguais para o
desenvolvimento de capacidades), a conscientiza¢do para a importancia
do combate a discriminacio e a disseminacio da cultura da paz e danao
violéncia.

Ainda que tenha sido o foco do ODS n. 4, a transversalidade que a
reveste faz com que a educagio seja instrumento para a efetivacio de
diversos dos 17 objetivos previstos na Agenda 2030 e segundo aponta®,
“os investimentos feitos em educagdo sio reconhecidos por apresentarem retornos
mais altos e de mais longa duragdo se comparados com investimentos feitos na
promogdo dos outros objetivos para o desenvolvimento.”

Afinal, é por meio da educagdo que o desenvolvimento de capaci-
dades, habilidades, valores, comportamentos e atitudes necessarios ao
desenvolvimento da cidadania global acontece’, ou seja, é através da
educacio que se permite a formacio de cidaddos capazes de participar
ativamente e de forma livre, auténoma e significativa na construgao de
instituigoes eficazes e, consequentemente, de uma sociedade mais justa e
pacifica.

Sua relevancia ¢ ainda mais visivel quando se trata dos chamados
“grupos socialmente vulnerdveis” dentre os quais encontram-se as pessoas
com deficiéncia. Afinal,

“[...Jquando as pessoas conseguem ter acesso a educagio de qualidade, elas conse-
guem quebrar o ciclo da pobreza. Educagdo, portanto, ajuda a reduzir desigualdades

% Organizagao das Nagoes Unidas — ONU, “A/RES/66/288: The future we want” (2012),
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/
globalcompact/A_RES_066_288.pdf. Acesso em 05/06/2019.

¢ Ofei-manu, Paul. “The Role of Education in the Sustainable Development Agenda:
Empowering a learning society for sustainability through quality education”, no July (2015)

7 UNESCO, Educagio para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel: Objetivos de apren-
dizagem (Paris, 2017), http://unesdoc.unesco.org/images/0025/002521/252197por.pdf.
Acesso em 05/05/2019.
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e atingir igualdade de género. Ela também encoraja pessoas em todo o Mundo a viver
de maneira mais sauddvel e sustentdvel. A educagdo também € crucial no fomento da
tolerdncia entre povos e na contribui¢do de sociedades mais pacificas.”™

O Gabinete Internacional de Educa¢io da UNESCO?'? ainda ressalta
que “[a educagdo] normalmente atua como um veiculo eficaz na superagio da
marginalizagdo e no aprimoramento da cidadania e da participagdo no trabalho
e em outras esferas sociais”.

A histéria revela que o acesso a educagao foi historicamente negado
as pessoas surdas'!, justamente por integrarem grupo linguistico mino-
ritario que ora foi associado a completa incapacidade de aprendizado'?,
ora viu predominar a ado¢do de métodos exclusivamente oralistas de
ensino, voltados a correcao de seu “defeito” bioldgico.

No Brasil, por exemplo, o reconhecimento oficial da lingua de sinais
- que ¢ a lingua em que se baseia todo o processo de desenvolvimento
cognitivo e de aprendizagem das pessoas surdas — aconteceu apenas em
2002, com a edig¢ao da Lei 10.436.

Contudo, desde 1988, com a promulgag¢ao da Constitui¢ao Federal, a
legislacao brasileira e as politicas educacionais voltadas a esta populagio
tem sofrido modificacoes significativas. Assim, analisar a evolu¢io legisla-
tiva e das politicas educacionais a fim de verificar se as medidas adotadas
estdo alinhadas aos objetivos da Agenda 2030 no sentido de garantir
aos surdos maior inclusio social e maior participagio na construgio de

8 Organizagdo das Na¢des Unidas — ONU, “Quality Education:why it matters?”, 2015,
https://www.un.org/sustainabledevelopment/wp-content/uploads/2018/09/Goal-4.pdf.
Acesso em 04/06/2019.

° Gabinete Internacional de Educagdo UNESCO, “Quality Education and Social
Inclusion”, 2004, http://www.ibe.unesco.org/International/ICE47/English/Organisation/
Workshops/Workshop2CompENG.pdf. Acesso em 04/06/2019.

1" UNESCO, Gabinete Internacional de Educacdo. “Quality Education and Social
Inclusion”, 2004. http://www.ibe.unesco.org/International/ICE47/English/Organisation/
Workshops/Workshop2CompENG.pdf. Acesso em 19/08/2019.

! Chatzopoulou Anastasia, “The dilemma in the deaf community: linguistic minority
or persons with disability?” (University of Cyprus, 2011); Rodrigo Janoni Carvalho, “Breve
olhar sobre a a histéria da educagdo surda na lingua de sinais brasielira”, Revista de Educagdo
Popular 11,n° 1 (2012): 1-7, https://doi.org/1678-5622. Acesso em 05/05/2015

'2 hindley e Peter A., “Mental health problems in deaf children”, Current Paediatrics,
2005, https://doi.org/10.1016/j.cupe.2004.12.008. Acesso em 12/08/2019.
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instituicoes eficazes, da paz e da justica na sociedade brasileira é uma
necessidade premente.

O presente artigo, portanto, tem como objetivo analisar a evolu-
¢do da legislacido e das politicas educacionais brasileiras voltadas aos
surdos a fim de verificar a sua compatibilidade com os objetivos para
o desenvolvimento sustentavel estabelecidos pela Agenda 2030 ONU,
nomeadamente com o objetivo 16, que visa “promover sociedades pacificas
e inclusivas para o desenvolvimento sustentdvel, proporcionar o acesso a justica
para todos e construir instituigoes eficazes, responsdveis e inclusivas em todos
os niveis™'?.

A fim de concretizar este objetivo, a pesquisa realizada, cuja apresen-
tacdo de resultados ja foi inicialmente feita em Conferéncia realizada no
dia 14 de setembro de 2018 junto a Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa, adotou carater qualitativo e bibliografico, baseando-se
na consulta fontes primdrias e secunddrias sobre o tema.

II. A legislacio e as politicas educacionais voltadas aos surdos no
Brasil: educacio inclusiva x educagio bilingue?

A legislacio e as politicas educacionais destinadas aos surdos no
Brasil acompanharam a evolugio do conceito de surdez e de deficiéncia
em todo o Mundo.

Inicialmente atrelada ao conceito de incapacidade cognitiva e de
aprendizagem (e também civil) -4, a surdez era vista sob um ponto de
vista religioso.

Por ndo conseguir ouvir e consequentemente possuir dificuldades na
fala (e no ato de professar sacramentos como a confisso), os surdos eram
tidos como seres impuros, pecaminosos e como manifestagio de punicdes
atribuidas a suas genitoras por pecados por elas outrora cometidos'.

13 Assembleia Geral ONU, “A/RES/70/1”, 16301 Transforming our world: the 2030
agenda for sustainable development § (2015), https://doi.org/10.1007/s13398-014-0173-7.2.
Acesso em 10/08/2019.

14 P. V. Carvalho, Breve Histdria dos Surdos no Mundo e em Portugal (Surd’ Universo, 2007).

!5 Paddy Ladd, Em Busca da Surdidade 1 — Colonizagdo dos Surdos, vol. 1 (Surd’ Universo,
2013), 48; Harlan Lane, The Mask of Benevolence, vol. 1 (New York, 1993), 11; Lennard J.
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Apenas por volta dos séculos XIV e XV, estudiosos'¢, ainda que de
forma pontual e esporddica, passaram a reconhecer a capacidade de
aprender dos surdos. Contudo, somente no século XVI os primeiros
educadores surdos puderam ser identificados”.

Durante o século XVIII, a educagio para os surdos viveu periodo de
grande desenvolvimento com a criagdo de varios Institutos destinados a
sua educagio especializada e com educadores que, ora reconheceram a
lingua de sinais como base para o processo de ensino-aprendizagem - tais
como Konrad Amman (1723), Charles Michel de L'Epeé (1776)'¢ -, ora
recorreram ao oralismo para o desenvolvimento de suas metodologias
(Hinicke, 1773)."”

Esta oposi¢ao metodolégica até entdo sutil, adquiriu, no século XIX,
intensidade que s6 veio a aumentar nos anos seguintes. A oposigao entre
os métodos denominados oralistas e aqueles embasados pelo uso da
lingua de sinais passou entio a caracterizar o cendrio educacional dos
surdos.

Enquanto professores como Sicard, Laurent Clerc e Thomas Hopkins
Gallaudet reconheciam a importancia do uso das linguas de sinais na

Davis, “Postdeafness”, in Open your Eyes — Deaf Studies Talking, org. H-Dirksen L Bauman,
2008, 314.

16 O primeiro indicio de reconhecimento do ensino através de Lingua de Sinais pode ser
encontrado em Bartolo dela Marca d’Ancona (1314-1357). Outro estudioso que reconhecia
a capacidade cognitiva dos suros era Girolando Cardano (1501-1576). Carvalho, “Breve olhar
sobre a a histéria da educagdo surda na lingua de sinais brasielira”. Revista de Educagio
Popular 11, no 1 (2012): 1-7. https://doi.org/1678-5622.; Karin Strobel, “Histéria da educa-
¢ao de surdos” (Universidade Ferderal de Santa Catarina, 2009).

17" A literatura aponta com frequéncia, Pedro Ponce de Ledn, monge espanhol, como
o primeiro educador de surdos do mundo Carvalho, Breve Histdria dos Surdos no Mundo ¢ em
Portugal, 19; Carvalho, “Breve olhar sobre a a historia da educagdo surda na lingua de sinais
brasielira”, 122. Revista de Educagéo Popular 11, no 1 (2012): 1-7. https://doi.org/1678-5622.

'8 Escritor do livro “Instrugdo dos Surdos-Mudos pela Via dos Sinais Metddicos” em 1776
Carvalho, “Breve olhar sobre a a histéria da educagdo surda na lingua de sinais brasielira”,
122, Revista de Educagdo Popular 11, no 1 (2012): 1-7. https://doi.org/1678-5622.; Carvalho,
Breve Histdria dos Surdos no Mundo e em Portugal, 24 (Surd’ Universo, 2007); Strobel, “Historia
da educacdo de surdos”, Universidade Ferderal de Santa Catarina, 2009..

19" Carvalho, Breve Historia dos Surdos no Mundo e em Portugal, 23-29 (Surd’ Universo,
2007); Carvalho, “Breve olhar sobre a a histéria da educagio surda na lingua de sinais bra-
sielira”, 122 Revista de Educagdo Popular 11, no 1 (2012): 1-7. https://doi.org/1678-5622..
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educagio dos surdos, Horce Mann, Samuel Howe e Alexander Graham
Bell defendiam o uso de métodos oralistas e o completo abandono do
uso de sinais na educacdo dos surdos.*

Durante este periodo de turbuléncia, mas de expansao das institui¢oes
de ensino voltadas aos surdos, no Brasil, Dom Pedro II, em 1856 criou,
o primeiro Instituto para Educagio de surdos em territério nacional.

A partir de 1860 a visao médica e biolégica da surdez como desvio de
normalidade*??, doenga, déficit, tragédia individual®, impedimento®,
levaram a uma predominéncia de métodos oralistas na educagao dos
surdos, que deveriam, portanto, ser submetidos a procedimentos médi-
cos para tentar recuperar a audi¢io e a métodos de treinamento que os
levassem a praticar a fala.”

Em 1880, com a realizagio do Congresso de Milao, o método oralista
encontra seu apogeu. Como resultado desse Congresso Mundial, oito
resolugdes foram emitidas®® no sentido de reconhecer e determinar o
banimento do uso da lingua de sinais das politicas educacionais des-
tinadas aos surdos e de adotar como regra a ser seguida por todas as
institui¢oes destinadas a sua educagio, os métodos oralistas de ensino.

No Brasil e no Mundo, as escolas destinadas aos surdos passaram,
por consequéncia destas resolugdes, a ser associadas a consultérios
médicos para que o processo educacional fosse também acompanhado

20 Carvalho, Breve Historia dos Surdos no Mundo e em Portugal, (Surd’ Universo, 2007);
Strobel, “Histéria da educacio de surdos”, Universidade Ferderal de Santa Catarina, 2009.

2l Bisol, Cldudia; Sperb Ténia Mara Bisol, “Discursos sobre a Surdez: Deficiéncia,
Diferenga, Singularidade e Construgio de Sent”, Psicologia: Teoria e Pesquisa 26 n. 1, n° Jan-Mar
(2010): 7-8, http://www.scielo.br/pdf/ptp/v26n1/a02v26n1.pdf. Acesso em 15/08/2019.

22 Bisol, Claudia; Sperb T4nia Mara. “Discursos sobre a Surdez: Deficiéncia, Diferenca,
Singularidade e Construcio de Sent”. Psicologia: Teoria e Pesquisa 26 n. 1, no Jan-Mar
(2010): 7-13. http://www.scielo.br/pdf/ptp/v26n1/a02v26nl.pdf. p. 7-8. Acesso em
23/04/2019.

% Jackie Leach Scully, “Deaf Identities in Disability Studies — with or without us?”, in
Routledge Handbook of Disability Studies, org. Carol Watson, Nick; Roulstone, Alan; Thomas,
vol. 1,2012, 109-21.

#* Kate Attfield, “The Deaf collective: Opposition, organisation and difference” (Cardiff
University, 2013).

%5 Jan Branson e Don Miller, “Damned for Their Difference: The Cultural Construction
of Deaf People as Disabled: A Sociological History”, [s.d.], 203-32.

26 Carvalho, Breve Histdria dos Surdos no Mundo e em Portugal. (Surd’ Universo, 2007)
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por audiologistas, psicélogos, e outros médicos que pudessem auxiliar
na reabilitagdo do aluno surdo?.

As técnicas mais comuns deste método envolviam a leitura labial, o
desenvolvimento da fala, a ado¢ao de métodos terapéuticos para recupe-
ragdo da audicio e a desvalorizacao da lingua de sinais enquanto lingua
capaz de proporcionar o desenvolvimento cognitivo das pessoas surdas
de forma satisfatéria®®.

O oralismo como método de ensino no Brasil perdurou até aproxima-
damente a década de 60, quando ganhou for¢a o método que passou a ser
denominado pela literatura de “comunicagdo total” — marcada pelo uso de
métodos orais somados ao uso de sinais e a datilologia.?’.

A partir da década de 60, com a forga que os movimentos pela pro-
tecdo e garantia dos direitos civis adquiriram apés o final da Segunda
Guerra Mundial, o viés unicamente biolégico-individual dos conceitos de
deficiéncia e de surdez passou a ser questionado e o desenvolvimento de
uma abordagem social que a eles pudesse ser associada foi apresentada.

