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um poder central, por mais esclarecido, por mais sabio que o
imaginamos, ndo pode abracar por si s6 todos os detalhes da vida

de um grande povo (Tocqueville 2005 [1835], p. 102).
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Resumo

A presente pesquisa debruga-se sobre a reforma de descentralizacdo em Mog¢ambique com incidéncia
na influéncia que dindmicas socioecondmicas e politicas exercem nas rela¢des de poder entre os niveis

central e local.

Esta preocupagdo relativa a influéncia de fatores concretos problematiza a forma prescritiva
como é tratado o fendmeno “descentralizacdo” e releva a busca pela compreensdo da reforma e

construcdo do Estado em Africa.

Para a concretizacdo do estudo foram mobilizados dois casos, nomeadamente Autarquia da
cidade da Beira e Distrito de Chibuto, escolhidos pela sua representacdo a ldgica de duas linhas que
carateriza a realidade de descentralizacdo mogambicana. Com efeito, as abordagens teéricas do
institucionalismo histdrico, dependéncia da trajetdria e teoria marxista auxiliaram na interpretacao

dos varios contornos analisados.

As evidéncias empiricas resultantes do trabalho de campo apoiado em entrevistas
semiestruturadas aplicadas a varios sujeitos de pesquisa levaram a duas principais conclusGes.
Primeira, relativa a devolucdo do poder, a ocupacdo de espaco politico local por atores alternativos
contribui para relacGes de tensao e fragilizacdo politicas entre niveis central e local, muitas vezes, pela
busca de notoriedade politico-partidaria. Segunda, atinente a desconcentrac¢ao do poder, a coabitacdo
de interesses entre governagao local e investimento multinacional coloca governos distritais numa
espécie de baloigco entre ‘carinho’ e ‘improviso’, perante a exposicao de suas limitagdes e anulagdo de
seus esfor¢os para o empoderamento das comunidades locais. Portanto, a dinamica emergente
esvazia o conteldo da prdpria descentralizagdo e impde uma nova linha de prioridades para governos

locais.

Palavras-chave: reforma do Estado; descentralizacdo; relagdes de poder; distritalizagao.
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Abstract

This research discusses the narrative of the decentralization reform in Mozambique, focusing on the
influence that socioeconomic and political dynamics exert on power relations between stakeholders,

that is, between the central and local levels.

This concern about the influence of concrete factors problematizes the prescriptive way in
which the “decentralization” phenomenon is treated and highlights the quest for understanding

reform and state building in Africa.

For the study, two cases were mobilized, namely Beira City Council and Chibuto District,
chosen for their representation of the two-line logic that characterizes the reality of Mozambican
decentralization. Indeed, the theoretical approaches of historical institutionalism, path dependence

and Marxist theory helped in the interpretation of the various contours analyzed.

Empirical evidence from fieldwork supported by semi-structured interviews applied to
several subjects allowed two main conclusions. First, regarding the devolution of power, the
occupation of local political space by alternative actors contributes to relations of political tension and
weakening between central and local levels, often through the pursuit of political-partisan notoriety.
Second, regarding the deconcentration of power, the cohabitation of interests between local
governance and multinational investment puts district governments in a kind of balance between
‘affection’ and ‘improvisation’, in view of the exposure of their limitations and the annulment of their
efforts to empower local communities. Therefore, the emerging dynamic empties the content of

decentralization itself and imposes a new line of priorities for local governments.

Keywords: State reform; decentralization; power relations; districtization.
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INTRODUCAO

Problema de investigacao

Por conta da sua estreita relacdo com processos de (re)construcdo do Estado, democratizacdo e
participacdo politica, a descentralizacdo é encarada pela literatura académica existente como
fendbmeno de natureza marcadamente politico através do qual sdo adotadas medidas para
distribuicdo de poderes, fungdes e recursos entre niveis central e local no &mbito da administragdo do

Estado.

A esta tendéncia prescritiva que marca estudos sobre reformas descentralizadoras escapa
determinados aspetos relevantes. Um destes aspetos prende-se com o papel que fatores concretos
de nivel local exercem sobre decisdes e trajetdrias da propria reforma de descentralizacdo ao longo

do tempo.

A diversidade social, econdmica e politica, por exemplo, que determina em grande medida as
trajetdrias de descentralizacdo, independentemente do quadro normativo existente, é ainda objeto
de pouca problematizacdo e analise, particularmente, em Africa. N3o é por acaso que, reconhecendo
a existéncia deste vazio na literatura, no caso da realidade africana, Ribot (2002) e Otayek (2007)
incentivam pesquisas e andlises baseadas nas condig¢des especificas em que decorre a reforma politica

da descentralizacdo, muito por conta da evidente escassez de estudos empiricos disponiveis.

No caso de Mogambique, desde a década de 1990, verifica-se uma série de mudancas na
organizacdo da estrutura politico-administrativa do pais que culmina em reforma de descentralizagao.
As mudancas empreendidas, desde entdo, foram concebidas como parte de esfor¢cos necessarios no
contexto da transi¢do politica® e implantacdo do regime de democracia representativa e participativa,

incluindo o interesse explicito de pacificagdo do pais para periodo pds-guerra civil.

A presente tese — reforma de descentralizagdo em Mogambique — incide sobre a influéncia das
dindmicas socioecondémicas e politicas locais nas relagdes de poder entre stakeholders. Em termos
praticos, o que se pretende com o estudo é uma descri¢ao e explicacdo da influéncia exercida pelos
fatores de cariz sociais, econdmicos e politicos marcantes em contexto local, mormente autarquias e
distritos, sobre (re)arranjos institucionais do Estado ao longo do percurso de descentralizagdo

mog¢ambicana.

1 Atransicdo politica, em Mogcambique, coincide com a cessacdo da guerra civil [de cerca de 16 anos] que opunha
o governo da Frente de Libertagdo de Mogambique (Frelimo) e a Resisténcia Nacional Mogambicana (Renamo).
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Para os propdsitos desta tese, a trajetéria da reforma de descentralizagdo em Mogambique é

subdividida em quatro (4) momentos fundamentais, durante cerca de trinta (30) anos:

- Primeiro, entre 1990 - 1998, com estabelecimento do sistema politico multipartidario e
constitucionalizagdo do poder local, base na qual sdo criadas as primeiras autarquias no
pais.

> Segundo, entre 2001 - 2005, assinalado pela aprovacao da Estratégia Global da Reforma
do Setor Publico, desconcentrando parte significativa de competéncias e fungdes estatais
para provincias e distritos.

> Terceiro, entre 2006 - 2010, marcado por alteracdes no ‘pacote autdrquico’? para uma
efetiva articulacdo entre poderes central e local, incluindo nas questdes de autonomia
financeira e competéncias fiscais das autarquias.

- Quarto, entre 2018 - 2020, com aprovagado de um novo quadro legal de descentralizacao
que visa consolidagdo e aprofundamento da democracia participativa, alinhado aos

interesses de restabelecimento da paz e estabilidade politica no pais.

Tomando em linha de conta que “descentralizacdo é um processo de reforma do Estado”
(Falleti 2006, p. 60), o presente estudo explora o “puzzle histérico” (Levi 2010, p. 6) resultante do
contexto em que a mesma ocorre. Vale dizer, considera a transicdo de um tipo de Estado de “regime
autoritario” (Levitsky & Way 2010, p. 6) ou “centralismo democratico” (Brito 2019, p. 85) para um
Estado com tendéncia ao “regime hibrido ou autoritarismo competitivo” (Levitsky & Way 2010, p. 5)

empenhado na “conversio do poder autoritario a ordem democratica” (Otayek 2007, p. 133).

Questoes de investigacao

Os estudos dedicados a descentralizagdo em Africa, na sua maioria, concentram esforcos em duas (2)

linhas de investigacao:

= Primeira, inspirada em matizes globais, ocupando-se mais em questes viradas a
fundamentos e dimensdes das reformas de descentralizagdo (Wunsch 1998; Boko 2002;

Ribot 2002; Olowu & Wunsch 2004; Weimer 2012a, Weimer & Carrilho 2017).

2 ‘Pacote Autdrquico’ refere-se ao conjunto de disposi¢cdes normativas que sustenta a concecdo e concretiza¢do
do processo de autarcizacdo em Mocambique.
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= Segunda, suportada em evidéncias, preocupando-se em resultados e impactos das
reformas de descentralizagdo em relagdo aos problemas locais de governacgao (Crawford
& Hartmann 2008; Olowu 2012; Dickovick & Wunsch 2014; Forquilha 2015, 2016;
Mohmand & Loureiro 2017).

Nao tendo, especifica e necessariamente, uma preferéncia pelas linhas mencionadas acima,
esta tese assume como pressuposto o de que “o carater performativo” (Otayek 2007, p. 132) atribuido
a descentralizacdo — como instrumento de exceléncia para democratizacao, alternancia no poder e
melhoria de governagao — exige um sentido de inversao de marcha, assente em narrativas de casos
concretos, que capta o papel exercido pelas dindmicas concretas de esferas subnacionais para
reformas descentralizadoras. Com efeito, duas (2) sdo as questdes norteadoras desta investigacdo,

nomeadamente:

= De que forma dinamicas socioecondémicas e politicas locais influenciam relagées de
poder entre stakeholders, no caso da reforma de descentralizacdo em Mogambique?
= Até que ponto um Estado de transicdo democratica recente, como Mogambique,

favorece reformas descentralizadoras?

Objetivos da investigacao

Em linha com o problema e as quest&es de investigagdo anunciadas anteriormente, dois (2) principais

objetivos orientam a presente investigagao:

= Descrever e explicar a influéncia de dinamicas socioecondmicas e politicas emergentes
em nivel local sobre relagdes de poder entre stakeholders no contexto da reforma de
descentralizagdo em Mogambique.

= Elaborar uma narrativa do contexto histérico especifico em torno de mecanismos de
institucionalizacdo de processos politicos em nome da construgdo e pacificagdo do
Estado em Africa, particularmente em Mocambique e sua tendéncia em relacdo a

descentralizacao.



Hipéteses da investigagao

O road-map da presente investigacdo é construido em torno de trés (3) hipdteses principais,

apresentadas de seguida.

A primeira hipdtese é a de que no nivel local existe uma vida social, econdmica e politica
estruturada em volta de dindmicas proprias que sdo determinadas pela realidade concreta tipica.
Neste contexto, a reforma de descentralizacdo constitui uma oportunidade para que atores sociais,
econdmicos e politicos locais manifestem suas contradicdes, tensdes e agendas a vdrios niveis. Este
cenario contrapde interesses e expetativas do poder central enquanto principal proponente desta

reforma politica — no caso de Mocambique.

Em termos concretos, a descentralizagdo serve de canal para que expressdes internas
preexistentes — tensdes e conflitos locais — se estruturem em diferentes tipos de dindmicas. Isto ndo
somente favorece a criagdo de “interesses territoriais e poder de barganha” (Falleti 2006, p. 64) para
atores locais, mas também a apresentacdo de suas demandas particulares na interveng¢do de governos
locais. Decorrente destas dindmicas locais — socioecondmicas e politicas —emergentes, o poder central
remete-se a repensar nas estratégias para “requalificacdo” da reforma politica, a médio e longo
prazos, uma vez que, conforme Weimer, Macuane e Buur (2012), as forcas locais tém sido capazes de
desafiar a legitimidade do Estado e das elites através dos mecanismos resultantes do processo de

descentralizagdao em curso.

A partir dos casos analisados na presente tese, torna-se evidente o conflito nas relagdes de
poder entre stakeholders que decorre, sobretudo, pelo modo de atuagdo do poder central em relagao

as questdes de natureza local.

No caso da Autarquia da cidade da Beira, adiante AcB, depois de ter sido destruida pelo
fendmeno natural em 20193, o poder central definiu a reconstru¢cdo da mesma sem envolvimento
direto da administracdo local e, muito menos, participacdo ativa da populacdo afetada. Porque a
reconstrucdo da cidade reflete, ao mesmo tempo, dindmicas socioecondmicas e politicas, o processo

propiciou exclusdo e ou marginalizacdo de certos grupos com papéis importantes em nivel local.

3 No dia 14 de marco de 2019, a cidade da Beira foi duramente afetada pela passagem do Ciclone Idai que
causou mortes e destruicdo de infraestruturas publicas e privadas, cujos prejuizos sdo visiveis até a data.
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No caso do Distrito de Chibuto, adiante DC, a dindmica da vida socioecondmica tem sido
estruturada, em parte, tendo em conta a expans3do do capital multinacional [mineiro]* que implica
expropriacdo de terras, deslocamento de pessoas, aumento do desemprego, reducdo de rendimentos,

incluindo a emergéncia de novos modos de sobrevivéncia e formacao de novas liga¢des sociais.

A segunda hipdtese reconhece que a realidade social e econdmica local afeta o conteldo da
descentralizacdo, pois determina o sentido da governacao local. Isto inclui planificacdo, priorizacdo na

alocacdo de recursos e, consequentemente, prestacdo de servicos pelos governos locais.

O ponto é que a coexisténcia do capital mineiro nas sub-regides, como no caso do DC, provoca
uma movimentacdao demografica, acompanhada de expropriacao de terras e reassentamento das
pessoas, 0 que exige respostas concretas em termos de condicGes e servicos as comunidades

|II

abrangidas. Na sequéncia da nova dinamica imposta pelo “grande capital” a atuacdo dos governos
locais limita-se a minimizagdo do impacto negativo causado como garantia da viabilizacdo das

atividades do mesmo, assumindo todos riscos social e economicamente decorrentes.

Para efeito, o pensamento sobre descentralizacdo que exclui este cendrio cria uma
incoeréncia entre politicas de realocacdo de autoridade para os niveis subnacionais (provincias,
distritos, autarquias) e politicas socioecondmicas capazes de responderem aos problemas concretos.
Porquanto, se a reforma de descentralizagcdo visa implementacdo de instituicGes, transferéncia de
poder e autonomia das esferas subnacionais, este esfor¢o é diluido, por exemplo, pelos problemas
decorrentes de expropriagdo de terras e reassentamento das pessoas, afetando o contelddo da
descentralizagdo, uma vez que os governos locais alteram sentido de governagdo na sua coexisténcia

com o capital multinacional.

Aterceira hipdtese ressalta que a eficacia do poder local na resposta aos problemas respetivos
e ainser¢do dos atores locais no cendrio politico nacional resultantes da reforma de descentralizagao
contribuem para o endurecimento da relagdo entre os poderes central e local. O cenario de
endurecimento verifica-se tanto em relagdo as autarquias, como a da Beira, muito particularmente,
porque a ‘oposicdo’ tem ocupado espacgo politico de forma dominante, quanto em relacdo aos
distritos, como o de Chibuto, onde o poder central e atores locais, de forma semelhante, divergem

por conta de interesses econdmicos mais importantes conexos ao capital mineiro.

” o«

4 Neste estudo, as expressdes “investimento estrangeiro”, “capital multinacional” ou apenas “grande capital”
sdo utilizadas indistintamente por referéncia, na linha de Castel-Branco (2010), ao investimento do capitalismo
internacional que carateriza o modo de acumulagdo em Mogambique.
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Nas autarquias, caso da Beira, visando o enfraquecimento das forcas politicas concorrentes,
entre outras formas, o endurecimento é exteriorizado sob formas de excessivo controlo a atua¢do do
governo, duplicagdo de estruturas politico-administrativas no mesmo territorio e limitagdo do acesso
aos recursos. Até porque, aqui, atores politicos da ‘oposi¢cdao’ tém mostrado incentivos suficientes para
ativismo local, sensibilidade as demandas do seu eleitorado, eficacia na utilizacdo de recursos
limitados para atendimento dessas demandas, incluindo promocao do seu tipo de clientelismo, o que
resulta em maior visibilidade e mobilizacdo de apoios importantes das comunidades respetivas para

reeleicdo e manutencdo no poder.

Nos distritos, como o caso do Chibuto, visando a destruicao de qualquer forma de organizacao
de base e de opc¢des de cidadania emergentes localmente, o dominio do capital multinacional, muitas
vezes, propicia ao uso excessivo da forca pelas autoridades estatais, incluindo unidades policiais.
Nesta vertente, o endurecimento revela protecdo de interesses do capital mineiro perante conflitos

constantes na sequéncia de seus impactos.

Por conta da postura de endurecimento nas relagdes de poder entre stakeholders, visivel nos
recorrentes arranjos institucionais, para além da interferéncia do poder central nas questées de
natureza local, a descentralizacdo torna-se ndo mais é um processo de transferéncia de alocagdo de
autoridade para niveis subnacionais sendo um mecanismo de transferéncia de autoritarismo para o

nivel local.

Em sintese, a hipdtese central que norteia a investigacdo resume-se na ideia de que a
concegao e implementagdo da reforma de descentralizagdo passa, necessariamente, pela
compreensdo e ou consideragao do papel exercido pelas dindmicas locais — de natureza social,
econdmica e politica nas autarquias e distritos — sobre processos politicos formais. A capta¢do destes
aspetos determina a eficacia e efetividade das medidas descentralizadoras no contexto da construgdo

do Estado em Mog¢ambique.

Relevancia intelectual e social: contributos originais do estudo

No campo intelectual, a presente tese promove uma analise que combina a reflexdo do sentido de
descentralizacdo e o aprofundamento da governanca de recursos naturais no ambito da construcdo

do Estado em Mog¢ambique.



No campo social, a pesquisa recupera e alerta sobre a tentativa de suavizagdo e negligéncia
do saldo negativo da equacdo ‘vantagens — desvantagens’, vale dizer, dos problemas concretos
resultantes do investimento multinacional e do papel do Estado no contexto de coabitacdo de

interesses em nivel local.

Reconhecendo que estudos em torno da reforma de descentralizacdo e de politicas publicas
em Mogambique — e, extensivamente, na realidade africana — tém ainda longo percurso pela frente,

esta tese mostra-se relevante, pois:

= proporciona uma narrativa da influéncia de fatores particulares — socioeconémicos e
politicos — sobre reformas politicas, no caso de descentralizacdo em Mogcambique.
Esta narrativa, sustentada em evidéncias empiricas, contribui para supressao da
escassez da literatura relacionada com efeitos da dindmica local na institucionalizacdo
de processos politicos.

= desmistifica a tendéncia prescritiva conexa ao processo de descentralizacdo e,
problematizando em base a perspetivas institucionalista e economia politica, alarga o
debate atinente aos processos de (re)construcdo do Estado e democratizacdo em
contexto africano.

= aprofunda ainda o debate em torno da concretizacdo da autonomia local das
entidades descentralizadas em termos de empoderamento real das pessoas e
comunidades locais, particularmente, em contexto de transicdes democraticas

recentes, como é o caso de Mogambique.

Em termos originais, esta pesquisa esperava uma conexao, através de uma explicagdo mais
consistente, entre a reforma de descentralizagdo em curso em Mogambique e o modelo (centralizado)
vigente da governagdo de recursos naturais, particularmente considerando os desafios impostos a
governacao local em contexto de investimento multinacional. Para mais, a exploracdo de recursos

naturais — sobretudo mineiro-energéticos — € uma realidade cada vez mais dominante no pais.

Entretanto, a pesquisa elucida que a reforma de descentralizagdo em Mocambique é
distanciada da preocupacao relativa a governagcdao dos recursos naturais e consequente
empoderamento das comunidades locais. A relutante vontade do poder central pelo controlo e
dominio do territdério e seus recursos explica esse vazio e —ndao menos relevante — a forma recorrente
de uma descentralizacao de ‘coalizao latente’ em curso: expressa, por exemplo, pelos contornos da

‘Ultima reforma’ e da ‘distritalizacdo’ discutidos na presente tese.



Principais conceitos aplicados ao estudo

A concretizacdo deste estudo implica, inevitavelmente, uma breve discussdo e enquadramento de
alguns conceitos-chave, nomeadamente: reforma do Estado, descentralizagdo, democratizagdo e

stakeholders.

Reforma do Estado
O debate em torno de reforma do Estado ganhou relevo na década de 1990 no contexto de crise
econdmica, transicdo politica da época e falhas estatais resultantes do modelo de administracao
publica burocratica, particularmente, na maioria dos paises em desenvolvimento. O cenario imp06s

uma nova visao, mais profunda e abrangente, traduzida em reconstrucdo do Estado.

Holanda (1989) entende que reforma do Estado acarreta uma avaliacdo critica das funcdes
basicas e das formas de atuacdo do Estado, ndo apenas na sua dinamica interna, mas também no

tocante as relagOes entre Governo e Sociedade, o que implica mudancgas em trés (3) dimensdes:

(i) politico-institucional: redefinicdo de papel, nivel e grau de intervencdo governamental;
reavaliacdo da natureza e prioridades da acdo do governo no ambito econdmico e em
suas relagcbes com o setor privado; identificacdo da defesa do cidaddo em relacdo ao
poder publico; descentralizacdo administrativa; e criacdo de condi¢Ges para a restauracao

da credibilidade, da responsabilidade e da competéncia no exercicio da fungdo publica.

(ii) econdémico-financeira: conciliagdo de objetivos e meios da agdo estatal, definindo
prioridades para a harmonia entre encargos e recursos, eliminando a instabilidade

econdmica e social.

(iii) administrativo-gerencial: elevacao dos niveis de eficiéncia e eficacia da administragdo
publica, de modo que o Estado sirva de instrumento para a orientagdao, mobilizacdo e

apoio social para o desenvolvimento.

Bresser-Pereira (1998a) atribui quatro (4) aspetos principais e interdependentes a reforma do

Estado:

> delimitag¢do do tamanho do Estado: um aspeto econdmico-politico que envolve ideias de

privatizacao, publicizacao e terceirizagao.



> redefinicdo do papel regulador do Estado: um aspeto econdmico-politico ligado a

desregulagdo, ou seja, ao grau de intervengdo do Estado no funcionamento do mercado.

> recuperagdo da governanga: um aspeto econdmico-administrativo atinente a capacidade

financeira e administrativa do governo.

- aumento da governabilidade: um aspeto politico relacionado com a capacidade do

governo para o exercicio efetivo do seu poder.

Quadro n.2 1: Dimensdes e questdes da reforma do estado.

DIMENSAO AMBITO QUESTOES

=  privatizagdo.
Tamanho do Estado Econdmico-politico =  publicizacdo.
=  terceirizagao.

= interveng¢do na economia.

Papel de Regulacdo Econdémico-politico .
P gulag P =  funcionamento do mercado.

=  capacidade financeira do governo.

Governanga Econdmica-administrativo . .. .
capacidade administrativa do governo.

Governabilidade Politico = capacidade do governo em exercer poder politico.

Fonte: Adaptado de Bresser-Pereira 1998a.

No pensamento de Osborne & Gaebler (1992); Osborne (1993), reforma do Estado remete
para a ideia de “Reinvengao do Governo”, sugerindo, em termos operacionais, uma administragao

estatal empreendedora, transformadora do setor publico e baseada em principios préprios °.

Em outra perspetiva, reforma do Estado pode ser relacionada ao “Consenso de Washington”
gue impo6s mudangas aos paises em desenvolvimento para reversdo da crise causada tanto pelo
excessivo crescimento do Estado resultante do protecionismo nacionalista quanto pelo populismo

econdmico resultante da “indisciplina fiscal” (Williamson 1990; Bresser-Pereira 1991; Babb 2012).

No contexto desta tese, reforma do Estado é tratada como processo de reconfiguracdo da
administracdo estatal que encontra na descentralizacdo uma ferramenta de sua operacionalizacdo,

com envolvimento de varios atores em diferentes niveis.

Descentralizagéo
Existe uma enorme discussao sobre o conceito “descentralizacao” que é apresentada pela literatura.

Polidano (1999), inspirado pela realidade de paises em desenvolvimento, concebe descentralizagdo

5 Osborne (1993) apresenta dez (10) principios carateristicos de governos empreendedores no contexto da
“reinvencdo do governo”, nomeadamente catalitico, competitivo, voltado para sua missao, orientado para
resultados, voltado para o cidaddo, empreendedor, pertencente a comunidade, pré-ativo, descentralizado, e
de mudangas através de mercado.
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como devolugdo de poder politico para niveis inferiores do governo que culmina, normalmente, com
a eleicdo de autoridades locais. Crook e Manor (2000) tratam descentralizacdo como transferéncia de
poderes e recursos dos niveis mais elevados para inferiores do sistema politico. Boko (2002) refere
descentralizagcdo como a transferéncia de autoridade do governo central para entidade subnacional.
Falleti (2006), de modo abrangente, descreve descentralizagdo como um processo de reforma do
Estado corporificado por politicas publicas que transfere responsabilidades, recursos ou autoridade
de niveis mais elevados do governo para niveis inferiores, no contexto de um tipo especifico de Estado.
Grindle (2007) encara descentralizacdo como mecanismos e regras formais e informais que alocam
autoridade e recursos de cima para baixo entre diferentes niveis de governo. A conce¢ao de Crawford
e Hartmann (2008) reforca que descentralizagcdo implica transferéncia de poderes, responsabilidades

e finangas de governo central para niveis subnacionais de governo, como provincial e ou locais.

Em seu Handbook for Policy-Makers, a OCDE (2019) define a descentralizagdo como
transferéncia de poderes e responsabilidades do nivel do governo central para autoridades eleitas no
nivel subnacional com relativa autonomia. E descentralizacdo ainda o processo de reconfiguracdo de
relagdes entre o governo central e os governos subnacionais em direcdo a uma mais cooperagdo e

papel estratégico para governos locais.

Quadro n.2 2: Sintetizando o conceito “descentralizagdo”.

AUTORIA DESCENTRALIZACAO ANO
. devolugdo de poder politico para niveis inferiores do governo que culmina, normalmente, com
Polidano N . ] (1999)
a eleicdo de autoridades locais.
Crook & Manor transferéncia de poderes e recursos dos niveis mais elevados para inferiores do sistema politico. ~ (2000)
Boko transferéncia de autoridade do governo central para entidade subnacional. (2002)

processo de reforma do Estado composto por um conjunto de politicas publicas que transfere
Falleti responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais elevados do governo para niveis  (2006)
inferiores, no contexto de um tipo especifico de Estado.

Meril conjunto de mecanismos e regras formais e informais que alocam autoridade e recursos de cima (2007)
erilee . . L
para baixo entre diferentes niveis de governo.

implica transferéncia de poderes, responsabilidades e finangas de governo central para niveis
Crawford & Hartmann . o . (2008)
subnacionais de governo, como provincial e ou locais.

transferéncia de poderes e responsabilidades do nivel do governo central para autoridades
eleitas no nivel subnacional com elativa autonomia;

OCDE , . N o N (2019)
reconfiguracdo de relagdes entre o governo central e os governos subnacionais em direcao a

uma mais cooperagdo e papel estratégico para governos locais.

Fonte: Elaboracgédo proépria.

As medidas descritas pela extensa lista de autores (Manor 1999; Crook & Manor 1998, 2000;
Ribot 2002; Falleti 2006; Grindle 2007; Crawford & Hartmann 2008; OCDE 20019) em torno do

processo de descentralizagao revelam trés (3) tipos de descentralizacdo mais provaveis:
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> descentralizagdo politica ou democrdtica (devolugdo), corporificada pela transferéncia de
poderes e recursos para autoridades representativas de niveis locais, responsdveis
perante populacdes respetivas. Este tipo de descentralizacdo implica arranjos
constitucionais e reformas eleitorais para criacdo de entidades politicas auténomas,
abertura de novos espacos de representacdo dos atores politicos subnacionais e
participacdo de cidaddos na tomada de decisdao sobre questdes locais, permitindo, de
alguma forma, exercicio da democracia local.

> descentralizagdo administrativa (desconcentragdo), substanciada pela transferéncia de
poder para unidades locais e hierarquicamente inferiores na estrutura central, numa
espécie de extensdo ou dispersdo do poder central. Envolve politicas que passam a
administracdo e a provisao de servigos publicos aos governos locais.

> descentralizagdo fiscal, materializada pela transferéncia de poderes orgamentais,
financeiras e, particularmente, geradores de receita para o nivel local. A sua concretizagdo
exige politicas que concorrem para aumento da autonomia fiscal ou da receita dos
governos subnacionais. Na pratica, medidas de natureza fiscal sdo tdo necessarias no

acompanhamento das medidas de descentralizagcdo politica e administrativa.

No ambito desta tese, descentralizagdo é vista como um processo de mudancas na disposicao
do Estado para a efetividade no cumprimento dos seus objetivos materiais, vale dizer, nas dimensdes
politica, administrativa e fiscal para distribuicio de poder, responsabilidades e recursos entre
diferentes niveis da estrutura em busca de melhores praticas para presta¢do efetiva de servigos

publicos aos cidaddos.