O representante da Union of the Phisically Impaired Against
Segregation (UPIAS, 1975)%, desenvolveu este conceito, atribuindo
as barreiras sociais impostas as pessoas com deficiéncia (e nio mais na
limitagdo fisica do individuo) a verdadeira causa de sua exclusio social
e das dificuldades de participacao ativa.

Dessa forma, para a superagio da deficiéncia, ndo se impunha
mais a “normaliza¢do” do individuo e a “cura” do defeito anteriormente
identificado, mas a remoc¢ao das barreiras atitudinais, arquitetonicas,
comunicacionais (dentre outras) a que pessoas com limitacoes fisicas
830 constantemente expostas em suas interagdoes sociais.

* Francisco José Quaresma Oliveira, Quintino Martins de; Figueiredo, “Educagio dos
surdos no Brasil:um percurso histérico e novas perspectivas”, Revista Sinalizar (Goiania,
2017).

8 Francisco José Quaresma Oliveira, Quintino Martins de; Figueiredo, “Educagio dos
surdos no Brasil:um percurso histérico e novas perspectivas”, Revista Sinalizar (Goinia,
2017)

» Carvalho, “Breve olhar sobre a a histéria da educacio surda na lingua de sinais bra-
sielira”; Oliveira, Quintino Martins de; Figueiredo, “Educagdo dos surdos no Brasil:um
percurso historico e novas perspectivas”; Strobel, “Historia da educagio de surdos”.

%0 Ken Fikelstein, Vic; Davis, “Fundamental Principles of Disability”, 1997.
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Vale apenas ressaltar que, embora tenha ganhando notoriedade nos
anos 60, este conceito ganhou aceitagio e acabou por se adotado pela
Convencgao Internacional das Pessoas com Deficiéncia (e por diversos
orgaos internacionais como a OMS), em 20006.

Em 1988, a Constitui¢io Federal Brasileira foi promulgada e a edu-
cagdo foi reconhecida como direito de todos e dever do Estado (art.
205). Além disso, o mesmo texto constitucional previu em seu art. 208,
III o dever do Estado em promover e garantir “o atendimento educacional
especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na rede regular
de ensino”.

A Constituigao foi o marco legislativo que permitiu as mudangas que
viera a se concretizar na década de 90, que foi marcada pela influéncia
de diversos instrumentos internacionais®.

Reconhecendo a educaciao como direito — desde a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (1948) - estes instrumentos interna-
cionais enfatizaram a politica da educagdo para todos e contribuiram
para o desenvolvimento do conceito de educagao inclusiva utilizado pela
Declaragio de Salamanca em 1994.

Stubbs*, numa abordagem direta e sucinta acerca da educagio
inclusiva, enumera as principais caracteristicas deste conceito, incluindo
dentre elas, as seguintes:

— Criangas possuem uma ampla variedade de caracteristicas e necessidades;
— A diferenga é normal;

— Escolas precisam acolher todas as criangas;

— Criangas com deficiéncia devem frequentar escolas em sua vizinhanga;

— A participagdo da comunidade € essencial para a inclusdo;

— A pedagogia centrada na crianga € essencial para a inclusdo;

—  Curriculos flexiveis devem se adaptar a criangas e ndo o contrdrio;

— Inclusdo precisa de recursos e suporte adequados;

31 Dentre estes instrumentos podemos elencar a Convencio sobre a Eliminagdo de
todas as Formas de Discriminagdo contra as Mulheres (1979), a Convengio Internacional
sobre os Direitos das Criangas (1989), os trabalhos decorrentes da Conferéncia Mundial
sobre Educagio para Todos na Tailandia (1990),

32 By Sue Stubbs, Inclusive Education: Where there are few resources (Oslo, Norway: Atlas
Alliance, 2008), 21.
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— Inclusdo é essencial para a dignidade humana e para a completa fruigdo de
direitos humanos;

—  Escolas inclusivas beneficiam a todos as criangas, pois auxiliam na criagdo
de uma sociedade inclusiva;

~ Inclusdo aumenta a eficiéncia e o custo-beneficio do sistema educacional.

A educacio inclusiva, portanto, baseia-se na existéncia de um sistema
educacional universal capaz de atender, em classes regulares e de forma
equitativa — sem a utilizagdo de espaco segredados destinados a educagao
especial —, a todos os cidaddos e, a0 mesmo tempo, ofertar educagio
individualizada pautada pela adocio de curriculos flexiveis e adaptaveis
as necessidades dos estudantes, que figurariam como centro do processo
de ensino-aprendizagem?.

Dessa forma, abandonando o modelo individual, médico-biolégico de
deficiéncia (e de surdez), o modelo educacional inclusivo passa a adotar
uma visao social deste conceito para reconhecer nas barreiras existentes
nos sistemas educacionais ao redor do mundo, a causa para falta de acesso
a educagio de diversos alunos em todo o Mundo®*.

E importante observar que, embora a Declaragio e as premissas
da educacdo inclusiva, que foram posteriormente confirmadas pela
Convengio Internacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia como
direito a ser efetivado pelos Estados signatarios, preveja como regra o
agrupamento de todos os alunos (estrangeiros, nacionais, com deficiéncia
ou nao, pertencentes a minorias étnicas, lingul’sticas, religiosas, etc) em
uma sala de ensino regular, excegdo é aberta aos surdos, aos cegos e aos
surdo-cegos.

* Fllomena (Coord) Marques, Alexandra; Pereira, Educagdo Inclusiva e Educagdo Especial:
indicadores-chave para o desenvolvimento das escolas —um guia para directores, org. Cercica (Lisboa,
2011).

3 Neste passo, passa-se a reconhecer que nio mais o individuo deve se adaptar a
curriculos rigidos a fim de se assimilar as praticas educacionais destinadas a maioria. Ao
contrario, passa-se a exigir que as condi¢oes educacionais ofertadas respeitem a individuali-
dade do estudante e possibilitem o desenvolvimento de suas capacidades singulares através
da adaptagdo das condi¢oes educacionais a que estd exposto.
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Seu item 19 prevé a possibilidade de que estes alunos, dadas as cara-
teristicas necessdrias a promogao de sua aprendizagem, frequentem
centros especiais de educagio.

“Item 19 - Devido as necessidades particulares dos surdos e dos surdos/cegos, ¢
possivel que a sua educagdo possa ser ministrada de forma mais adequada em escolas
especiais ou em unidades ou classes especiais nas escolas regulares.”.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Brasileira (Lei n. 9.394/96)
adotou os principios da educagdo inclusiva e previu em seu artigo 4° o
dever do Estado em garantir “o atendimento educacional especializado gratuito
aos educandos com necessidades especiais, preferencialmente na rede regular de
ensino™¢. Assim, ao ensino regular caberia a educacio das pessoas com
deficiéncia, a qual poderia contar com o apoio técnico de instituigoes
especializadas.

Ao mesmo passo, a Resolugdo n. 2 de 2001 do Conselho Nacional de
Educagio determinou que “os sistemas de ensino devem matricular todos os
alunos, cabendo as escolas organizar-se para o atendimento aos educandos com
necessidades educacionais especiais, assegurando as condigoes necessdrias para uma
educagdo de qualidade para todos.”’, reforgando os principios e premissas da
educagio inclusiva.

Ao regulamentar a formacio de professores da educagio bésica, o
Parecer n. 9 de 2001 do Conselho Nacional de Educacio reiterou que
“a educagdo bdsica deve ser inclusiva, no sentido de atender a uma politica de
integragdo dos alunos com necessidades educacionais especiais nas classes comuns
dos sistemas de ensino.™®

Até 2001, portanto, embora reconhecida a possibilidade excepcional
de educagido das pessoas com deficiéncia fora do ensino regular, todas

% Conferéncia Mundial de Educagido Especial, “Declara¢do de Salamanca sobre prin-
cipios, politicas e praticas na area das necessidades educativas especiais”, Journal De Chimie
Physique Et De Physico-Chimie Biologique 91, n° 2 (1994): 247-57, http://portal.mec.gov.br/
seesp/arquivos/pdf/salamanca.pdf. Acesso em 12/04/2019.

3¢ Moaci Alves Carneiro, LDB ficil — leitura critico-compreensiva artigo a artigo, 23° ed
(Petrépolis, RJ: Vozes, 2015).

%7 Conselho Nacional de Educagio Brasil, “RESOLUCAO CNE/CEB N° 2, DE 11 DE
SETEMBRO DE 2001.” (2001).

3 Conselho Nacional de Educacio Brasil, “Parecer n.09/2001 - CNE”, 2002.
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as diretrizes apontavam para que os surdos fossem incluidos em salas
de ensino regulares juntamente com os demais alunos integrantes do
sistema educacional brasileiro, no intuito de acabar com as estruturas que
“reforcam a oposi¢do entre o ensino comum e especial e a organizagdo de espagos
segregados para alunos piblico-alvo da educagdo especial™.

Em 2002, com o advento da Lei 10.436, que reconheceu a Libras
como lingua oficial da Comunidade Surda, a perspectiva educacional
das pessoas surdas comegou a mudar, abrindo-se portas para o chamado
“bilinguismo”.

Regulamentada pelo Decreto 5.626/2005, esta lei permitiu a inclusdo
da Libras como disciplina curricular obrigatéria nos cursos de licencia-
tura, nos Cursos de Pedagogia e de Educacio Especial — e como disciplina
opcional nos demais Cursos superiores.

Este decreto ainda previu de forma expressa a efetivagio do ensino
basico das pessoas surdas em escolas bilingues (abertas a ouvintes) e/
ou em escolas regulares, desde que presentes intérpretes e professores
com formacdo e preparagdo para lidar com a singularidade linguistica
destes alunos.

E importante perceber, distanciando-se da surdez enquanto defi-
ciéncia (ainda que sob um viés social), o bilinguismo desenvolveu-se
baseado na concepgdo de surdez como uma manifestagio linguistica
e cultural, ou seja, dos surdos enquanto integrantes de uma minoria
cultura e linguistica.

O foco deste método educacional era, portanto, as especificidades
linguisticas dos estudantes surdos e ndo apenas a limitagao fisica e as
barreiras sociais a eles impostas.

Ao contrario do que normalmente se presume, a adogao do método
bilinguista ndo se limita & presenga de um intérprete em sala de aula
regular juntamente com o professor “titular”.

Alids, considerando que seu foco ¢ estimular a utilizag¢o da lingua
de sinais como lingua materna (L1) e do portugués escrito como lingua
secundaria (L2), a preferéncia ¢ dada ndo ao intérprete de Libras, mas
ao professor bilingue.

¥ Ronaldo Batista Farias, Cristiano Chaves; Cunha, Rogério Sanches; Pinto, Estatuto da
pessoa com deficiéncia comentado artigo por artigo, 3° ed (Salvador: Juspodivm, 2018).
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Assim, este método visa garantir “acesso completo a lingua de sinais e a
lingua escrita de seu pais, e por op¢do um acesso parcial & lingua oral de acordo
com o desejo e particularidades de cada aluno®.

Além disso, o bilinguismo pressupoe e visa garantir “a participagio
igualitdria dos “surdos nas escolas, dividindo o controle, a administragio e o
ensino” e dispensa o Atendimento Educacional Especializado no con-
traturno (Resolugdo CNE n.4/2009) em razdo de sua desnecessidade e
do suprimento de todas as necessidades do aluno surdo dentro da classe
bilingue*'.

Este método, referendado em varios estudos como o mais apropriado
para a garantia do desenvolvimento de capacidades e habilidades nas
pessoas surdas, foi objeto de anélise pelo Programa de Avalia¢ao Nacional
do Desenvolvimento da Linguagem do Surdo Brasileiro (PANDESB, 1999
a 2011 -*2, que, ap6s examinar 9.200 estudantes surdos, concluiu que “os
estudantes surdos aprendem mais e melhor em escolas bilingues (escolas especiais
que ensinam Libras e Portugués) do que em escolas monolingues.”

A Federagao Mundial de surdos também corrobora a necessidade de
que a educagdo dos surdos se dé em ambiente bilingue e afirma “Bilingual
education is the only way for deaf children to gain equal opportunities and allowing
them to become full citizens in their own right”*

Em 2006, a Convengado Internacional dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia (CDPD) - que posteriormente foi recepcionada com status
de emenda constitucional pela ordem juridica brasileira (Decreto n.

40 Paulo César Machado, “Movimentos Sociais Surdos e a Educagio: tecendo comen-
tarios sobre a proposi¢do da abordagem bilingue para surdos”, Revista Linhas, 2005, http://
www.revistas. udesc.br/index.php/linhas/article/ view/1269/1080.

# Patricia Luiza Ferreira Rezende, “Politicas Educacionais para Surdos — Meta 4 do
PNE”, 2013, file:///C:/Users/Winl0/Downloads/DOC_ORADOR_C_12474_K-Comissao-
Permanente-CE-20131105EXT059_parte2715_RESULTADO_1383667404284 (4).pdf.
Acesso em 10/07/2019.

#2 Patricia Luiza Ferreira Rezende, “Politicas Educacionais para Surdos — Meta 4 do
PNE”, 2013, file:///C:/Users/Winl0/Downloads/DOC_ORADOR_C_12474_K-Comissao-
Permanente-CE-20131105EXT059_parte2715_RESULTADO_1383667404284 (4).pdf.
Acesso em 10/07/2019

* World Federation of the Deaf, “Bilingualism as a basic human right for deaf children
in education”, n° November 2011 (2011): 1-6, https://wfdeaf.org/news/bilingualism-as-a-
-basic-human-right-for-deaf-children-in-education. Acesso em 01/08/2019.
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6.949/2009) - reforcou o acesso a educagio inclusiva como direito
humano e, reconhecendo a importancia do ensino dos surdos através do
uso da lingua de sinais, previu em seu artigo 24, item 3, que o Estado
devera tomar as seguintes medidas:

“facilitagdo do aprendizado da lingua de sinais e promogdo da identidade linguistica
da comunidade surda e garantia de que a educagdo de pessoas, em particular criangas
cegas, surdocegas e surdas, seja ministrada nas linguas e nos modos e meios de comu-
nicagdo mais adequados ao individuo e em ambientes que favorecam ao mdximo seu
desenvolvimento académico e social.”

Tal como a Declaragdo de Salamanca, a Convencgédo Internacional
também nio determinou, para os estudantes surdos, cegos e surdo-cegos,
a necessidade de eliminagdo de escolas especiais, caso elas se mostrem
mais favoraveis ao seu desenvolvimento.