Democratizagéo
A discussdo sobre democratizacdao remete-nos, a partida, ao paradigma da transicdo politica. Neste
aspeto, Huntington (1991b) apresenta democratizacdo como transicdo dos Estados de regimes
autoritarios — de partido Unico, militares e ditaduras — para a democracia, onde a identidade, do novo
regime, é estabelecida por um nucleo institucional baseado na participacdo dos cidaddos,

especialmente, em eleicdes competitivas.

Rustow (1970) contempla democratizacdo como processo dindmico de transicdo a
democracia dependente de quatro (4) etapas sequenciadas e importantes para sustentabilidade do
novo regime (democratico), nomeadamente: existéncia de condi¢des de fundo, preparacdo, decisdo

e habituacdo. Carothers (2002) sintetiza democratizagdo como processo sequencial composto por trés
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(3) momentos: abertura, queda do regime autoritario que resulta em novo regime (democratico)

baseado em elei¢des gerais, e consolida¢do do novo regime em causa.

Przeworski (1986, 2010), discute democratizacdo proporcionando o sentido “causa-efeito”.
Por um lado, como dinamica de transformacdo do regime (autoritario) resultante da sua perda de
legitimidade (condicdo necessaria para a dominacao estavel), havendo uma alternativa (democratica)
para a escolha real dos individuos. Por outro, como materializagdo do ideal para autogoverno
(igualdade e liberdade) exercido através de eleicdes, onde a tomada de decisdo coletiva ocorre de
forma indireta, quando partidos ou candidatos sdo escolhidos pelos cidadados (autorizando-os) para

tomarem decisGes em nome da coletividade.

O critério basico da democratizacdo reside na escolha de governo por meio de eleicbes
abertas, competitivas e participativas, incluindo garantias de uma justa administracdo do processo
eleitoral. Na maioria dos casos, o processo implica uma negociacado ou pacto entre grupos envolvidos
para redesenho ou criacdo de novas institui¢cGes, neste caso, de natureza democratica (O'Donnell e

Schmitter 1986; Whitehead 1986; Huntington 1991b; Carothers 2002; Przeworski 2010).

Na presente tese, democratizacdo é tratada como processo de transi¢do politica relacionada
com implantacdo e consolidagcdo da democracia multipartidaria e representativa, em contexto de
paises em desenvolvimento. A democratizacdo é encarada como mecanismo de (re)construcdo e
pacifica¢do do Estado, considerando o histérico de instabilidade politica, o que implica implementagao

de reformas descentralizadoras visando a criagao de instituicdes democraticas.

Stakeholders
Embora a nocdo de stakeholder® — na maioria dos casos — seja associada ao contexto de organizac¢des
privadas e ou utilitdrias, atualmente, a sua aplicagao é cada vez mais ampla e ou diversificada para os

campos econdémico, social e politico.

Em concecdo restrita, Freeman (1984, p. 46) define stakeholder como “qualquer grupo ou
individuo que pode afetar ou é afetado pela realizacdo dos objetivos da organizacdo”. Ja em

concepcgdo abrangente, Bryson (1995, p. 27) considera stakeholder como “qualquer pessoa, grupo ou

6 “Stakeholder” — como é utilizado hoje —foi trazido pela primeira vez pelo Stanford Research Institute, em 1963,
apelando a gestdo responsiva de forma mais abrangente, em substituicdo da classica preocupacgado restrita aos
acionistas (Freeman 1984; Freeman et al 2010; Parmar et al 2010).
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organizacdo que pode fazer uma reivindicacdo sobre uma atencdo, recursos ou resultados da

organizacao ou é afetado por esses resultados”.

Estudiosos da “teoria de stakeholder” (Freeman 1984, 1994, 1999; Jones 1995; Phillips 2003;
Friedman & Miles 2006; Freeman et al 2010; Parmar et al 2010) partem do pressuposto segundo o
qual a eficacia na resposta aos trés (3) principais problemas do mundo de “negdcio”” depende da
analise da relacdo entre organizacao, grupos e individuos que podem afetar ou sdo afetados com a
atuacao da organizacao. Neste sentido, a preocupacao com stakeholders deve ser a centralidade do
pensamento das organizacOes e da sua gestdao, dado que qualquer “negdcio” e criacdao de valor é,

acima de tudo, a criacdo de valor para stakeholders.

Nas discussdes de Freeman (1984, 1994, 1999); Phillips (2003); Post, Preston & Sachs (2002),
a questdo de stakeholders é importante para a compreensao dos interesses de cada interveniente na

atuacdo da organizagdo, tendo em conta os diferentes aspetos:

= funcionamento e mudanca das relacdes no tempo;

= gestdo das relagBes para a criacdo e distribuicdo do valor pelos stakeholders;

= sobrevivéncia e prosperidade da organiza¢do no sistema capitalista, como esforco moral
em funcdo de valores, escolha e potenciais danos e beneficios para grupos e individuos;

= gestdo focada na geragdo, manutencdo e alinhamento das relacées com os stakeholders

prepara seus profissionais em prol da criacdo de valor e evitar falhas morais.

No campo politico, a tendéncia contemporanea do debate sobre “stakeholders democracy”
(Barnett 1997; Matten & Crane 2005; Macdonald 2008; Dodds 2019) sugere uma clara transposicdo
da teoria de stakeholder para a questdao de tomada de decisdo em processos politicos, entre os quais
a governagao democrdtica e as relagdes de poder intergovernamentais. Neste ambito, stakeholders
refere-se a individuos e entidades (incluindo, grupos ou representantes de grupos) cujos interesses

sdo influenciados (e ou influenciam) na tomada de decisdo do poder estatal.

Sob ponto de vista da democratizagdo e descentralizagdo do Estado, a preocupagdo com
stakeholders resulta do reconhecimento de que o processo politico envolve interesses e expetativas,

ndo raras vezes, divergentes entre seus intervenientes, merecendo, por isso, uma especial aten¢do.

7 Os autores definem como principais problemas do mundo de negdcio: criacdo de valor e troca, ética do
capitalismo, e mentalidade de gestao.
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Para os propésitos desta tese, o conceito stakeholders envolve poder central, autarquias e distritos,

em representacao aos trés (3) niveis de atores nas relagdes intergovernamentais objeto da pesquisa.

Portanto, os conceitos-chave discutidos no presente estudo tém em linha de conta a relagdo
de complementaridade entre si. A reforma do Estado promove medidas descentralizadoras (politicas
publicas), no contexto de transicdo e ou consolidagdo democratica (democratizacdo), envolvendo

diferentes intervenientes (stakeholders).

Um olhar aos casos escolhidos para a analise

A concretizacdo da andlise proposta neste estudo depende da mobilizacdo dois (2) casos,

nomeadamente (i) Autarquia da cidade da Beira, e (ii) Distrito de Chibuto.

No contexto mogambicano, de acordo com o n.2 1, artigo 1 da lei n.2 6/2018, de 3 de agosto,

» . N . . __ . .
autarquias locais sdo pessoas colectivas publicas dotadas de drgdos representativos préprios que
visam a prossecucdo dos interesses das populagdes respectivas, sem prejuizos dos interesses

nacionais e da participacdo do Estado” 8.

Nos termos do artigo 12 da lei n.2 8/2003, de 19 de maio, “distrito é a unidade territorial
principal da organizagdo e funcionamento da administracdo local do Estado e a base da planificacdo
do desenvolvimento econdmico, social e cultural, composto por postos administrativos e localidades,

abrangendo também as dreas das autarquias locais compreendidas no respectivo territorio”.

Ao longo da presente tese, os conceitos de ‘autarquia’ e ‘distrito’ sdo aplicados considerando

o estabelecido nos diplomas legais mencionados anteriormente.

Quadro n.2 3: Diferengas entre autarquia e distrito no contexto mogambicano.
CONCEITO DESCRICAO BASE LEGAL
pessoa coletiva publica dotada de o6rgdos

AUTARQUIA representativos proprios para a prossecucdo dos lein.2 6/2018, de 3 de agosto

interesses da populac¢do respectiva

unidade territorial principal da organiza¢do e

funcionamento da administragao local do Estado
Fonte: Elaboragao prépria.

DISTRITO lei n.2 8/2003, de 19 de maio

8 Sem prejuizos ao sentido da disposic3o legal, a presente tese adota unicamente a express3o ‘autarquia(s)’.
14



(i) Autarquia da cidade da Beira

A cidade da Beira — elevada a este estatuto em 20 de agosto de 1907 pela entdo Companhia de
Mocambique® — é, desde ha muito, do ponto de vista econdmico, geoestratégico e politico, a segunda
maior cidade de Mocambique, depois da capital Maputo. Localizada na parte leste da provincia de
Sofala, esta cidade é, simultaneamente, capital de provincia e centro urbano mais importante da

regidao centro do pais.

Quadro n.2 4: Principais carateristicas da cidade da Beira.
CARATERISTICAS DESCRICAO

Norte: distrito de Dondo
Sul: Oceano indico
Este: distrito de Dondo e Oceano indico
Oeste: distrito de Buzi

Territdrio 631 Km?

Populacdo 592.090 habitantes
Grupos etnolinguisticos de referéncia  Cindau e Cisena

Fonte: Adaptado do INE 2017 e CPMCB 2020.

Limites geograficos

Administrativamente, a AcB é composta por um total de cinco (5) postos administrativos e

vinte e seis (26) bairros.

Quadro n.2 5: Divisdao administrativa da Autarquia da cidade da Beira.

POSTOS ADMINISTRATIVOS BAIRROS
Macuti

Palmeiras

Ponta-Géa

Chaimite

Chiveve - -
Pioneiros

Esturro

Matacuane

Macurungo
Munhava-Central
Mananga
Munhava Vaz
Maraza
Chota
Alto da Manga

Inhamizua Nhaconjo
Chingussura

9 “Beira” foi fundada em 20 agosto de 1887 pela decisdo do governo portugués da colénia de Mocambique,
nomeadamente pelo decreto de 14 de junho de 1884, e “ratificada” por Portugal que concedeu soberania a
estreita faixa de terra arenosa situada entre os rios Pungué e Buzi. O nome é atribuido, ao entdo posto militar
fixado na regido da “Ponta Chiveve”, em homenagem ao nascimento, a 21 de marc¢o de 1887, do principe D.
Luis Filipe de Braganga (Amaral 2012; Fernandes, Mealha & Mendes 2016; Guina 2016).

15



Vila Massane

Inhamizua

Matadouro
Mungassa
Ndunda
Manga Mascarenhas

Manga-Loforte

Muave
Nhangau

Nh
angau Nhangoma

Chonja

Fonte: CPMCB 2020.

Na verdade, a proeza, nos campos politico e socioeconémico, que marca a cidade da Beira
tem génese na histéria da regido. De acordo com Fernandes, Mealha e Mendes (2016), mesmo no
tempo colonial, longe de ser sustentada por uma administra¢do central, grande parte do carater
singular da cidade da Beira é devida a Companhia de Mogcambique que detinha direitos para exercer

soberania integral do territério concessionado de Manica e Sofala.

Esta linha de pensamento é corroborada por Timéteo (2021):

De 1891 a 1942, isto é, durante 50 anos, por forca do contrato entre a Majestatica Companhia
de Mogambique e o Governo portugués, a Beira usufruiu de autonomia de Lourengo Marques
e cunhava a sua propria moeda, a libra. A Majestatica Companhia de Mogambique
transformou-se a partir de 1961 em Entreposto Comercial de Mogambique. Nos anos de 60 a
Beira conheceu um grande progresso econdmico e estrutural, tendo sido considerada a

melhor cidade iluminada de Africa (Timéteo 2021, p. 51-52).

No periodo colonial, particularmente a partir da década de 1960, a cidade da Beira foi
transformada em ponto crucial para defesa e avangos de grandes projetos da época tanto ao nivel
econdmico para as regides centro e norte de Mogambique, nomeadamente a barragem de Cahora
Bassa e o complexo ferro-portudrio de Nacala, quanto ao nivel politico para a sustentacdo das
ambicGes de uma “autonomia progressiva” em relacdo a Lourenco Marques, entdo capital do pais

(Darch & Hedges 2013).

Estudos de Darch & Hedges (2013), Forquilha (2017) e Timéteo (2021) apontam para fortes
tensdes socioecondmicas e politicas — nos anos de 1960 e 1970 — que suscitaram uma desconfianca

da cidade da Beira pelas autoridades coloniais baseadas em Lourengo Marques, por duas razdes:
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= posicionamento da Igreja Catdlica local que punha em causa os fundamentos
socioeconémicos do regime colonial portugués’; e

= contestacdo do grupo politico-militar (comando) que detinha na Beira o estatuto

para-governamental®l.

O clima de desconfiancga e hostilidade em relacdo a cidade da Beira continuaria mesmo depois

da independéncia:

“Com aindependéncia, a desconfianga politica da Frelimo em relagdo as populagdes das zonas
de Manica e Sofala reforgou-se ainda mais devido a guerra entdo desencadeada pelo regime
rodesiano, que mais tarde se iria prolongar até a formag¢do do Mozambique National

Resistance (MNR), depois Renamo” (Brito 1995, p. 490)*2.

E nesta senda que, aquando da sua visita a Beira, poucos dias antes da celebracdo da

independéncia, Samora Machel endurece seu discurso a populacdo local, referindo-se,

inclusivamente, a existéncia de “fantoches e marionetas”*®:

(...). Desde crianga, nds conhecemos a Beira, o satélite do apartheid, o satélite da Africa do Sul,
do racismo da Rodésia e da Africa do Sul. E escolheram durante a guerra como centro, centro
de desdobramento das forgas reacionarias, das forcas que agrediam, assassinavam,
massacravam, matavam, violavam o povo mogambicano.... E por isso, quando houve golpe em
Portugal a 25 de Abril de 1974, alguns grupos aqui na Beira diversificaram as suas organizacGes
em organizagGes terroristas com o objetivo de dividir e enfraquecer o povo mogambicano.
Com o objetivo de combater a FRELIMO, legitimo representante do povo mogambicano.
Quantos partidos nasceram aqui na Beira? Quantos? Quantos? Cinco? SO na cidade da Beira?
Quantos? Onde estdo os seus dirigentes? Onde estdo os seus dirigentes? Primeiro quero
chamar a ateng¢do a esses fantoches. A esses fantoches. Marionetas. Marionetas. Vamos-I3.

Marionetas, sdo marionetas (...)* (Darch & Hedges 2011, p. 69-70).

10 Este posicionamento tinha como figura de destaque o Bispo D. Sebastido Soares de Rezende que, desde
ultimos anos da década de 1950, criticara o colonialismo, a escravatura e alertava o povo para a necessidade
de sua libertagdo do regime colonial: utilizando seu jornal — Didrio de Mogambique — e transmitindo o
pensamento pan-africanista de Nkrumah (Timdteo 2021, p. 52).

11 Alideranca desta contestac3o foi atribuida a Jorge Jardim: figura “mais enigmatica de todo o império colonial”
que, em principios da década de 1970, rompeu com as pretensdes da metropole, passando a defender a
independéncia integral de Mogcambique (Timdteo 2021, p. 27-29).

12 0 destacado ndo é original.

13 0 discurso inflamatério de Samora Machel aos beirenses foi proferido no dia 14 de junho de 1974 durante a
sua famosa “Viagem Triunfal do Rovuma ao Maputo” (Darch & Hedges 2013, p. 39; Forquilha 2017, p. 6).

14 0 destacado ndo é original.
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A consistente dindmica desta cidade pode ser explicada, sobremaneira, pela importante
localizagdo do respetivo porto — Porto da Beira — construido em finais do século XIX*® e que
desempenha, desde 1892, um papel estratégico e politico onde gravitam todos interesses econédmicos
do “corredor” entre a regido central mogcambicana e o pais vizinho do Zimbabwe®. Hoje, a cidade
ancora o “Corredor (de Desenvolvimento) da Beira”, conectando a costa do Oceano indico através de
Mocambique aos varios paises do interior da Africa Austral — paises do hinterland: Zimbabwe, Malawi,

Zambia, Bostwana e Republica Democratica do Congo — por eixos de linhas rodovidrias e ferroviarias.

No ambito da reforma de descentralizacdo em curso, a AcB é institucionalizada pela lei n.¢
10/97, de 31 de maio, que definiu a primeira vaga de autarquias em Mocambique'’. Desde ent3o, esta
autarquia tem experimentado uma pluralidade de governos locais, que a torna ndo apenas numa
espécie de “viveiro de democracia” no contexto politico mogambicano, mas também a primeira que
passa pela gestdo das trés (3) principais forgas politicas do pais (Frelimo, Renamo e MDM), acrescida

da experiéncia inusitada de candidato independente®,

Quer dizer, em termos de alternancia no exercicio do poder politico local, entre 1998 e 2003,
o governo municipal da AcB esteve sob gestdo do partido Frelimo, na sequéncia da sua previsivel
vitéria nas primeiras elei¢cdes autdrquicas realizadas em 1998%°. De 2004 até pelo menos 2023,
nomeadamente entre 22 e 52 ciclo da governacdo local autarquica em Mocambique, esta autarquia

foi gerida por partidos politicos da oposi¢do ao partido da situagao.

Quadro n.2 6: Quadro da alternancia no poder local na AcB, 1998-2023.

MANDATO PARTIDO POLITICO % DE VOTOS GOVERNANTE

1998 - 2003 Frelimo 58.51 Chivavice Muchangage

2004 - 2008 Renamo-UE? 53.43 Daviz Mbepo Simango

2009 - 2013 Independente 61.6 Daviz Mbepo Simango

2014 - 2018 MDM 70.44 Daviz Mbepo Simango

2019 -2023 MDM 45.77 Daviz Mbepo Simango [Albano Carige]?*

Fonte: Elaboragado prépria.

150 porto da Beira deve ter sido construido e entrado em funcionamento entre 1893 e 1896 (Lima 1971).

16 Durante a eclosdo da guerra Anglo-Boer (entre Britanicos e Boers), em 1899, o porto da Beira assumiu
importancia primordial para os interesses britanicos, constituindo-se em oportunidade para contorno de
obstaculos impostos no acesso a Africa do Sul (Fernandes, Mealha & Mendes 2016).

17 A primeira vaga de autarcizacdo em Mocambique resultou na criacdo de 33 autarquias. Mas, no periodo
colonial (1933-1974), a administragdo das dreas urbanas, como Beira, foi realizada pelas Camaras Municipais
e no pos-independéncia (1975-1997), através de Conselhos Executivos.

18 A vitdria e governacdo de Daviz Simango na Beira como independente foi primeira experiéncia no pais.

1% A Frelimo venceu totalmente as elei¢bes autarquicas de 1998, apds desisténcias da Renamo e outros partidos.

20 Renamo-Unido Eleitoral, uma coliga¢do de partidos da oposicdo liderada pela Renamo, nas elei¢des gerais
de 1999 e 2004 e autdrquicas de 2003.

21 Na sequéncia da sua morte a 22 de fevereiro de 2021, Daviz Simango foi substituido pelo Albano Carige.
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Como se vé, existe um longo percurso histérico, marcadamente de tensdes e hostilidades, que
estrutura as relagGes de poder entre a AcB e o poder central em Mogambique até aos tempos atuais,

o que releva a andlise e discussdo da presente tese.

(ii) Distrito de Chibuto

O distrito de Chibuto, instituido no ambito da lei n.2 7/78, de 22 de abril de 1978, localiza-se na
provincia de Gaza, na regido sul de Mocambique, préximo da confluéncia dos rios Limpopo e

Changane??.

Quadro n.2 7: Principais carateristicas do distrito de Chibuto.

CARATERISTICAS DESCRICAO
Norte: distritos de Chigubo e Panda
Sul: distritos de Bilene-Macia e Xai-Xai
Este: distrito de Mandlakazi
Oeste: distritos de Guija e Chokwe

Territério 5.653 Km?

Populacgdo 220.980 habitantes
Grupo etnolinguistico de referéncia Changana

Fonte: Adaptado de INE 2017 & PDUT-Chibuto 2012-2022.

Limites geograficos

Em termos administrativos, o DC é dividido em seis (6) postos administrativos e dezoito (18)

localidades.
Quadro n.2 8: Divisdao administrativa do Distrito de Chibuto.
POSTOS ADMINISTRATIVOS LOCALIDADES ADMINISTRATIVAS
Alto Changane
Alto Changane Funguane
Maqueze
Chaimite
Chaimite Mucotuene
Tlatlene
Changanine
Changanine
Hate-Hate
Canhavane

Chibuto-Sede —
Maniquinique

. Chipadje
Godide -
Godide
Malehice Bambane

22 | ocalmente, sabe-se que “Chibuto” deriva de “Chibutsu”, que denomina uma pequena elevacio, onde, de

costume, eram realizados cultos tradicionais, no tempo do régulo Chigonguanhane Macuacua (MAE 2005).
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Koca Missava

Maivene

Malehice-sede

Mangume

Muxaxane

Fonte: PDUT-Chibuto 2012-2022.

Sob ponto de vista politico, este distrito faz parte do ‘bastido politico’ ou — emprestando a
expressao de Brito (1995, p. 488) — “santudrio” da Frelimo, nomeadamente a regido sul de
Mocambique, onde este partido politico goza de supremo influéncia e dominio associado a suas
histéricas figuras politicas?®. As vitdrias eleitorais recorrentes em Gaza e Chibuto, desde 1994, s3o

parte das evidéncias desta constatacao.

Quadro n.2 9: Resultados eleitorais da Frelimo em Gaza e Chibuto, 1994-2019.

, % DE VOTOS GANHOS?*
ANO PARTIDO POLITICO GAZA CHIBUTO
1994 Frelimo 93,75 -
1999 Frelimo 86,90 -
2004 Frelimo 93,80 -
2009 Frelimo 96,89 -
2014 Frelimo 91,78 93,68
2019 Frelimo 93,53 99,80

Fonte: Elaboragao prépria.

O DC é mobilizado para esta tese por conta do projeto de exploracdo mineira — Areias Pesadas
de Chibuto — implantado na localidade de Canhavane, numa drea de mais de dez mil [10.840]

hectares® e explorada pela empresa de capitais chineses, DINGSHENG MINERALS.

Neste caso, a analise incide sobre a forma como estruturas, agentes e tensGes sociais,
econdmicas e politicas localmente manifestas influenciam o conteuddo da descentralizagdo —incluindo
o processo de governacgao — e relagdes intergovernamentais de poderes, decorrentes da ‘presenca’

do capital multinacional existente.

A escolha dos casos em referéncia, por um lado, busca mais fiabilidade as respostas das
guestdes centrais, enquadramento das hipdteses e operacionaliza¢gdo de objetivos da investigacao.

Por outro, confere maior abrangéncia na andlise da reforma de descentralizagdo mog¢ambicana,

23 Dentre as figuras histéricas da Frelimo oriundas de Gaza — regido Sul do pais — est3o: (i) Eduardo C. Mondlane
(12 presidente da FRELIMO); (ii) Samora M. Machel (12 presidente de Mogambique independente) e (iii)
Joaquim A. Chissano (22 presidente de Mogcambique independente e coassinante do Acordo Geral de Paz).

24 Resultados das eleicdes legislativas e para membros das assembleias provinciais respetivamente.

25 Na pratica, a curto e médio prazos, a empresa concentra a exploracdo de cerca de 2.000 hectares.
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atendendo a ramificacdo do processo, entre 6rgdos de governagdo descentralizacdo provincial e

distrital (distrito de Chibuto) e autarquias (cidade da Beira).

Cada entidade descentralizada mobilizada para este estudo representa um “caso tipico”,
utilizando a expressdao de Gerring (2008, p. 645), pois corporifica o universo de casos similares da
realidade mocambicana: autarquias [devolucao] e distritos [desconcentracdo]. Dai que a escolha nao

terd sido meramente aleatdria, sendao em referéncia as carateristicas tipicas dos casos.

Quadro n.2 10: Carateristicas de incidéncia nos casos escolhidos.

CASO CARATERISTICAS

=  autarquia desde o inicio do processo

=  experiéncia de alternancia de governo local

= devolugdo de poder

AUTARQUIA DA =  histdrica ‘rebeldia’ em relagdo ao centro do poder

CIDADE DA BEIRA = dominio de partidos politicos de oposicao

= |ocalizada na (antiga) regido (Manica e Sofala) centro do pais

=  sem experiéncia de alternancia de governo

= desconcentragao do poder

DISTRITO DE CHIBUTO = dominada pelo partido da situagdo

=  experiéncia de coabitacdo de interesses (governagao local e grande capital)

= |ocalizada na regido — ‘bastido’ da Frelimo — sul do pais

Fonte: Elaboracgdo prépria.

No primeiro caso, AcB, afere-se até que ponto fatores e carateristicas préprias desta entidade,
incluindo a organizagdo de grupos de interesse e de pressdo (re)estruturam o percurso da
descentralizagdo mogambicana. Aqui, presta-se ainda atengdo aos efeitos da ascensdo e atuagdo das
elites politicas locais e sua consequéncia para cooperagao e ou articulagdo entre os niveis central e

local.

No segundo caso, DC, sdo objeto de andlise aspetos como expropriacdo de terras,
movimenta¢do demografica e reassentamos, emergéncia e exigéncias de movimentos sociais, e
acesso aos recursos para subsisténcia da populacdo afetada pelos investimentos do capital
multinacional. Neste caso, é evidenciada, particularmente, a forma como a coexisténcia de interesses
do capital multinacional sobrepdem-se aos propdsitos das reformas descentralizadoras,
determinando novos padrdes e dindmicas para o empoderamento real das comunidades no contexto

da governacgado local.

Para cada caso é definido um conjunto de fatores que serve de matiz para condugao das
guestdes centrais e das hipdteses ao longo da investigacao. Cabe ressaltar ainda que, com base nas
dimensdes e carateristicas definidas, o estudo analisa padrdes de semelhancas e de diferencas entre

0OS Casos.
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Quadro n.2 11: Dinamicas e fatores de analise dos casos escolhidos.

TIPO DE DINAMICA FATORES DE ANALISE CASO DE INCIDENCIA

= expropriagdo de terras

. L = movimentagdo demografica e reassentamentos
Socioecondmicas [++] — — , — bC
= emergéncia e exigéncias de movimentos sociais

=  mecanismos e acesso aos recursos de subsisténcia

= emergéncia e organizacdo de grupos de interesses e pressdo

. = ascensdo e atuagdo de elites politicas locais
Politicas [++] —— — - AcB
= participagdo de cidaddos locais

= articulagdo intergovernamental

Fonte: Elaboragdo prépria.

Estratégias metodoldgicas

A presente investigacdo teve uma ancoragem de natureza qualitativa suportada em estudos de caso.
Para sua operacionalizacdo, utilizou uma diversidade de métodos e técnicas de recolha de informacao

buscando a adequacdo do problema, questdes orientadoras e alcance de objetivos propostos.

No enquadramento tedrico, a tese recebeu contributos de diversas areas das ciéncias sociais,

nomeadamente Ciéncia Politica, Economia Politica e Direito, tendo como principais estratégias:

- revisdo da literatura, na qual é exposta uma variedade de olhares e subsidios em torno de
reformas descentralizadoras. Visando uma abrangéncia e sustentacdo dos principais
argumentos, a discussdo parte de perspetiva global para referéncias de estudos do
contexto africano, incluindo pesquisas mais concretas sobre a realidade mogambicana.

> andlise documental e de legislacdo, recorrendo aos dispositivos legais ou quadro
normativo, documentos oficiais e documentos ndo editados que sustentam a
descentralizacdo mogambicana.

- rastreamento do processo (Collier & Collier 2002; Pierson 2004; Falleti 2016; Cunha &
Araujo 2018), através da andlise das conjunturas criticas intrinsecas relacionadas ao
fendmeno descentralizagdo que possibilitou a captacdo das narrativas tedricas explicitas
que identificam e comparam as sequéncias dos eventos em torno da reforma de

descentralizagdo em curso.

No trabalho de campo, recorreu-se a entrevistas do tipo semiestruturadas definidas em
guibes previamente elaborados e aplicados para diferentes grupos considerados de referéncia,

conforme descrito em detalhe na parte empirica da presente tese.
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A escolha da entrevista semiestruturada na recolha de informacdo resulta da possibilidade
gue esta oferece em termos de flexibilidade na adaptacdo de questGes e sua exploracdo durante a
operacionalizagdo, permitindo otimizacdo do tempo e aprofundamento de aspetos analisados.
Trivinos (1987) acentua como carateristica da entrevista semiestruturada a possibilidade de
guestionamentos basicos apoiados em teorias e hipdteses relacionados ao tema pesquisado que,
dependendo das respostas, vai gerando novas hipdteses capazes de apoiarem nao sé a descricao dos

fendmenos sociais, mas também a sua explicacdo e a compreensao da sua totalidade.