Na sequéncia, o Decreto 6094/2007 reforgcou a importéncia da escola
regular inclusiva e o Plano “Viver Sem Limites” colocou em pratica
a CDPD, estimulando investimento em quatro pilares fundamentais
“educagdo, inclusdo social, acessibilidade e satide™*.

Este plano de investimentos fez mencao expressa a oferta de ensino
bilingue e visando contribuir para a sua implementacdo em territdrio
nacional, previu “a criagdo de 27 cursos de Letras/Libras — Licenciatura e
Bacharelado e de 12 cursos de Pedagogia na perspectiva bilingue, além da criagdo
de 690 vagas para que as instituigoes federais de educagdo contratem professores,
tradutores e intérpretes de Libras.™.

Em 2014 foi aprovado o Plano Nacional de Educacio (PNE), marcado
e precedido por inimeros embates estabelecidos entre a Comunidade
Surda (e suas institui¢oes representativas*®) e pela vitoria da populagao
surda na manutengao da garantia de ensino bilingue, preferencialmente
(e ndo obrigatoriamente) em escolas de ensino regular.

# Secreataria Nacional de Promogdo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia Brasil,
Viver sem limite: plano nacional dos direitos da pessoa com deficiéncia, 2013.

* Secretaria Nacional de Promogédo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia Brasil, Viver
sem limite: plano nacional dos direitos da pessoa com deficiéncia, 2013

* Dentre elas, posi¢ao de destaque deve ser conferida 8 FENEIS — Federagdo Nacional
de Educagio e Integracio dos Surdos.
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A discussio legislativa que desencadeou a publica¢do de diversas
“cartas abertas” e a realizagdo de marchas lideradas pelo Movimento
Surdo a Brasilia para manifestacao de seus anseios, versou sobre modi-
ficacoes feitas ao texto inicial da PNE — mais especificamente ao seu
item 4.6 — que ofuscaram a diferencia¢do entre escola bilingue, classe
bilingue e escolas inclusivas e implicavam, portanto, a obrigatoriedade
de submissdo dos surdos a escolas regulares e o fechamento de escolas
bilingues especialmente voltadas a educagio dos surdos.

A luta da Comunidade Surda visou deixar claro que, para os alunos
surdos, apenas o ambiente bilingue ¢ capaz de proporcionar o desenvol-
vimento completo de suas capacidades cognitivas®®.

O pleito, apesar de ter ganho forga e atencdo na discussao da PNE
ndo ¢ antigo e visava evitar “o fechamento das escolas e classes para surdos,
0 abandono dos estudos pelos alunos surdo e que a educagdo dos surdos passasse
a acontecer exclusivamente em escolas regulares, sem a presenga de intérprete de
Libras.™

Os pedidos encontraram abrigo também nos dados fornecidos pelo
INEP - Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira - e utilizados pelos Movimento Surdo na “Carta Aberta ao
Ministro da Educagio” elaborada pelos sete primeiros doutores surdos
brasileiros, que atuam nas dreas de Educagao e Linguistica.

Estes dados apontaram para a diminui¢io de surdos matriculados no
ensino regular apds a implementa¢io de medidas destinadas a inclui-los
em salas ouvintes, sem a oferta do ensino bilingue, ou seja, para a exclusio
de alunos surdos do sistema educacional brasileiro.

“Entre 2006 ¢ 2009, foram fechadas 13.552 vagas em classes e escolas especificas
para alunos surdos e com deficiéncia auditiva e apenas 4.450 novas matriculas de
alunos surdos e com deficiéncia auditiva surgiram em classes comuns do ensino regular,

# Link para a carta aberta da FENEIS: http://blog.feneis.org.br/nota-meta-4-do-pne/.
Acesso em 04/05/2019

Link para a carta aberta dos surdos: http://www2.unirio.br/unirio/cchs/educacao/
grupos-de-pesquisa/CARTAABERTADOSDOUTORESSURDOSAOMINISTRO
MERCADANTE.pdf Acesso em 20/05/2019.

* Rezende, “Politicas Educacionais para Surdos — Meta 4 do PNE”.

# Rezende, “Politicas Educacionais para Surdos — Meta 4 do PNE”.
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0 que nos permite dizer que, entre 2006 e 2009, 9.102 alunos surdos e com deficiéncia
auditiva foram excluidos do sistema™°

Toda a pressao politica realizada pela Comunidade Surda resultou na
manuten¢io do texto original da PNE, que manteve a possiblidade de
que a educacio bilingue acontecesse, preferencialmente (e nao exclusi-
vamente), no ensino regular.

Para consagrar, por fim, o direito das pessoas surdas ao ensino bilingue
no Brasil, a Lei 13.146 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia) previu em
seu artigo 28, IV “oferta de educagdo bilingue, em Libras como primeira lingua
e na modalidade escrita da lingua portuguesa como segunda lingua, em escolas e
classes bilingues e em escolas inclusivas.”

Embora seja este o cendrio normativo-educacional no Brasil, como
consequéncia do embate politico travado entre Estado (Ministério
da Educagio) e a Comunidade Surda durante a discussdo da PNE,
desenvolveu-se e agravou-se a ideia de que as politicas educacionais
inclusivas — todas inspiradas pelos instrumentos internacionais exis-
tentes e amparadas pelos objetivos da Agenda 2030 - sdo dissonantes
e incompativeis com a existéncia de escolas bilingues especializadas na
educacio de pessoas surdas.

As préticas que acabaram por culminar - ainda que indiretamente
(pelo nao repasse de verbas do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
da Educagdo Basica — Fundeb) — no fechamento de escolas especiais
bilingues de atendimento ao surdo aprofundaram o confronto entre
estas duas metodologias, tornando-o comum, inclusive em ambito
académico®'.

Dessa forma, o que se pretende verificar ¢ se de fato essa dissonincia
existe.

%0 Rodrigo Rosso Campello, Ana Regina e Souza; Perlin, Gladis Teresinha Taschetto;
Strobel, Karin Lilian; Stumpf, Marianne Rossi; Rezende, Patricia Luiza Ferreira; Marques,
“Carta aberta ao ministro da educagio”, 2012.

1 Campello, Ana Regina e Souza; Perlin, Gladis Teresinha Taschetto; Strobel, Karin
Lilian; Stumpf, Marianne Rossi; Rezende, Patricia Luiza Ferreira; Marques, “Carta aberta ao
ministro da educacio”. 2012
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III. Conclusao

Em que pesem as previsoes legislativas nacionais (e os instrumentos
internacionais que versam sobre a educagio inclusiva), as politicas edu-
cacionais brasileiras opuseram entre si educacio inclusiva e educagdo
bilingue, esperando que uma, mais cedo ou mais tarde, dé lugar uma a
outra.

De forma reflexa, esta oposi¢ao colocou em confronto a politica de
educacio bilingue e os objetivos para o desenvolvimento sustentavel
da Agenda 2030 que, como ja ressaltado, baseia-se nos principios da
educagio inclusiva.

Contudo, se observamos atentamente a finalidade, os principios e os
pressupostos basilares das politicas de educagao inclusiva, veremos que,
embora seja o grande objetivo final do processo inclusivo, a reuniao,
em um Unico sistema regular, de todos os alunos existentes em uma
ordem social de modo que todos respeitem diferencas e de maneira que
o curriculo existente atenda a todas as especificidades educacionais
individualmente encontradas a fim de satisfazé-las com qualidade e de
forma equanime, os préprios instrumentos que elaboraram este conceito
fazem reserva a condig¢do do aluno surdo.

Estes mesmos instrumentos** resguardam o direito e a necessidade de
que o aluno surdo tenha acesso a lingua de sinais e 4 promogao de suas
particularidades linguisticas, vez que intimamente ligadas ao seu pleno
desenvolvimento cognitivo.

A CDPD, em seu artigo 30, é ainda expressa ao prever a necessidade
de que a identidade cultural e linguistica especifica das pessoas com
deficiéncia “seja reconhecida e apoiada, incluindo as linguas de sinais e a cultura
surda.”

Além disso, a mesma convengao incorporou o lema “nothing about us
without us”, reconhecendo a necessidade de que as minorias e populagoes
vulneraveis sejam ouvidas durante os processos decisérios que acabem
por determinar a cria¢do de legislagdes e o desenvolvimento de politicas
a si destinadas.

52 Dentre estes instrumentos podemos incluir a Declaracio de Salamanca (1996) e a
Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006).
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Assim, nada faz mais sentido do que ouvir a Comunidade Surda (que
vale dizer ¢ unissona ao pleitear pelo ensino bilingue, ainda que em
estabelecimentos diferentes daqueles utilizados para o ensino regular)
no estabelecimento de politicas que irdo determinar o seu futuro e irdo
condicionar a sua participagdo no acesso aos mais bdsicos direitos fun-
damentais do ser humano, especialmente quando o pleito nao afronta as
premissas da educagio inclusiva.

Diante de tudo isso, conclui-se que a educacgio bilingue nao ¢ modali-
dade de ensino oposta ou dissonante da educac¢io inclusiva. Ao contrério.
A educagio inclusiva na perspectiva do aluno surdo sé poderd ser assim
considerada se garantir a ele o acesso ao bilinguismo.

A discussio travada em territdrio nacional versa sobre divergéncia que
conceitualmente nao pode ser extraida dos instrumentos legais invocados
por aqueles que opdem as duas ideias.

Na pratica, as agdes destinadas ao fechamento e ao enfraquecimento
de escolas bilingues voltadas a4 educagio dos surdos sdo as que de fato
contrastam com as premissas da educagio inclusiva e caminham em
dire¢do oposta aos objetivos da Agenda 2030 da ONU, devendo ser,
portanto, evitadas.

Contudo, superadas estas agoes, verifica-se que a legislacdo que
prioriza o ensino bilingue para alunos surdos alinha-se com os objetivos
da Agenda 2030 e, ao permitir o desenvolvimento de capacidades e
competéncia dos alunos surdos, possibilita a formagao de cidadaos mais
independentes, autbnomos e aptos a participarem ativamente na constru-
¢do de instituicdes mais fortes, mais inclusivas e mais justas e pacificas.
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Democracia e governacio paraa paz em Timor-Leste

Nuno CANAS MENDES

O presente texto pretende trazer para reflexdo o modo como tem
funcionado o sistema politico timorense no que toca ao regular funcio-
namento das institui¢oes e da estabilidade da moldura constitucional
que permite falar de democracia (elei¢oes livres e justas, participagdo
eleitoral e transi¢des pacificas de governos), bem como identificar as ten-
déncias sobre mensuracgdo do estado da democracia timorense, 4 qual, nao
obstante alguns sinais menos otimistas ¢, vista no plano regional, como
uma exce¢ao num contexto maioritariamente autocratico. Tal tem sido,
alias, um dos motivos invocados para obstaculizar a integra¢do de Timor-
Leste na ASEAN, tépico que, pela sua importincia para a consolidagao
econdmica do pais (a pensar também num cendrio de esgotamento das
reservas petroliferas), surge como uma das prioridades da sua politica
externa. Este tema é também abordado no texto para dar conta de como
a democraticidade pode ser um constrangimento, ainda que nio o tnico,
na afirmacio do jovem Estado nas relagdes internacionais.

Como assinalou o politélogo Rui Feij6, que tantos escritos tem dedi-
cado ao estudo do sistema politico timorense, democracia é um conceito
impuro e o sistema semipresidencialista tem em Timor um caso de estudo
interessantissimo. Os pontos sobre os quais pretendo refletir prendem-
-se com duas dindmicas institucionais que tém funcionado como teste
para a consolidacdo do sistema para a saide da democracia timorense.
Por um lado, a arquitetura constitucional, de perfil semipresidencialista,
que tem dado lugar desde 2002 a varias crises de polarizagio de poder
entre chefe de Estado e chefe de Governo. Como refere Rui Feijé: “A
tensdo de poderes entre Presidente da Republica e Primeiro-Ministro
nao se esgota em exegeses constitucionais, antes requer a consideragao
de aspetos dindmicos que envolvem outros 6rgaos de poder, o sistema
partidario, a sociedade civil, e os mecanismos de expressio da vontade
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popular™. Os varios atos eleitorais realizados e as elei¢des antecipadas
do corrente ano tém demonstrado que, nao obstante esta caracteristica,
os arranjos das coligacdes de governo e os personalismos em torno das
velhas figuras histéricas, hd um funcionamento regular dos dispositivos
que se tem aplicado as situac¢oes, uma ainda entusidstica participagdo
eleitoral (nas ultimas elei¢oes de maio acima dos 80%, ainda que com
sobressaltos no arranque do funcionamento do Parlamento e na nomea-
¢ao dos membros do governo a sinalizar o tal bipolarismo)?, acalorados
debates e vividas campanhas. Deste ponto de vista, no news, good news:
“Timor-Leste lidera o ranking do Indice da Democracia no sudeste
asidtico e é 0 7.2 na Asia e Oceania de acordo com a edicdo de 2016
do Indice da Democracia, divulgado pela The Economist Intelligence
Unit (EIU). Agio Pereira, porta-voz do Governo timorense, destaca o
facto de a classificacio dar pontuagio elevada ao processo eleitoral e
pluralismo, “refletindo as elei¢des livres e justas, o sufragio universal, os
esfor¢os no sentido de garantir as liberdades dos eleitores e o processo
de transferéncia ordeira das administragges”. O mesmo Agio Pereira
acrescentava: “As ferramentas de comparagio internacionais como o
indice de democracia sio constantemente confrontadas com o desafio de
garantir a precisdo. No entanto, o que vemos claramente refletido nesta e
noutras comparacdoes internacionais é que as nossas liberdades definidas
na Constitui¢do, nomeadamente o processo eleitoral e o pluralismo, estao
a ser firmemente defendidas”, referiu em comunicado.”® A Freedom
House, em 2018, atribuia-lhe uma classificagio de 69/100, chamando a
atengdo para a fragilidade das institui¢oes e para o peso das disputas entre

' FE1J6 Rul, O semi-presidencialismo timorense, Lisboa, Almedina, 2013, p. 17.

> Ap6s a realizagdo das eleigdes legislativas antecipadas de 12 de maio, Taur Matan
Ruak assumiu o cargo de primeiro-ministro de um Governo apoiado pela coligagio Alianca
de Mudanga para o Progresso (AMP), e que integra elementos dos trés partidos que a com-
poem, o Congresso Nacional da Reconstruc¢ao Timorense (CNRT), o Partido Libertagio
Popular (PLP) e o Kmanek Haburas Unidade Nacional Timor Oan (KHUNTO). Um grupo
de 11 elementos propostos por Matan Ruak foi excluido pelo Presidente da Republica,
Francisco Guterres Lu-Olo, levando Xanana Gusmao a informar que ndo tomava posse
naquele dia como ministro de Estado e Conselheiro do primeiro-ministro.

3 “Timor Leste lidera indice da democracia no sudeste asidtico”, Observador, 3.2.2017,
https://observador.pt/2017/02/03/timor-leste-lidera-indice-da-democracia-no-sudeste-
-asiatico/, consultado a 12.9.2018.



Democracia e governagdo para a paz em Timor-Leste 167

as personalidades politicas, bem como para a falta de independéncia da
Justica. Destacou positivamente, porém, a realizacdo de elei¢oes livres
e justas, a suave transferéncia do poder e a entrada de novos partidos
(KHUNTO e PLP) e candidatos no sistema politico*.

A Asia Foundation, uma ONG que faz vérios estudos sobre a situa-
¢ao, veio dizer: “Dezasseis anos depois da independéncia, Timor-Leste
permanece livre e democratico. Apesar disto, o desenvolvimento estd em
risco devido a desigualdade de género e as elevadas taxas de violéncia
contra as mulheres, ao esgotamento progressivo das reservas de petrodleo,
a corrupgao e ao despesismo nio sustentado. Implementar reformas e
corrigir ineficiéncias nas jovens institui¢des, aumentar a consciéncia
dos cidadios sobre o papel do governo, desenvolver uma economia nao
baseada no petrodleo ...s3o as dreas chave de interven¢ao da Fundacio em
Timor-Leste™. As sondagens mostram uma consciéncia politica em que
os cidaddos timorenses contemplam um conjunto de preocupagdes que
cobrem dreas tdo fundamentais como o emprego, a saude ou o exponen-
cial acréscimo das praticas de corrupgao, o que naturalmente pode por
em causa os consabidamente frageis equilibrios da sociedade timorense
e denunciar de forma mais flagrante assimetrias regionais, programas de
acdo menos conseguidos ou dependéncias externas.

E este ultimo ponto leva-me a uma outra dimensao que liga desenvol-
vimento sustentavel, democracia e paz. Refiro-me a um tépico de grande
relevo da politica externa timorense anunciado no inicio do texto: a
integragio regional na ASEAN. E questdo inscrita na agenda ha muito
tempo e que tem implicita a necessidade de Timor-Leste jogar em varios
tabuleiros, tendo em conta a sua posigao geoestratégica entre dois gigan-
tes, a Australia e a Indonésia, a proximidade da China e ainda a ligagao
ao mundo de lingua portuguesa, via CPLP. Num horizonte econémico
em que a explora¢do de petrdleo e gas natural tém um fim a vista, a
importancia do desenvolvimento sustentavel, por via de economia mais
diversificada, e a dinamica da integracio regional no Sudeste Asidtico
surgiu como incontornavel e tornou-se numa aposta da diplomacia

* Relatério “Freedom in the World 2018”, Freedom House , https://freedomhouse.org/
report/freedom-world/2018/timor-leste consultado a 12.9.2018

* “Timor-Leste”, The Asian Foundation, https://asiafoundation.org/where-we-work/
timor-leste/, consultado a 12.09.2018.
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timorense. Uma candidatura apresentada em 2011, que tem tardado a ser
aceite e exposto dissensoes dentro da prépria organizagao, a funcionar
por consenso, também traz para discussao o tema da democracia. Com
efeito, neste processo hd trés niveis de objecoes:

1) os problemas de “capacitagdo”, isto ¢, a incapacidade “técnica”
de TL face a projecao do impacto que a adesdo pode ter interna e
regionalmente, fundada na necessidade do ajustamento as regras
e a escassez de recursos humanos habilitados,

2) aposicao de reserva explicita de dois Estados-membros: Singapura
e Myanmar e as “teorias da conspiragdo” que circulam, sobretudo
relativas as obje¢oes de Singapura enquanto face visivel da tensao
entre a Australia-EUA e a China nas questdes do Mar de Timor
(Timor de novo no epicentro da luta entre as grandes poténcias,
como em 1975);

3) o “contraste” entre a democracia timorense e a prevaléncia de
regimes de um espectro que oscila entre o autoritdrio e a “demo-
cracia musculada” dentro da organizacao.

Como escreveu Luke Hunt: “Das dez nagdes da ASEAN, o Vietname
e o Laos continuam a ser Estados comunistas de partido tinico, enquanto
Singapura e a Maldsia nunca experimentaram uma mudanca do partido
politico no governo. Consideremos agora o estado das democracias da
regio: a Tailandia sofreu um golpe e promessas frustradas em relacio a
data das elei¢des; nas Filipinas a elei¢do de Rodrigo Duterte deu lugar
a repetidas tentativas para minar a democracia. E a lista continua. No
Cambodja, a oposicio foi dissolvida. No Myanmar, a realizagio de elei-
¢oes e a mudanga de governo nio permitiram que o controlo militar
abrandasse e emergiram questdes fundamentais sobre a situag¢do do
povo. O Brunei testemunhou tendéncias preocupantes apesar de algumas
mudancgas cosméticas, das quais se destaca a introdugiao da Shariah™.
O argumento nio era novo, parecendo existir entre os media a ideia de
que o pais é uma espécie de porta-estandarte na defesa da democracia

¢ Luxe HUNT, “Why Timor-Leste is still a model for ASEAN?”, in The Diplomat,
https://thediplomat.com/2018/02/why-timor-leste-is-still-a-model-for-asean/ , consultado
206.02.2018,
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e dos direitos humanos. A Foreign Policy, de 10 de maio de 2016, por
exemplo, abordando o tema da entrada de Timor na ASEAN: “estes paises
[referindo-se a Singapura e a0 Myanmar| ndo querem incluir Timor Leste
porque a pequena nagio ¢ uma consabida advogada da democracia e dos
direitos humanos™. O que nio deixa de ser curioso e hiperbélico porque
parece sugerir que esta caracteristica pode ter impacto no status-quo
regional.

Este ultimo nivel, um novo rumo para Timor membro da ASEAN,
merece alguma ponderagdo. Ha nas elites timorenses a que vou tendo
acesso um debate quase comparavel ao existente em Portugal dos anos
80 quando estava em causa a entrada na CEE, entre entusiastas e detra-
tores, realistas e otimistas. Nao é, como as questoes de politica externa,
um tépico que esteja muito disseminado, mas hd, em todo o caso, uma
consciéncia progressiva da importancia do processo para um futuro nao
muito distante. E curiosamente tem emergido, como argumento para
justificar a lentidao e as reservas a adesdo, o argumento da “democracia”.
Jean Berlie, num estudo que publicou sobre o tema, refere-o: “As razdes
para a relutdncia da ASEAN sio ‘obscuras’ e tem sido sugerido que ‘as
boas credenciais democraticas e de direitos humanos’ de Timor Leste
‘constituem um obstdculo numa regido que ainda lida com caracteristi-
cas autoritarias™. E verdade que a instabilidade resultante do impasse
governativo da FRETILIN (que nio conseguiu, com o PD, fazer aprovar
o orcamento de Estado), a realizacio de elei¢oes antecipadas e as tensoes
“bipolares” entre presidente da Republica e chefe de Governo, ou, por
outras palavras, a pratica e as contingéncias da partilha de poderes,
podem dar forga as reservas a que aludi, mas hd, em todo o caso, um sub-
texto que é preciso compreender e que ndo sé tem a ver com 0 caso Como
com a propria dindmica de crescimento da organizagio, as suas regras de
funcionamento, a defini¢ao dos objetivos e a prépria nogao de coeréncia
do projeto de integragao. Trata-se, afinal, de um processo polémico e

7 CRrISTIAN TaLEsco , “How East-Timor’s Democracy is making it an outcast?”,
Foreign Policy, 10 May, https://foreignpolicy.com/2016/05/10/how-east-timors-democracy-
-is-making-it-an-outcast-asean-southeast-asia/, consultado a 12.09.2018.

8 JEAN A. BERLIE, “Timor-Leste ¢ uma democracia vibrante”, Ponto Final, https://
pontofinalmacau.wordpress.com/2018/01/30/jean-a-berlie-timor-leste-e-uma-democracia-
-vibrante/, consultado a 12.09.2018.
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rico em nuances que ¢, acima de tudo, crucial para se entender o desen-
volvimento sustentéavel futuro de Timor-Leste nas varias implicagdes que
pressupde de adaptacio e de transformacio e inextricavelmente ligado a
continuidade de um funcionamento em democracia do sistema politico.
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Resumo: O ventre materno, o ambiente social desde a nossa infincia, as
oportunidades a que somos expostos e as tecnologias em comunidade, 0s nossos
primeiros professores, a tradi¢do e a cultura onde quer que vivamos, em suma,
as afinidades, cumplicidades e o toque de prumo das liderancgas sdo e serdo
reiteradamente alguns dos vetores mais marcantes para a nossa personalidade
e a nossa sorte ou, se quisermos, para o nosso destino. Depois aumentam as
aprendizagens da universidade da vida, onde Africa ndo é excegdo, mas uma
quase perfeita e inacabada licdo.

Palavras-chave: Africa, génese, prumo, destino, aprendizagem.

Abstract: The womb, the social environment from our childhood, the
opportunities to which we are exposed and the technologies in the community,
our first teachers, the tradition and culture wherever we live, in short, the affini-
ties, complicity and the touch of leaderships are, and will be, repeatedly, some
of the most striking vectors for our personality and our luck or, if we want, our
destiny. Then they increase the learning of the university of life where Africa
is no exception but an almost perfect and unfinished lesson.

Key Words: Africa, genesis, plumb, destination and learning.
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I. Introdugio

Apesar de se tratar de um tema inesgotdvel, buscamos luzes de origem
para desencadear e iluminar novas pesquisas cientificas sobre o quadri-
latero do ensino, educagio, instrugdo e formacido, enquanto relagdo e
modelos de linguagem.

Gabriele Greggerson cita Wilbert J. Mc Keachie e Bordenave', no seu
ensaio sobre educagio e linguagem rumo ao século XXI, defendendo
que “ndo existe um sé método que tenha dado resultado com todos os alunos...
O ensino torna-se mais eficaz quando o Professor conhece a natureza das diferengas
entre seus alunos.”

Felizmente para o Continente Africano, que tem sido o berco de
educadores, de mentores, de professores, de formadores e do exemplo
mais recente que Nelson Rolihlahla Madiba Mandela® nos legou, citamos:
“..Em 16 de Junho de 1976, mil e quinhentos alunos concentraram-se no Soweto
para protestarem contra a ordem do governo de ensinar metade das disciplinas
nas escolas secunddrias em africanse. Os alunos ndo queriam aprender a lingua
do opressor, nem os professores queriam ensinar nessa lingua. Os pedidos e as
petigoes de pais e professores ndo tinham sido ouvidos. Um destacamento da policia
defrontou este exército de alunos ativistas e, sem aviso, abriu fogo, matando Hector
Pieterson, de treze anos, e muitos outros. As criangas lutaram com paus e pedras,
seguindo-se um caos completo, com centenas de criangas feridas e assassinadas e
dois homens brancos mortos & pedrada.... De repente, os jovens da Africa do Sul
estavam inflamados com o espirito de protesto e rebelido. A Educagdo Bantu tinha
voltado para assombrar os seus criadores, uma vez que estes jovens enfurecidos e
audaciosos eram o seu fruto.”

1.1. Histdérico

Em 54 paises do continente africano, com cerca de 800 milhdes
de habitantes, a diversidade ¢ um patriménio real. Na parte Norte do

! JuaN D1az BORDENAVE E PEREIRA, Estratégias de Ensino-Aprendizagem, Petrépolis,
Ed. Vozes, 1988, Aldair Martins, p. 59

* NELSON MANDELA, Longo Caminho para a Liberdade, Traducao de Ana Saldanha, Asa
Gréfica, 1995, p.525



Ensinar, educar, instruir e formar em Africa 173

continente as populagdes sdo maioritariamente drabes, e por isso, ensinar,
educar, instruir e formar tem requisitos, linguas, cultura, costumes e
interagcao muito propria.

Ha influéncias europeias, americanas, asidticas e mistas, desde logo
por agdo da colonizagdo, de guerras e o fendmeno da escravatura.

Da regido dos grandes lagos até a Africa Austral as tradicoes sio histo-
ricamente influenciadas pelo grupo Bantu. H4 uma grande tendéncia de
buscar uniformidade na lingua e dai o pensamento estratégico da lingua
Swahili. H4, contudo, como acontece na regiao Norte de Africa, um peso
relevante das mesmas influéncias culturais estrangeiras, sobretudo em
lingua inglesa, francesa, espanhola e alema.

Na costa oriental, por causa do mar indico, as populagdes que vao do
Quénia até Mogambique, cobrindo a Zambia, o Botswana e o Malawi, inde-
pendentemente dos processos de integragao cultural maioritariamente
em inglés, a lingua Swahili também congrega as populagoes desta zona.

E na Africa Austral, para onde convergem todos estes atributos, a
norte, oeste e leste do continente, até Cape Town ou “ The Cape of good
hope ”, a que os portugueses também designaram “ O cabo Adamastor ”
ou “das Tormentas”.

Uma jungao de culturas africanas de costa a costa, reinos, migragoes,
apelidos familiares, comércio, guerras tribais e, acima de tudo, casamen-
tos entre povos, sucedem-se até aos dias de hoje. Como exemplo disso,
ha estados africanos onde a primazia ¢ do apelido em lingua local e, s6
depois, o nome proéprio.

1.2. Modelo africano de transmissio

Em Africa sio as maes que educam; s3o os pais que ensinam; é a familia
que instrui; e é a comunidade que forma, oralmente, seguindo e conforme
as tradi¢oes de cada grupo, homogéneo ou heterogéneo.

As linguas locais foram construidas, e muitas derivaram do cruza-
mento de sobreviventes dos campos de batalha. Pode-se dizer que o
combate pela sobrevivéncia também foi uma grande escola para os povos
africanos assumirem a sua formacao.

O batuque que congrega ritmos e celebragdes eucaristicas ndo ¢ um
mero instrumento musical: ¢ um poderoso veiculo educacional, que
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combina a arte de tocar, a elevacao da alma que escuta, a cadéncia pausada
ou mais atuante da mensagem e a orienta¢do de quem lidera. Esta é a
Africa, o ber¢o da humanidade, expressao do ser e estar entre povos, nagoes
e posteriormente, Estados atuais.