Na identificacdo dos grupos de referéncia foi utilizada uma “amostragem por tipicidade ou
intencional” (Gil 2008, p. 94) que permite de forma concreta, por intencdo, selecionar determinados
elementos do campo em estudo que, pelas funcdes exercidas, cargos ocupados e posicao social,
tendem a influenciar significativamente os resultados da pesquisa. Este tipo de amostragem oferece
tanto vantagens em termos de racionaliza¢do de custos e flexibilidade na aplicacdo das entrevistas,
guanto desvantagens relacionadas com a marginalizacdo de elementos relevantes nos casos

analisados.

No presente estudo, para minimizagado deste risco, foi privilegiada a segmentacdo do grupo
de referéncia, nomeadamente a definicdo de variantes de pesquisa e definicdo de objetivo para cada

uma das referidas variantes.

Estrutura da tese

A presente tese é constituida por duas (2) partes, divididas por um total de sete (7) capitulos, para

além da introdugdo e conclusdao como unidades integrantes.

A primeira parte da tese — Enquadramento Tedrico — é composta por quatro (4) capitulos:

O primeiro apresenta as principais abordagens tedricas relacionadas a reforma de
descentralizacdo, no qual sdo extraidos importantes subsidios para a explicagdo das dindmicas
socioecondmicas e politicas do caso mocambicano. Neste capitulo, sdo ainda apresentados uma
proposta sintetizada do modelo analitico do objeto de estudo — em base aos enunciados tedricos
discutidos — e trés (3) estudos exemplares de diferentes contextos, relativamente as questGes de

processo, influéncia de fatores locais e efeitos variaveis de descentralizacdo.
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O segundo capitulo percorre a reforma do Estado e de descentralizagdo em Africa,
particularmente nos finais do século XX, em resposta a crises estatais da época. Aqui, as reformas
descentralizadoras sdo vistas como instrumentos de busca pela governanga e governabilidade do

“Estado africano”.

O terceiro capitulo apresenta o percurso da (re)construcdo do Estado mogambicano no
periodo imediato a independéncia e discute as principais politicas (e ou estratégias) socioecondmicas
tendentes ao desenvolvimento que, direta ou indiretamente, moldaram a configuracao de relagdes

de poderes entre os niveis central e local do Estado emergente.

O quarto capitulo apresenta a narrativa — descricdo e andlise detalhadas da trajetéria — do
caso mocambicano de descentralizacdo, destacando ndo apenas aspetos estruturais e conjunturais da
reforma ao longo do tempo, mas também os processos liberais da mesma para as condi¢ées materiais

(econdmicas e sociais) da sociedade.
A segunda parte da tese — Trabalho de Campo — é composta por trés (3) capitulos:

O quinto capitulo dedica-se ao caso da AcB, evidenciando dinamicas socioecondmicas e
politicas concretas, através de carateristicas (a)tipicas e marcantes desta entidade descentralizada.
Desta forma, sdo realcados ndo somente os fatores impulsionadores da tensdo e conflitos que
caraterizam as relages entre stakeholders (poderes central e local), sob ponto de vista autarquico,
mas também a influéncia destas dinamicas para a institucionalizacdo dos processos politicos no
qguadro da descentralizagdo, incluindo seus efeitos para a propria democratiza¢do e construgdo do

Estado em Mogambique.

O sexto capitulo ocupa-se ao caso do DC, evidenciando dinamicas socioecondmicas e politicas
resultantes do impacto da presenga e dominio do capital mineiro multinacional localmente e,
consequente, influéncia sobre a governacgao local e empoderamento real das comunidades respetivas.
Nesta perspetiva, a atencdo especial é dada ao tipo de poder que é transferido para este tipo de
entidade descentralizada e, mais ainda, ao significado do exercicio do poder politico neste contexto

de coabitacdo de interesses e de limitada capacidade para responder demandas locais.

O sétimo capitulo sistematiza — com base nos resultados dos casos analisados — a discussdo
sobre a influéncia das dindmicas locais nas relacdes de poder entre os stakeholders, destacando a
constante e acentuada mudanca das “regras de jogo” ocorridas no percurso da reforma de

descentralizacdo mogambicana. Com efeito, é desenvolvida uma proposi¢do — descentralizacdo de
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coalizdo latente — que explica a consisténcia e consolidagao de natureza bipartidaria, envolvendo os

principais atores politicos, nomeadamente Frelimo e Renamo. Este capitulo ainda aprofunda os

contornos dos arranjos institucionais recentes, 2018-2020, definindo-os como “lltima reforma”,

interligando-os a um dos seus resultados, a “distritalizacdao”, que constitui, hoje, uma das principais

linhas divisdrias do pensamento politico em Mogambique. Finalmente, coloca a narrativa ao crivo da

proposta do modelo de andlise, para além da apresentacdo de possiveis caminhos no futuro da

reforma de descentralizagdo mogambicano.

Na conclusdo faz-se uma revisdo ao percurso da presente investigacdo, salientando as

principais licdes, a formulacdo das respostas as questdes da investigacdo e o retorno as hipdteses.

Nesta parte, o estudo apresenta ainda as principais limitacdes enfrentadas e define as pistas para

futuras investigacdes em torno da reforma de descentralizacdo em Mogambique.

O quadro seguinte apresenta, de forma sucinta, a estrutura completa da presente tese.

Quadro n.2 12: Estrutura da tese.

INTRODUCAO
) ABORDAGENS TEORICAS SOBRE DESCENTRALIZACAO
CAPITULO |
[institucionalismo histdrico, path dependence e teoria marxistal
) REFORMA DO ESTADO E DESCENTRALIZACAO EM AFRICA: buscando a governanca e
CAPITULO Il
PARTE | governabilidade
ENQUADRAMENTO TEORICO . CONSTRUGAO DO ESTADO POS-INDEPENDENCIA E POLITICAS SOCIOECONOMICAS EM
CAPITULO I
MOCAMBIQUE [ACs, PPI e PRE]
) REFORMA DE DESCENTRALIZA(;AO EM MOCAMBIQUE
CAPITULO IV
[trajetdria, fases e seus determinantes]
. INFLUENCIA DAS DINAMICAS LOCAIS SOBRE RELACOES DE PODER ENTRE STAKEHOLDERS
CAPITULO V
— caso da Autarquia da cidade da Beira
PARTE Il i INFLUENCIA DAS DINAMICAS LOCAIS SOBRE RELACOES DE PODER ENTRE STAKEHOLDERS
CAPITULO VI
TRABALHO DE CAMPO — caso do Distrito de Chibuto
) DESCENTRALIZAGCAO DE COALIZAO LATENTE
CAPITULO VII

[sequéncia ciclica de eventos e efeitos de feedback negativos]

CONCLUSAO

Fonte: Elaboracgdo proépria.
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PARTE | - ENQUADRAMENTO TEORICO

CAPITULO |

ABORDAGENS TEORICAS SOBRE DESCENTRALIZACAO

1.1.Nota introdutoria

Pese embora existam diversas abordagens tedricas que se debrucam sobre reformas politicas
associadas ao processo de descentralizacdo, o presente estudo centra-se em trés (3) perspetivas, a
saber: “novo institucionalismo” (March & Olsen 1984; Thelen & Steinmo01992; Hall & Taylor 1996),
“dependéncia da trajetoria” (Arthur 1990; North 1990; David 2000; Pierson 2004; Mahoney 2006), e
“teoria marxista do Estado” (Marx & Engels 2001; Harvey 2017).

Estas abordagens tedricas mostram-se oportunas para a compreensdo da influéncia que as
dinamicas sociais, econdmicas e politicas exercem para a institucionalizacdo dos processos da reforma

de descentralizagdo mogcambicana, pois:

(i) com base no institucionalismo, o estudo capta o contexto do desenvolvimento politico
relacionado as reformas descentralizadoras em curso, explicando situages politicas
especificas do pais com influéncia para a configuracdo das institui¢cdes, distribuicdo de
poder e recursos, e consequente estruturagdo das relagdes intergovernamentais entre
stakeholders.

(ii) aluz da dependéncia da trajetéria, o estudo apreende a forma como estratégias, conflitos
e escolhas politicas ocorridas ao longo do percurso da descentralizagdo mogambicana sdo
decorrentes do passado, de condigdes iniciais e ou de sequéncias reativas.

(iii) a partir de subsidios proporcionados pela teoria marxista do Estado, o estudo demonstra
a dicotdmica atuacdo estatal em contexto local, caraterizada pelo privilégio ao
investimento multinacional, subvertendo propdsitos da governagao local e conteudos da

propria descentralizagdo, em contexto de coabitagdo de interesses.

Além da discussdao em torno das teorias acima referenciadas, o presente capitulo apresenta
também contributos exemplares de estudos relevantes realizados sobre reformas descentralizadoras

em diferentes realidades, aplicando abordagens aqui destacadas.
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1.2.Novo Institucionalismo

O “novo institucionalismo” obteve maior visibilidade no campo da ciéncia politica contemporanea,

particularmente, a partir de trabalhos de March & Olsen (1984, 1989, 1996) e Hall & Taylor (1996).

Estes autores empenharam-se para a superacdo dos problemas do “velho institucionalismo” centrado

em perspetivas individualista e utilitarista que se mostravam cada vez menos capazes em lidar com

guestdes importantes da vida politica.

A partida, o institucionalismo é a conotacdo atribuida ao estudo das instituicGes politicas.

Representa ideias e hipoteses tedricas em torno de relagdes entre carateristicas politicas e agéncia

politica, desempenho e mudanca, enfatizando a natureza enddgena e a construcdo social das

instituicoes politicas. O institucionalismo olha para instituicées como colecdo de estruturas, regras e

padrdo de procedimentos operacionais com um papel na vida politica (March & Olsen 1984, 2005).

Esta concecgdo é sempre presente em estudos de March & Olsen (1989) sobre institui¢des:

(...) instituicGes politicas modificam a distribuigdo de interesses, recursos e preceitos politicos,
(...); criam novos atores e identidades, incutem nos atores a nogdo de éxito e fracasso,
formulam regras de conduta apropriada e conferem a certos individuos, (...) autoridade e
outros tipos de recursos. As instituicdes influenciam a maneira pela qual individuos e grupos
se tornam atuantes dentro e fora das instituicGes estabelecidas, o grau de confianca entre
cidaddos e lideres, as aspiragdes comuns da comunidade politica, o idioma, os critérios e os
preceitos partilhados pela comunidade, e o significado de conceitos como democracia, justica,

liberdade e igualdade (March & Olsen 1989, p. 55-6).

Pensamento semelhante é expresso por North (1990), para quem institui¢Oes sdo guia das

relagdes humanas, do qual se reduzem incertezas, fornecendo uma estrutura para a vida quotidiana:

instituicdes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente, sdo as restri¢cdes
humanamente concebidas que moldam a interagdo humana. Em consequéncia, estruturam
incentivos no intercambio humano, seja politico, social ou econémico. A mudanga institucional
molda a maneira como as sociedades evoluem ao longo do tempo e, portanto, é a chave para

entender a mudanca histérica (North 1990, p. 3).

Apesar do conceito “instituicdao” ser central para a maioria de andlises politicas, existe uma

grande diversidade no tipo de regras e relagdes interpretadas como “instituicdes”. Esta multiplicidade

produz variadas abordagens institucionalistas, todas importantes e complementares (Goodin 1996).
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No mesmo diapasdo, Hall & Taylor (1996, 2003) veem o novo institucionalismo ndo como uma
corrente de pensamento unificada, sendo um conjunto de, pelo menos, trés diferentes métodos de
analise que surge, sobretudo, com trabalhos realizados nas décadas de 80 e 90, em contraposi¢do ao
pensamento behaviorista dominante nas duas décadas precedentes. De modo semelhante, Peters
(1999, p. 17) confirma que "o novo institucionalismo em si contém uma variedade de abordagens
diferentes para os fendmenos institucionais (...). A maioria destas se refere por esse termo, ou aludem

a existéncia de outras formas de pensamento institucional ao fazer suas proprias pesquisas”.

Nos termos de Goodin (1996), o novo institucionalismo é um reconhecimento dos varios
contextos — resultando em diversas vertentes disciplinares — dentro dos quais é definida a acao social.

|” 4

Peters (1999) sublinha que uma abordagem “institucional” é caraterizada por quatro (4) atributos:

1) instituicdo refere-se a uma carateristica da estrutura social e ou politica, que
transcende individuos para grupos de individuos em determinado tipo de interagdo
padronizada e previsivel com base em relacionamentos especificados entre os atores.

2) instituicdo remete a alguma estabilidade ao longo do tempo, através da qual é
possivel prever o comportamento de seus membros.

3) instituicdo, de certa forma, garante restricGes ao comportamento de seus membros.

4) instituicdo garante determinado senso de valores e significados compartilhados entre

seus membros, ou seja, um conjunto de valores ou incentivos relativamente comuns.

Por outras palavras, duas (2) sdo as principais carateristicas das instituicoes: estabilidade e
previsibilidade. E este caracter estdvel, recorrente e padronizado do comportamento observado nos

membros envolvidos que determina a dinamica interna das instituicoes.

Em seus trabalhos, Hall & Taylor (1996; 2003) descrevem trés (3) principais escolas que
corporizam o pensamento do novo institucionalismo: institucionalismo histdrico, institucionalismo da
escolha racional e institucionalismo socioldgico. Estas variantes tém em comum a preocupagdo com
o papel desempenhado pelas instituicdes na determinacdo dos resultados sociais e politicos, uma vez

gue a politica — mais concretamente, o comportamento politico — é estruturada pelas instituicGes.

A argumentac¢do desenvolvida em escola de pensamento institucionalista é tentativa de
resposta a duas (2) questées fundamentais: (i) como construir uma relagdo entre instituicdo e

comportamento; e (ii) como explicar o processo pelo qual as instituicdes surgem ou se modificam?®.

26 VVide Hall & Taylor (1996, 2003).
29



Contudo, a distincdo das abordagens institucionalistas reside no modo como elas percebem: (i) a
natureza das instituicdes, como o cendrio organizado no qual os atores politicos modernos geralmente
atuam; (ii) os processos que traduzem estruturas e regras em impactos politicos; e (iii) os processos
que traduzem e estabelecem o comportamento humano em estruturas e regras, sustentam,

transformam ou eliminam instituicdes?’.

Em resumo, as abordagens institucionalistas concentram toda sua atencdo sobre a
importancia da estrutura na explicacdo do comportamento politico. As suas diferengas decorrem na
maneira como postulam essa influéncia e no papel que permitem a agéncia humana. Deste modo,
para algumas abordagens o papel das instituicGes depende fortemente das acdes dos membros da

instituicdo e suas percecdes das regras de suas instituicdes (Peters 1999).

Para efeitos da presente tese, a seguir discutimos uma das variantes do novo

institucionalismo: o histérico?®

1.2.1. Institucionalismo histdrico

O institucionalismo histérico concebe “instituicdo” como procedimentos, protocolos, normas e
convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da
economia politica. Esta nog¢do inclui as regras de uma ordem constitucional, os procedimentos
habituais de funcionamento e ainda as convengdes subscritas relativas a comportamento e relagdes

de uma organizagdo (Hall 1986; lkenberry 1988; Thelen & Steinmo 1992; Hall & Taylor 1996, 2003).

Relativamente ao papel das instituicdes na vida politica, “o institucionalismo histdrico revela-
se uma tentativa de esclarecer como as lutas politicas sdo mediadas pelo cenario institucional em que
elas ocorrem”?® (Thelen & Steinmo 1992, p. 2). E neste prisma que tedricos do institucionalismo
historico buscam melhores explicagdes que respondem a situacdes politicas de contextos nacionais e
da distribuicdo desigual de poder e recursos. Tais explicacdes sdao encontradas na disputa entre a
organizacdo institucional da comunidade politica e as estruturas econdmicas, na medida em que

determinados interesses sdo privilegiados em detrimentos de outros. Enfim, acreditam que é a

27 Ver Goodin (1996).

28 Estudos de Hall & Taylor (1996, 2003) apresentam trés tipos de institucionalismos: histérico, da escolha
racional e sociolégico.

2% 0 destacado ndo é original.
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organizacgao institucional da comunidade politica ou a economia politica que determina a estruturagao

do comportamento coletivo e os distintos resultados (Hall & Taylor 1996, 2003).

O institucionalismo é uma perspetiva aplicada em uma ampla variedade de contextos
empiricos, proporcionando bases tedricas para a compreensao das continuidades de politicas ao longo
do tempo nos paises e a variacdo de politicas entre os paises, particularmente na andlise de arranjos
institucionais que estruturam as relagdes entre Estado e Sociedade. A anadlise institucional do
institucionalismo histdrico permite um exame da relacdo entre atores politicos como objetos e como
agentes da histéria, de modo que as instituicdes ndo apenas moldam e restringem estratégias
politicas, mas também elas préprias sdo produto — consciente ou inconsciente — de estratégias

politicas deliberadas, de conflitos politicos e de escolhas (Thelen & Steinmo 1992).

Por detrds do institucionalismo histérico estdo quatro (4) carateristicas de sua originalidade®:

— conceituacdo da relagdo entre as instituicdes e o comportamento individual em termos
muito gerais.

— énfase nas assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das
instituicoes.

— forma uma concecdo do desenvolvimento institucional que privilegia as trajetérias, as
situagOes criticas e as consequéncias imprevistas.

— combina explicagBes sobre contribuicdo das institui¢des para determinagao de situagdes
politicas com a avaliagdo da contribui¢cdo de outros tipos de fatores, como as ideias, para

esses mesmaos processos.

A grande preocupacdo dos apologistas desta vertente do institucionalismo (Hall 1986;
Ikenberry 1988; Thelen & Steinmo 1992; Hall & Taylor 1996) é encontrar respostas para trés (3)
guestdes basicas da analise institucional: como os atores se comportam, que fazem as instituicbes e
por que as instituicdes se mantém. Da tentativa de resposta a estas questGes, emergem duas (2)

perspetivas:

> Calculadora, que enfatiza aspetos do comportamento humano tidos como instrumentais
e orientados por um célculo estratégico. Olha para os individuos como auténticos
optimizers para maximizagao da sua utilidade, pelo que suas escolhas sdo realizadas com

vista ao maximo beneficio de objetivos e preferéncias tragados. Portanto, as instituicdes

30 vide Hall & Taylor (1996, 2003).
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afetam o comportamento dos individuos por causa da sua incidéncia nas expectativas dos
atores, particularmente, fornecendo uma relativa certeza quanto ao comportamento

presente e futuro dos outros atores (Hall 1986; Hall & Taylor 1996, 2003).

> Cultural, que sublinha a limitacdo do comportamento humano pela visdo do mundo
prépria ao individuo. Considera os individuos como simples satisficers que, em busca de
seus objetivos, recorrem com frequéncia a protocolos ou modelos de comportamentos
previamente estabelecidos. Neste caso, a escolha de suas acées depende da interpretacdo
dos modelos morais e cognitivos fornecidos pelas instituicdes. Aqui, o individuo
reconhece para sua insercao no mundo de instituicdes, composto por simbolos, cendrios
e protocolos aplicdveis a situacdo ou a si préprio, o que afeta a identidade, a imagem e as

preferéncias por detras de toda a¢do (Hall 1986; Hall & Taylor 1996, 2003).

N3o obstante as diferencas de visdo, os defensores da versdo histdrica do institucionalismo
recorrem a ambas as perspetivas nos seus estudos sobre a relagdo entre instituicdes e agdes,
sobretudo quando a incidéncia recai sobre a partilha do poder de maneira desigual entre os grupos
sociais. Esta conjugacdo mostra a relevancia que institucionalistas valorizam tanto a base histérica
guanto a necessidade de esclarecer as ligacGes entre as diferentes varidveis: os atores, seus interesses

e estratégias e a distribuicdo de poderes entre os stakeholders.

Embora reconhegam o pressuposto de que as instituicdes fornecem o contexto no qual atores
politicos definem suas estratégias e buscam seus interesses, os institucionalistas histéricos
empenham-se em provar que, de modo geral, as instituicdes tém um papel muito maior na formacao
da politica e da histéria politica. Porquanto, a ideia é que estratégias, objetivos, metas e preferéncias
dos atores sdo moldados pelo contexto institucional. Por exemplo, os interesses de classe nada mais
sdao que uma funcdo da posicdo de classe — mediada por instituicdes sociais e estatais: partidos

politicos, sindicatos, entre outros — do que resultado da escolha individual (Thelen & Steinmo 1992).

Nesta tese, o contributo do institucionalismo, particularmente a sua vertente histérica, é
imprescindivel. Por um lado, suporta o enquadramento do percurso da descentralizacdo
moc¢ambicana: descricao do processo, das instituicdes e de atores. Por outro, sustenta a discussdao em
torno da influéncia de dinamicas locais — explicacdo de tendéncias do comportamento politico,

preferéncias dos atores, continuidades e descontinuidades — nos dois (2) casos em estudo (AcB e DC).
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1.3.Dependéncia da trajetdria

A segunda teoria mobilizada para os propdsitos deste estudo é a de dependéncia da trajetdria.
Construida nos campos da Economia, Ciéncia Politica e Sociologia, teoria de dependéncia da trajetdria
[do inglés, path dependence] é uma ferramenta analitica que fundamenta a valorizacao da influéncia

do contexto e da heranca do passado sobre eventos e processos sociais ao longo do tempo3..

O ponto de partida no entendimento do papel desempenhado pelo contexto e histdria em

relacdo as instituicGes encontra-se na argumentacdo de North (1990):

A subordinagdo 3 trajetéria significa que a histdria realmente importa. E impossivel
compreender as opgdes de hoje sem investigar a evolugdo incremental das instituigdes. (...)
sem pesquisar as implicages da subordinagdo a trajetéria (...). (...). Por isso, precisamos saber
muito mais sobre as normas de comportamento derivadas da cultura e sobre como elas

interagem com as normas formais (North 1990, p. 100, 140) 32,

O conceito de dependéncia da trajetéria é construido em torno da ideia de que escolhas
cruciais feitas em um determinado momento definem as dire¢Ges de mudancas e, encerrando todas

demais, moldam o desenvolvimento do percurso por longos periodos de tempo (Mahoney 2000).

Para Mahoney & Schensul (2006), a perspetiva de dependéncia da trajetdria é utilizada em
variados prismas por conta dos interesses especificos dos estudiosos envolvidos no debate sobre a
aplica¢do da histéria e do tempo na compreensao dos fendmenos sociais e politicos. Ndo é por acaso

que o debate sobre dependéncia da trajetdria resulta em seis (6) linhas de carateristicas distintas:

passado afeta o futuro;

condigdes iniciais sdo casualmente importantes;
eventos contingentes sdo casualmente importantes;
ocorréncia de lock-in (blogueio) histérico;

ocorréncia de uma sequéncia de autorreproducdo; e

D N N N N NN

ocorréncia de uma sequéncia reativa.

31 para Mahoney & Schensul (2006, p. 456-7), a teoria de “path dependence” deve sua concecdo e popularizagio
de varios campos de conhecimento, nomeadamente: (i) Economia, pelos historiadores econémicos como Paul
David, Brian Arthur, Giovanni Dosi e Douglass North; (ii) Ciéncia Politica, pelas contribuicdes de Paul Pierson
e Kathleen Thelen e outras como as de Ruth Collier e David Collier; (ii) Sociologia, pelos trabalhos de sociélogos
histéricos, especialmente Jack Goldstone, Margaret Somers e William Sewell; e (iv) ainda a consideragdo de
certos percursores interdisciplinares como Charles Tilly.

32 0 destacado n3o é original.
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No campo econdmico, por base a explica¢cdes utilitdrias, o debate sobre dependéncia da
trajetdria separa os acérrimos defensores do “mecanismo de retornos crescentes e feedback positivo
ou autorreforco” (Arthur 1990; North 1990; David 2000)*® dos apologistas de processos dependentes
(Arrows 2000, 2004; Mahoney 2000, 2006; Page 2006)3.

No campo politico, tomando de empréstimo os fundamentos econédmicos, Mahoney (2000,
2006); Pierson (2004); Mahoney & Schensul (2006); Bennett & Elman (2006) ampliam a discussdo

incorporando aspetos do desenvolvimento de instituigdes e politicas.

Pierson (2004), do ponto de vista politico, associa o processo de dependéncia da trajetoria
ndo apenas a sensibilidade do desenvolvimento institucional inicial e eventos das sequéncias
temporais, mas também a tendéncia da inércia na reproducdo dos arranjos institucionais. Por meio
do mecanismo de feedback positivo (autorreforco), os resultados institucionais ou de politicas
alcancados nos primérdios de uma sequéncia, no longo prazo, tém a tendéncia para sua propria

retroalimentacdo e reforco em torno da mesma trajetoria.

Neste diapasdo, Pierson (2004, p. 34-37) descreve quatro (4) principais fontes de dependéncia

da trajetéria no contexto politico®:

= papel central da agdo coletiva

Aqui, a ideia é que na politica, os atores estdo dependentes de decisdes e a¢des de outros
atores, o que impele a a¢do coletiva para a obtengao de resultados. A agdo coletiva gera dinamicas de

autorreforgo, incentivando a permanéncia dos atores na mesma trajetéria.

= glta densidade das instituigdes

A esséncia deste aspeto remete a existéncia de instituicdes e politicas formais que impd&e
coagles de natureza compulséria sobre os atores sociais, de modo que individuos e organizagdes

assumem compromissos tomando de base as instituicdes e politicas existentes para a estruturagao

33 Estes autores veem nos mecanismos de retornos crescentes como condi¢do determinante do processo da
dependéncia da trajetéria. Ou seja, assumem o processo de feedback positivo ou autorreforgo como
carateristica crucial do processo histérico para a geragdo da dependéncia de trajetdria (Bernardi 2012).

34 Estes autores apresentam varias evidéncias empiricas de estudos que remontam a existéncia de processos
dependentes da trajetdria, desde a explicacdo de Veblen sobre a razao da diferenca do desenvolvimento
econdmico entre Alemanha e Reino Unido Arrows (2000, 2004), a experiéncia de urna no caso do Balancing
Polya Process ou Biased Polya Process (Page 2006), ao estudo de Goldstone sobre as causas da Revolugdo
Industrial na Inglaterra (Mahoney 2000).

35 Na concec3o de Pierson (2004), estes aspetos s30 0s que contribuem para a existéncia e prevaléncia de
feedback positivo nos processos politicos.
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das suas preferéncias e estratégias. Assim, nada mais resta aos atores sendo a sua permanéncia nos

arranjos institucionais existentes.

= possibilidades de uso da autoridade politica para o aumento das assimetrias de poder

Este aspeto refere-se a possibilidade que atores detentores de poder tém — utilizando
instituicoes e politicas publicas —tanto para alteracao das regras de jogos, em proveito prdprio, quanto

para a mudanca dos arranjos institucionais com vista ao enfraquecimento de seus adversarios.

= complexidade e opacidade intrinsecas a politica

Este ultimo explica a capacidade seletiva dos atores, através da qual, em contextos sociais de
alta complexidade e opacidade, estes incorporam informacdes relevantes que confirmam e reforcam
seus mapas mentais e visdes do mundo ja estabelecidos, descartando as demais informacoes
dissonantes: a tendéncia é a reproducdo de mapas mentais previamente estabelecidos em momentos

posteriores.

Mahoney (2000, p. 523-524), por sua vez, aponta para outros dois (2) mecanismos associados
a reproducdo das institui¢des: (i) uma instituicdo ou politica é reproduzida porque desempenha uma
funcdo especifica para um determinado sistema, o que implica a sua expansdo até que ocorra um
processo de consolidacdo institucional respetivo; (ii) a reproducdo de instituicdo ou politica ocorre em
virtude da sua legitimidade, de modo que os atores, voluntariamente, pautam pela sua continuidade
dado o padrao estabelecido. E, neste caso, a sua reprodugdo constitui reconhecimento e reforgo da

sua legitimidade.

Mahoney (2006), no aprofundamento do debate, promove a no¢do de dependéncia da
trajetdria como “sequéncias reativas” para mostrar que a reproducdo institucional ao longo do tempo
decorre de dinamicas de reagdo e contrarreagao, pois “cada evento na sequéncia é tanto uma reagdo
a eventos antecedentes quanto uma causa para eventos subsequentes” (Mahoney 2006, p. 135). Quer
isto dizer que as instituicdes e politicas sdo conduzidas em torno de cadeias sucessivas de causas e
efeitos — reacdes e contrarrea¢des — fortemente conectadas, determinando a trajetdria especifica de
desenvolvimento: “as cadeias causais sdo marcadas por eventos em que a ordem temporal dos
acontecimentos é bem estabelecida; as ligacGes causais entre os eventos ou processos sao marcadas
por relagdes necessdrias ou suficientes; e a separagdo temporal dos eventos é minima (Mahoney

2006, p. 137).
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A busca por explicages adicionais em torno de dependéncia da trajetdria trouxe mais autores
ao debate. Bennet & Elman (2006), por exemplo, ofereceram outras duas interessantes concecdes,

nomeadamente: “sequéncia de processos ciclicos” e “mecanismo de feedback negativo”.

(i) Sequéncia de processos ciclicos

Sobre esta proposta, Bennet & Elman (2006) ressaltam a existéncia de uma “sequéncia de
processos ciclicos” que ocorre quando o sucesso de um ator ou grupo politico, num determinado
estdgio [A], desencadeia uma combinacdo de forcas politicas rivais que se mobiliza para a limitacao
ou bloqueio de resultados do adversario em outro estdgio [B]. Nestas circunstancias, o processo é
condenado para o retorno ao estagio inicial [A] até que o grupo rival se mobilize novamente,

proporcionando uma espécie de ciclo vicioso, conforme o diagrama: A>B->A->B->A.

Por outras palavras, depois de uma conjuntura critica, quando duas ou mais alternativas
intercalam-se entre si repetida e previsivelmente, estabelece-se uma “sequéncia de processos
ciclicos” ou, simplesmente, “sequéncia ciclica de eventos”*® (Bennet & Elman 2006, p. 258-259;

Bernardi 2021, p. 161).

(i) Mecanismo de feedback negativo

Aqui, os autores argumentam em favor da existéncia do “mecanismo de feedback negativo”
gue ocorre quando, depois de um periodo inicial de mudangas, por conta dos efeitos de feedback
negativo, um processo ou sistema volta a uma situagdo de equilibrio anterior, o que é recorrente no
tempo, como aponta o diagrama: A>B->A->D->A. Para efeito, a dependéncia da trajetdria é explicada
pelas reagdes inversas que vao sendo formadas ao longo do periodo das tentativas de mudancas que,

na pratica, minam o sistema existente (Bennet & Elman 2006, p. 257-259; Bernardi 2021, p. 161).

Esses pressupostos da teoria de dependéncia da trajetéria sdo importantes para analise da
descentralizacdo mogambicana, particularmente em relacdo ao argumento da existéncia de heranca
e continuidade histdricas que caraterizam o processo em curso. Neste caso, a teoria da trajetdria
sustenta como conjunturas e contextos particulares — resultantes de dindmicas socioeconémicas e
politicas —, ao longo do percurso, tém exercido influéncia no desenvolvimento das reformas

descentralizadoras.

36 A designacdo “sequéncia ciclica de eventos” é uma traducdo de Bernardi (2021, p. 158-163).
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Figura n.2 1: Proposta do modelo de andlise da reforma de descentralizagdo mogambicana.
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Fonte: Elaboracgdo prépria.
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1.4.Contributos de pesquisas exemplares

O contributo das pesquisas exemplares mostra-se bastante util para alinhamento das teorias
explicativas mobilizadas para a realidade concreta em estudo, assim como no refor¢o do argumento

central e das hipoteses formuladas.

Para efeito, sdo apresentados trés (3) trabalhos relevantes no tema de descentralizacéo,
nomeadamente: (i) “Making democracy work: civic traditions in modern Italy”, de Robert Puthnam
(1993); (ii) “Decentralization and subnational politics in Latin America”, de Tulia Falleti (2010); e (iii)
“Going Local: decentralization, democratization and the promise of good governance”, de Merilee

Grindle (2007).

Estes exemplos, por um lado, refletem a diversidade de experiéncias de reformas
descentralizadoras em contextos dispares e, por outro, mostram a influéncia de dinamicas

socioecondmicas e politicas tipicas nos arranjos institucionais resultantes.

Em outras palavras, as contribui¢des proporcionadas pelas pesquisas em causa representam
reformas politicas que modificaram estruturas de poder entdo existentes em favor da
descentralizacdo e democratizacdo de cada Estado, resultando em uma nova configuracdo de

instituicdes e dindmicas em varios ambitos.

A escolha destes estudos decorre tanto do significativo peso que cada caso revela para o
aprofundamento da reforma politica quanto por conta de subsidios especificos que emprestam ao
debate em torno dos efeitos varidveis das reformas de descentralizacao e democratiza¢do do Estado,
implementadas em diferentes contextos. Para mais, tendo em conta que os mesmos analisam
mudangas estruturais com impactos na qualidade da democracia e governagao local, no minimo, suas
conclusOes tornam-se indispensaveis para muitos outros paises que tenham adotado o caminho de

reformas descentralizadoras, como é o de Mo¢cambique.

Portanto, os trabalhos a seguir apresentados ddao mais substancia, particularmente, a duas
teorias explicativas da presente tese — institucionalismo histdrico e dependéncia da trajetéria — e um
preciso enquadramento pratico ao fendmeno de reformas da descentralizacdo com referéncia a

diferentes contextos e tipos de Estados.
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1.4.1. Putnam e a reforma politica de regides italianas

Preocupado com a relacdo entre teoria e pratica da democracia, em Making democracy work: civic
traditions in modern Italy, Robert Putnam (1993) aproveita a reforma politico-institucional das regides

italianas e desenvolve um estudo sistematico relacionado com a descentralizacao do poder.

E um estudo que parte de um objetivo meramente tedrico — examinar a eficacia do governo
para a compreensdo do desempenho das instituicdes democraticas — mas que acaba tracando uma
narrativa desenvolvida com base no método empirico da experiéncia 20 por 20: uma pesquisa de cerca

de 20 anos em 20 regides italianas.

O trabalho é conduzido em torno de cinco questdes fundamentais, todas concorrendo para
explicar a forma como que as instituicdes influenciaram a prdtica politica, o desempenho que
caraterizou as instituicGes (regides) e diferencas respetivas, para além dos fatores de sustentacdo de
diferencas expressas e manutencdo das tradigOes civicas em torno da eficicia do governo, ao longo

do tempo.

Partindo da concordancia com as maximas institucionalistas, “as instituicdes moldam a
politica e as instituicGes sdo moldadas pela histéria”, Putnam acresce um novo tépico ao debate

institucionalista a partir de evidéncias de como o contexto social molda as institui¢des.

O estudo comega mostrando que de uma extrema centralizacdo politico-administrativa, a
Itdlia conhece a partir de 1968 um processo de reformas de descentralizagdo que altera as regras do
jogo nas relagdes intergovernamentais. Esse processo — particularmente, a partir de 1977 com os 616
decretos — foi caraterizado pela criagdao de governos regionais politicamente auténomos com vista a
elevagao dos niveis da democracia, da participagao dos cidad3os e a resposta das necessidades locais,
aumentando a eficiéncia administrativa, o desenvolvimento social e econdmico: surgimento de um

“novo modo de fazer politica”.

A alteracdo das regras do jogo do governo levaria a transformacao da cultura politica, como
despolarizacdo ideolégica, moderacdo politico-partidaria, agregacdo de interesses e mais
pragmatismo nas questdes publicas — concorrendo para a eficacia do governo. Em grande medida, a
mudanca resultou da socializagao institucional, pois a nova instituicdo regional — cada vez mais
auténtica, auténoma e peculiar —coloca os atores locais na conducdo do seu destino, exigindo atitudes

como tolerdncia e colaboracdo entre seus membros. Contudo, o enraizamento da administracdo
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DIMENSOES

regional foi acompanhado pelo agravamento do distanciamento entre as regides do Norte e Sul, tendo

em conta o nivel do desempenho alcangado pelas instituicGes descentralizadas.

Na avaliagdo do desempenho institucional, Putnam utiliza um indice sintético que agrega
eficiéncia, criatividade, coeréncia, sensibilidade e resultados praticos. Com base nestes critérios
constatou que, diante de mesma estrutura e recursos disponiveis, certos governos regionais foram
sistematicamente mais bem-sucedidos do que outros. Os governos regionais que adotavam leis
inovadoras, implementavam seus orcamentos adequadamente e respondiam variadas demandas de
interesse comum e gozavam de maior popularidade entre seus cidadaos do que os que nao o fazem.
Em suma, pelo seu bom desempenho, as regides do Norte ofereciam mais satisfacdo aos seus cidadaos

enguanto nas regides do Sul, pelo seu mau desempenho, as pessoas mostravam-se insatisfeitas.

A diferenca de desempenho institucional é explicada por dois (2) principais fatores:
modernidade socioeconomica [existéncia de recursos materiais e humanos] e comunidade civica
[existéncia de padrdes de participagdo civica e solidariedade]. O primeiro fator tem uma limitada
influéncia no bom desempenho das instituicdes enquanto o segundo fator mostra-se determinante

para a eficdcia do governo, dai que o Norte era marcadamente comunidade civica e o Sul menos civica.

Quadro n.2 13: Diferencas de dinamicas entre comunidades civicas e menos civicas.

COMUNIDADE CiVICA [NORTE] COMUNIDADE MENOS CIVICA [SUL]

Estrutura

Horizontal

Vertical

Sociedade

igualitaria e participativa

segmentada e elitista

Sentimentos

colaboragdo e solidariedade (COOPERACAQ)

exploragdo, dependéncia, frustragdo e impoténcia
(ALIENACAO)

Administracao

comprometida com questdes pubicas

clientelista e corrupta

Dinamica politica

partidarismo aberto

partidarismo clientelista

Dinamica eleitoral

voto por convicgao

voto preferencial

Dinamica social

honestidade, confianca e observancia da lei

(AUTODISCIPLINA)

exige autoridade, hierarquia e uso da forga
(ANARQUIA)

Cidadania

elevado engajamento civico e associativo

inexpressivo engajamento associativo

Sentido da vida

satisfacao e felicidade

insatisfacdo e tristeza

Desempenho do
governo

eficaz e funcional

ineficaz e menos funcional

Fonte: Adaptado de Putnam 1993, p. 83-116.

O estudo sugere que a “comunidade civica” tem sua origem nas diferencas histdricas seculares
de cada regido, de modo que norte era marcado por um republicanismo comunal, e sul por uma
monarquia feudal. A primeira baseava-se em normas e sistemas de participagdo civica — colaboragao,

mutua assisténcia, senso civico e confianga — que possibilitaram grandes avancos econémicos e
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desempenho do governo, e a segunda impunha a autoridade legitima do rei, hierarquia e submissao

dos cidad3os a vassalagem feudal.

Este dualismo evidencia a influéncia da continuidade histérica no desempenho institucional,
pois a experiéncia das comunas e da intensa atividade econdmica criada pelo engajamento civico, no
norte, e a permanéncia do molde feudal e autoritario baseados nas relacdes verticais, assimetrias de
poder, exploracao e dependéncia, no sul, resultam da prevaléncia das tradi¢des civicas nas diferencas
entre as duas regides. O que garante a continuidade da tradicdo civica é o capital social — corporificado
pelos sistemas horizontais de participacao civica, confianca, normas e cadeia de relacées sociais — que

promove e reforca o conteudo da comunidade civica.

A principal conclusdao apresentada no trabalho é que o contexto e a histdria condicionam
profundamente as instituicdes e, embora Putnam ndo tenha respondido de forma direta sua
preocupacdo sobre “como fazer funcionar a democracia”’, o mesmo permite aponta que: (i) a
democracia funciona por conta da eficacia e sensibilidade do governo aos interesses comum dos
cidaddos que garantem a elevacdo do desempenho institucional, e (ii) a existéncia da comunidade

civica e criacdo de capital social tornam-se indispensaveis.

Os subsidios de Putnam sdo concordantes com os propdsitos da presente tese, na medida em
gue a descricdo e explicagdo desenvolvidas neste estudo tém sustento ndo apenas no papel da
conjuntura — contexto e histéria — sob a qual é operacionalizada a reforma de descentralizagdo
mog¢ambicana, mas também na atenc¢do dada aos fatores de natureza social, econdmica e politica que

moldam as institui¢cdes e a dinamica do processo em curso.

1.4.2. Falleti e os efeitos da descentralizagdo nas relagGes intergovernamentais na América Latina

Colocando em pratica a teoria da descentralizagdo, adiante aprofundada, em seu trabalho
Decentralization and subnational politics in Latin America, Tulia Falleti (2010) afere os efeitos da

descentralizacdo nas relagdes de poder entre os niveis central e subnacionais.

O estudo tem como pano de fundo a contraposicdo do pressuposto comum no universo dos
chamados “defensores” e “criticos” da descentralizacdo, segundo o qual a reforma de
descentralizacdo, entendida como transferéncia de recursos econdémicos, autoridade legal e

capacidades organizacionais, aumenta necessariamente o poder dos governos subnacionais.
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A partir de uma analise comparada de quatro (4) maiores paises da América Latina em termos
de tamanho territorial (Brasil, Argentina, Colémbia e México), entre final da década de 70 e final da
década de 90, Falleti mostra que os efeitos da descentralizacdao sobre o equilibrio do poder nas
relagBes intergovernamentais variam significativamente de um pais para o outro. Alids, os casos
selecionados, apesar de apresentarem similaridades na estrutura de governo, colocaram em evidéncia
as diferencas no tocante a autonomia preexistente dos governos subnacionais, a estrutura do sistema

partidario e o equilibrio de poder resultante da reforma de descentralizacdo®.

A autora apresenta um argumento alinhado a dependéncia da trajetdria via processual, no
qual as mudancas decorrentes das reformas da descentralizacdo na distribuicdo do poder entre os
governos nacional e subnacionais dependem da sequéncia em que diferentes tipos de reformas
politicas descentralizadoras ocorrem. Dessa forma, o primeiro tipo de reforma adotado influencia
significativamente os préoximos passos do processo, em uma sequéncia associada a mecanismos de
autoafirmacdo e feedback positivo (Brasil, Argentina e Colémbia) e mecanismos reativos (México),

afetando as politicas em favor de prevaléncia dos interesses iniciais.

A investigacdo revela que o tipo de distribuicdo territorial de poder estabelecido pela
constituicdo de um determinado tipo de Estado, o grau de descentralizagdo do sistema que rege os
partidos politicos e as condicBes iniciais das estruturas de relacGes intergovernamentais ndo afetam,
em grande medida, as mudangas que as politicas descentralizadoras promovem nas relagdes
intergovernamentais. Porquanto existe um limite maximo para o grau de mudangas que a
descentralizacao oferece para as relagdes intergovernamentais, abaixo do qual um pais nao se

predispde, particularmente, no ambito da devolugdo de poder para as esferas subnacionais.

Falleti apresenta ainda, neste trabalho, a sua “teoria sequencial da descentraliza¢do” baseada
em trés (3) caracteristicas: (i) definicdo da descentralizacdo como um processo de reformas politicas
estatais, (ii) consideracdo dos interesses territoriais de politicos nacionais e subnacionais, e (iii) analise

dos efeitos da sequéncia vivenciada pelas politicas da descentralizacdo ao longo do tempo.

Sob ponto de vista de transferéncia de autoridade, a descentralizacdo é concebida como uma

politica publica tridimensional: administrativa, fiscal e politica. Quanto aos interesses territoriais e

37 A comparacdo entre os paises selecionados justifica-se, particularmente, por causa das similaridades,
nomeadamente: (i) tamanho territorial que pressupde existéncia de conflitos entre centro e periferia,
tornando a questdo da descentralizacdo relevante; (ii) processos de descentralizagcdo foram semelhantes em
termos administrativos, fiscais e politicos; e (iii) possuirem estruturas de governo comparaveis, como trés
niveis de governo e sistema legislativo nacional bicameral (Falleti 2006; 2010).
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barganha dos atores, estes sdo definidos em fungao do nivel de governo e carateristicas da unidade
territorial que representam. Em termos de sequéncia da descentralizacdo, por um lado, o governo
central prefere a descentralizagao administrativa, seguida da fiscal e por ultimo a politica, com vista a
garantir um maior poder e ou manutencgao do controlo politico ao mais alto nivel do governo sobre os
niveis subnacionais, dai que transfere primeiro as responsabilidades e sé depois os recursos
necessarios para sua implementacdo, mesmo que a descentralizacdo politica venha a ser concretizada
posteriormente; por outro, os governos subnacionais tém preferéncia inversa, sendo primeiro a
descentralizacdo politica, depois a fiscal e por Ultimo a administrativa. Nesta sequéncia, os governos
locais tém garantia para uma maior autonomia na governag¢ao e mais liberdade na defesa de seus
interesses locais perante o governo central, podendo de seguida lutar pela reforma fiscal e mais tarde
terdo desejo pela transferéncia das responsabilidades de provisdao de servigos publicos para nivel local

de governo, como sintetizado abaixo.

Quadro n.2 14: Sequéncia da descentralizagdo e seus efeitos no equilibrio intergovernamental de poder.

INTERESSE TIPO DE GRAU DE MUDANCA NO
DOMINANTE PRIMEIRO TIPO DE MECANISMO DE SEGUNDO TIPO DE TERCEIRO TIPO DE EQUILIBRIO

NO PRIMEIRO  DESCENTRALIZACAO FEEDBACK DESCENTRALIZACAO DESCENTRALIZACAO  INTERGOVERNAMENTAL
MOVIMENTO DE PODER**
Subnacional > Politica Autorreforgo > Fiscal - Administrativa = Alto
Nacional > Administrativa Autorreforco > Fiscal > Politica = Baixo
Subnacional > Politica Reativo > Administrativa >  Fiscal = Médio/Baixo
Nacional > Administrativa Reativo > Politica > Fiscal = Médio
Ligacdo > Fiscal Reativo - Administrativa - Administrativa = Médio/Baixo
Ligagao >  Fiscal Autorreforgo > Politica > Politica = Alto

**Uma diregdo positiva de mudanca no equilibrio intergovernamental de poder reflete um movimento em dire¢do a uma maior autonomia
dos niveis subnacionais em relacdo ao nivel nacional. Deste modo, um "alto" valor no grau de mudanca do equilibrio intergovernamental
de poder corresponde a um maior grau de autonomia para governadores e prefeitos, enquanto um "baixo" valor indica que o grau de
autonomia das unidades subnacionais permanece praticamente inalterada.

Fonte: Falleti 2005, p. 332.

A aplicacdo da teoria sequencial da descentralizacdo reflete-se na descricdo dos fatores
contextuais e institucionais, incluindo processos politicos especificos de cada um dos paises,
sublinhando, na arena politica, duas dimensdes: (i) “indicacdo para os cargos eletivos das instancias
subnacionais” e (ii) “representacdo territorial de interesses”. Para o aprofundamento desta teoria, é
testada ainda a dimensdo “autoridade para formulagdo de politicas” em relacdo a administracdo dos

servicos sociais: a educacdo na Argentina, na Coldmbia e no México, e a saide no Brasil.

O estudo elucida que, embora fatores contextuais e a herancga histérica possam concorrer
para a limitacdo ou aumento do alcance da descentraliza¢cdo, o conteudo das reformas politicas é
determinado pelo comportamento estratégico e pelos interesses territoriais predominantes de atores

envolvidos nas negociacdes. Assim, o primeiro tipo de descentralizagdo é ditado pelo nivel de governo
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cujos interesses territoriais prevalecem e, esta primeira experiéncia, produzira efeitos de feedback nas
politicas, quer para seu apoio ou rejeicdo, influenciando o rumo das reformas posteriores. Enfim, o
resultado da descentralizacdo sera fortemente influenciado pela prevaléncia de um ou outro grupo

de atores ao longo do processo.

Portanto, o trabalho de Falleti da suporte ao conjunto de argumentos apresentados no
contexto da presente tese, particularmente, considerando que o movimento das reformas
descentralizadoras em Mocambique tem sido estratégica e altamente influenciado pelos interesses
predominantes das duas principais forcas politico-partidarias — Frelimo e Renamo — envolvidas desde
principio nas negociacdes sobre descentralizagdo em curso, e que tém dado novos rumos ao processo
com base nos efeitos de feedback decorrentes das medidas adotadas ao longo do percurso desta

reforma politica.

1.4.3. Grindle e a reforma da descentralizacdo no México

A partir de uma perspetiva de consequéncias locais da descentralizacdo, na sua obra, Going Local:
decentralization, democratization and the promise of good governance, Merilee Grindle (2007)
explora as varidveis em torno da emergéncia de uma melhor governagdo local (ou ndo) e as

implicagGes da mudancga estrutural no alcance do bem publico.

O estudo incide sobre a reforma da descentralizacdo no México® e resulta de uma andlise
comparativa baseada numa amostra aleatdria de trinta (30) municipios, seis (6) estados e seis (6)
regides respetivamente®. O mesmo esclarece n3o apenas as origens de mudanca, adaptacdo e
processo de transicdes politicas, administrativas e fiscais ocorridas, mas também como
democratizagdo, responsabilizacdo dos funciondrios locais e participacdo sdo incentivadas ou

desencorajadas por fatores contextuais em nivel local e legados do passado.

A preocupacado de Grindle para este estudo resulta do contraste nos desdobramentos de
reformas da descentralizagdo que — conforme relatos de varias experiéncias pelo mundo fora —indica

duas extremidades: de um lado, ma governacdo local que propicia descontentamentos manifestados

38 0 estudo é referente ao periodo entre 1980 e 2006.

39 0s 30 municipios s3o todos de tamanhos médio e ou menor. A escolha resulta do fato, de acordo com a autora,
da maioria dos estudos realizados até entdo sobre o fendmeno ter se limitado a grandes cidades (capitais
nacionais e estaduais) ou a apenas um local (estado ou provincia).
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por atos de violéncia civica e conflito; de outro, boa governacao local denotada pelos casos de

sucessos e iniciativas inovadoras dos governos locais universalmente reconhecidos®.

Considerando as experiéncias contrastantes, Grindle questiona a retdrica e teoria da
descentralizacdo, mostrando que a promessa de boa governacdo e aprofundamento da democracia
relacionada a descentralizacdo pode ser duvidosa, uma vez que a pratica — ao longo do tempo e em
diferentes contextos — tem revelado o ndo cumprimento de expetativas e surgimento de problemas

improvaveis.

7

A grande questdo da investigacdo é “por que os governos locais podem responder de maneira
diferente a novas oportunidades?” Para a resposta, a autora coloca em marcha quatro (4) principais
hipoteses explicativas na avaliacdo das consequéncias da descentralizacdo para os governos locais:
competicdo politica, empreendedorismo estatal, modernizacdo do setor publico e ativismo da
sociedade civil. Cada uma forneceu uma explicacdo distinta dos fatores que incentivam e

desencorajam melhores praticas de governanca nos contextos dos paises em desenvolvimento.

Esta investigacdo encontrou uma inter-relacdo entre hipdteses, de modo que os municipios
com considerdveis variacdes em termos de desempenho na governacao enfrentavam uma série de
pressdes por mudangas, mormente: (i) a competicdo politica era cada vez mais importante para a
politica local em todos municipios, mesmo naqueles que continuaram a ser controlados pelo partido
nacional dominante de longa data, (ii) a qualidade da governanca local dependia em grau significativo
da atividades empreendedoras de lideres municipais eleitos e nomeados; (iii) a modernizacdo do setor
publico foi generalizada, mesmo entre os governos relativamente pouco ambiciosos; (iv) o
envolvimento do cidaddo foi um fator importante na responsabilizacdao dos servidores publicos por
suas acdes e, obviamente, na extracdo de recursos de governos locais; e (v) as inova¢des na
governanga local foram generalizadas e os funciondrios publicos tomaram a lideranga na introdugao

dessas melhorias.

O estudo mostra ainda que os processos de descentralizacdo e democratizacdo no México

introduziram mudancgas complexas e importantes para a governacao local, como eleicdes mais

40 Como exemplos, Grindle aponta, por um lado, casos de contestagdes civicas locais (llave, no Peru; Ayo Ayo,
na Bolivia; Santo Domingo, no México; Santiago Atitlan, na Guatemala) ou atos judiciais contra lideres de
governos locais (nas Filipinas; Gulbarga, na india; Blantyre, no Malawi), por conta de corrupcao, prevaricacio,
falta de prestacdo de contas e fraca resposta nas demandas locais; e, por outro, em diversos lugares
(Argentina, Brasil, Canada, Chile, México, Filipinas, Africa do Sul; Kenya e EUA), lideres locais eram
reconhecidos pelas inovagdes incorporadas na governagao, sobretudo a criagdo de espacos para a
participagdo civica.
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competitivas, novas oportunidades de lideranca, introducdo de novas tecnologias e novos espagos

para o engajamento dos cidaddos.

Embora reconheca que o impacto da descentralizagdo foi tangivel nas comunidades locais e
fica a promessa de uma melhor governacdo no futuro, Grindle sublinha ainda que a boa governacdo
ndo é simplesmente uma funcdo de estrutura das relacdes intergovernamentais. E, antes, a
consequéncia de novas oportunidades e recursos, impacto da motivacao e escolhas da lideranga,

incluindo influéncia da histéria civica e efeito da dindmica das instituicdes.

A discussdo apresentada por Grindle no seu estudo é alinhada aos propdsitos da presente
tese, pois as suas questdes relativas a promessa da boa governacdo e consolidacdo da democracia
tornam-se bastantes coerentes com nossa preocupagado sobre governagdo local, mais concretamente
em torno da gestdo de expetativas e empoderamento real das comunidades no contexto da reforma
de descentralizacdo em Mocambique. Valer dizer que, no nosso estudo, esta preocupacdo é,
particularmente, associada as dindmicas socioecondmicas e politicas locais decorrentes da
coexisténcia entre interesses de democratizagdo, descentralizagdo e construcdo do Estado e do capital

multinacional em nivel local.

Apesar destes trés (3) estudos exemplares proporcionarem valiosos contributos tedricos e
praticos sobre descentralizagdo, utilizando perspetivas institucionalista e dependéncia da trajetoria,
temos a consciéncia, nesta tese, de que os mesmos ndo sao extrapoldveis automaticamente para a
realidade africana. Nao obstante, com devida cautela, seus insights sdo importantes na andlise de
evidéncias relativas a dindmicas locais em reformas politicas, graus de (des)equilibrios nas relagdes
intergovernamentais e efeitos varidveis das medidas descentralizadoras, no caso da narrativa

mogambicana de descentralizagdo.

1.5.Teoria marxista do Estado

A partir da nogdo de classes sociais encontra-se em Marx uma teoria econémica do Estado
desenvolvida em torno da sua conce¢do da politica e de interesses dominantes que est3,

inevitavelmente, associada a todo pensamento revolucionario.

Na perce¢do de Harvey (2017), recorrer a Karl Marx para a compreensdo dos problemas
contemporaneas deveria ser considerado algo mais que necessario, porque suas andlises tém-se

mostrado cada vez mais relevantes hoje do que na época em que foram escritas. Porquanto o sistema
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econdmico dominante — baseado no funcionamento das leis de movimento do capital — ocupa, nos
dias que correm, uma dimensdo planetaria com implicagcbes e resultados espantosos. E mais, as
preocupac¢des com que Marx se debatia — particularmente no tocante a questao do capital — continua
energicamente presente e, porventura, constituem a base de grande parte das forgas de sucessos e

ou excessos da sociedade atual.

O ponto de partida é que na teoria de Marx o poder politico propriamente dito nada mais é
do que o poder organizado de uma classe para a opressdao da outra. Assim, o Estado torna-se uma
“comissdo executiva” da burguesia, atuando como um mero instrumento através do qual a classe
dirigente — dominante e de defesa de interesses capitalistas — domina as outras classes, as classes

oprimidas (Marx & Engels 2001 [1848]).

Na obra “a loucura da razdo econdmica: Marx e o capital no século XXI”, David Harvey (2017)
reforca esse pressuposto do Estado como “comissdo executiva” dos negdcios de toda a burguesia,

promovendo a continuidade e ampliacdo da circulagdo do capital de duas (2) formas, nomeadamente:

— o Estado garante a base legal e juridica da governanca capitalista e de suas instituicdes de
mercado.
— o Estado desempenha as fungbes regulatérias no tocante a politicas trabalhistas, dinheiro

e arcabouco institucional do sistema financeiro.