H4 também formas de organizagio administrativa, como bem sinte-
tizaram os poetas Antdnio Agostinho Neto (Angola) e Léopold Sédar Senghor
(Senegal).

Com a chegada dos missiondrios a Africa,* comegou uma transmissio
escrita, embora na Africa do Norte isso tenha ocorrido séculos antes,
como nos ilustra a histéria do Egito.

“A formagdo académica aliada a uma educagdo adequada e a hdbitos sauddveis
¢ um conjunto de virtudes que fazem com que no haja porta nenhuma que batamos
e ndo se abra®”.

1.3. Abordagem pds-colonial

As independéncias de Africa decorreram de processos complexos
que ainda ndo estdo suficiente e academicamente investigados. Porém,
ha trabalhos que apontam para a necessidade de estudos integrados em
histdria, sociologia, antropologia, direito e ciéncias sociais, num plano
coordenado por Universidades e autoridades publicas e privadas.

“A generalizacio e o aperfeicoamento dessa educagdo para a atitude
implicard um processo estruturante de consciencializa¢io, formagao
social e tecnoldgica, pois o cidadao que tendera a aceitar a opgao, passard
a estar ligado a uma organiza¢io de comutador de prevengao aplicavel,
existindo leitores eletrénicos autorizados por cardcter e importancia
coletiva®.”

A experiéncia europeia diz-nos que “a generalidade dos paises da peri-
feria europeia, destruiram por varios meios, mas com alguma lentidao,
as componentes senhoriais e feudais que envolviam a terra e o mundo
rural e privatizaram a maior parte da terra. Na Europa mediterrinica,

* FonsEca CHINDONDO, Como Via Missdo do Dondi, Mayamba Editora, 2018, p. 85
* FonsEcA CHINDONDO, Como Via Missdo do Dondi cit, p. 69
> PEREGRINO I. W. CHINDONDO, O Papel da Informagio e da Tecnologia, 2014, p. 268.
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sabe-se que, apesar de algumas diferengas importantes nas estruturas
tradicionais a que puseram termo, a cronologia, a metodologia e o resul-
tado da experiéncia (reformista e revolucionaria) portuguesa foi similar
a de Espanha®”.

Quando os missiondrios chegaram a Africa, eles tinham a Biblia, e
nds, a terra.

“Disseram-nos: Vamos rezar. Fechamos nossos olhos. Quando os
abrimos, nds é que estavamos com a Biblia e eles com a terra” (Desmond
Tutu, prémio Nobel da Paz, 1984).

A transicio que se seguiu as independéncias africanas tem um pouco
mais de sessenta anos de idade, o que ainda nio permite que se assuma a
existéncia de uma doutrina educacional africana, totalmente isenta dos
padrdes das poténcias outrora colonizadoras, com rarissimas excegdes
por causa das linguas, costumes e praticas comunitarias.

Neste sentido, ainda educamos pelo exemplo, ensinamos reportando-
-nos a ocorréncias e formamos sob intensa influéncia de circunstincias,
sobretudo voltados para o emprego, questdo sempre problematica por
causa dos jovens.

1.4. Metodologia

Este artigo segue uma metodologia baseada no conhecimento par-
tilhado entre diversos autores de paises africanos ou que por 14 tenham
passado em missdes dos respetivos povos. O General Norton de Matos’
desenvolveu a estratégia educacional da assimila¢ao dos povos africanos
e, por essa razdo, nio podemos abordar a formagao em Africa sem recurso
a sua historia, as suas referéncias, ao seu saber especifico.

O problema principal identificado neste texto é saber se o quadrilatero
ensino, educacio, instrucio e formagio em Africa tem faces diferencia-
doras de outras paragens do mundo civilizado. E a que civilizagbes nos
referimos quando assim analisamos.

® HELDER ADEGAR FoNSEcA, O Alentejo no Século XIX Economia e Atitudes Econdmicas,
1996, p. 347.

7 NORTON DE MATOS, Afrz’ca Nossa, 0 que queremos e o que nio queremos nas nossas terras de
Africa, Edic¢oes Maranus, 1953, p. 104
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Apresentado este palmarés de percecao, teriamos de evoluir para um
campo mais complexo em Africa, como serd a etnologia, as mistificagoes e
desmistificacoes, que Louis-Vincent Thomas aborda em Ciéncias Sociais,
Histdria da Filosofia, Ideias, Doutrinas®. O Etndlogo Portugués José Redinha’
foi precursor de obra africana inigualdvel. Em 1972, deu um contributo
sem precedentes a esta geracao que se candidata a outros patamares de
saberes cientificos em Africa.

As questdes pendentes resumem-se em duas, em nosso entender: ensino
de linguas africanas a povos nao africanos, sem discriminagdes nem pre-
sungoes, e a existéncia de Estados'® Independentes. Isso facilitard, a longo
prazo, a valorizagao intercultural, maior aproveitamento de valéncias no
ensino, melhor inserc¢ao cientifica dos peritos, partilha de conhecimentos
e estudo tendo por base preocupagdes comuns.

II. Ensinar, educar, instruir e formar em Africa

“A Esperanca tem duas filhas lindas: a Indignacio e a Coragem. A
indigna¢io nos ensina a nio aceitar as coisas como estio, a Coragem, a
muda-las.” (Aurelius Augustinus Hipponensis, Santo Agostinho, filésofo
e escritor africano, nascido na Argélia no ano 354 d.C).

Ensinar pressupde aprender e a0 mesmo tempo criar oportunidades
entre geragoes. Em Africa, o local integrador destas responsabilidades
pode designar-se por Onjango, em alguns paises da Africa Austral como
Angola ou Wanahitaji em Swahili na Africa central e oriental.

Educar tem etapas, mas percorrem todo o processo de desenvolvi-
mento humano. Em Africa até o sorriso educa; o tratamento por mais velho
educa; invocar a memoria dos antepassados transmite e instrui através
do exemplo.

8 FrRANGo1s CHATELET, Histéria da Filosofia, Ideias, Doutrinas, Publicagdes Dom
Quixote, p. 113

° JosE REDINHA, em aulas magnas de campo em 1972, em Angola, durante o Cunene
72, realizado pela Mocidade Portuguesa de que o autor fez parte.

1" MARCELO CAETANO, Curso de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, Vol.I, p. 109.
Para o Professor Marcelo Caetano, os elementos do Estado sdo o povo, o territério e o poder
politico.
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Instruir parte da experiéncia e é um ato de lideranca. Em Africa quem
instrui dirige, orienta, organiza e tem seguidores.

A arte reside em mostrar o melhor que se tem. Quando se mostra as
criangas como se faz um escorregador através do caule de uma bananeira,
espetando um pau que serve de amparo dos pés e a largada ¢ feita num
declive que termina com se de uma rampa se tratasse, nunca mais se
apaga essa experiéncia.

A caga em Africa transmite um legado tradicional e com ela a exis-
téncia de animais de estimacdo como, e sobretudo, o cdo. As queimadas,
apesar de conter o lado negativo da destrui¢ao de espécies da flora e
fauna, contém um fundamento cultural evolutivo.

Formar ¢ uma questdo de consciéncia, porque a aceita¢ao de outrem
percorre familias, sensibilidades humanas, gera¢oes contemporéineas.
Numa palavra, que doravante os africanos aceitem que o sio.

III. Conclusoes

Sdo os e as lideres que através da ciéncia, pedagogia, capacidade
industrial e formagao, transmitem uma profissdo.

Através do seu exemplo de respeito, ponderacao, afeto e responsabi-
lidade, transmitem a sua personalidade. Através do trabalho, do didlogo,
do questionar e saber ouvir, transmitem a sua experiéncia.

Com arte conseguem unir, servir as suas comunidades e com humildade
também aprendem. O continente africano ndo ¢ Unico na perspetiva de
ensinar, educar, instruir e formar. Porém, nao é por acaso que ¢ denomi-
nado o ber¢o da humanidade. Prova disso ¢ que milhGes de anos depois
volta a ser o continente das maiores descobertas: a muisica, a matematica,
a medicina natural, as artes cénicas ou magdnicas, o feiticismo que deu
agora (?) ao surgimento da primeira Universidade na Africa do Sul,
quando Angola ja teve o Museu do Feiti¢o' em Nova Lisboa, hoje cidade
do Huambo, para citar apenas estes.

" O primeiro estudo sobre o feiti¢o estd a nascer na Universidade Africana sobre tais
artefactos na Africa do Sul. Caso para orgulho de povos que nio abdicam da sua realidade e
cientificidade.
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Lugares de memoria, ensinando; transmissao orale agora escrita até
mais eletrénica, educando; conselho dos sekulos'?, instruindo; eis o belo
sonho de familias africanas que nio pestanejam e com o sorriso comu-
nicam através do quissanji, a marimba, o batuque, a puita, o reco-reco ou a
dicanza'3, formando. Aos pais do pan-africanismo'* como Jomo Kenyatta,
Julius Kambarage Nyerere, Kwame Nkrumah, Kenneth David Buchizya
Kaunda e os que se seguiram, como Patrice Emery Lumumba's, a nossa
grande admiragao e eterna gratidao por serem esta inesgotavel fonte da
nossa forma de ser e estar em Africa.

Frangoise Lieberherr Gardiol'® aponta a sua analise para um problema
que nos parece servir de mola propulsora para a resposta que o texto nos
coloca: saber se o quadrilatero ensino, educacio, instrucio e formagio em
Africa tem faces diferenciadoras de outras paragens do mundo civilizado
e a que civilizagoes nos referimos quando assim analisamos.

A questdo dos maiores desentendimentos, conflitos e guerras surge em
Africa por causa da justica na distribuicdo. O General Norton de Matos
conclufa num dos seus capitulos que “a distribuigao desses lucros ... tudo
isto carece de muito dinheiro, de grandes despesas que a Nagao compete
fazer; ...que se contam por muitos milhdes de contos, esteve longe de
se fazer equitativamente por todos os habitantes da Nagio (entenda-se
portuguesa em Africa), mas que nio houve um tinico deles a quem, direta
ou indiretamente, uma parcela em dinheiro nio tivesse tocado".

Seguimos nesta problemitica transversal a linha de entendimento
de Frangoise Lieberherr Gardiol: “..a globalizacio econémica e a glo-
baliza¢ao do ideal democratico proporcionam grandes perspetivas de
progresso para a humanidade. Mas estes discursos otimistas de cres-
cimento econémico generalizado, que permitem sair da pobreza, sdo
refutados pelas desigualdades crescentes e as consequéncias negativas
da globalizagio, tais como a inseguranga, as pandemias, a pobreza. ... A

12 Designagao de pessoas adultas, ndo necessariamente idosas no Continente Africano.

13 Instrumentos musicais africanos.

" ADELSON BRITO DE SiLvA, www.afrik.com/article6347.htm] [consultado em
12/10/2018]

15 Nascido como Elias Okit” Asombo

'® CYNTHIA GORRA GOBIN et al, Diciondrio das Mundializagdes, Instituto Piaget, 2000,
p-417

7 NORTON DE MATos,Afrim Nossa cit, p. 104
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pobreza no Terceiro Mundo levanta questdes no dominio dos direitos
politicos dos pobres e dos direitos sociais a alimentacao, ao trabalho, a
saude e a educacgio. O debate diz também respeito aos paises ricos cujas
politicas restritivas 2 imigragio econémica oriunda de Africa, da América
Latina ou da Europa de Leste.”

Como dizia Anténio Agostinho Neto, somos um cruzamento de
civilizagoes.
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Resumo: Com a recente revisio constitucional de 2018, prossegue-se o
processo de descentralizacio politico-administrativa de Mocambique iniciado
em 2004, com a cria¢do das Assembleias provinciais, que passam, doravante, a
ser dotadas de um governo préprio. O presente estudo tem por objeto as relagoes
entre os orgaos dessas entidades e as consideragdes subsequentes quanto ao seu
sistema de governo, em que se estabelece uma distin¢ao entre a Constitui¢ao
formal e os possiveis desenvolvimentos que a pratica constitucional venha a
demonstrar. Termina com algumas conclusdes que, quica, possam influenciar
o legislador ordinario, no plano do desenvolvimento legislativo da nova arqui-
tectura institucional em matéria de descentralizagio.

Palavras-chave: descentralizagdo politico-administrativa, provincias, sistema de
governo parlamentar, presidencialismo de primeiro-ministro.

Abstract: With the recent constitutional revision of 2018, Mozambique’s
political-administrative decentralization process started in 2004, with the
creation of the Provincial Assemblies, which will henceforth be endowed with
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a government of their own. The present study deals with the relations between
the organs of these entities and the subsequent considerations regarding their
system of government, which distinguishes between the formal Constitution
and the possible developments that the constitutional practice may demons-
trate. It ends with some conclusions that may perhaps influence the ordinary
legislator in terms of the legislative development of the new institutional
architecture in terms of decentralization.

Key-words: political-administrative decentralization, provinces, parliamentary
system of government, premier presidentialism.

I. Introdugdo

Com a recente revisao constitucional de 2018, prossegue-se ao nivel
das Provincias o processo de descentralizagdo politico-administrativa
de Mogambique.

No quadro da nova Constituigao territorial, a descentralizacdo passa
doravante a compreender, para além das autarquias locais j4 existentes
(criadas pelo pacote autarquico de 1997, no quadro da descentraliza¢ao
administrativa de Mogambique), os érgaos de governacao descentrali-
zada (politico-administrativa), provincial e distrital [art.® 268/1 a) da
Constitui¢do mogambicana (CRM)].

O presente estudo tem por objeto as relagdes entre os 6rgaos de uma
dessas novas entidades descentralizadas: as Provincias. Procederei, em
conformidade, & analise do relacionamento entre os seus 6rgaos, para
depois tentar extrair consequéncias sobre o seu sistema de governo.

Nio apreciarei, em conformidade, o funcionamento dos 6rgiaos das
restantes entidades descentralizadas: os Distritos e as autarquias locais.
Em primeiro lugar, por uma questdo de economia de texto; em segundo
lugar — em bom rigor, a razio determinante —, pela semelhanga da solugao
estatutaria dada pelo constituinte a essas duas realidades, razao pela qual
ndo se justificard a realiza¢ao de um estudo auténomo sobre esta matéria.