Neste sentido, o Estado fica a reboque de vontades e no servigo da burguesia, até porque o
desenvolvimento da burguesia, ao longo do tempo, foi acompanhado ndo apenas pela sua conquista
e ou controlo do poder politico, mas também pela transformagao permanente das relagdes sociais,
de tal forma que o campo passa estar ao servi¢o da cidade, os paises subdesenvolvidos tornam-se
dependentes dos desenvolvidos e o Oriente subordina-se ao Ocidente. A fung¢ao do Estado passa por
garantir a regulacgdo e o controlo do sistema bancario privado, em beneficio do capital como um todo
e ou da gestdo do capital comum de uma classe. Hoje, inclusivamente, isto implica que o dinheiro
tome controlo do processo democratico em detrimento das pessoas (Marx & Engels 2001 [1848];

Harvey 2017; Marx 2017 [1885]).

Essa relacdo cada vez mais profunda entre Estado e finangas provoca uma alienacdo das
aspiragGes comunitdrias, entre as quais autonomia, empoderamento e desenvolvimento locais. Outro
aspeto tdao importante é o poder de manipulagdo e ou corruptor que este controlo da burguesia exerce

sobre o Estado, comprometendo a eficdcia das politicas publicas, incluindo reformas politicas como a
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descentralizacdo, ndo raras vezes, por conta do oportunismo e coligacdo entre as elites politicas e

econdmicas.

Por isso, mais uma vez, Harvey (2017) e Marx (2017 [1885]) relembram o principal problema

causado pelo nexo Estado-financas:

Com isso, completa-se o processo de alienagdo de populagGes inteiras de qualquer influéncia
e poder reais. Nem o Estado nem o capital oferecem alivio as privagdes e aos
desempoderamentos. Atenas é tradicionalmente celebrada como o bergo da democracia.
Hoje é apenas o bergo da serviddo por divida, a total e completa demolicdo de qualquer

democracia (Harvey 2017, p. 201).

Por outras palavras:

A dependéncia as finan¢as* estabelece o monopdlio e, com isso, provoca a ingeréncia estatal.
Produz uma nova aristocracia financeira, uma nova classe de parasitas sob a forma de
projetistas, fundadores e diretores meramente nominais; todo um sistema de especulagdo e
de fraude no que diz respeito a fundagdo de sociedades por agdes e ao lancamento e comércio

de acbes (Marx 2017 [1885], p. 496).

Este circuito explica o perigo que o vinculo Estado-finangas provoca tanto para o exercicio da
soberania do Estado quanto o envolvimento dos cidad3dos nos ‘negdcios publicos’. Para efeito, uma
vez capturado, o Estado ndo lhe sobra mais do que alienagdo do interesse coletivo, supressdao do
projeto nacional — no sentido de Estado-nagdo — e exclusao do cidaddo na vida civica, aniquilando os

mecanismos de partilha dos lacos de solidariedade e cooperacao.

O risco derivado da relagdo “Estado-finangas” é também motivo de preocupacdo de Putnam
(1993) e Tocqueville (2005 [1835]), quando sublinham que o capital é insensivel ao “interesse préprio
corretamente entendido” das comunidades locais no contexto das necessidades publicas gerais. O seu
interesse é “miope” e voltado para as vantagens da burguesia, a classe dominante e detentora do

poder politico.

A raiz deste problema pode ser encontrada na fundacdo do préprio Estado moderno. Por
exemplo, Thomas Hobbes (2003 [1651]) e John Locke (1998 [1689]) argumentam, em Ultima instancia,

em favor de um Estado concebido como uma entidade todo-poderosa e de defesa da propriedade

41 0 destacado n3o é original.
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privada, simplesmente preocupado em atender os privilégios da classe dominante, detentora dos

meios de producgdo, da producdo e do poder politico.

Tanto Hobbes (2003 [1651]), em Leviatd ou matéria, forma e poder de uma republica
eclesidstica e civil, quanto Locke (1998 [1689]), em Dois Tratados Sobre o Governo, apoiam um Estado
virado a promocao da relacdo hierdrquica baseada na coercao, exploracao e dependéncia, através da
qual os dirigentes usurpam o uso da forca em préprio proveito para a manutencao dos seus sublimes

interesses, a expensas do resto da sociedade.

Esta assercdo é ainda presente nas palavras de Bresser-Pereira (1998a), quando afirma que o
Estado moderno é um elemento central para a garantia dos direitos de propriedade e a execu¢do dos
contratos na constituicdo do mercado capitalista, cabendo a ele o papel permanente de orientar a

distribuicdo da renda, ndo raras vezes, concentrando-a nas maos de capitalistas, particularmente.

A compreensdo da teoria marxista do Estado é pertinente para a presente tese, pois empresta
subsidios mais capazes de explicar a tendéncia de marginalizacdo e exclusdo conceptual e pratica que
marca a relacdo 'Estado-sociedade-capital' no contexto da reforma de descentralizacio em
Mocambique. Portanto, a atualidade desta teoria sustenta a explicacdo sobre provaveis razées da
alienacdo de interesses das comunidades locais, da promocdo efetiva da pratica democratica e do
proprio propdsito desta reforma politica em curso por parte do Estado mogambicano, em beneficio
de compromissos econdmicos capitalistas, presentes através do investimento do capital multinacional
em extensas e varias areas territoriais, concomitantes com a atuagdo dos governos locais, como é o

caso do DC.

1.6.Situando as teorias a reforma de descentralizacio em Mogambique

O estudo da reforma de descentralizagdo em Mogambique encontra sustentacdo nas trés (3)
abordagens tedricas mobilizadas para a presente tese: institucionalismo histérico, dependéncia da

trajetdria e teoria marxista do Estado.

A conjugacdo destas abordagens permite, quanto possivel, uma resposta mais precisa a
preocupacdo de base relativa a influéncia de dinamicas locais sobre relacbes de poderes entre

stakeholders.
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O institucionalismo histdérico, por exemplo, mostra-se em estreita relagdo com argumentos
centrais do estudo, por um lado, em relagdo a existéncia de uma vida social, econdmica e politica ao
nivel local que influencia e é influenciada pelos arranjos institucionais que estruturam a relagdo entre
Estado e sociedade, e, por outro, o reconhecimento de que esta mesma realidade social, econémica

e politica local afeta o conteldo das reformas descentralizadoras em contexto mogambicano.

A partir de pressupostos institucionalistas, este estudo busca explicacdes concretas sobre tal
influéncia e resultados consequentes em termos de distribuicdo e equilibrio de poderes entre os niveis
central e local. Esta teoria é, particularmente, importante no esclarecimento de estratégias, disputas
e escolhas — sociais, econdmicas e politicas — envolvendo diferentes niveis de governos, comunidades

e interesses econdmicos e o capital multinacional.

Na mesma linha, a teoria de dependéncia da trajetdria dé substancia ao estudo, sustentando
toda descricdo do percurso da reforma de descentralizagdo em Mogambique, incluindo a analise das
conjunturas e razées explicativas de mudancas e evolugdo ocorridas na reforma ao longo do tempo.
Para mais, a dependéncia da trajetdria sustenta outro argumento apresentado no estudo relativo a
eficacia do poder local na resposta aos problemas respetivos e a inser¢ao dos atores locais no cenario
politico nacional resultantes da reforma de descentralizagdo como motivo para o endurecimento da

relacdo entre os poderes central e local.

Por sua vez, a teoria marxista do Estado confere peculiaridades da economia politica de
extrema importancia para capta¢do das nuances marginais do debate sobre descentralizagdo em
Mogambique. A partir dos pressupostos marxistas, o estudo evidencia como o sistema de acumulagdo

baseado na criacio de classe média beneficidria da “economia extrativa”4* —

suportada em
extrativismo do capital multinacional — ignora e marginaliza esforgos de implementac¢do de politicas
publicas, como a reforma de descentralizagdo em curso. Em termos mais concretos, sustenta o
argumento de que o modo extrativo de producdo, do qual resulta a criagdo de “oligarquias nacionais”
(Castel-Branco 2017b) dilui o sentido de que o Estado é baseado em interesses coletivos e revestido

de érgdos funcionais e interdependentes.

Estudos sobre esta matéria, em Mogambique, ilustram uma tendéncia mercantilista do Estado

em prol do capital financeiro internacional — em nome do Investimento Direto Estrangeiro (IDE) — que

~x 0

torna-o cada vez mais numa espécie de “comissdo de gestdo” de interesses do capital multinacional,

42 Sobre “economia extrativa”, vide Castel-Branco (2010), in “Economia Extractiva e desafios de industrializagdo
em Mogambique”.
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colocando-se a margem das preocupacdes relativas aos ganhos visiveis para popula¢ées afetadas pelo
modo extrativo de produgdo, nomeadamente mineiro, energético e florestal (Castel-Branco 2010,
2014, 2016, 2017b, 2022; Cambaza 2010; Mosca & Selemane 2011, 2012; Langa 2017; Castel-Branco
& Maia 2022).

7 7

Para a presente tese, este dilema é marcante, particularmente no caso do DC, onde é
analisada a coabitacdo de interesses entre governacao local e capital multinacional e seu impacto na
estruturacdo de dinamicas socioecondmicas e politicas tanto em relacio ao conteudo da
descentralizacdo propriamente quanto em relacdo a gestdo de expetativas e ao empoderamento real

das comunidades locais.

1.7.Sintese conclusiva

Existem vdrias propostas tedricas que podem auxiliar a analise e compreensdo do fenémeno
descentralizacdo em diferentes contextos. Com efeito, para a presente tese, optou-se pela
mobilizacdo de trés (3) abordagens: novo institucionalismo, dependéncia da trajetéria e teoria

marxista do Estado.

Estas teorias apresentam-se como as que mais se adaptam ou relacionam-se a descri¢do e
explicacdo da influéncia que dinamicas locais — socioecondmicas e politicas — exercem no contexto da
reforma de descentralizagdo em Mogambique, incluindo a relagdo entre os stakeholders,

nomeadamente os niveis central e local: poder central, autarquias e distritos.

A partir dos casos concretos analisados no presente estudo sdo rebatidos os pressupostos
institucionalistas e dependéncia da trajetéria tendo em linha de conta o contexto e a sequéncia de

eventos que caraterizam o desenvolvimento desta reforma.

A outra perspetiva, teoria marxista do Estado, é utilizada em linha das dindmicas decorrentes

do dominio do grande capital e suas consequéncias para a governacao local, no caso do DC.

A mobilizacdo destas abordagens ndo pretende, a partida, uma confirma¢do em base de
evidéncias praticas. Pelo contrario, o caso mogambicano proporciona uma contraposicao,
demonstrando que — em contexto de transicdo democratica recente — a realidade local influencia

sobremaneira a dindmica dos processos politicos formais da reforma de descentralizagao.
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Como resultado das trés (3) abordagens tedricas tornou-se possivel o desenvolvimento de
uma proposta do modelo de analise ‘mais aproximado’ ao caso mo¢cambicano de descentralizagao,
que serve de base para a visualizagdo das dinamicas do processo em curso, destacando sobretudo as

condigdes iniciais, eventos contingentes e reproducdo das instituicdes no tempo.

O préximo capitulo dedica-se a questdo da reforma do Estado e descentralizacio em Africa
para um enquadramento em torno do debate da construcdo do Estado africano, base na qual esta a

necessidade de reformas politicas como descentralizagdo.
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CAPITULO II

REFORMA DO ESTADO E DESCENTRALIZAGAO EM AFRICA: BUSCANDO GOVERNANGA E
GOVERNABILIDADE

2.1. Nota introdutéria

Areforma do Estado em Africa é diretamente relacionada as transi¢des politicas conexas a emergéncia
de regimes pré-democracias na maioria dos seus paises, particularmente entre as décadas de 80 e 90

do século XX.

Na mesma época, como parceira do movimento de reforma do Estado, a descentralizacdo foi
vista como instrumento importante tanto para implantacdo, reforco e aprofundamento da entdo
emergente democracia quanto para pacificacdo e estabilidade politica dos paises, tendo no horizonte

o desenvolvimento econdmico e social.

A materializacdo da reforma do Estado e da descentralizacdo constituiam, por assim dizer,
uma resposta a multiplicidade de pressGes emergentes a partir dos anos de 1980, afetando,

sobretudo, os regimes de partidos dominantes — Unicos e plenos detentores do poder politico.

Na pratica, o ‘Estado africano' encontraria na descentralizagdo ndao apenas um fundamento
para a conceg¢do de arranjos institucionais inspirados na revalorizagdo das estruturas subnacionais e
no resgate do seu projeto nacionalista do periodo pds-colonial, mas principalmente como uma

plataforma para a “reinvengdo” e sobrevivéncia dos regimes autoritdrios e ou de cariz centralista.

Mais do que vantagens assinalaveis — principalmente as de cunho politico e econdmico — que
sustentam a preferéncia pela reforma de descentraliza¢do, o esforco para conversdo democratica do
Estado em Africa tornou-se, a0 mesmo tempo, uma busca necessdria para a melhoria da governanca

e governabilidade.

Portanto, este capitulo percorre o contexto no qual emergem as reformas descentralizadoras
em Africa, sublinhando motivacdes e razdes do processo, sem descurar da influéncia e ou dindmicas

globais da época, nomeadamente a democratizagao.
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2.2. Reforma do Estado e Descentralizagdo em Africa: revisitando as décadas de 1980-1990

Em muitas partes do mundo, a crise econdmica e governativa assinalada na ultima metade do século
XX criou consenso e apoio entre politicos de direita e esquerda em favor de uma nova disposi¢do para
a figura do Estado. Entre possiveis causas para essa conveniéncia estdo: (i) decadéncia do modelo
tradicional da democracia representativa, (ii) necessidade de moderniza¢do da administracdo publica,
e (iii) gestdao de expectativas de cidaddos cada vez mais exigentes em termos de qualidade e

guantidade dos servicos publicos prestados.

Bresser-Pereira (1998a) explica a crise do Estado no periodo entre as décadas de 1980 e 1990,
destacando tanto o carater ciclico da intervencdo estatal quanto o processo de globalizacdo que

reduziu a autonomia das politicas publicas — econédmicas e sociais — dos Estados nacionais.

Em resposta aos problemas colocados a governagdo, emerge um movimento de
transformacdo da estrutura do Estado, muito particularmente nos paises em desenvolvimento. Este
movimento impunha reforma e ou redefinicdo do papel do Estado na sua atuagdo a varios niveis da

organizacao politico-administrativa.

Em contexto africano, esta exigéncia passava pela implementa¢do de uma nova empreitada
de modernizacdo da sociedade pds-colonial, uma vez que o fracasso do Estado centralizado em muitos
paises (Wunsch & Olowu 1990) e a crise da autoridade do préprio Estado e dos partidos dominantes
(Alexander 1997) resultaram tanto na decomposic¢do do tecido social e econdmico, e das institui¢oes
estatais (Derlugian 1990), quanto na expressiva incapacidade de prestagdo de servigos publicos

basicos e expropriagdo das comunidades locais (Manor 1999).

Nesta perspetiva, as pressdes em favor da reconstru¢do do Estado em Africa levaram a
descentralizagdo, concebida como uma das estratégias mais populares e consensuais, nos anos de
1980-1990, para superac¢ao de problemas concretos da sociedade resultantes da fraca capacidade de
resposta do Estado sobre vasto territdrio perante uma crescente perda de legitimidade dos regimes

politicos vigentes, na sua maioria, de partido Unico e baseados no modelo centralizado do poder.

De acordo com Crook & Manor (2000) e Awortwi (2011), muitos paises adotaram uma politica
ou forma de descentralizacdo visando a racionalizacdo do relacionamento entre os governos central
e local. E neste sentido que Crawford & Hartmann (2008) destacam a convergéncia de posicdo entre
direita neoliberal e a esquerda politica em favor da descentralizacdo. A primeira apoia

descentralizacdo pela possibilidade de reducdao dos poderes do Estado. A segunda apoia
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descentralizacdo pela possibilidade do aprofundamento democratico, com abertura de espaco para
progressivo engajamento de organizacGes da sociedade civil, servindo-se da descentralizagdo como

oportunidade ao exercicio da sua influéncia nos processos da tomada de decisGes em nivel local.

Wunsch (2014, p. 1) refere que “a descentralizagdo é uma das principais reformas politicas
que paises em desenvolvimento empreenderam nas duas décadas finais do ultimo século e, sem
duvida, foi realizada em mais paises da Africa do que em qualquer outro lugar do mundo.”** Em rigor
dos termos, no periodo compreendido entre as décadas de 1980 e 1990, em Africa, os governos
centrais iniciaram ou aprofundaram a transferéncia de poder e recursos para os governos
subnacionais: estados, provincias, distritos e municipios (Wunsch 1998; Awortwi 2011; Olowu 2012;

Wunsch 2014).

Para muitos paises em Africa, a descentralizacdo e a reforma tornaram-se partes integrantes
do processo de sua liberalizacdo. A devolucdo de autoridade para niveis subnacionais locais — do poder
de determinar a melhor forma de usar recursos locais e regionais — foi vista como uma forma de
responder as necessidades e aspira¢des de autodeterminacdo e autogoverno das populagdes (Boko

2002).

De acordo com First UCLG* Global Report (2008), a preferéncia da maioria de paises em Africa

pela descentralizacdo resulta da percecdo e expectativa em torno de:

- mobilizagdo das comunidades para seu envolvimento no processo de
desenvolvimento local sustentavel e melhoria das condi¢des de vida;

- auxilio no enraizamento da democracia e sua divulgagdo ao nivel local;

- reforma do Estado e reconstruc¢do da legitimidade das instituicdes publicas de baixo
para cima; e

— constituicdo de bases para a integracdo regional genuinamente enraizada nas

realidades africanas.

Desde o principio, uma importante questdo acompanha a pretensdo das reformas politicas

africanas: que fatores sdo necessdrios para governos locais vidveis e democrdticos na Africa?*

43 0 destacado n3o é original.
4 United Cities and Local Governments — UCLG.
4 Questdo central para Wunsch (1998) no seu estudo “Decentralization, Local Governance and the Democratic
Transition in Southern Africa: A Comparative Analysis”.
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Wunsch (1998) apresenta quatro (4) principais razGes em torno das quais pode ser esclarecida

esta inquietagdo:

— Primeira, em época de problemas econdmicos continuos e ajustes estruturais, os
governos nacionais foram forgados a reduzir a prestacdo de servicos, passando-os
para unidades governamentais subnacionais;

— Segunda, varias pesquisas da época sugeriam ser dispendioso, complexo e inflexivel,
para além de fraca adaptacdao a novas informacdes e riscos de abusos politicos
atribuidos ao sistema centralizado de prestacao de servicos;

— Terceira, o colapso e a incapacidade do governo central na prestacdo de servicos
sugerem existéncia de uma capacidade local inexplorada de fazer escolhas e tomar
acoes coletivas; e

— Quarta, pesquisas sugerem que democracia é enraizada no funcionamento de
instituicdes locais de autogovernanca participativa que incentiva crescimento da
sociedade civil, desenvolvimento da propriedade publica, mobilizacdo de talentos e
recursos em padrées construtivos e poder de compensacdo para instituicdes

nacionais.

A literatura relaciona as reformas de descentralizagdo em Africa, por um lado, aos programas
de ajustamento estrutural e ideias neoliberais, como possiveis alternativas de resposta as falhas
percebidas do Estado centralizado, nos anos de 1980 (Wunsch & Olowu 1990; Manor 1999; Campbell
2001; Wunsch 2014), e, por outro, a ascensdo do movimento integrado de democratizagdo e boa
governacdo — fortemente apoiado pelos doadores — que impulsionou ainda mais as reformas da
descentralizacdo, nos anos 1990 (Olowu & Wunsch 2004; Otayek 2007; Crawford e Hartmann 2008).
E nesta linha que, por exemplo, Banco Mundial (World Bank 1997), Programa das Nac¢&es Unidas para
o Desenvolvimento (UNDP 1997) e Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OECD 1997), na época, defenderam a descentralizacdo como um elemento crucial de boa
governacao®®. Nestas circunstancias, a descentralizagdo tornou-se um elemento central nas reformas
politicas e de governacdo ocorridas neste continente, contribuido para promocdo de inovacGes
constitucionais que serviram de bases legais do processo e atribuiram aos governos locais um papel

de atores imprescindiveis para o desenvolvimento econdmico e politico (Boko 2002; Olowu 2012).

46 As Nacdes Unidas assumiam, na época, “descentralizac3o e apoio a governanca local” como uma das cinco
areas focais para programas de governag¢do (UNDP 1997).
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A descentralizagdo em Africa pode ser encarada como parte da “terceira onda de
democratiza¢do” (Huntington 1991a, 1991b), particularmente, nos paises marcados pela “transicao

do paradigma” (Carothers 2002), na mesma época que ocorria o processo de descolonizagdo®’.

Empregando certa arbitrariedade em relagdo a transicdo de regimes e considerando o

processo dialético da histéria, Huntington (1991b) define “onda de democratizacdo” como:

um grupo de transi¢Ges de regimes ndo democraticos para regimes democraticos que ocorre
dentro de um periodo de tempo especificado e que supera significativamente as transi¢cdes na
direcdo oposta durante esse periodo de tempo. De modo geral, uma onda também envolve
liberalizacdo ou democratizagdo parcial em sistemas politicos que ndo se tornam totalmente

democraticos (Huntington 1991b, p. 15).

A “primeira onda” de democratizacdo ocorre num horizonte temporal aproximado de quase
um século, 1828-1926. Embora tivesse sua inspiracdo na “era das revolu¢des”*® (Hobsbawm 2004),
esta “primeira longa onda” (Huntington 1991a, p. 12) recebeu enorme impulso dos acontecimentos

relacionados a eleicdo presidencial norte-americana de 1828.

Por um lado, as revolu¢des americana (1763-1787) e francesa (1789) estdo entre os eventos
histdricos e politicos mais marcantes da época moderna — considerados “patriménios da humanidade”
[Vovelle 1987, p. 25]) —, ndo apenas pela sua relagdo de causa-efeito, mas e principalmente pelos
ideais de igualdade e liberdade que determinaram o rumo dos acontecimentos no mundo até aos dias

que correm (Rodrigues 2002; Hobsbawm 2004).

Por outro, as eleicdes norte-americanas de 1828 — que permitiram a ascensdo de Andrew
Jackson a presidéncia dos Estados Unidos da América (EUA) — marcaram uma profunda mudanga na
sociedade americana, tornando mais democratico o governo e estabelecendo o direito de o povo

eleger o Magistrado Supremo da nacdo: o Presidente (Dahl 1991; Santos 2013).

A partir das elei¢cdes de 1828, particularmente pela ousadia do entdo presidente, registou-se

uma espécie de abertura para igualdade de direitos e liberdades politicas entre distintas classes

47 Embora Huntington (1991b) refira que, nos anos de 1980, o movimento democrético iniciou de forma timida
neste continente, os modelos por si elaborados em torno da democratizacédo de paises na terceira onda,
nomeadamente “transicdo direta” — de autoritarismo a democracia — e “descoloniza¢dao”, permitem o
enquadramento das transi¢des africanas nesta onda.

48 Em “A Era das Revolugdes”, Eric Hobsbawm (2004) traca a transformacdo do mundo entre 1789 e 1848,
sublinhando a “dupla revolugdo” europeia: Francesa, em 1789; e a Industrial (inglesa) contemporanea.
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sociais, colocando ponto final a pseudodemocratizacio da presidéncia americana*. Ao todo, durante

a “primeira onda”, trinta e trés (33) paises viram seus regimes cederam a democracia.

A “segunda onda” de democratiza¢do é diretamente relacionada ao desfecho da Il Guerra
Mundial, quando os distintos Estados — tanto os considerados vencedores quanto os considerados
vencidos — empenharam-se na pacificacdo do mundo através de mecanismos capazes de evitar uma
nova escalada de conflitos globais®. De acordo com Alves (1988) e Xavier et al (2007), apds aquele
conflito, a preocupacdo de todas as na¢des do globo passava pela mobilizacdo dos Estados para
manutencdo, recuperacdo e defesa do espaco global como projeto de interesse comum. Ainda que
esta manifestacdo de interesse tenha emergido muito antes do “triunfo dos Aliados” na Il Guerra
Mundial, quando varias iniciativas foram promovidas para institucionalizacdo de uma organizacao
internacional universal, a materializacdo do ensejo sé viria a acontecer em 1945 com a criag¢do da

Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU)°2,

Estas movimentacOes de perspetiva global no pds-Segunda Guerra Mundial tiveram
repercussdes sobre a situagdo dos regimes politicos vigentes em varios contextos: o fim desta Guerra
acelerou a abertura ao processo da descolonizagdo e independéncia de entdo coldnias e, na

sequéncia, ideais da democracia foram se tornando cada vez mais favoraveis.

Do ponto de vista temporal, a segunda onda pode ser considerada a mais curta, mas seu
impacto em termos de transicdo de regimes a democracia é bastante significativo: um total de

cinquenta e duas (52) nag¢Ges tornaram-se democraticas.

A “terceira onda” de democratizagdo foi caraterizada por uma abrangente abertura da
sociedade global as liberdades, entre 1974 e 1990, colocando em cheque regimes politicos
autoritarios, ditaduras militares e comunistas, em Estados independentes, tendo como ponto de
partida a “Revolucdo dos Cravos” em Portugal®? e percorrido mais de duas décadas (Huntington

1991b).

49 Refira-se que as elei¢cdes de 1828 ficaram marcadas pela ampliacdo do sufragio para uma grande
propor¢ao masculina nos EUA.

50 Considera-se “vencedores” da Il Guerra Mundial, os “Aliados”, nomeadamente Inglaterra, Franca,
Unido Soviética e Estados Unidos da América; e “vencidos”, o “Eixo”, nomeadamente, Alemanha,
Italia e Japdo (Silva 2021).

51 Oficialmente, a ONU foi criada a 24 de outubro de 1945, com entrada em vigor, nesta data, da Carta das
Nacgdes Unidas, na sequéncia da Conferéncia de Sao Francisco.

52 A terceira onda de democratizagdo inicia com a “Revolugdo dos Cravos” de 25 de Abril de 1974 que pés fim
ao regime de ditadura em Portugal (Huntington 199b).
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Varios fatores — para Huntington (1991a) — contribuiram para a ocorréncia desta nova onda:

>

Aprofundamento dos problemas de legitimidade dos regimes autoritdrios — que se
mostravam incapazes de manter a “legitimidade de desempenho” face ao fracasso
econdmico — num contexto dominado pela aceitacdo dos valores democraticos;
Crescimento econdmico global da década de 1960 que concorreu para a elevacao dos
padrdes de vida, melhoria da educacdo e expansao da classe média urbana em muitos
paises;

Mudancas notdveis ocorridas na Igreja Catdlica, em termos de doutrina e agles, na
sequéncia do Concilio Vaticano II*3, incluindo seu posicionamento contra o
autoritarismo;

Mudangas nas politicas de atores externos, principalmente a Comunidade Europeia,
os EUA e a Unido Soviética; e

Impacto “bola de neve” ou efeito de demonstracdo da transicdo de regimes nas
anteriores ondas que estimulou e forneceu modelos para esforgos subsequentes para

a democratiza¢do pelo mundo.

Dentre os fatores mencionados anteriormente, o impacto “bola de neve” é o que parece ter

influenciado mais o movimento de democratizagdo dos paises africanos na terceira onda,

particularmente na década de 1990. Por exemplo, a “revolugdao na Europa Orienta

Ill

catalisou as

mudangas — movimentos em dire¢do a liberalizagdo — de paises como Egipto, Tunisia e Argélia na

abertura de mais espaco politico para a expressao de descontentamento (Huntington 1991a).

Nas palavras de Sorensen (2008), a revolugdo da Europa Oriental teve um papel fundamental

para a onda de democratiza¢do em Africa:

As rapidas mudancas na Europa Oriental foram um importante catalisador na Africa. Por um
lado, essas mudangas sinalizaram que a divisdo da Guerra Fria, que ajudou a sustentar regimes
n3o democraticos tanto nos extremos ocidentais e orientais na Africa, estava chegando ao fim.
Por outro lado, inspiraram os movimentos populares que ja se mobilizavam na Africa. Assim,

os desenvolvimentos na Europa Oriental estimularam convulsdes que ja estavam em curso por

53 0 Concilio Vaticano Il é “considerado um dos mais importantes eventos da Igreja Catdlica no século XX” (...),
pois “marcou a passagem da Igreja da Contra-Reforma e da Cristandade para a modernidade, selando uma
reconciliagdo da Igreja com a modernidade, apds uma histdria significativa de conflitos e resisténcia”
(O'Malley et al 2012, p. 2-5).
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razdes internas, incluindo graves crises, estagnagdo e aumento da divida externa, corrupgdo e

ma gestdo politica (Sorensen 2008, p. 42)%*.