O estudo sobre as relagdes entre os 6rgaos da Provincia justifica-se
por trés ordens de razdo. Em primeiro lugar, pela novidade que consti-
tuem estas entidades e, consequentemente, pela escassez, praticamente
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absoluta, de reflexdo (juridica) doutrindria sobre esta matéria; em
segundo lugar, porque a apreciagio dos contornos que podem revestir as
relacoes entre estes 6rgaos podem assumir uma particular importincia
para o sucesso — assim se espera — da descentralizacio politico-adminis-
trativa em Mogambique; por fim, porque a matéria em andlise, ao testar
a coeréncia de solugdes da nova arquitectura institucional, permitira
- uma vez mais, assim o espero —, chamar a aten¢io para o necessario
desenvolvimento legislativo, no plano da organizagao, funcionamento e
competéncias legais a atribuir a estas novas entidades. Qui¢d, uma nova
revisio da Constituicdo, agora sem pressdes conjunturais, e com um
maior debate por parte dos cidadaos!

Dada a inexisténcia (ainda) de desenvolvimento legislativo, a analise
das relacoes entre os drgaos da Provincia privilegiara fundamentalmente
anova Constitui¢io territorial, que estabelece os principios fundamentais
da descentralizagio e dos érgaos de governagio descentralizada, bem
como a andlise documental e o estudo do material bibliografico doutrinal
previamente recolhido.

Tendo em consideragdo os objectivos que o norteiam, o presente
estudo, cujo nicleo central se situa no ambito do Direito Constitucional,
sera dividido em trés partes. Na primeira, sera feita uma breve exposigao
sobre a nova estrutura organizativa das Provincias, colocando-se, nos
casos que se justifiquem, algumas questoes carecidas de desenvolvimento
legislativo; na segunda, que constitui a questdo central deste estudo,
entre a Constitui¢ao formal e a Constituigdo real, tentarei perspetivar
as duvidas que se colocam quanto ao efetivo sistema de governo das
provincias; por fim, terminarei com algumas conclusoes, que procuram
sintetizar a investigacao que agora se inicia.

II. A nova estrutura organizativa das Provincias em Mocambique
1. O quadro (ainda) atual e a sua origem

Olhando para o modelo (ainda) atual, iniciado com a introdugio no
texto constitucional de 2004 das Assembleias Provinciais, o modelo

de descentralizac¢do politico-administrativo de Mogambique apresenta
ainda caracteristicas hibridas entre desconcentragdo e descentralizagao.
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As Assembleias Provinciais, “érgaos de representacao democratica”,
dotadas de legitimidade prépria (cfr. o anterior art.? 142/1 da CRM),
detinham ja competéncias politicas de fiscaliza¢do, controlo e planifica-
¢ao (cfr. o anterior art.? 142/2 da CRM)!, entretanto aprofundadas pela
Lein.? 5/2007, de 9 de Fevereiro? mas estavam ainda desprovidas de um
executivo préprio, ja que os Governadores Provinciais eram (ainda) os
representantes do Governo Central (cfr. o anterior art.? 141/1 da CRM), a
quem cumpria “garantir a execugao [...], da politica governamental [..] e a
tutela administrativa sobre as autarquias locais”, ao nivel da circunscri¢ao
provincial (cfr. o anterior art.® 141/2 da CRM).

Conjugava-se assim descentralizacdo, no plano das Assembleias
Provinciais (as referidas competéncias politicas de fiscalizagio, controlo
e planifica¢do), com desconcentracio, ao nivel dos 6rgaos de governagao
provincial, subordinados, e por isso, respondendo perante o Presidente
da Republica, na sua qualidade de Chefe de Governo (cfr. o anterior art.°

! Nos termos deste n.° 2 do art.? 142 da CRM), competia as Assembleias Provinciais,
nomeadamente: a) fiscalizar e controlar a observancia dos principios e normas estabelecidas
na Constitui¢do e nas leis, bem como das decisées do Conselho de Ministros referentes a
respetiva provincia; b) aprovar o programa do Governo Provincial, fiscalizar e controlar o
seu cumprimento.

> Em termos gerais, a emissio de recomendagées ao Governo, sobre questdes de
desenvolvimento econémico, social e cultural da provincia, no interesse das respetivas
populagdes; a fiscalizagdo da atividade dos 6rgaos e servigos do executivo, empresas ou
institutos publicos no 4mbito da provincia (art.2 36/2 a) da Lei 5/2007); a convocagio do
Governo Provincial para reunides da Assembleia, bem como a obtengdo deste das infor-
magdes sobre questdes de interesse publico que viessem a ser consideradas pertinentes
(art.® 37/g) e h) da Lei 5/2007). Em termos de representagio democratica, os poderes de
fiscalizagdo da supervisdo dos servicos da Administra¢io do Estado; da defesa, manutencio
e conservagio dos bens do dominio publico e do patriménio do Estado; da execucio dos
contratos programa; da actividade dos 6rgios executivos provinciais e das delegagdes dos
organismos ou instituigdes centrais, na sua Provincia (art.2 38/1 ), d), €) e f) da Lei 5/2007).
Em termos de competéncias de natureza financeira, o poder de aprovacio da proposta do
plano e orcamento provincial e a aprovagio do seu relatério de balango; de fiscalizagio da
execugdo do plano e orcamento provincial; e dos programas determinados pelos 6rgaos cen-
trais (art.2 39/c), d) e €) da Lei 5/2007). Por fim, um conjunto de competéncias em matéria
de programas econémicos, sociais e culturais, nomeadamente, a aprovagdo da proposta e a
fiscalizag¢do da execugdo de programas plurianuais de apoio ao desenvolvimento distrital
(art.240/2 da Lei 5/2007); e de aprovagio de planos e programas em matéria ambiental (art.2
41 da Lei 5/2007).
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160/2 b) da CRM), que os nomeava e demitia livremente. Uma espécie de
sindrome “Dr. Jekill e Mr. Hide”, em que estas entidades descentraliza-
das tinham por missio controlar os 6rgaos desconcentrados do governo
central (cfr. o anterior art.® 142/2 da CRM e a citada Lei n.? 5/2007), mas
que depois, em caso de nio aprovagio, duas vezes consecutivas, do Plano
e Orcamento da Provincia, ou de “obstrucio e interferéncia persistentes
no funcionamento dos 6rgaos locais do Estado”, poderiam ser dissolvidas
pela Assembleia da Republica, sob proposta do Governo central (cfr. art.?
34 da citada Lei n.? 5/2007).

No quadro da nova Constituigao territorial, aprovada com a revi-
sao constitucional de 2018, a descentralizagio passa a compreender:
(a) os 6rgaos de governagio descentralizada provincial e distrital; (b) as
autarquias locais (art.® 268/1). Os Governadores provinciais, agora
“Governadores de Provincia”, deixam de ser representantes do Governo
central. Deixam por isso de responder perante o Presidente da Republica,
que, nas suas fun¢des de Chefe de Estado, lhes confere posse (art.? 158/1)
da CRM), apenas podendo demiti-los por questdes juridicas (art.%s 158/j
e 273 da CRM), como melhor veremos adiante. Passam doravante a ser
designados pelas respetivas Assembleias Provinciais (art.® 279/2 da
CRM), perante as quais passam a responder (art.? 279/2 da CRM).

No plano da desconcentragao, o Estado central apenas mantera, nestas
circunscrigoes, os agora criados “Secretarios de Estado na Provincia”, um
6rgao de representagio do Estado central “para o exercicio de fungoes
exclusivas e de soberania” (cfr. art.%s 141, 268/2 e 277/2 da CRM)?.

2. Osnovos drgios da Provincia

A estrutura orginica das Provincias tem a sua base constitucional no
n.2 1 do art.? 277 da CRM. Em conformidade com o disposto no artigo
anterior, passam a ser 6rgaos da Provincia: (a) a Assembleia Provincial;
(b) o Governador de Provincia; e (c) o Conselho Executivo Provincial
(art.2 277/1 da CRM). As provincias passam, doravante, a ser dotadas

* Aguarda-se, entretanto, o desenvolvimento legislativo quanto a sua organizagio,
composi¢do, funcionamento e competéncia desses servigos de representagio do Estado nas
Provincias e nos Distritos (cfr. art.? 141/5 da CRM).
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de um executivo préprio. Criam-se com isso dois drgaos auténomos no
ambito do 6rgao executivo, o Governador de Provincia e o Conselho
Executivo Provincial. Neste 4mbito, dever-se-4 destacar a figura do
Governador de Provincia, na medida em que os restantes membros
do Conselho Executivo Provincial resultarao, em principio, de uma
escolha sua*.

Tendo em consideracdo que o objeto do presente estudo implica um
conhecimento prévio dos novos érgaos provinciais, passo seguidamente
a apresentar uma sumaria caracterizagao de cada um destes 6rgaos.

2.1. A Assembleia Provincial
2.1.1. Caracterizagdo

A Assembleia Provincial é um 6rgao de governo préprio de cada
provincia, com poderes deliberativos, financeiros e de fiscalizagao dos
6rgios executivos da Provincia (art.2 278/3 da CRM). E eleita por sufragio
universal, direto, igual, secreto, pessoal, e periddico, segundo o principio
de representagio proporcional, e o seu mandato tem a duragio de cinco
anos (art.? 278/1 da CRM)°.

A Assembleia Provincial assume assim a natureza de um “parlamento
regional”, constituindo-se como um drgao representativo dos mogam-
bicanos residentes na respetiva provincia. Nio existe, todavia, qualquer
nog¢io de cidadaos de uma qualquer provincia, ja que a autonomia nunca
pode por em causa a integridade da soberania do Estado, sendo por isso,
sempre, um instrumento de refor¢o da unidade nacional (art. 270/1 da
CRM). Por isso, os representantes nas Assembleias Provinciais sao sem-
pre cidadaos mogambicanos, definidos em fungdo do local de residéncia
habitual e independentemente do local de nascimento®.

* Resta saber em que termos a questdo serd tratada, infra, ponto 2.3.2.

* Concorrem as eleicoes da Assembleia Provincial os partidos politicos, as coligagdes de
partidos politicos e os grupos de cidadios eleitores (art.? 278/2 da CRM). A composigio, a
organizagio, o funcionamento e as demais competéncias sdo fixadas por lei (art.2 278/4 da
CRM).

¢ Cfr. art.%s 3 (capacidade eleitoral passiva) e 11 (capacidade eleitoral activa), da Lei
4/2013, de 22 de Fevereiro, com a redac¢io que lhe ¢ dada pela Lein.? 2014, de 23 de Abril. U
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A configuragdo politica da Assembleia Provincial, que decorre dos
resultados eleitorais, torna-se assim um fator determinante, na “escolha”,
pelo Chefe de Estado, da pessoa a quem conferir posse como Governador
de Provincia (cfr. art.%s 158/i) e 279/2 da CRM).

No plano da responsabilidade, o poder de dissolu¢ao da Assembleia
Provincial pertence ao Governo, “em consequéncia de ac¢des ou omissdes
graves, previstas na lei” (art.® 272/4 da CRM). H4 que aguardar pelo
desenvolvimento legislativo para verificar quais as razées que podem
servir de fundamento a dissolu¢io: se apenas razdes de indole juridica
(v.g., a pratica de atos contrarios a Constituigdo); ou também de natureza
politica (v.g, instabilidade governativa, ou mesmo a impossibilidade de
formacao de um governo). Tenderia a defender que a letra da Constituicao
(“acdes ou omissoes graves”), e o facto do Decreto de dissolugao ema-
nado pelo Governo estar sujeito a “apreciac¢io e deliberagiao do Conselho
Constitucional”, indicia esta dissolugao, que apenas podera ser efectivada
por questoes juridicas. O que, em principio, deixa um vazio, caso se veri-
fique, numa qualquer provincia, um cendrio de ingovernabilidade, por
exemplo, por incapacidade de chegar a acordos de governo que assegurem
uma maioria na Assembleia Provincial’.

2.1.2. Competéncias

As Assembleias Provinciais possuem dois tipos de competéncias
constitucionais: competéncia politica e competéncia administrativa®.

Comegando pelas competéncias politicas constata-se que sdo, de
alguma forma, muito limitadas. Nos termos don.? 3do art.? 278 da CRM,
compete a Assembleia Provincial: pronunciar-se e deliberar, em termos

7 Ainda assim, subsistem outras questdes: a eventual dissolu¢io da Assembleia
Provincial determina a marcagio de novas eleicées? Em que prazo? Acarreta ainda a demis-
sdo do Governo (Governador de Provincia e Conselho Executivo Provincial)?2 Em que
termos? Questdes que se espera ver clarificadas, com o desenvolvimento legislativo, a par de
outras relacionadas com a composigao, organizagao, funcionamento, e demais competéncias
das assembleias provinciais (cfr. art.2 278/4 da CRM).

& Atendendo ao enunciado deste n.? 3 do art.? 278 da CRM, estas competéncias nio
sdo taxativas, aguardando-se o desenvolvimento legislativo, nos termos do n.? 4 do mesmo
artigo, quanto a eventualidade de novas competéncias legais.
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gerais, no quadro das atribui¢des de governagido provincial, sobre os
assuntos e as questoes de interesse para o desenvolvimento econémico,
social e cultural da Provincia, a satisfacdo das necessidades colectivas e
a defesa dos interesses das respetivas populagoes (alinea a) ); controlar
os actos do Conselho Executivo Provincial e da restante Administragio
Publica provincial (alineas b), ¢), d) e f) ); apreciar o programa e o orga-
mento anual do Conselho Executivo Provincial (art.® 278/3 d) da CRM).
Tem ainda o poder de demitir o Governador de Provincia, nos termos
da lei (art.2 278/3 e¢) da CRM), resta saber de que forma. Imagina-se, a
partir daqui, a introdu¢io no Direito Constitucional mogambicano de
novas figuras, como a “mocao de censura” e a “mocao de confianga™.

As competéncias politicas estdo, pelo que se acaba de ver, limitadas
aos poderes de fiscalizagdo, controlo e, dentro de alguns limites, aos
poderes de planificacio.

Ja no que refere a competéncia administrativa, apesar de o 6rgio se
designar Assembleia Provincial, o certo é que também possui competén-
cia regulamentar (art.? 278/3 g) da CRM), razdo pela qual as assembleias
provinciais sao também 6rgaos da Administragao Pablica Auténoma'®.

° Explicando melhor estes conceitos, ainda estranhos ao Direito Constitucional mogam-
bicano. A mogio de censura (ou mog¢io de desconfianga) é um instrumento de controlo
politico parlamentar, tipico nos sistemas parlamentares (mas também nos semi-presiden-
ciais, como ¢é o caso portugués), e traduz-se na apresentacio de uma proposta parlamentar,
pela oposigdo, que tem por finalidade, em caso de aprovagio (voto de censura ou voto de
desconfianga), fazer cair o governo em exercicio. Para evitar situa¢oes de instabilidade gover-
nativa, e o consequente vazio de poder, alguns paises institucionalizaram a chamada «mogao
de censura construtiva» que significa, no essencial, que s6 podem ser apresentadas mogoes
de censura quando acompanhadas de propostas de solu¢io de novo governo, assegurando-se
desta forma a estabilidade do executivo, que caracteriza o chamado «parlamentarismo racio-
nalizado» (¢ o caso da Alemanha, mas também de outros paises como a Bélgica, a Eslovénia,
a Espanha e a Hungria). Em contrapartida, a chamada mogéo de confianga ¢ um instrumento
de controlo/pressdo do governo, que apresenta uma proposta de confianga, com o intuito de
“contar as armas”, ou seja, de verificar se estd ou ndo em maioria no Parlamento. Tal como a
mogdo de censura, a mogdo de confianga é aprovada ou rejeitada (voto de confianga), dando
lugar, a sua rejeigdo, 4 demissdo do governo, cfr. JosE JoaQuiM GoMES CANOTILHO,
Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 5.* ed., Almedina, Coimbra, 2002, pp. 743-744.

1o Cfr. PauLo OTERO, Direito Constitucional Portugués, Vol. II, Almedina, Coimbra, 2010,
p- 607. Sobre a delimita¢do do conceito, v. DioGo FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito
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2.2. O Governador de Provincia
2.2.1. Designagio

Como se viu anteriormente, os Governadores provinciais, agora
“Governadores de provincia”, deixam de ser representantes do Governo
Central, deixando por isso de responder perante o Presidente da
Republica, que, nas suas fungdes de Chefe de Estado, apenas lhes con-
fere posse (158/i) da CRM), e passam doravante a ser designados pelas
respetivas Assembleias Provinciais (art.? 279/2 da CRM).

Neste quadro, ¢ designado Governador de Provincia'' o cabega de
lista do partido politico, da coligacido de partidos politicos ou de grupo
de cidadaos eleitores que obtiver maioria de votos nas elei¢oes para a
Assembleia Provincial (art.® 279/2 da CRM).

Questdo que imediatamente se coloca ¢é a de saber: e se o partido
de que provém ndo possuir maioria absoluta na Assembleia Provincial?
Qual é a capacidade de “rendimento”, ou mesmo de subsisténcia de um
Governador de Provincia e do seu Conselho Executivo subsistirem em
funcoes, num quadro de maioria relativa? Quero crer que o constituinte
apenas pensou num quadro ideal de maioria absoluta do partido vencedor
dessas elei¢oes. Mas “h4 mais coisas, no céu e na terra”, do que na cabega
do constituinte'?.

Administrativo, Vol. I, 4. edi¢do, Almedina, Coimbra, 2015, pp. 359 ss; VITAL MOREIRA,
Administragdo Auténoma e Associagdes Puiblicas, Coimbra Editora, Coimbra, 1997, pp. 46-48.

"' Estranhamente, a Constitui¢do estabelece, nesta norma, que ¢ “eleito”, o cabeca de
lista do partido politico, da coligacio de partidos politicos ou de grupo de cidadaos eleitores
que obtiver maioria de votos nas elei¢es para a Assembleia Provincial. Eleito por quem?
Estar-se-4 a perspetivar uma elei¢do pelos membros da Assembleia Provincial?2 Nao condu-
zird, necessariamente, a que seja o referido cabeca de lista a ser “eleito”, jd que a configuragao
da Assembleia poderd ditar outros resultados. O constituinte equivocou-se no conceito? Em
todo o caso, o problema subsiste. E subsiste também para as figuras dos Administradores de
Distrito (art. 283/2 da CRM), e dos Presidentes dos Conselhos Autarquicos (art.2 289/5 da
CRM).

2 A questdo nio estd todavia clara, j& que ndo estd ainda criado o quadro legal, ou os
estatutos destas Provincias. Tentando encontrar uma saida, que permita chegar a uma ana-
logia com as Autarquias Locais, esbarramos com a mesma dificuldade, ja que o atual “quadro
juridico-legal para a implantagdo das autarquias locais” (Lei n. 6/2018, de 3 de Agosto, que
altera a Lei n.” 2/97, de 18 de Fevereiro), remete, no seu art.® 58, para a lei eleitoral. A qual,
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Poder-se-ia ser tentado a reproduzir aqui o regime que a Constitui¢ao
estabelece para os 6rgaos nacionais. Mas tal ndo se me afigura conve-
niente, dadas as diferencas do sistema de governo, no plano nacional e
no plano das entidades descentralizadas®.

Ali, a Constitui¢io opta, num primeiro momento, por dar prevaléncia
ao Presidente da Republica, e ao seu Governo; se isso nao for suficiente
para desfazer o impasse, entdo faz prevalecer o Parlamento'. Mas ai,

independentemente da querela doutrindria quanto ao “nome da coisa”™"?,

todavia, ndo ¢ aplicével, ja que ainda soluciona, o problema no quadro de um Presidente do
Conselho Autdrquico eleito por sufrdgio universal (cfr. art.? 135 da Lei n.* 7/2018, de 3 de
Agosto). O que nio ¢ o caso atual, nem dos Presidentes do Conselho Autarquico, nem dos
Governadores de Provincia.

3 No plano nacional, uma situa¢ao de impasse, provocada pela rejei¢do do programa de
governo pode levar, numa primeira vez, a dissolugao do parlamento, e a convocagao de novas
elei¢oes (art.%s 158/e) e 187/1 e 2 da CRM); s6 no caso de se verificar uma segunda vez leva
4 demissdo do Governo (art.? art.? 158/f) da CRM). A, no plano nacional, esta arquitetura
institucional cobra todo o sentido. Numa situagdo de impasse, ha que “desempatar”, relati-
vamente a dois 6rgios com legitimidade popular: a Assembleia da Republica e o Governo,
que ¢ liderado pelo Presidente da Republica. O direito de dissolu¢ao que aqui nos aparece
€ 0s seus pressupostos, se a rejei¢ao se verificar uma vez, dissolve o Parlamento, mas uma
segunda vez, demite o Governo, foi a solu¢do encontrada para uma crise institucional que
leve a ingovernabilidade. Por isso, a dissolugdo tem aqui uma finalidade de consulta aos elei-
tores, no sentido de auscultar o seu posicionamento face a contraposi¢do de duas posigoes
divergentes: a favor do Parlamento, ou a favor do Governo (e do Presidente da Republica).

'* Era, de resto, a solugdo “inventada” pela Constitui¢do de Weimar (art.® 25.7), em que
o Presidente do Reich tinha o poder de dissolver o Parlamento, embora“apenas uma vez
pelo mesmo motivo”. Sobre os fundamentos, cfr. CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucidn,
Alianza Editorial, Madrid, 2011, p. 444.

'S Quanto ao sistema de governo no plano nacional, a sua qualifica¢io no quadro da teo-
ria dos sistemas de governo nio é consensual, e tem oscilado entre as posi¢des mais diversas:
(1) para Jorge Miranda, o sistema de governo mogambicano ¢ um “sistema presidencial sui
generis”, porque mais proximo dos sistemas presidenciais do que dos semi-presidenciais ou
parlamentares (JORGE MIRANDA, As Novas Constitui¢oes de Cabo-Verde, Sdo Tomé e Principe
e Mogambique, Lisboa, 1991, p. 10); (2) para Vitalino Canas, ¢ um “sistema de Governo pre-
sidencialista”, o que ¢ distinto de presidencial (ViTALINO CANAs, O Sistema de Governo
Mogambicano na Constitui¢io de 1990, Separata da Revista Luso Africana de Direito, n.° 1, Lex,
Lisboa, 1997, pp. 167 ss); (3) para Raul Aratjo, é um “sistema presidencialista-parlamentar”,
de certa forma atipico (RauL C. ARAUJo, Os Sistemas de Governo de Transigio Democrdtica nos
P.A.L.O.P, STVDIA IVRIDICA, 53, Coimbra Editora, Coimbra, 2000, p. 166). Mais recen-
temente, Jorge Bacelar Gouveia vem propor ainda uma outra classificacio, tendo em conta
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encontramos um sistema essencialmente presidencial, refor¢ado pela
pratica politica, j4 que se tem verificado uma coincidéncia entre a base
partidaria do Presidente eleito e a maioria parlamentar, com alguns
(poucos) elementos do sistema de governo parlamentar.

Aqui, no plano dos érgaos de governagao descentralizada, esta solugao
nio pode, salvo melhor opinido, ser aplicavel. E porqué? Porque aqui,
numa situagao de impasse, terd forcosamente que prevalecer a vontade do
unico 6rgao que tem legitimidade democratica: a Assembleia Provincial,
ja que o Executivo da Provincia é simplesmente uma emanacio dessa
Assembleia e, por conseguinte, ndo estd numa posi¢ao de paridade, do
ponto de vista da legitimidade popular.

E por isso imp6e-se agora ao legislador, no quadro do desenvolvimento
legislativo em matéria de regimento das Assembleias provinciais (cfr. art.?
278/4 da CRM), ou de legislacio eleitoral, “desatar”, previamente, um né
que podera ocorrer em cendrios de maioria relativa do partido vencedor
das elei¢oes provinciais'®.

2.2.2. Competéncias

No plano das suas competéncias, e independentemente das demais
competéncias que venham a ser fixadas por lei, nos termos do n.° 4 do
art.? 279 da CRM, o Governador de Provincia dirige (e, por conseguinte,
coordena) a agdo ou a atividade do Conselho Executivo Provincial.
Configura-se por isso ndo apenas como um 6rgao de dire¢do politica,
mas como um 6rgao de impulso e coordenagio da atividade colegial.

a proximidade do sistema em analise com o “semi-presidencialismo”, embora “assimétrico”,
ja que desprovido de alguns elementos que tradicionalmente “equilibram” este sistema. Em
face disto, porque “o pendor da dimensao presidencial ¢ mais acentuado do que o pendor da
dimensdo parlamentar”, entende o Autor (4) que se trata de um “semipresidencialismo pre-
sidencializante” (JORGE BACELAR GOUVEIA, Direito Constitucional de Mogambique, IDILP,
Lisboa, 2015, p. 385).

!¢ Deigualformase coloca o problema, quanto a designagao dos futuros Administradores
de Distrito, e Presidentes dos Conselhos Autdrquicos (cfr. respetivamente, os art.’s 283/2 e
art.? 289/5 da CRM), em que a legislagdo autdrquica em vigor nio ¢, salvo melhor opiniio,
aplicavel a esta matéria.
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2.2.3. Responsabilidade

O Governador de Provincia é responsavel politicamente perante a
Assembleia Provincial'”, podendo ser demitido por esta (art.? 279/3 da
CRM). Como j4 referi, tudo indica que tal possa vir a acontecer através
da apresentagdo de uma mogao de censura por parte de um partido ou
conjunto de partidos com assento nessa Assembleia Provincial.

Mas a Constituigdo abre um outro cenario de demissdo do Governador
de Provincia, agora pelo Presidente da Republica, nas suas fungoes de
Chefe de Estado (cfr. art.? 158/j) da CRM). O Presidente da Republica
pode, ouvido o Conselho de Estado, demitir o Governador de Provincia
(e o Administrador de Distrito), mas, salvo melhor opinido, apenas por
questdes de indole juridica, taxativamente previstas non.® 1 do art.2 273
da CRM: (a) violaciao da Constituic¢io; (b) pratica de atos atentatdrios a
unidade nacional; (c) comprovada e reiterada violacdo das regras orga-
mentais e de gestao financeira; (d) condenagio por crimes puniveis com
pena de prisdao maior.

Em todo o caso, subsiste a necessidade de algumas cautelas quanto
a interpretacdo destes pressupostos. Os conceitos de “violacdo das
regras orgamentais e de gestdo financeira”, sobretudo porque se exige
que essa pratica seja “comprovada e reiterada”, e de “condenacido por
crimes puniveis com pena de prisdo maior” nio suscitam grandes hesi-
tagdes quanto ao seu sentido e alcance. Ja os conceitos de “violagao da
Constitui¢do”, e de “actos atentatérios a unidade nacional”, nio deixam
de suscitar grandes davidas, dado o seu grau de indeterminagao e, por
conseguinte, de subjetividade. Resta como mecanismo mitigador dessa
indeterminabilidade a audicao prévia, necessaria, do Conselho de Estado,
e a apreciagdo (preventiva) pelo Conselho Constitucional, do Despacho
de demissdo exarado pelo Presidente da Republica (art.%s 273/2 e 243/1
da CRM). Sendo que o Conselho Constitucional, em principio, nio se
pronuncia por questdes de mérito, logo politicas; mas apenas por questoes
juridicas, objetivaveis, ou seja, passiveis de verificacao.

7 Sobre o conceito de responsabilidade politica v. PEDRO LomBa, Teoria da
Responsabilidade Politica, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 69 ss.
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2.3. O Conselho Executivo Provincial
2.3.1. Caracterizagdo

O Conselho Executivo Provincial é o 6rgao executivo colegial de
governagdo provincial, dirigido pelo Governador de Provincia (art.?
279/1 da CRM), responsavel pela execugdo do programa de governacao,
aprovado pela respetiva assembleia (art.? 280/1 da CRM).

2.3.2. Composigio

O Conselho Executivo Provincial integra o Governador de Provincia
e um numero ainda indeterminado de membros, a definir pelo legislador
(art.2 280/2 da CRM).

Independentemente da sua composi¢ao em termos de nimero de
membros, colocam-se duas questdes, relativamente a composicao deste
Executivo: em primeiro lugar, saber qual a forma de escolha dos seus com-
ponentes; em segundo lugar, saber se a lei pode vir a exigir que tenham a
condi¢do de membros da Assembleia. E uma questdo que fica, por agora,
em aberto, sendo expectavel, salvo melhor opinido, que competird ao
Governador escolher, nomear e demitir livremente os demais membros
do seu Executivo, podendo essa escolha recair entre os membros da
Assembleia ou fora dela, de acordo com critérios de “confianga politica”
e/ou na sua capacidade técnica'®.

Independentemente das opgoes que venham a ser consagradas pelo
legislador, a composi¢ao deverd reflectir a relagao de forgas no Parlamento
provincial. Uma maioria absoluta de um dos partidos conduzird, ine-
vitavelmente, a um executivo mono-partidirio; uma maioria relativa
implicard a necessidade de consensos, eventualmente, de coligacoes
pds-eleitorais, abrindo espaco para que se experimentem solugdes de
um executivo pluri-partidario, como o modelo da “Geringonga”, ou do
“Gobierno Frankenstein”, como se preferir, que espelhe a relagdo de
forcas na Assembleia.