Huntington (1991a) ainda explica o0 movimento da democratizagdo dos paises africanos,

nesta terceira onda, a partir da influéncia exercida pelo Cristianismo:

“Historicamente, tem havido uma forte correlagao entre Cristianismo e democracia. No inicio
da década de 1970, a maioria dos protestantes paises do mundo jd haviam se tornado
democraticos. A terceira onda dos anos 1970 e 1980 foi predominantemente uma onda
catdlica. (...) Aproximadamente trés quartos dos paises que transitaram para a democracia

entre 1974 e 1989 eram predominantemente catélicos” (Huntington 1991a, p. 13-14).

Diante destas circunstancias, os regimes — autoritarios e ou de partido Unico — dominantes
em contexto africano, muitos dos quais substitutos do imperialismo colonial, tiveram de alterar sua

“personalidade” em favor da democracia.

Quadro n.2 15: Sintese das Ondas de Democratizagado.

DIMENSOES PRIMEIRA ONDA SEGUNDA ONDA TERCEIRA ONDA

— Perda de legitimidade do autoritarismo
—  Crescimento econdmico mundial

Revolug¢d
Origens . evollgoes Fim da Il Guerra Mundial — Ascensao de valores democraticos
americana e francesa e .
—  Concilio Vaticano Il
— Impacto “bola de neve”
“Triunf Al i 3
- Eleicdo Presidencial rlu.n 0 dos Aliados (Ocupagao dos — Revolugdo dos Cravos em Portugal
Inicio nos EUA (1828) Aliados na Alemanha Ocidental, (Queda d ime de ditadura)
Italia, Austria, Japdo e Coreia) ueda do regime de ditadura
Duracdo 1828 - 1926 1943 -1962 — 1974 em diante
Estados Democratizados 33 52 65

Fonte: Adaptado de Huntington 1991a, p. 12-13; 1991b, p. 14-21.

Contribuindo ao debate, Sorensen (2008) esclarece que a “terceira onda de democratiza¢do”

notabilizou-se, particularmente em Africa:

As transicBes mais recentes para a democracia ocorreram em Africa. Quando o Muro de Berlim
caiu em 1989, trinta e oito dos quarenta e cinco estados na Africa ao sul do Sahara eram
governados por civis ou sistemas de partido Unico militares em varios tons de autoritarismo.
Ndo mais que dezoito meses depois, mais da metade deles havia realizado elei¢cGes

multipartidarias competitivas ou se comprometeram a fazé-lo (Sorensen 2008, p. 42).

540 destacado n3o é original.
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Na proposta deste estudioso, as mudancgas registadas entre 1974 e 2005 evidenciam um
enorme progresso democratico em muitos paises num curto periodo de tempo e sdo resultado de
padrdes complexos de elementos internos e externos, combinados a varias condi¢cdes de interagdo
entre diferentes grupos e atores ocorridos em regides e em paises especificos®®. Com efeito, destaca

cinco (5) ocorréncias do periodo em referéncia, nomeadamente:

v Transicdes ocorridas em meados da década de 1970 no Sul da Europa,
especificamente em Portugal, Espanha e Grécia;

v TransicOes ocorridas durante a primeira metade da década de 1980 na América Latina
e América Central;

v Transi¢des democraticas ocorridas na Europa Oriental ainda na década de 1980;

v TransicBes democréaticas ocorridas em Africa, sobretudo apds a queda do Muro de
Berlim; e

v TransicBes democraticas ocorridas na Asia, resultantes de uma combinacio de fatores

socioecondmicas e processos politicos.

Quadro n.2 16: Principais Transi¢des da Terceira Onda de Democratizagdo.

TRANSICAO REGIOES/PAISES CARATERISTICAS
Primeira = Sul da Europa: Portugal, Espanha e Grécia = Queda do autoritarismo no Sul da Europa
=  América Latina: Argentina, Uruguai, Peru, Equador, Bolivia, = Influéncia da Europa Oriental e EUA:
Segunda Brasil e Paraguai — Emergéncia de regimes de
=  América Central: Honduras, El Salvador, Nicaragua, liberalizagdo
Guatemala e México —  Efeito domind de transi¢Ges dos paises

. . L. . =  Revolucdo da Europa Oriental:
. = Europa Oriental: Poldnia, Checoslovaquia, Hungria, ¢ o P .
Terceira Roménia, Bulgaria e antiga Republica Democratica Alema -~ Fundagdo do movimento
! & g P Solidariedade na Polénia em 1980

=  Fim da Guerra Fria:

Quarta = Africa (Norte, Ocidental, Oriental e Sul de Sahara) e antiga — Queda do Muro de Berlim
Unido Soviética —  Eleicdao de Mikhail Gorbachev
—  Efeito domind das transig¢Ges de paises
Quinta =  Asia: Papua Nova Guine, Tailandia, Paquistdo, Bangladesh, = Combinagdo de fatores socioeconémicos

Filipinas, Coreia do Sul, Taiwan, Mongdlia e Nepal e processos politicos.

Fonte: Elaboragao prépria.

E certo que a descentralizagdo ndo constitui um fendmeno estritamente recente em Africa®,

mas a vaga da ultima década do século XX é particularmente relevante na medida em que muda o

55 Sorensen (2008) salienta que durante a “terceira onda”, entre 1974 e 2005, mais de quarenta paises
fizeram transicGes para a democracia, aumentando o nimero de regimes democraticos de quarenta
para oitenta e nove paises”.
%6 Ribot (2002) faz mencio a pelo menos quatro (4) ondas de descentralizacdo vividas em Africa, desde
1917: (i) Africa Ocidental Francéfona, (i) Africa Central Francéfona, (iii) Anglofonia, e (iv) Lusofonia; e Otayek
(2007) confirma que no passado, um pouco por toda Africa Subsaariana, haviam sido verificadas tentativas
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discurso em diregdo a democratizac¢do, pluralismo e direitos dos cidaddos (Ribot 2002; Olsen 2007

Otayek 2007).

Olowu & Wunsch (2004) apontam quatro (4) principais fases da descentralizacdo ocorridas

em Africa:

(i)

(ii)

(iii)

~

(iv

Apbds a Il Guerra Mundial, quando os regimes coloniais consideraram a descolonizacao
dos Estados africanos por razdes politicas, econdmicas e humanitarias, tendo
beneficiado, sobretudo, colénias britanicas e alguns territérios de dominio
francéfono;

Apds a independéncia, quando regimes nacionalistas — de partido Unico e ou de matiz
socialista — impuseram mudangas visando a extensdo vertical da administracao
central para o nivel local: uma fase marcada pela desconcentragao;

Durante a crise econdmica dos anos 1970 e 1980, quando Estados africanos
responderam com prontiddo a adoc¢do de programas de ajustamento estruturais
impostas pelas instituicdes financeiras internacionais visando, principalmente, reduzir
o gasto publico; e

Inicio da democratiza¢do na década de 1990, quando a liberalizagdo politica foi
relacionada a implantagdo de regimes democraticos em muitos casos dos Estados

africanos.

Por sua vez, Conyers (2007) apresenta seis (6) periodos de descentralizacdo em Africa:

(i)

(i)

(iii)

Pré-colonial, quando varias formas de organizacdo politico-administrativa em Africa
(impérios, reinos ou estados) eram relativamente descentralizadas, pese embora a
tendéncia de centralizacdo administrativa e ou personificacdo do poder em torno de
imperadores, reis ou chefes;

Colonial, quando o exercicio do poder instituido imp6s uma espécie de
“administracao indireta” marcada por elementos descentralizados, ndo obstante a
centralizacdo da prépria autoridade colonial;

Transigcdo, quando foram estabelecidos em muitos paises — particularmente aqueles
sob dominio britanico — governos locais de estilo ocidental tanto como meio de
introducdao de conceitos ocidentais de democracia quanto sua preparag¢ao para a

independéncia: autogoverno;
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(iv) Pés-independéncia | [Periodo da Centralizagdo], quando centralizacdo foi vista como
estratégia mais adequada para a promocgdo de politicas de desenvolvimento
econdmico e social e de transformacdo necessaria para a maioria de paises apés a
independéncia;

(v) Pés-independéncia Il [Periodo da Desconcentrag¢do], quando varios paises —em busca
da melhoria na prestacdo de servicos publicos —, optam pela descentralizacdo na
forma de desconcentracao, privilegiando a nomeacdo de governantes centralmente
ou eleitos localmente para a preservacdo do controlo central; e

(vi) Pés-independéncia Il [Periodo da Devolugdo], quando se da primazia a
descentralizacdo democratica, como necessidade de reforco da democracia,

participacdo cidada e reducdo do papel do governo central nas questdes locais.

E ao longo desta trajetdria que paises como Nigéria, Ghana, Uganda, Africa do Sul e
Mogambique decidiram pela inclusdo de governos locais nas respetivas constituigcdes
[constitucionalizagdo], variando nos mecanismos adotados para sua operacionalizacdo entre

devolucdo e desconcentracao de poderes.

Quadro n.2 17: Casos de constitucionaliza¢do dos governos locais em Africa.

PAIS ANO PROPOSITO

=  Tornar os governos locais instrumento para impulsionar a redemocratizagao.

Nigéria 1979 =  Aumentar poder e recursos dos governos locais, tornando-os instituicdes basicas de

democracia e desenvolvimento.

=  Transferir autoridade, fungGes e finangas para as autoridades distritais e estruturas

subdistritais recém-criadas.
Gana 1992 -

as autoridades locais.

Definir um sistema separado de descentralizacdo fiscal que atribui alguns recursos fiscais

=  Tornar a devolugdo um aspeto crucial da agenda do governo para o desenvolvimento e

Uganda 1995 democratizagao.
= Definir a legitimidade democrdtica dos governos locais e suas responsabilidades.

=  Estabelecer o poder local como a forma de organizagado e participacdo dos cidadaos na

Mocambique 1996 solugdo dos problemas préprios.

=  Promover o desenvolvimento local, o aprofundamento e a consolidacdo da democracia.

=  Reconhecer articulagdo entre os trés niveis de governos (nacional, provincial e local),

Africa do Sul 1997 sendo iguais, separados e autonomos.
=  Definir relacdo de cooperacgdo ndo hierarquica e de subsidiariedade.

Fonte: Elaboragdo propria.
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2.3. Objetivos da descentralizagdo do Estado em Africa

A mobilizacdo para a (re)construcdo do Estado em Africa — principalmente através da reforma de
descentralizacdo — é fundamentada numa extensa lista relacionada com ganhos ou beneficios

decorrentes deste processo.

No seu primeiro relatério global sobre descentralizacdo, a United Cities and Local

Governments (UCLG) destaca que:

Um dos objetivos mais importantes da descentralizacdo é dar uma resposta efetiva e
apropriada as necessidades das comunidades locais em termos de servicos publicos. A
densidade e eficiéncia dos servigos publicos estdo entre os indicadores mais importantes do
vigor da descentralizacdo e constituem uma fonte vital de legitimidade para os governos locais

(First UCLG Global Report 2008, p. 33).

Olowu (2012), por exemplo, advoga a incorporac¢do de governos locais nas constituicoes dos
Estados, no caso dos paises em desenvolvimento, pela necessidade da materializacdo de trés (3)
principais objetivos das reformas politicas: desenvolvimento econdmico; responsabilidade,

transparéncia e prestacdo de contas; e participacao dos cidaddos.

Figura n.2 2: Objetivos de reformas de descentralizagcdo em contexto africano.

Desenvolvimento

Econémico

Responsabilidade,
Transparéncia,
Prestagao de contas

Participagdo dos
cidaddos

Fonte: Elaboracgédo proépria.

Na mesma linha de pensamento, muitos cientistas politicos encontram na descentralizagao
enormes ganhos de participacdo do cidaddo ao nivel local, através da qual se conquista a
oportunidade para responsabilizagdo das autoridades governativas locais, punindo ou
recompensando-as em fungdo das suas a¢Ges, 0 que concorre para a promogdo de transparéncia e

legitimidade do governo local (Crook & Manor 2000; Grindle 2007; Mohmand & Loureiro 2017).

64



Na verdade, a popularidade e o apoio em favor da descentralizagdo derivam, em teoria, das
possibilidades que esta reforma proporciona — com a criacdo do governo local democratico — na
melhoria da governacgao, por conta da abertura de espacos de participa¢do do cidaddo de forma mais
direta e regular na deliberagdo de matérias de seu interesse, contribuindo para a eficiéncia e eficacia
na prestacdo de servicos e na adog¢do de melhores politicas locais (Crook & Manor 2000; Crawford &

Hartmann 2008; Mohmand & Loureiro 2017).

Olsen (2007) observa que os fundamentos para descentralizacdo ou devolucdo de poderes

para entidades eleitas localmente suportam-se nas seguintes razoes:

v planificacdo e execucdo dos servicos publicos s30 mais bem prestados por aqueles
que se preocupam com a sua provisao;

v" qualidade dos servicos é alcancada quando os “produtores” e “consumidores” estdo
proximos uns dos outros;

v' tomada de decisdo (sobre a prestacdo de servicos e ndo somente) serd mais
participativa ou democratica se eleitores e eleitos estiverem em contato préximo;

v eficiéncia e economicidade na prestacdo de servicos resultard da combinacdo entre
demanda local e provisdo, pois as autoridades locais conhecem melhor as reais
necessidades e os custos de produgao; e

v' processo de descentralizacdo pode oferecer uma oportunidade para
institucionalizacdo de questdes de género em nivel local e criar espagos para a

ascensdo de mulheres como atores politicos.

S3o abundantes na literatura argumentos em defesa de descentralizagdo tanto como
plataforma para cidaddos aplicarem “incentivos seletivos” (Olson 1998, p. 73) — recompensas e
sanc¢des — aos politicos em nivel local através do seu engajamento e participagao de forma direta nas
questdes de democracia local (Almond & Verba 1963; Fuchs & Klingemann 1995; Arato 2002; Adsera,
Boix & Payne 2003; Sorensen 2008), quanto pela possibilidade de aumento da eficiéncia econdmica e
ou melhoria da gestdo publica na provisdao dos servicos publicos ao nivel local (Tiebout 1956; Oates

1999, 2006; Conyers 1983; Manor 1999; Ribot 2002; Smoke 2003; Grindle 2007).

Por um lado, Almond & Verba (1963) explicam que os cidaddos mobilizam certas atitudes
civicas particulares para avaliarem as questdes relevantes para si e sua sociedade, o que ajuda para
evitar os excessos do sistema politico e novas formas de autoritarismo. Fuchs & Klingemann (1995)

referem que em democracias a relagdo entre cidaddos e Estado é precdria, uma vez que o sistema
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politico é sempre confrontado em termos de satisfacdo das demandas dos cidaddos. Arato (2002)
entende que a realizacdo de elei¢Ges regulares permite a avaliagdo popular das a¢des passadas e que
os representantes ndo podem, sem sérias consequéncias, dos interesses e opinides dos detentores da
soberania democréatica: os eleitores. E a mesma percecdo de Adsera, Boix & Payne (2003), ao
reforcarem a ideia do controlo politico dos agentes publicos através da realizacdo de elei¢bes
regulares que permitem aos cidadaos disciplinarem os politicos, na medida em que a ideia de perda
de mandato nas elei¢cdes seguintes impele-os ao cumprimento dos interesses dos eleitores. Como diria
Sorensen (2008), a partir das reformas descentralizadoras, até os sistemas de partido Unico que
mantém o controlo estatal sdo desafiados pelas forcas da oposicdo que exploram as liberdades

politicas recém-conquistadas.

Por outro, Tiebout (1956) olha para o governo local como estrutura mais competente na
satisfacdo das demandas, pois seus gastos com bens publicos locais refletem propriamente
preferéncias da populagdo: ao contrario da posicdo monopolista do governo central, os governos
descentralizados enfrentam concorréncia de seus semelhantes, o que gera pressdo para uma
prestacdo eficiente de servicos publicos. Conyers (1983) explica que a descentralizacdo afeta a
guantidade e qualidade de servigcos publicos tendo em conta as variaveis como (a) acesso a informacao
local; (b) “localizacdo” do poder de decisdo; (iii) disponibilidade de recursos; e (iv) desempenho
administrativo. Oates (1999, 2006) defende que os governos locais estdo em condi¢des de adaptar
resultados de servigos publicos as preferéncias e circunstancias particulares de seus eleitores,
comparativamente a uma solu¢do definida ao nivel central: pela sua proximidade as pessoas, os
governos locais serdo mais responsivos as preferéncias particulares de seus eleitores e encontrara
melhores formas de prestar servigos publicos. Manor (1999) refere que a descentralizagdo promove
uma distribuicdo mais equitativa de recurso, tendo em conta o conhecimento e preferéncias locais
sobre desenvolvimento, ampliando oportunidades para a participacao de cidadaos nas decisdes que
afetam suas vidas. Ribot (2002) discute descentralizacdo tanto pela eficiéncia alocativa que coloca as
prioridades em consonancia com a demanda local quanto pelo padrdo da escolha publica que
considera o potencial de conhecimento e preferéncias locais como sendo relevantes no processo
decisdrio, de acordo com as condi¢Ges locais, tornando as decisGes mais rapidas e flexiveis. Smoke
(2003) lembra que descentralizacdo pressupde atribuicdo de poderes e recursos aos governos locais
razoavelmente auténomos, com uma governacdo responsiva através de entidades eleitas,
mecanismos de prestacdo de contas e capacidade para cumprir suas responsabilidades. E como

observa Grindle (2007), a descentralizacdo sustente a ideia de melhoria da governacdo e
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aprofundamento da democracia na medida em os servidores publicos sdo mais responsabilizados mais

diretamente.

O pressuposto econémico é também objeto de andlise para Huntington (1991b), elucidando

a existéncia de correlacdo entre democratizacao e desenvolvimento econémico:

O desenvolvimento econdmico, em suma, forneceu a base para a democracia; as crises
produzidas pelo rdpido crescimento ou pela recessdo econdmica enfraqueceram o
autoritarismo. Todos os trés fatores ndo apareceram em todos os paises, mas praticamente
nenhum pais da terceira onda escapou de todos eles. Eles deram o impulso econémico e o

contexto para a democratizagdo nas décadas de 1970 e 1980 (Huntington 1991b, p. 59).

Nesta percecdo, o rdpido crescimento econdmico leva rapidamente a mudangas nas
estruturas sociais, crengas e cultura que servem de base para a democracia, uma vez que eleva
expectativas, exacerba desigualdades e cria tensdes no tecido social, estimulando a mobilizacdo

politica e exigindo a participagdo politica.

Figura n.2 3: Desenvolvimento Econdmico como Fator da Democratizagdo.

publico mais
educado
elevado nivel de atitudes da cultura civica:
desenvolvimento confianga, satisfacdo e apolio a
economico competéncia democratizagdo
maior classe
média

Fonte: Adaptado de Huntington 1991b, p. 69.

Huntington (1991b) recorre ao Produto Nacional Bruto (PNB) per capita para analise da
influéncia do desenvolvimento econdmico sobre a “terceira onda de democratizacdo”, evidenciando
gue tenha sido mais provavel a ocorréncia de transicdes democraticas em paises com niveis médios

de desenvolvimento econdmico, em varios contextos, entre 1974 e 1989.
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Quadro n.2 18: Relagdo entre PNB per capita e Terceira Onda de Democratizagdo.

PAISES

- % de Paises
PNB per capita medido em USD> | Democraticos De'mocra'1t|zado/ Ndo Democratizados/

(Ano: 1976) (1974) IET:;Z[ZSSS)S Democratizados Total Liberalizados
Menos de 250 USD 1 2 31 34 6
Entre 250 - 1000 USD 3 11 27 41 29
Entre 1000 - 3000 USD 5 16 5 26 76
Mais de 3000 USD 18 2 3 23 40
Total 27 31 66 124 32

Fonte: Huntington 1991b, p. 62.

Esses pressupostos explicam por que a reforma da descentralizacdo em Africa tem sido,
sistematicamente, impulsionada por agéncias internacionais de desenvolvimento e doadores de
matizes neoliberais, apoiantes da reversdo do Estado e ansiosas por questdes de transferéncia de
autoridade aos niveis subnacionais, desconcentracdo e delegacdao da prestacao central de servicos
publicos e privatizacdo de atividades e servigos estatais (Manor 1999; Crook & Manor 2000; Polidano

2001; Ribot 2002; Grindle 2007; Otayek 2007; Conyers 2007).

O neoliberalismo apoia a descentralizacdo pelo seu interesse na reforma do Estado,
nomeadamente os pressupostos relativos a medidas de ajustamento estrutural e criagdo de um
ambiente favoravel — desburocratizagdo, desregulamentagdo, racionalizagdo e privatizagdao — aos
mecanismos de mercado. Isto significa que existe um alinhamento entre “argumentos econdémicos
para a descentralizagdo” (Devas 2005, p. 2) e a preocupacdo neoliberal para a reducdo do papel do
Estado central, por conta do seu fracasso na prestacdo de servigos de forma eficiente e no combate a

pobreza (World Bank 2004).
Manor (1999) reforca a mesma ideia nos seguintes termos:

Hoje, mais de 80% de paises em desenvolvimento e em transicdo estdo experimentando a
descentralizagdo. (...). Alguns formuladores de politicas e cientistas sociais, influenciados pelas
ideias neoliberais, tém visto a descentralizagdo como um meio de transferir o poder do Estado
central que se desacreditou aos seus olhos através de rent-seeking e outras praticas (Manor

1999: Prefacio e p. 1).

Este apoio neoliberal alinha-se no ideal do consenso de Washington, onde descentralizagdo
fez parte da pandplia critica dos poderes excessivos do Estado, da sua interven¢do despropositada na

economia, ao lado da privatizagdo e da terciarizagdo de servicos (Monteiro 2011). Em outras palavras,

57 Expressdo do délar americano - a moeda dos EUA.
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o neoliberalismo apoia iniciativas de cariz descentralizadoras pela sua preocupagdo com a mudanga
da natureza do Estado através de reformas orientadas para o mercado, atacando o Estado Social:

reduzir o tamanho e as fungdes sociais do Estado (Bresser-Pereira 2010).

Praticamente, as agéncias doadoras — entre as quais, invariavelmente, FMI| e BM — defendem
e, até certo ponto, exigem pelas reformas de descentralizacdo em muitos paises, particularmente em
Africa, Asia e América Latina, com base em promessas dos resultados, ao mesmo tempo que “vendem
a receita” para a legitimagdo do Estado através de democratizagdo e boa governagao (Wunsch 1998;
Manor 1999; World Bank 2001; Campbell 2001; Boko 2002; Devas & Delay 2006; Grindle 2007; Thede
2008).

No mesmo diapasdo, Sorensen (2008) reforca que um importante fator externo na onda de
democratizacdo dos paises africanos é o papel desempenho pelos paises doadores e agéncias
responsaveis pela ajuda econdmica: vista como vital para a maioria dos Estados em Africa. E mais, ao
longo dos anos, tem crescido a pressdo da maioria dos doadores pela mudanca dos paises em direcao

a democracia como condicdo para assisténcia econdmica em Africa.

O debate sobre condicGes materiais inerentes a reforma do Estado — particularmente no caso
de Africa — continua sendo complexo. Huntington (1991b) e Manor (1999) salientam que nenhuma
causa explica isoladamente o desencadeamento de politicas descentralizadoras, até porque a
multiplicidade de teorias e a diversidade de experiéncias sugerem diferengas significativas na analise
de cada caso. N&o é por acaso que, em relagdo a democratizagdo, Sorensen (2008) lembra que além
de influéncia externa e ou efeitos globais, os movimentos de democratiza¢gdo dos paises, em vdrias

regides, sdo também resultantes de dindamicas internas.

2.4. Descentralizagdo, Governanga e Governabilidade em Africa

Tal como a prépria institucionaliza¢do do Estado em Africa, as reformas politicas que desencadearam
os processos de democratizagcdo, descentralizacdao e criacdo de governos locais sao de enorme

complexidade.

Alguns estudos mostram que, por exemplo, enquanto em alguns paises, caso do Ruanda, a
descentralizacdo é vista como tendo jogado um papel importante na manutencdo da estabilidade

politica (Tilburg 2008), em outros paises, caso do Uganda, atribui-se a descentralizagdo outra face da
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moeda, pois, de certo modo, contribuiu para o agravamento do conflito a nivel local (Schelnberger

2008).

Este contexto é, particularmente, elucidativo sobre vicissitudes que acompanham o
fenémeno de descentralizacio em Africa. Para Olowu & Wunsch (1990) e Weimer (2012b), mais do
qgue efeitos da guerra, o caos, as contradicdes e os conflitos emergindo da desagregacdo do Estado
em Africa — com implica¢des no fracasso do Estado centralizado pés-colonial — contribuiram grosso

modo para o projeto das reformas descentralizadoras em paises africanos.

Na esséncia, o movimento da reforma estatal em Africa caminha de m3os dadas com a
preocupacao em torno de melhoria da “governanca” e “governabilidade” — elementos fundamentais

na origem da moderniza¢ao do Estado nos anos de 1980-1990.

A discussdo dos conceitos “governanga” e “governabilidade” envolve bastante ambiguidade
ou imprecisdo. Ndo obstante, varios estudiosos (Rodhes 1997, 2000; Hirst 2000; Pierre 2000)
aplicaram-se intensivamente na discussdo e elucidagdo, sobretudo na questdo da governanca,

reconhecendo sua multiplicidade de sentidos, significados e versdes.

Para Rodhes (1997, p. 4), “governanca refere-se a governar com e por meio de redes: um novo
processo de governacdo; ou uma condicdo alterada de regra ordenada, ou um novo método pelo qual
a sociedade é governada”. E uma concecdo que ndo apenas reconhece a mudanca do papel do Estado
resultante de diversas reformas do setor publico entre as décadas de 1980 e 1990, mas também e

principalmente a valoriza¢do de aspetos como:

= interdependéncia entre organizagdes, pois governanga € mais ampla que governo,
abrange atores ndo estatais e exige mudangas nos limites do Estado;

= interagGes continuas entre os membros da rede, causadas pela necessidade de trocar
recursos e negociar propdsitos compartilhados;

= interagGes semelhantes a jogos, enraizadas na confiancga e reguladas pelas regras do jogo
negociadas e acordas pelos participantes da rede; e

= significativo grau da autonomia em relacdo ao Estado, uma vez que as redes tém sua

propria auto-organizagdo e ndo sendo responsdveis perante o Estado.

A partir desta concegdo, Rodhes (2000) apresenta sete (7) defini¢des substanciais do conceito

governanga:
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(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)

Governanga como governag¢@o corporativa: concebe governagdo sob o escopo
corporativo, visando uma maior eficiéncia no setor publico e mudancas na sua cultura e
clima organizacional, com a aplicacdo trés (3) principios: (i) abertura ou divulgacdo da
informacao; (ii) integridade ou negociacao direta e completude; e (iii) prestacdo de contas
ou responsabilizando individuos pelas suas acbGes através de clara alocacdo de
responsabilidades e papéis claramente definidos.

Governangca como Nova Gestdo Publica: concebe governacao através de aplicacdo dos
preceitos da “nova gestdo publica”, nomeadamente gestdo corporativa e marketizacao,
através da introducdo de métodos de gestdo do setor privado no setor publico, e de
estruturas de incentivo na provisdo de servigos publicos.

Governanca como 'Boa Governag@o': concebe governagdo baseando-se nos trés (3)
sentidos da 'boa governacdo', nomeadamente (i) sistémico — distribuicdo dos poderes
politico e econdmico interno e externo; (ii) politico — preocupacdo estatal pela
legitimidade e autoridade resultante do mandato democratico; e (iii) administrativo —
servico publico eficiente, aberto, responsavel e auditado.

Governanca como Interdependéncia Internacional: concebe governacdo a partir do
pressuposto de esvaziamento — corrosdo e limitacdo da autoridade e autonomia — do
Estado resultante da interdependéncia internacional e, ao mesmo tempo, permitindo a
emergéncia de politicas transnacionais e agregacao de interesses entre os Estados para a
promog¢do de uma governagao multinivel.