18 E 3 actual solugdo legislativa, relativamente 4 escolha dos vereadores, no plano das
Autarquias locais, cfr. os art.? 50/2 e 52/1 da ja citada Lein.? 6/2018.1
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No primeiro caso, mantém-se o atual sistema, em que the winner
takes all, o que pode traduzir, virtualmente, uma vantagem em termos
de estabilidade governativa, e coeréncia de solugdes; no segundo caso,
ganhar-se-4, uma vez mais, virtualmente, em representatividade,
abrindo-se espaco a tdo desejada convivéncia, coabitagio, inclusio e
reconcilia¢do': o fazer das pazes com o “inimigo” que se pode tornar
“parceiro”® e - finalmente -, transmutar-se apenas em “adversario”!

2.3.3. Competéncias

O Conselho Executivo Provincial é responsavel pela execucio do
programa de governagao, aprovado pela respetiva assembleia (art.? 280/1
da CRM), e pelas demais competéncias legais que venham a ser fixadas
(art.2 280/2 da CRM).

E de admitir que este Conselho Executivo Provincial goze de duas
competéncias distintas: por um lado, enquanto Governo Provincial,
possui competéncia visando a prossecugao das atribuigdes ou interesses
proprios da pessoa coletiva territorial correspondente a provincia em que
se encontra inserido (cfr. art.? 278/3 a) da CRM); por outro lado, poderd
também exercer competéncias que lhe venham a ser transferidas (por
lei), ou delegadas pelo governo, caso em que se tornara, por essa via, um
6rgao indireto ou secunddrio da Republica, a partir do momento em que
prosseguird interesses da pessoa coletiva Estado.

Como 6rgao de governo préprio da provincia, o Conselho Executivo
Provincial tera uma dupla competéncia: competéncia de natureza politica
e competéncia administrativa.

No plano das suas competéncias politicas, compete ao Conselho
Executivo Provincial: a elaboragio e apresentagio do seu programa de
governo e or¢amento anual (cfr. art.? 278/3 d) da CRM); a condugio da
politica geral da provincia; o exercicio de poderes de participagdo da
defini¢do ou execugio das politicas setoriais integrantes da competéncia
do Estado e, em termos gerais, garantir a audigdo geral das provincias em

¥ CfrTEopDATO HUNGUANA, Da Proposta de Lei de Revisido Pontual da Constituigdo, in O
Pais, edi¢do de 19 de Fevereiro de 2018, disponivel em: http://opais.sapo.mz/da-proposta-
-de-lei-de-revisao-pontual-da-constituicao- (acesso em 16-08-2018)

%0 Na célebre expressao de Nelson Mandela.
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matérias que lhes digam respeito, e que sao da competéncia dos 6rgaos
de soberania (art.® 274/1 da CRM).

No plano das suas competéncias administrativas competird ao
Conselho Executivo Provincial: o exercicio do poder executivo; admi-
nistrar o patriménio da Provincia e as suas receitas fiscais; celebrar atos
e contratos em que a Provincia tenha interesse; exercicio de poderes
de intervenc¢do intra-administrativa (restritos) sobre as diversas estru-
turas da Administragdo Publica provincial — poder de diregdo sobre a
Administracio direta provincial*; e apresentar as contas da provincia a
Assembleia Provincial (cfr. art.® 278/3 d) da CRM).

Exposto o enquadramento constitucional que vai balizar o funcio-
namento dos érgaos provinciais e condicionar o seu relacionamento
inter-orgénico, importa agora enfrentar a questao central deste estudo:
quais as relagdes entre estes 6rgaos das Provincias; e qual o seu sistema
de governo?

III. O Sistema de Governo das Provincias

As relagdes entre os drgaos da Provincia — a Assembleia Provincial, o
Governador de Provincia e o Conselho Executivo Provincial - é, importa
sublinhar, uma das questdes fundamentais que tém de ser tidas em
consideracio, relativamente a questdo de saber qual serd o sistema de
governo agora implantado nas Provincias®.

1. A Constituigdo formal

Aleitura da Constitui¢iao permite apurar 4 elementos essenciais para
a caracterizacio do sistema de governo das Provincias: (1) o governo

! Mas ja nao em relagdo a restante Administragdo auténoma regional, ji que o poder de
tutela do Governo central é extensivo aos Distritos e as Autarquias Locais (cfr. art.2 272/1
da CRM).

> Sobre a questao dos sistemas de governo, em geral, v. CARLOS BLANCO DE MORAIS,
O Sistema Politico, Almedina, Coimbra, 2018, pp. 331 e ss; JoRGE RE1s Novais, Teoria das
Formas Politicas e dos Sistemas de Governo, AAFDL, Lisboa, 2017, pp. 149 ss; GIANFRANCO
PAsQUINO, Sistemas politicos comparados: Francia, Alemania, Gran Bretafia, Italia y Estados
Unidos, Prometeo Libros, Buenos Aires, 2005. S
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provincial é formado, tendo em conta a composi¢do parlamentar (cfr.
art.? 279/1 e 2 da CRM); (2) ¢ politicamente responsavel perante a
Assembleia Provincial (art.? 278/3 e¢) da CRM); (3) o Governador de
Provincia toma posse perante o Chefe do Estado (art.? 158/i) da CRM);
(4) nao hd qualquer indicio de responsabilidade politica do Governador
de Provincia perante os 6rgaos de soberania e, por maioria de razio,
perante o Secretdrio de Estado na Provincia, jd que apenas pode ser
demitido pelo Presidente da Republica por questdes juridicas (cfr. art.?
273/1 da CRM).

O sistema de governo das provincias mostra-se assim, atendendo ao
texto “oficial” da Constituic¢ao, um tipico sistema de governo parlamentar,
ja que a sua formagio e subsisténcia” do Conselho Executivo Provincial
e do seu lider depende exclusivamente da vontade de uma Assembleia
Provincial eleita pelos cidaddos mogambicanos residentes na provincia,
perante a qual o Executivo é politicamente responsavel.

Sem embargo, o sistema de governo nao pode derivar-se de uma leitura
estritamente formal das normas estatutdrias: “Nenhum dos sistemas
politicos [...], funciona exatamente como estd previsto na sua Constitui¢ao
formal”. O sistema pode, verificadas determinadas circunstéincias, evo-
luir para aquilo que alguma doutrina designa por um “presidencialismo
de primeiro-ministro”, se, e nos casos em que o Governador de Provincia
se transforme no verdadeiro eixo central da vida politica governativa das
provincias. Mas em que termos?

A posi¢do que o Governador venha a assumir no contexto da Provincia
sera determinante — a margem das intengdes do constituinte — para
determinar a forma de governo das provincias auténomas. Sendo certo
que a sua designagdo em virtude de ser “o cabeca de lista” das elei¢oes
para a Assembleia Presidencial exclui qualquer solu¢io inspirada no
modelo presidencialista.

2. Possiveis desenvolvimentos

Como foi exposto, no plano das suas competéncias, e independen-
temente das demais competéncias que venham a ser fixadas por lei,

* GIANFRANCO PASQUINO, Sistemas politicos comparados, p. 123.
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nos termos do n.2 4 do art.2 279 da CRM, o Governador de Provincia
dirige (e, por conseguinte, coordena) a a¢do ou a atividade do Conselho
Executivo Provincial. Por conseguinte, o Governador de Provincia é, no
apenas um 6rgao de diregao politica, mas também um 6rgao de impulso
e coordenagido da atividade colegial.

Ainda que se possam perspetivar diferentes férmulas juridico-
-estatutdrias de participagio do Governador de Provincia ou do Conselho
Executivo colegialmente na determinagdo da fun¢io de direcgao politica,
o Governador de Provincia adquire no contexto da Provincia auténoma
uma posi¢io central, mas que ainda se pode configurar no quadro de
um sistema de governo parlamentar*, conquanto a sua proeminéncia se
mantenha no quadro do Executivo.

Mas, se aos dois aspetos ja referidos, adicionarmos a possibilidade
deste Governador ostentar a lideranca (ou pelo menos, proeminéncia) do
partido maioritdrio na Provincia, a sua posi¢do no quadro institucional
da Provincia ja tenderd a ser hegemoénica.

Veremos pois, no futuro, com a implementagio do novo modelo, se
as eleicoes para as Assembleias Provinciais vao ser, efetivamente, um
processo de escolha dos seus membros, ou se, a semelhanga do que acon-
tece noutros paises®, se transformam num mecanismo plebiscitario da
Administracio cessante e de escolha do novo Governador de Provincia.
O que levara, por um lado, a inversdo da legitimidade representativa;
por outro, ao enfraquecimento dos poderes de controlo e de fiscalizagio
das Assembleias, contra um Governador que passa a ter a plenitude da
legitimidade politica. Por outro lado, nas Provincias em que seja possivel
formar uma maioria parlamentar absoluta de um tnico partido politico,

** Ainda assim, dependendo da conformagao legal que vier a ser dada, ao problema da
formagdo, constitui¢ao e substitui¢do do executivo, podera vir a configurar-se como um
primus inter pares, tipico de um “sistema parlamentarista normal” ou seja, um entre iguais,
o que significa que jd ndo é bem um primus; ou, caso venha a poder escolher, nomear e
demitir livremente os demais membros do seu Conselho Executivo, que serdo, neste caso,
seus “subordinados”, ja serd, em bom rigor “um primus acima de desiguais, v. GIOVANNI
SARTORI: Nem Presidencialismo, Nem Parlamentarismo, in Revista Novos Estudos Cebrap,
n.2 35, Vol. 1, Margo de 1993, Sao Paulo, (pp. 3-14) pp. 7-8. Disponivel em: http://novosestu-
dos.uol.com.br/produto/edicao-35/ (acesso em 2018-09-14)

** Veja-se, no caso portugués, das elei¢des da Assembleias Regionais dos Acores e da
Madeira, PAuLo OTERO, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11, pp. 612-613.
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que pode ser conjugada com a verificagdo de uma unido pessoal, entre
o lider provincial do partido maioritario e o Governador da Provincia,
podem levar ao ascendente total do Governo da Provincia sobre a
Assembleia, retirando, com isso, qualquer controlo parlamentar sobre
0 executivo.

A verificar-se, esta situagdo de proeminéncia politica e governativa
do Governador de Provincia — o que definitivamente pressupoe uma
alteragdo no equilibrio de poderes constitucionalmente previsto, a seu
favor — estarfamos ja em presenga daquilo que a doutrina normalmente
designa por “presidencialismo de primeiro-ministro”.

Terminada esta digressdo pela estrutura organizativa das novas
Provincias de Mogambique, e pelas relagdes entre os seus drgaos, importa
agora finalizar o artigo com algumas conclusoes.

IV. Conclusoes

Podemos concluir que no 4mbito das Provincias resulta da Constituigao
um papel proeminente das Assembleias Provinciais, o que nos permitiria
qualificar, prima facie, o sistema de governo das Provincias como marca-
damente parlamentar.

Contudo, é provavel que em alguns casos a praxis politica venha a
introduzir modificagoes a esta concegao estritamente formal, e a provocar
uma deslocagdo do poder de direcio politica das Assembleias Provinciais
para a esfera do Governador Provincial, conduzindo, na pratica, a um
sistema de “presidencialismo de primeiro-ministro”.

Por isso, considero que o sistema de governo das provincias serd o
resultado daquilo que em cada momento histérico concreto da dialé-
tica, centralidade da Assembleia/ centralidade do Governador, ji que a
férmula estatutdria adotada pela Constitui¢do oferece um elevado grau
de flexibilidade e, por conseguinte, de adaptacdo a forma concreta como
venha a ser exercida a titularidade efetiva do poder de diregao politica
na Provincia.

¢ Adotando esta classificagdo, pelas mesmas razoes que aqui exponho, para os Governos
Regionais dos Agores e da Madeira, cfr., PAuLo OTERO, Direito Constitucional Portugués,
Vol. I1, p. 613.
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o Trafico de Seres Humanos da Unido Europeia, até Agosto de 2011. E
atualmente perita externa independente da Comissio Europeia no campo
da Seguranca, Liberdade e Justica.

Nuno Canas Mendes

E Doutor em Relagoes Internacionais, professor associado do Instituto
Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa
e Professor Convidado do Instituto Superior de Ciéncias Policiais e
Seguranca Interna (ISCPSI). E Presidente do Instituto do Oriente.

Peregrindo Chindondo

Peregrino Isidro Wambu Chindondo, nasceu na Missao do Dondi, em
Angola, onde fez a iniciagdo escolar enquanto que o ensino primario
e preparatério fez na antiga Vila Bela Vista, hoje KATCHIUNGO. O
ensino secundario foi interrompido, em 1975, prestes a concluir o antigo
sétimo ano liceal. A invasdo de Angola por tropas estrangeiras levou a
que aos 16 anos fosse para a guerra, em 1976, de onde regressou como
negociador do processo de paz para Angola em 1991. Integrou as Forgas
Armadas Angolanas com a patente de General, tendo voltado e iniciado
a Universidade de Angola até 1997, concluindo a Licenciatura Direito
em COIMBRA, Mestrado em Lisboa e estd a doutorar-se em Direito e
Seguranga na Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa.
Leciona Direito Comercial na Universidade Metodista de Angola.
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A Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lishoa assumiu sempre
como vocacao ser uma escola de direito atenta a evolucao das relagoes
internacionais e dos seus novos problemas. Ao longo dos anos procurou
também afirmar-se como um polo de investigacao sobre as ordens juridicas
dos paises lusafonos. Estes vetores fundamentais do posicionamento externo
da Nova Direito estéo refletidos no projeto Pax Lusdfona, integrado no CEDIS
- Centro de | & D sobre Dirgito e Sociedade, que tem como missao promover
a educacdo para a paz através do direito no mundo luséfono.

0 Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel 16 (Paz, Justica e Instituicoes
Eficazes) no contexto do mundo |usdfono foi o objeto de conferéncia
organizada na Nova Direito, entre 13 e 14 de Setembro de 2018, no ambito do
projeto Pax Lusofona. O carater ambicioso e desafiante do ODS 16, em que 0
Estado de Direito assume uma relevancia crucial, requer um debate
perspetivado a partir de todas as dreas do conhecimento, para que as metas
propostas pela comunidade internacional sejam atingidas e “ninguém fique
para trds”. As atas que agora se publicam sao o resultado dos diferentes eixos
de discussao tidos ao longo dos dois dias de trabalho.