Governanga como um Sistema Socio-Cibernético: concebe governagao como resultado de
uma variedade de interagBes sociopoliticas, colocando em causa a existéncia de
autoridade soberana Unica, uma vez que o governo garante novos padrdes de interagdo
de varios atores na solu¢do dos problemas e distribuicdo de servicos.

Governanga como Nova Economia Politica: concebe governagao como processo politico e
econdmico de coordenagdo de atividades em torno de atores econdmicos, no qual o
Estado atua como guardido da governacdo setorial, podendo facilitar ou proibir producao

e comeércio.

(vii) Governanca como Redes: concebe governagdo como processo complexo de organizacdes

envolvendo setores publico, privado e voluntdrio na prestacado de servicos que partilham
recursos na realizagao de seus objetivos e aplicam estratégias dentro das regras de jogos
conhecidas, tendo em conta a auto-organizagao; interdependéncia entre organizagdes,
interacBes continuas (baseadas na confianca, negociacdo e acordos) e significativo grau
de autonomia em relagdo ao Estado.
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E sobre esta ultima definicdo — governanga como redes — que Rodhes (1997, 2000) concentra

grande parte da sua andlise sobre governancga, pois as “redes” enquanto cenario institucional de

interacdo de atores publicos e privados tornam-se numa forma ubiqua e importante de estrutura de

governo nas sociedades modernas.

No seu contributo ao debate, Hirst (2000) apresenta cinco (5) versdes de “governanga”, na

sequéncia do mesmo numero de areas:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

“Boa Governanca”®®

— trata “governanca” como criacdo de estrutura politica eficaz para
acdo econdmica privada: regimes estaveis, regra da lei, administracdo estatal eficiente
adaptada ao que o governo pode desempenhar na atualidade e uma sociedade civil forte
e independente do Estado. Neste sentido, a governacdo é “boa” quando o Estado é
limitado no seu escopo de atuacdo de acordo com sua capacidade de realizagdo e a
democracia sé é valida quando prima pela legitimacdo da “boa governagdo”.
“Governanca supranacional”®® — assume “governanca” como criacdo de um governo
“mundial” capaz de lidar com os problemas globais a partir de agéncias supra-estatais,
acordos inter-estatais e praticas de governagdo privada no nivel internacional sdo
monitoradas e controladas pelos publicos domésticos: é uma espécie de “governo sem
governo”.

“Governanca corporativa”®°

— contempla “governan¢a” como um modelo institucional
gue visa a melhoria da prestacdo de contas e transparéncia nas a¢des de gestdo sem
alteracgdo significativa da estrutura bdsica das préprias organizagdes em linha de conta
com os interesses dos principais beneficidrios.

“Governanca como nova gestdo publica”®!

— sugere “governanca” como (i) adogdo de
estratégias de privatizagado de servigos e entidades de propriedade publica, e consequente
necessidade de regulagdo dos servicos prestados para qualidade e conformidade nos
termos contratuais, e (ii) introducdo de praticas comerciais e estilos de gestdo no setor
publico, devolvendo servigos para organismos autonomos de acordo com diretrizes e
politicas gerais dos servicos.

“Governanca social negociada”® — refere “governanca” como as novas praticas de

coordenacdo de atividades através de redes, parcerias e féruns deliberativos encontrados

58 E uma perspetiva que decorre do campo econémico.
59 E uma perspetiva resultante do campo de instituicdes e regimes internacionais.
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61 E uma perspetiva que nasce do campo do “New Public Management — Nova Gestdo Publica”.
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nas micro e macro cidades, regides e setores industriais, abrangendo uma diversidade de
atores: sindicatos trabalhistas, associacdes comerciais, empresas, organiza¢cdes nao

governamentais, autoridades locais, empreendedores sociais e grupos comunitarios.

Pierre (2000) — reconhecendo a confusdo no debate sobre “governanca” — atribui um duplo
sentido ao conceito: (i) governanca como manifestacdes empiricas de adaptacdo do Estado em relagéo
ao seu ambiente externo ocorridas no final do século XX; e (ii) governanca como uma representacao
conceitual ou tedrica de coordenacado de sistemas sociais e — na maioria dos casos — papel do Estado

neste processo.

Este segundo sentido de governanca em Pierre estd alinhado com as duas (2) categorias

elaboradas por Peters (2000):

(i) A “velha governanga”, que pressupGe que o governo tem capacidade de governar e,
guando efetivo, nenhuma sociedade existe sem ele. O Estado é necessdrio para a
conducgdo dos interesses publicos: a sociedade ndo pode alcangar seu bem-estar sem
a imposicdo da autoridade estatal.

(ii) A “nova governanga”, que é vista tanto na versdo negativa, ressaltando a capacidade
das forgas sociais para resistirem a regulacdo e imposicdo do Estado, quanto na versao
positiva, exaltando as virtudes de sistemas de governacgdo que operam através desses

mesmos mecanismos.

Este debate — Hirst (2002), Peters (2000), Pierre (2000) e Rodhes (2000) — confirma que
governanga é um processo que envolve coordenagdo e coeréncia entre varios atores com diferentes
propdsitos e objetivos: atores politicos e instituicdes, interesses corporativos, sociedade civil e
organizagBes transnacionais. Isto significa dizer que questdes que antes eram reservadas
exclusivamente ao governo sao hoje, cada vez mais, tratados como problemas comuns, genéricos e

sociais que podem ser resolvidas com participacdo de instituigdes politicas e outras mais.

Por sua vez, Bresser-Pereira (1998a) esforca-se na distincdo dos conceitos “governanga”
(assinalada pela natureza econdmico-politica) e “governabilidade” (assinalada pela natureza
meramente politica). A governanca atribui aspetos (i) financeiro: superacdo da crise fiscal, (ii)
estratégico: redefinicdo das formas de intervencdo no plano econémico-social, e (iii) administrativo:
superacdo da forma burocratica da administracdo do Estado. A governabilidade confere a legitimidade
do governo perante a sociedade, e a adequacgdo das instituicGes politicas para a intermedia¢do dos
interesses.
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Por um lado, “governanca do Estado” é a capacidade de tornar efetivas as decisdes do
governo, através do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, mudancga
administrativa para uma administracdo publica gerencial, e a separagao, dentro do Estado, ao nivel
das suas atividades exclusivas, entre formulacdo de politicas publicas e sua execuc¢do. Por outro,
“governabilidade do Estado” refere-se ao poder do governo, dependente da existéncia de instituicdes
politicas que garantam uma melhor intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e
democraticos os governos, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espaco para o

controle social ou democracia direta (Pereira 1998a).

Na pratica, Bresser-Pereira (1998a) relaciona a governancga nos regimes democraticos com a

adocdo da administracdo publica gerencial através de:

= orientacdo da ac¢do do Estado para o cidaddo-usudrio ou cidaddo-cliente;

= énfase no controle dos resultados através dos contratos de gestao;

= fortalecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal;

= separacdo entre as unidades formuladoras de politicas publicas, de carater
centralizado, e as unidades descentralizadas;

= distincdo de dois tipos de unidades descentralizadas: as agéncias executivas e os
servicos sociais e cientificos de carater competitivo;

= transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos servigos sociais e cientificos
competitivos;

= adoc¢do dos mecanismos de controle social direto, do contrato de gestdo e da
formacgao de quase-mercados; e

= terceiriza¢do das atividades auxiliares ou de apoio.

Esta colocacdo é contraposta por Madureira e Ferraz (2010), que lembram a existéncia de
modelos de engajamento e participacgdo civica relacionados com a governanga, entre os quais “boa
governac¢do”. E ainda de modelos como “governanga cidada” que reflete o interesse dos cidadaos
serem mais ativos e envolvidos através de varios mecanismos — concessoes, contratos, parcerias e
acordos — em reacgdo ao excesso de burocratizacdo e profissionalismo na governagdo: um crescente

controlo da governagdo pelos ndo profissionais (Box 1998; Callahan 2006).

A governabilidade nos regimes democraticos, para Bresser-Pereira (1998a), depende de:

= adequacdo das instituicdes politicas capazes de intermediar interesses dentro do Estado

e na sociedade civil;
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= existéncia de mecanismos de responsabilizacdo — accountability — dos politicos e
burocratas perante a sociedade;

= capacidade da sociedade de limitar suas demandas e do governo de atender aquelas
demandas; e

= existéncia de um contrato social basico: garante da legitimidade e da propria

governabilidade.

No fundo, Bresser-Pereira reconhece sobremaneira a relevancia de interdependéncia entre

governanga e governabilidade para otimizagdo da atuagao do Estado:

Existe governangca em um Estado quando seu governo tem as condi¢des financeiras e
administrativas para transformar em realidade as decisGes que toma (...). A capacidade politica
de governar ou governabilidade deriva da relagao de legitimidade do Estado e do seu governo
com a sociedade (...). Sem governabilidade é impossivel governanga, mas esta pode ser muito

deficiente em situagdes satisfatdrias de governabilidade (Bresser-Pereira 1998a, p. 78, 82-83).

A despeito da interdependéncia, Diniz (1996) utiliza os conceitos governanca e
governabilidade na mesma perspetiva como auxiliares, anunciando a sua complementaridade na
configuragdo da a¢do estatal: governanga remete a capacidade governativa no sentido mais amplo e
governabilidade as condigGes sistémicas gerais de que depende o exercicio do poder em qualquer
sociedade. Enfim, ambos os conceitos incorporam a capacidade governativa do Estado que se efetiva

pela combinagdo de reformas administrativa (governancga) e politica (governabilidade).

A articulacdo entre “governanca” e “governabilidade” permite o esboco de um modelo
sistémico de governanca — capacidade governativa do Estado — baseado no ideal de “desempenho

institucional” de Putnam (1993).

Figura n.2 4: Perspetiva sistémica da capacidade governativa.

Fonte: Elaboragao prépria.



A configuracdo da a¢do estatal disposta em perspetiva sistémica — como se vé no esquema
acima —é um processo envolvente, em que instituicdes estatais recebem subsidios do ambiente social
e geram respostas a tais inputs; os atores politicos articulam os interesses existentes; as autoridades
governamentais deliberam sobre o que fazer, adota-se uma politica; e de seguida, normalmente, a

mesma é implementada.

Por outras palavras, a governanca e governabilidade de uma instituicdo democratica implica
sensibilidade e eficacia em atender as demandas de seus cidaddos (Putnam 1993), de maneiras que a
legitimidade atribuida as instituicdes politicas pelos cidaddos é uma dimensao crucial da vida politica,
particularmente nas democracias, nas quais a concordancia do publico de massa com as politicas
governamentais ndo depende principalmente da coercdo (Gunther & Monteiro 2003). E a mesma
assercdo de Easton (1965), em que o funcionamento efetivo dos sistemas democraticos pode
depender do desenvolvimento expressivo em termos de apoio de massa, na medida em que, mesmo
em democracias consolidadas, uma reserva de apoio popular pode facilitar a governanca e estimular

a concordancia popular com as decisdes governamentais.

No ambito da governanca publica, os cidaddos — como parte interessada —interagem para
gue o desempenho publico no alcance de resultados pelos entes descentralizados (Teixeira e Gomes
2019) seja otimizado. E mais, para reforcar o papel institucional da governanga, as instituicdes publicas
devem assumir a responsabilidade pela salvaguarda dos valores publicos e fortalecimento de alguns
aspetos essenciais, nomeadamente prestacdao de contas, transparéncia, resultados eficazes e

eficientes, Estado de Direito e processos democraticos (Mandeli 2016).

A revolugcdo da descentralizagdao ocorrida em muitos paises africanos tinha por base a
crenga de que a reconstrugdo do Estado concorreria para recuperagdo e aumento da sua capacidade

governativa, com implicagGes para a formulagdo e implementagdo de politicas publicas, uma vez que:

a arrogancia das classes do Estado centralizado, a sua incapacidade de prestar servigos
publicos basicos e bens, a sua exploracdo de mao-de-obra e de recursos através de um
comando centralizado e de abordagens de controlo, bem como praticas corruptas ou praticas
patrimoniais, andavam de mdos dadas com a expropriacdo ou ‘desempoderamento’ (Manor

1999, parte Il; Weimer 2012b, p. 84).

Portanto, o movimento da reforma do Estado em Africa emerge da vontade de edificagdo
de um Estado descentralizado e ancorado na elevagdo da qualidade da prépria agdo governativa em

prol dos interesses ultimos das comunidades locais. Um Estado com tais aspira¢cdes encontra em
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governanca e governabilidade condi¢bes indispensaveis para concretizar ndo apenas sua presenca real
no territério, mas principalmente garantir sua efetiva em termos de prestacdo de servicos publicos

essenciais e sustentabilidade do seu projeto nacionalista do periodo pds-colonial.

2.5. Sintese conclusiva

Neste capitulo, recordamos que a reforma de descentralizacido em Africa é parte dos esforcos
empreendidos no ambito da reforma do préprio Estado. Em termos praticos, a descentralizacdo
tornou-se uma forma de redefinicdo ndo apenas da estrutura politico-administrativa do Estado, mas
e principalmente de conversdo do poder autoritario dominante, na maioria de paises, numa altura em
gue se impunha a onda de transi¢cdes democraticas ocorridas em finais do século XX — décadas de

1980 e 1990.

Esta reforma surge como resposta a uma profunda crise — social, econdmica e politica — que
colocava em causa a legitimidade do Estado e todas suas instituicdes desde o nivel central ao nivel
local. E por isso que a descentralizacdo foi sendo sustentada tantos pelos argumentos de natureza
politica relacionados com a partilha de poder e, sobretudo, a devolugao do poder local quanto pelos
argumentos econdmicos relativos a melhoria de eficiéncia econémica e alocativa de recursos e,
consequente, prestacao de servigos publicos. Para a materializagdo destes propdsitos, exigia-se do
Estado africano a melhoria da sua capacidade governativa, pelo que a reforma de descentralizagdo
tinha no horizonte a busca da governanca e governabilidade para a efetiva destas respetivas politicas

publicas.

Apesar das promessas — que, de certo modo, teriam levado a adesdo de grande maioria de
paises —, a reforma de descentralizacdo em Africa continua sendo um processo de (re)descoberta, pois
seus resultados mostram-se distintos e cada vez mais desafiados pelas persistentes adversidades,

como tensdes sociais, pobreza, conflitos armados entre outros.

Em outras palavras, os objetivos pelos quais a descentralizacdo foi equacionada,
nomeadamente a prestacao de servicos ao nivel local, continuam inaceitaveis praticamente em todos
paises. De acordo com Olsen (2007) e First UCLG Global Report (2008), este impacto limitado das
reformas descentralizadas em contexto africano pode ser explicado pela insuficiente participacao e
deficiente prestacdo de contas das entidades descentralizadas (governos locais) perante a sociedade

civil local.
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E a mesma constatacdo de Haggard & Kaufman (2016), em relacdo a democratizagdo, uma
vez que, na sua perce¢do, o otimismo inicial que marcou a “terceira onda” da democratizacdo em
Africa foi arrefecendo com a instabilidade de muitas novas democracias e proliferacdo de regimes
autoritarios competitivos estaveis: ndo raras vezes relacionado com as restricdes resultantes do

subdesenvolvimento, falta de recursos financeiros, desigualdades e clivagens etno-religiosas.

Ap6s esta discussdo sobre reforma do Estado e descentralizagdo em Africa, o préximo
capitulo dedica-se ao percurso da (re)construcdo do Estado mogcambicano no pds-independéncia,
sublinhando particularmente as principais estratégias adotadas no contexto do modelo de

desenvolvimento da época.
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CAPITULO IlI

CONSTRUCAO DO ESTADO POS-INDEPENDENCIA E POLITICAS SOCIOECONOMICAS EM
MOCAMBIQUE

3.1. Nota introdutéria

Depois da independéncia, Mo¢cambique iniciou uma empreitada de (re)construcdo do Estado,
tomando a ideia do marxismo-leninismo como indispensavel para a eliminacdao das rela¢des de

exploracdo e de opressdao dominantes no periodo colonial-imperialista.

A grande questdo que se coloca, desde cedo, ndo se limita apenas a transformacdo da entao
Frente de Libertacdo num partido de vanguarda ‘marxista-leninista’, mas e sobretudo como
materializar uma independéncia numa perspetiva revoluciondria em meio a multiplos desafios

decorrentes do desenraizamento do aparelho do Estado colonial.

As dinamicas politica, econdmica e social imediatamente a seguir a independéncia no pais,

neste caso, sdo impulsionadas pela corporificacdo do pretenso ‘projeto revoluciondrio socialista’.

Na pratica, a edificacdo do socialismo acarretava o ensaio de uma série de medidas alinhadas
ao paradigma definido, como garantia da transformag¢do da sociedade mogambicana e,

simultaneamente, de uma presenca real do poder estatal pelo vasto territério mogambicano.

E no propésito da solucdo dos problemas socioecondmicos ‘herdados’ que o ‘novo’ Estado
define, em 1977, sua linha estratégica de desenvolvimento — baseada na agricultura e indUstria — e,
consequentemente, pde em pratica duas principais ambiciosas estratégias relacionadas entre si,

nomeadamente Aldeias Comunais e Plano Prospetivo Indicativo.

Estas politicas socioecondmicas do pods-independéncia tinham em vista, por um lado,
sustentar ao proclamado ‘socialismo mogambicano’, através da coletivizacdo da propriedade dos
principais meios de producdo, urbanizacdo do campo (a moda socialista) e industrializacdo do pais,
promovendo a melhoria das condi¢des de vida da populagdao nas zonas rurais; por outro, tornar
possivel o chamamento a responsabilidade de todos mogambicanos para a defesa da patria e o

combate da fome e ao subdesenvolvimento.

O periodo de transicdo socialista em Mocambique é marcado ainda pelo pacote de
ajustamento estrutural — no caso o Programa de Reabilitagdo Econdmica. Esta seria evidéncia da

mudanga profunda de abordagem adotada pelo Estado para o desenvolvimento socioeconémico.
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Essencialmente, este capitulo percorre o modelo e as opg¢des estratégicas testadas ao longo
da (re)construgdo do Estado mogambicano no pds-independéncia, mais exatamente no periodo entre
1975 e 1990. E uma narrativa que se mostra necessaria para a compreens3o, na sequéncia, da reforma

de descentralizagdo — objeto desta tese.

3.2. Da independéncia a (re)configuracdo do Estado pds-colonial

A 25 de junho de 1975, Mocambique proclama sua independéncia e, desde entdo, inicia uma marcha
de (re)construcdo do Estado®®. Tendo sido a forca principal da luta pela independéncia, a Frente de
Libertacdo de Mocambique (Frelimo)® é reconhecida como Unica representante legitima do povo
mocambicano e, nos termos constitucionais, foi-lhe consagrada o titulo de dirigente do Estado e da

sociedade, tomando em suas maos o controlo do poder e o comando dos destinos do “novo” pais:

A Republica Popular de Mogambique é orientada pela linha politica definida pela FRELIMO,
que é a forga dirigente do Estado e da Sociedade. A FRELIMO traga a orientacgdo politica basica
do Estado e dirige e supervisiona a acgdo dos oOrgdos estatais a fim de assegurar a

conformidade da politica do Estado com os interesses do povo® (artigo 32 da CRPM de 1975).

Existe uma extensa literatura que aponta para enorme legitimidade e prestigio conferido a
Frelimo pela populagdo, nessa altura, como coroldrio do significado que a prépria independéncia

representava, particularmente ao povo mogambicano.

63 A “Revolucdo dos Cravos” de 25 de Abril de 1974 em Portugal é, invariavelmente, referenciada como tendo
desempenhado um papel determinante na alteragado das condi¢Ges de desenvolvimento das lutas de
libertagdo nas coldnias portuguesas. No caso de Mogambique, este ato contribuiu para a assinatura dos
Acordos de Lusaka a 7 de setembro de 1974, que marcou o fim das hostilidades e o inicio de transferéncia de
poderes do governo portugués para a Frelimo (Geffray 1991; Cabrita 2000; Francisco 2010; Lourenco 2012;
Brito 2019). Nado obstante, os movimentos de libertagdo das entdo coldnias portuguesas também chamam a
si a criagdo de condigdes conducentes quer para a libertacdo quer para a revolugao de 25 de Abril de 1974
(Braganca 1980).

54 Na presente tese, faz-se distin¢do, como tem vindo a ser comum na literatura, entre “FRELIMO”, movimento
de libertacdo nascido a 25 de junho de 1962 e que perdura até a proclamacgado da independéncia em 1975, e
“Frelimo”, partido politico que assume esse estatuto no pds-independéncia até a atualidade.

85 0 destacado n3o é original.
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Quadro n.2 19: Descrigdo da legitimidade da Frelimo no pds-independéncia.

AUTOR(A) ANO PAGINA MENGAO A LEGITIMIDADE DA FRELIMO NO POS-INDEPENDENCIA

“...,em 1975, os dirigentes da Frelimo gozavam de um enorme prestigio, incarnavam a
conquista da independéncia e da unidade nacional. Ninguém duvidava entdo da
legitimidade do poder destes homens, cuja integridade e forca moral e politica
impressionavam e seduziam os observadores.”

GEFFRAY, C. 1991 p. 14

“..., foi a Frelimo quem conquistou a independéncia, libertando o povo mogambicano
DINERMAN, A. 2007 p.108 de 500 anos de sofrimento as mados do colonialismo portugués. Neste sentido, a luta
armada travada pelo movimento, (...), foi a parteira da nagdo.”

“A inegavel legitimidade de que desfrutava a FRELIMO na época, o prestigio dos
LOURENCO, V.A. 2012 p.31 guerrilheiros junto da populagdo, tanto rural como urbana, faziam com que ela
dispusesse do apoio social firme da imensa maioria dos colonizados.”

“0 sucesso da Frelimo em conseguir vencer este tipo especifico de libertagao garantiu
DARCH, C. 2018 p.12 inicialmente ao partido um alto nivel de apoio popular, e a sua posicdo como Unica
organizagdo politica legitima (...).”

“Partido Unico, sem qualquer forma de oposi¢do interna organizada e gozando de
BRITO, L. 2019 p.102 enorme prestigio junto da populagdo, a Frelimo engajou-se desde a independéncia na
destruicdo de todas as formas de organizagdo que escapassem ao seu controlo.”

Fonte: Elaboragdo prépria.

O cenario de legitimidade incontestdvel que marcou a ‘entrada triunfal’ da Frelimo ao poder
em Mogambique, tanto em zonas rurais quanto em rurais, corrobora o sentimento de unidade,
entusiasmo, raridade e fascinio que a independéncia transmitia ao povo mogambicano (Geffray 1991;

Brito 2019).

Apesar da euforia descrita anteriormente, durante a transi¢cdo, em meio a assinatura dos
Acordos de Lusaka, emergiu uma certa onda de contestacdo em Mocambique que pode ser retratada

por dois (2) grupos distintos:

= O primeiro, composto por uma minoria de insurgentes colonos e brancos que nao
reconhecia os Acordos de Lusaka e, sobretudo, ndo admitia a independéncia a vista.
Representado pelo autoproclamado “Movimento Mogcambique Livre” (MML)®®, este
grupo viu nulas suas pretensdes (em pouco dias), quer pela irrelevancia numérica
(tinha apenas apoio de algumas dezenas de milhares), quer pela impossibilidade de
negocia¢cdo com o governo da Frelimo. Além de mais, a pressao de novas autoridades
)67

portuguesas, o cessar-fogo do Movimento das Forcas Armadas (MFA)®’, o pleno

reconhecimento da Frelimo e sua postura (inflexivel) perante movimentos

%6 Durante quatro dias, entre 7 e 11 de setembro de 1974, numa tentativa desesperada de deslegitimacio dos
Acordos de Lusaka, o MML ocupou a estac¢do radiofonica nacional (Radio Clube de Mogambique) e o aeroporto
de Lourenco Marques, entdo capital (Machava 2015).

57 Depois do golpe de Estado de 25 de Abril de 1974, em Portugal, o MFA perdeu impeto e coeréncia, passando
a considerar a posi¢do da FRELIMO para acabar com a luta sem fornecer vantagens a Spinola e as forgas que
ele representava (Braganga 1985).
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contestatdrios, tornavam qualquer tentativa de inviabilizacdo da independéncia de
Mocambique invidvel. Samora Machel vincou esta posi¢cdo na carta que enviara ao
Governo provisério de Portugal, em 1975, esclarecendo que “iamos discutir ndo o
principio da independéncia, que era o direito nosso, inaliendvel, ndo negociavel, mas
apenas o mecanismo da transferéncia de poderes para a Frelimo, Unico e legitimo
representante do povo mogambicano” 8 (Machel 1975, p. 2).

0 segundo, constituido por alguns jovens intelectuais®® e antigos dissidentes da ent3o
FRELIMO??, propunha um modelo de independéncia distinto ao definido nos Acordos
de Lusaka. A principal reivindicacdo do ‘grupo contestatario de matiz mogcambicana’
era independéncia imediata de Mocambique através de processo democratico,

envolvendo varias formacgoes ou partidos politicos emergentes.

O ano de 1974 é, particularmente, interessante para os anais da histéria politica de

Mocambique pds-independéncia, pois, enquanto decorria a concertacdo em torno da transferéncia

de poderes, assistiu-se uma espécie de primeira vaga de exigéncias pelo pluralismo e abertura politica

do ‘novo’ Estado.

Cabrita (2000, p. 72-74), assinala o contexto de aparecimento de algumas organizagOes

politicas na época, destacando:

(i)

(ii)

Grupo Unido de Mogambique (GUMO), criado em fevereiro de 1974, com vista a
protecdo de direitos das “minorias étnicas” existentes na época em Mogcambique.
Na esséncia, GUMO propunha uma “frente interna” unica, pacifica e ativa — em
cooperagdo com o governo portugués, incluindo a manutencdo de suas instituicdes
politicas — no fortalecimento da participa¢do de ‘notaveis’ de diferentes grupos em
questdes de natura publica, e na condugdo da “progressiva autonomia politica” até a
vitoria final do povo mog¢ambicano: a independéncia. Entre seus principais mentores

estdo Maximo Dias, Domingos Arouca e Joana Semiao.

Partido de Coligagdo Nacional (PCN), criado em agosto de 1974, visando a promocao

de uma sociedade “democratica” e “pluralista”, baseada no respeito a perspetivas,

68 Carta escrita por Samora Moisés Machel, na qualidade de Presidente da Frelimo, em 18 de abril de 1975, ao
Primeiro-Ministro do Governo Provisério de Portugal.

59 Entre eles Maximo Dias, Domingos Arouca e Joana Semido (Cabrita 2000).

70 Entre eles Uria Simango, Paulo Gumane e Mateus Gwengere (ibidem).

71 Neste caso, assimilados negros, mesticos e brancos — incluindo indianos e chineses — nascidos em

Mogambique.
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tradigcGes e cultura de varios grupos raciais, sociais e étnicos que compdem o povo
mogambicano. Seus principais fundadores’ s3o Uria Simango’3, Paulo Gumane’?,
Mateus Gwengere’, Basilio Banda’®, Arcanjo Kambeu’’, Manuel Tristdo’8, Nasser
Mbule” e Joana Semi3o®’. A primeira declaracdo publica do PCN demonstra

claramente a sua linha de pensamento:

the future of Mozambique should not be compromised by any accord negotiated and
reached between the Lisbon government and any organization or political group to
the exclusion of others. No organization should claim the right to be the sole and
legitimate representative of the Mozambican people without being put to the test of

democratic process (Cabrita 2000, p. 74).

Refira-se que GUMO inspirava-se nas ideias, por exemplo, de Jorge Jardim que tentou, sem
sucesso, engendrar um suposto “Programa Lusaka” para uma descolonizacdo honrosa de
Mocambique, com vista a “independéncia com dignidade, harmonia, justica e progresso” sob direcao
de Portugal (Jardim 1976, p. 25). Por sua vez, PCN era uma espécie de mescla resultante de clivagens
internas desde os movimentos ‘protonacionalistas’ do longo percurso do desenvolvimento da luta de
libertacdo congregada pela FRELIMO, perante o complexo mosaico de diferencas étnico-regionais que

carateriza Mogambique.

Ndo obstante a tentativa de criagdo de outros movimentos politicos, o elevado apoio da
esmagadora maioria da populagdo permitiu a Frelimo desenhar o seu percurso de ‘partido-Estado’:
um Estado-nacdo moderno de inspirac¢do socialista®. Desde ent3o, a grande preocupacdo dos seus
dirigentes passava pela remodela¢do do Estado, edificando uma nova sociedade para vencer o

subdesenvolvimento e construir o socialismo a seu estilo®2.

72 Grande parte dos quais dissidente da FRELIMO e ou antigos militantes do entdo COREMO - Comité
Revoluciondrio de Mogambique, partido fundado em 1965.

73 Eleito presidente do partido.

74 Eleito vice-presidente do partido.

75 Eleito conselheiro do partido.

76 Eleito secretario-geral.

77 Eleito secretdrio para assuntos exteriores.

78 Eleito secretdrio para organizac3o.

79 Eleito secretdrio para informac3o.

80 Eleita secretdria para educacdo e juventude — tempo depois de sua retirada do GUMO.

81 A Frelimo declarou-se, efetivamente, como ‘um partido de vanguarda marxista-leninista’ no seu 3¢
Congresso, realizado entre os dias 3 e 7 de fevereiro de 1977.

82 Um modelo de socialismo mais parecido a mistura entre ‘aventureirismo’ chinés e ‘burocratismo’ soviético.
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Esse contexto levaria a que o partido Unico (a Frelimo) implantasse o seu centralismo
democratico — como instrumento de subordinagdo dos drgaos inferiores aos superiores e da minoria
a maioria —, organizando o Estado de forma autoritaria e dirigista que resultou numa “nova forma de
discurso e comportamento politico transformado” (Darch 2018, p. 13), que serviria de alicerce para

toda estrutura politico-administrativa da época.

A postura adotada pela Frelimo n3o é de todo surpreendente, considerando que em Africa o
préprio contexto impds aos partidos libertadores a criacdo de novo Estado-nacdo e, a estes, ndo se
lhe restava muito espaco do que o monopdlio do poder em partido Unico e a centralizacdo da
autoridade em uma unica figura, numa espécie de autoritarismo (Young 2004; Dorman 2006;

Matsimbe 2017).

Essa é uma justificacdo encontrada, por exemplo, em Nascimento (2015) sobre a centralizagdo

do poder pelas novas elites africanas, do antigo “império portugués”:

Na Africa pés-independéncia, onde, amitde, os Estados se tornaram plataformas instaveis de
interesse mais conflituais do que compaginaveis, uma opg¢do comum foi a centralizagdo dos
processos decisorios para precaver conflitos. Em (...) Mogambique, a somar a cultura politica
herdade do colonialismo e coberto de intensa propaganda de uma ideologia voluntarista, (...),
a concentracgdo e a subsequente informalidade de poder firmaram-se como pedra de toque

das politicas e da (des)organizacdo do Estado (Nascimento 2015, p. 252).

A mercé do partido Unico, o Estado empenhou-se na supressao e bloqueio de todas formas
de organiza¢Oes de carater social e autonomas existentes, uma vez que, de contrario, seriam uma
ameaga a sua autoridade e, especialmente, ao seu projeto. Deste modo, o partido foi colocando em

marcha a fusdo ‘centralismo-democracia’ por si defendida:

Pouco a pouco foram-se definindo no discurso do poder os contornos estranhos de um pais
ficticio: dizia-se que a autoridade da Frelimo ter-lhe-ia sido delegada por uma “alianca
operario-camponesa”, para que exercesse, em seu nome, a ditadura sobre os seus inimigos,

os inimigos do povo (Geffray 1991, p. 16).

A ldogica de controlo e a atitude repressiva empregues como matizes do centralismo
democratico, no percurso da construcdo do Estado pds-independéncia em Mogambique, resultam

dessa percegdo, pois:

Os dirigentes da Frelimo, apesar do apoio popular de que dispunham, suficientemente forte

para poderem aceitar a livre expressdo do movimento social que agitava a sociedade
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mogambicana desde a queda do regime colonial, especialmente nas cidades, ndo concebiam,
no entanto, que pudesse haver outras formas de organizagdo que ndo aquelas que emanavam

directamente das suas decisdes (Brito 2019, p. 102).

Na sequéncia, varias organizagGes sociais auténomas — clubes desportivos, igrejas,
associacgdes e sindicatos — foram forgadas a mudancgas, restricdes ou encerramento no seu exercicio,

conforme o caso:

(i) os clubes desportivos sujeitaram-se a alteracdo de seus nomes, por um lado,
demarcando seu distanciamento com a ‘heranca’ do regime colonial e, por outro,
caucionando sua integracdo as entidades publicas ou empresas estatais no periodo
pés-independéncia® (Brito 2019).

(ii) as confissGes religiosas foram-lhes impostas uma série de medidas restritivas, como
supressdo de cultos, retirada ou expulsdo de missionarios, congelamento de contas
bancdrias, apreensdo ou nacionalizacdo de propriedades e uso de guias de marchas
pelos seus membros. Episddios envolvendo igrejas cristds e ndo-cristas,
particularmente Catdlica®, 12 Apdstolos®®, Nazareno e Assembleia de Deus®, Bom
Pastor®” e Testemunhas de Jeova®® s3o bastante elucidativos (Cabrita 2000). Este
comportamento contrasta com o histérico papel que as igrejas e missdes protestantes
— como o caso da “Missdo Suica no Sul de Mogambique” — tiveram na criacdo de
condigdes basicas para o desenvolvimento de uma consciéncia politica e do

nacionalismo mogambicano (Silva 1991, 1993, 1998).

83 Neste 4mbito, o “Sporting Clube de Lourenco Marques” mudou de nome para “Sporting Clube de Maputo”
(1976), depois para “Clube dos Desportos da Maxaquene” (1978), e ligado a empresa estatal “Diregao de
Exploragdo do Transporte Aéreo” (hoje, Linhas Aéreas de Mogambique); o “Grupo Desportivo de Lourengo
Marques” mudou para “Grupo Desportivo de Maputo” (1976), e ligando a empresa estatal “Direcdo
Nacional de Aviacgdo Civil” (hoje, Aeroportos de Mogambique); e (iii) o “Clube Ferroviario de Lourengo
Marques” passou para “Clube Ferrovidrio de Maputo” (1976), com ligagcdo a empresa estatal “Caminhos de
Ferro de Mogcambique”.

84 A “Igreja Catdlica” foi bastante afetada por estas restri¢cdes, considerando seu nivel de inserc¢3o e influéncia
em Mogambique, desde a época colonial, especialmente em setores sociais como educagao e saude.

85 Na cidade de Maputo, membros da igreja “12 Apéstolos” foram acusados de desobediéncia ao Estado, uma
vez flagrados em praticas de disseminagdo de fé (Cabrita 2000).

86 As igrejas “Nazareno” e “Assembleia de Deus” viram seus missionarios e funciondrios presos sem acusacdes
concretas (ibidem).

870 lider da Igreja “Bom-Pastor”, Fernando Magaia, foi acusado de alegada promocéo do uso de drogas e
rotulado de charlatdo e criminoso (lbidem).

88 A mais severa aplicacdo de medidas do Estado neste Ambito foi para “Igreja Testemunhas de Jeova”,
nomeadamente encerramento da seita, prisdo e submissdo de seus membros aos “campos de reeducagdo”,
por recusarem a aderir as aldeias comunais (ibidem).

85



(iii)

(iv)

as associacoes foram banidas em toda sua dimensdo, nomeadamente culturais,
cientificas e estudantis. Neste caso, iniciativas de natureza juvenis, religiosas,
literarias®® e semindrios® tiveram de ser convertidas em favor de organizacbes
reconhecidas pelo Estado, como OJM — Organizag¢ado da Juventude Mogambicana.

o movimento sindical — que ocorre, na sua maioria, durante os periodos de transicdo
e pés-independéncia — foi limitado a estruturas administrativas de interesses dos seus
integrantes: emissao de carteiras profissionais e gestdao de contribui¢cdes para a acao
social. Ao mesmo tempo, seus membros proeminentes foram colocados ao ‘servico’
das chamadas “Organiza¢des Democraticas de Massas” (ODM), como “Grupos

Dinamizadores”®! (Francisco 2010; Brito 2019).

O centralismo democratico, como se vé, legitima a destruicdo de iniciativas auténomas e

comprova a tamanha preocupacdo de sua coabitagdo com movimento social e qualquer outra forma

de expressdo politica independente (Brito 2019). Até porque, nas palavras de Darch (2018, p. 13), “a

Frelimo nunca viu nenhuma razdo para criar estruturas formais e instituicdes que teriam constituido

uma forma mais ampla e convencional de pluralismo”, até porque o mais importante passava pela

eliminacdo das sequelas coloniais:

all vestiges of colonialism and imperialism would be destroyed with a view to eliminating the
system of exploitation of man by man, and erecting the political, material, ideological, cultural,
and social basis of the new society. (...), churches as whole were ‘banners of imperialism,
against whom it is necessary to start an organized popular combat’. (...), people must be told
that to attend those denominations or to spread the word of missionaries is like working
against Mozambique and serving the imperialist powers which resort to any method to

achieve their goals (Cabrita 2000, p. 108, 121).

Portanto, a construcdo do Estado pds-independéncia em Mocambique foi marcada pelo

excessivo controlo central, captura da estrutura administrativa estatal pelo partido e frustracdo de

formas alternativas de nacionalismo e oposi¢do aos principios do regime (Darch 2018; Brito 2019).

8 As editoras e distribuidoras da literatura religiosa passam a submeter-se ao INLD — Instituto Nacional de
Livro e Disco (Cabrita 2000).

9 Os estudantes sé podiam ingressar aos semindrios depois de completarem 18 anos de idade e cumpridos o
servigo militar obrigatdrio.

91 Em 1976, o partido-Estado organizou os trabalhadores — nos servicos estatais, nas fabricas e unidades de
producdo — em “Conselhos de Producdo” e “Conselhos de Controlo de Produgdo”. Este exercicio serviu de
plataforma para o futuro sindicato nacional: “OTM — Organizacdo dos Trabalhadores Mo¢ambicanos”, criada
em 1983 (Brito 2019).
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Alids, para Frelimo-Estado, a construgdo do (seu) socialismo exigia a dire¢do centralizada do Estado e,

ndo raras vezes, sustentada pela légica administrativa e repressiva baseada na organizagao partidaria.

3.3. Ambicao (des)medida sobre caminho sinuoso

Com a proclamacdo da sua independéncia, Mogcambique herdou um Estado moderno construido a
partir do projeto colonial: um estado fascista ao servico direto da acumulagao capitalista por via do
controlo e recrutamento da forca de trabalho e da imposicdo de culturas obrigatérias e outros

mecanismos de exploracio extrema pelo vasto territdrio®2.

Na otica de Monteiro (2006, 2011), o “Estado mogambicano” herdado do colonialismo
apresenta trés (3) principais carateristicas: externo, centralizado e mole. Primeiro, era resultado de
um projeto externo, significando ndo apenas ter sido criado sobre um ambiente de contingéncias, mas
também carecia de legitimidade e predominancia do contexto africano. Segundo, era altamente
centralizado em termos de estrutura politico-administrativa e sua economia politica, tendo em conta
gue o seu comando provinha do centro. Terceiro, era fraco, por conta do défice em termos de
capacidade de presenca real em todo territdrio, limitando-o tanto no exercicio das fungdes estatais

guanto na prépria prestacdo dos mais diversos servicos publicos.

Na mesma perspetiva, Va Wyk (2007) refere que a elite africana, com tdo pouco tempo de
preparagao para a independéncia, herdou estruturas estatais alienigenas, desenvolvidas através de
mecanismos coercitivos e controlos politicos e econdmico centralizados, resultantes da imposi¢ao do

estado-nacdo criado e estruturado artificialmente pelo imperialismo.

Neste debate sobre a edificagdo do poder num contexto complexo e de problemas para os

quais o regime nado havia se preparado, Brito (2019) sublinha:

Face a necessidade de estender rapidamente a sua presenca a totalidade do territério, a
Frelimo encontrava-se perante uma tarefa para a qual ndo dispunha de um ndmero suficiente
de quadros. (...). Assim, para conseguir implantar-se, ndo s6 nos centros urbanos, mas também

nas zonas rurais do pais que tinham estado até ao fim do conflito sob controlo directo do

920 Estado colonial tinha défice de administracdo no territério mogambicano, pois a sua atuacdo limitava-se a
areas e aspetos mais importantes aos seus objetivos, relegando, a sua prépria sorte, largas areas do territorio
sem cobertura relativa a satisfagdo das demandas da populagdo respetiva (Monteiro 2006).
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Estado colonial, so Ihe restava uma via: apelar aos seus simpatizantes para que tomassem eles

proprios a iniciativa de criar uma rede do “partido” cobrindo todo o pais (Brito 2019, p. 83).

Em reconhecimento aos desafios de uma presenca efetiva ao longo do territério, o Estado
pds-independéncia propods-se a estabelecer uma estreita ligacdo com as comunidades locais através
de uma administracao que pautasse em respostas aos problemas e anseios prementes no nivel local.
Neste sentido, a redefinicdo da estrutura politico-administrado do Estado impunha estratégias de
desenvolvimento baseadas, conforme o préprio partido, tanto na producdo agricola quanto na

industrializacdo:

A estratégia do nosso desenvolvimento apoia-se na produgdo agricola. As Aldeias Comunais
sdo o eixo fundamental da libertagdo do Homem no campo. A industria é o factor dinamizador
do desenvolvimento econémico. A edificacdo da indUstria pesada constitui o factor decisivo
da nossa independéncia total, permite a ruptura com a integragdo no sistema imperialista

(Frelimo 1979, p. 117).

No seu percurso, trés (3) principais estratégias de desenvolvimento foram definidas pelo

Estado pés-independéncia em Mogcambique®:

(i) Aldeias Comunais;
(ii) Plano Prospetivo Indicativo; e

(iii) Programa de Reabilitagdo Econdmica®.

3.3.1. Aldeias Comunais

De entre principais estratégias adotadas pela Frelimo, partido-Estado, no quadro da construgdo do
Estado pds-independéncia em Mogambique, particularmente para as zonas rurais, estdo as “Aldeias

Comunais”, doravante, ACs®.

9 A linha estratégica de desenvolvimento de Mocambique no pds-independéncia foi estabelecida no Il
congresso da Frelimo, a partir da visdo de planificagdo socialista para a transformacdo total da sociedade
mogambicana (Bragancga & First 1981).

% Também designada de “Programa de Reajustamento Econdmico”.

% 0 marco das ACs pode ser associado ao ano de 1977 na sequéncia do Ill congresso da Frelimo que definiu a
matriz global do desenvolvimento de Mogcambique para a época.
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Imediatamente a seguir a independéncia, a partir de 1976, a questdo das ACs tornou-se
“espinha dorsal do desenvolvimento das forgas produtivas do campo” (Frelimo 1976; CEA 1979;

Almeida Serra 1991; Mosca 1996), isto é,

opgao estratégica de socializagdo das zonas rurais porque é nelas que, através da produgdo
colectiva (...) se consegue um rapido crescimento da consciéncia revolucionaria e de classe dos
trabalhadores e se torna possivel atingir com relativa rapidez a auto-suficiéncia alimentar e a
satisfacdao das necessidades de saude, educagao e cultura, grandes objectivos imediatos de

cada Aldeia Comunal (Almeida Serra 1991, p. 505).

Em outras palavras, as ACs foram definidas como unidades com fungdes triplices: (A)
produtiva [econdmica], (B) politica e (C) social. Ademais, o relatdrio do CEA (1979), preparado nas
vésperas do Seminario sobre Aldeias Comunais de 1979 - 1980, destaca a multifuncionalidade desta

estratégia:

As Aldeias Comunais deverdo ser a base da transformagdo rural em Mogambique, as unidades
politicas e econdmicas através das quais a vida colectiva serd desenvolvida. A organizacdo
fragmentada da vida rural associada a baixa produtividade tanto da terra como dos
trabalhadores, estd a tomar nova forma nas aldeias centralizadas que permitem o
desenvolvimento dos métodos colectivos de produgdo, um nivel superior de mobilizagdo

politica e a facultagdo de facilidades educativas e de saide comuns (CEA 1979, p. 12).

A estratégia das ACs gravitava em torno de dois (2) eixos fundamentais: (i) como propriedade
coletiva dos principais meios de producdo (machambas estatais e cooperativas); e (ii) como

mecanismo de urbanizacdo socialista do campo:

A coletivizacdo dos meios de producdao que resultava da nacionalizacdo das exploracdes
agricolas de grande escala, reorganizadas em moldes socialistas, para a transformacdo da producdo
dos camponeses, portanto, criacdo de novas formas de producio coletiva®. Aqui, as plantacdes e as
grandes machambas coloniais foram convertidas em machambas estatais e as pequenas machambas
transformadas em cooperativas, ao mesmo tempo que seus membros mantinham as suas préprias
machambas dispersas em outros lugares. Entretanto, o investimento e a producdo de excedentes

agricolas deveriam estar concentrados, prioritariamente, nas machambas estatais e, de seguida, nas

% Esta perspetiva foi inspirada pelas experiéncias da Uni3o Soviética, Cuba, China, Vietname e dos regimes
pos-Il Guerra Mundial nos paises da Europa do Leste (O’Laughlin 2016, 2017).
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cooperativas (Wuyts 1981a, 1981b, 1986, 2001; O’Laughlin 1981, 1996, 2016, 2017; Mackintosh &
Wuyts 1988).

A urbanizagdo socialista do campo consistia na organiza¢do das comunidades e cria¢cdo de
condicbes e infraestruturas adequadas para a provisdo de servigos publicos essenciais nas zonas
rurais. Este eixo buscava a melhoria das condi¢bes de vida material dos camponeses: habitacao,
educacdo, saude, abastecimento de agua potdvel, energia, provisdo de alimentos, entre outros

(Tempo 1977; Araujo 1988; Geffray 1991; Mosca 1996; Gallo 2016; Brito 2019).

Em dltima instancia, a pretensdo da vida coletiva e da coletivizacdo da producdo, para a
transformacdo do meio rural em espaco oportuno de edificacdo do projeto Estado-nacdo, passava
pela moderniza¢do da sociedade e rutura com os sistemas capitalista e tradicional em nome de uma
nova existéncia social dos individuos, que serdo reconhecidos em referéncia a estrutura politico-

administrativa vigente no contexto do Estado nacional pds-independéncia.

Na mesma intencdo, cabia as ACs a eliminacdo do poder de autoridades com raiz feudal que
haviam sido reforgadas pelo colonialismo para o controlo da forga de trabalho e tornadas em uma das

varias fontes de diferenciacdo e acumulac¢do na época colonial.

N3o obstante a adesdo massiva dos camponeses as ACs, no inicio®, associada a ‘ganhos’
sobretudo de natureza social, como habitagdo, escolas, postos de saude, abastecimento de agua,
alimentacdo®, o entusiasmo pelas mudancgas em torno desta estratégia diluiu-se relativamente em

tao pouco tempo.

Varios estudos produzidos sobre as ACs em Mogambique apontam as razdes que concorreram
para o ndo alcance dos objetivos pretendidos na operacionalizagdo da entdo estratégia de
desenvolvimento, sublinhando aspetos relacionados a inadequacdo das politicas agrarias e o fato de

as novas estruturas (politico-administrativas) serem igualmente ndo democraticas:

—  Wuyts (1981a, 1981b, 2001) assinala, por um lado, a concentragdo de recursos na
mecanizagdo das machambas estatais e a consequente negligéncia do campesinato e

sua transformacdo gradual através das ACs e a valorizagao da produgdao camponesa,

97 Mosca (1996) destaca que num periodo de entre 3-4 anos, mais de 40% da populac3o rural residia em
aldeias, o que revela a massificacdo e rapidez do movimento das ACs inicialmente.

%8 O’Laughlin (2016, 2017) refere que a nacionalizac3o da educacio e satide — 24 de julho de 2075 — melhorou o
acesso a estes servigos nas zonas rurais, pelo menos até a intensificacdo da guerra na década de 1980.
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gue se tornou critica como questao de estratégia econdmica e no estabelecimento de
bases politica, econdmica e social para a transformacao socialista da sociedade; por
outro, a continua utilizacdo da mao-de-obra sazonal nas machambas estatais que
contribuiu para a reducdo dos niveis de produtividade, pois, de certo modo,
reproduziam os padrdes de producao coloniais.

CEA (1979) arrola questdes relacionadas a localizagdo e tamanho das prdéprias ACs,
como escolha de locais sem atencdo a disponibilidade de terra para o
desenvolvimento de aldeias (ou falta de terra perto das aldeias); desgaste de solos
por cultivo excessivo e excesso de pastagem; falta de dgua limpa e madeira (lenha),
que impunham perca demasiado de tempo no seu transporte; dificuldades na
comercializacdo de excedentes dos camponeses, incluindo as facilidades bdsicas de
subsisténcias; dificuldades para o desenvolvimento de estruturas (politico-
administrativas) cabalmente representativas nas aldeias; entre outras.

O’Laughlin (1981, 1995, 1996, 2016, 2017) destaca a fraca cooperativizacdo do
campesinato, que contribuiu para a crise de produtividade agricola (nos setores
estatal e cooperativo), e a sazonalidade nas machambas estatais, dada a continuacdo
da dependéncia pela contratagdo da mao-de-obra temporario, muitas vezes
migrante. Refere que a marginalizagdo do setor produtivo familiar (primazia pela
produgdo agricola em larga escala, considerada tecnologicamente moderna e mais
produtiva, em detrimento da produgdo familiar de pequena escala) comprometeu
ndo apenas a consolidagdo socialista do setor estatal, transformagdo da base de classe
do estado revolucionario, e transformacgao socialista da agricultura familiar, mas
também reforcou a antiga estrutura colonial de rentabilidade.

Araujo (1988) refere a marginalizag¢do dos principios definidos pela prépria estratégia
das ACs, nomeadamente contradi¢des operacionais entre o espa¢o de produgdo
coletiva e o familiar; afastamento de familias das suas anteriores unidades
residenciais-produtivas sem substituicdo adequada; surgimento de uma produgao
cooperativa de forma artificial, forcada e pouco organizada; competicdo entre os
responsaveis (estruturas politico-administrativas) distritais na implementacdo das
ACs, numa busca clara por protagonismo “politico-partidario”, entre outros aspetos,
que resultaram ndo apenas na baixa produtividade, mas e sobretudo na
desmobilizacdao e abandono pelos camponeses.

Almeida Serra (1991) reforgca a contradicdo em torno da estratégia entdo definida,

que atribuiu um carater residual e transitério ao setor produtivo familiar em relacdo
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ao seu papel na légica global da estratégia agricola. Porquanto a concecao das ACs foi
baseada na interpretacdo equivocada da realidade econdmica e social dos
camponeses, a de que estes tinham liga¢des relativamente marginais com o mercado
e pouca dependéncia deste para a sua sobrevivéncia.

— Mosca (1996, 2011, 2017, 2021) reafirma a ndo (ou insignificante) alteracdo da base
produtiva, sobretudo pela marginalizacdo do setor familiar na politica agraria
socialista (este setor ndao se transformou em cooperativista); desadaptacdo deste
modelo socializante a diversidade das realidades das comunidades locais; e
radicalizacdo, rapidez e erros de implementacdo das medidas relacionadas com este

modelo de desenvolvimento rural.

A problematica das ACs é extensiva ao debate sobre a ‘antropologia da guerra pds-colonial’

em Mocgambique.

Para a perspetiva “defensora da guerra civil”, como Cahen (1987), Geffray (1986, 1991); Hall
(1990); O’Meara (1991); Floréncio (2002); Coelho (2002); Siebert (2003); Temudo (2005); Brito (2019);
entre outros, os ‘males’ da estratégia das ACs estdo por detras do enraizamento da Renamo em vdrias
zonas rurais do pais durante a guerra civil. Essencialmente, em suas analises, da énfase ndo apenas
em ruturas resultantes de politicas agrarias, socializagdo do campo e cooperativizacdo, mas sobretudo
a radicalizacdo e discriminagdo perpetradas pelo partido-Estado contra as autoridades tradicionais,
para além de atitudes de marginalizagdo, humilhagao e ridicularizagao da lideranga local no seu papel

politico, social e religioso.

Geffray (1991) explica detalhadamente como a estratégia das ACs ostracizou diferencas
histdricas e sociais — incluindo motivacGes e aspiragdes reais das comunidades — no silenciamento de

poderes e autoridades locais:

Entre 1980 e 1984, tornou-se notdria a desisténcia nas aldeias (...), as “cooperativas de
producdo” ndo produziam nada. Na realidade, a estratégia das aldeias comunais tinha ja nessa
altura mostrado a sua verdadeira natureza por todo o pais, revelando-se como um
instrumento politico extremamente eficaz, ndo para o “desenvolvimento” das regies rurais,
mas para a edificagdo no campo de um aparelho administrativo de Estado. (...). E, a sequéncia
da nova estrutura estatal, na sua maioria ao servico do partido, o pais ficou em poucos anos
coberto por uma rede de administragdo hierarquizada, fundada sobre a entidade
administrativa e politica alded. (..) Esta constru¢do do Estado nacional no campo foi

inteiramente levada a cabo em ruptura e conflito aberto com os elementos politica e
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socialmente respeitados a nivel local pelas populagdes e por elas investidos de uma autoridade

reconhecida (Geffray 1991, p. 21)%.

E a mesma linha de pensamento tragada por Temudo (2005) relativamente ao impacto desta
politica de aldeamento forcado e ao fato de as novas estruturas serem ndo democraticas, no contexto
da construcdo do Estado pds-colonial, que teriam influenciado a legitimacdo da Renamo pelas

comunidades rurais durante a guerra civil:

Durante muitos anos, a ideia de que a guerra civil que assolou Mogambique era conduzida por
um exército mercenario ao servigo de interesses externos foi considerada inquestionavel,
desconhecendo-se que a Renamo possuia uma base social de apoio rural e que a produgdo
agricola constituia uma das fontes de financiamento da guerra. Apds a independéncia, o
partido-Estado Frelimo provocou uma desestruturagao social, econdmica, politica e cultural
das sociedades rurais, conduzindo um projecto de desenvolvimento e de construcdo da nagdo
autoritario e centralizado, que p6s em causa direitos fundamentais de cidadania. A adesdo a
guerra de parte da populagdo pode assim ser interpretada como uma tentativa de conquista
desses direitos. (...). A adesdo a Renamo de certas familias deveu-se ndo sé ao
descontentamento motivado pelas consequéncias da sua integracdo em aldeias comunais e
pela desautorizagdo dos chefes tradicionais e suas cerimdnias e rituais, mas também as

expectativas em relagdo a melhoria das condi¢des de vida (Temudo 2005, p. 32, 39)%,

Esta perspetiva, é contrariada pelos “defensores da guerra de desestabilizacdo”, como
Braganca (1978); Isaacman & Isaacman (1983); Hanlon (1984, 1991); Braganca & Jacques (1986);
Minter (1989, 1994); Wuyts (1989); O’Laughlin (1991); Vines (1991, 1992, 1998); Dinerman (1994,
2007); Nillsson & Abrahamsson (1994); (West 2008); entre outros, que encontram as origens da guerra
pds-independéncia em Mogambique nos fatores externos. Alinhada ao discurso oficial sobre a referida
guerra, as analises deste grupo recaem para a tentativa de sabotagem e desestabiliza¢cdo resultantes
dos contextos regional (marcado por profundas hostilidades em relagdo a regimes racistas da Rodésia
do Sul e, particularmente, o apartheid da Africa do Sul), e global (no quadro da Guerra Fria e

bipolarizacdo mundial).

O fundamento de cartaz para esta segunda perspetiva é que a Renamo — “um movimento
militar rebelde” (Dinerman 1994, p. 103) — era produto meramente de forgas externas engajadas

numa guerra de desestabiliza¢cdo contra um Estado independente de linha socialista, liderado por um

% 0 destacado n3o é original.
100 0 destacado n3o é original.
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partido (a Frelimo) legitimo e amplamente aceite pelas massas populares. De resto, como se sabe, nos
primeiros anos desta mesma guerra, a Renamo recebera apoio (logistico) da Rodésia do Sul, da Africa

do Sul e dos EUA.

A dindmica das ACs reflete particularmente que, aos poucos, em meio ao objetivo da
“destruicdo de todos os vestigios do colonialismo e do imperialismo, para a elimina¢do do sistema de
exploragdo do homem pelo homem e para a edificacdo da base politica, material, ideoldgica, cultural
e social da nova sociedade” (Trindade, 2003, p. 97), a admiracdo e o apoio populares emprestados ao
partido-Estado foram esvaziando diante de atitudes excessivas e ndo esperadas de um Estado que
prometera uma libertacdo do povo de qualquer tipo de subjugacdo, mas que na realidade, ele préprio,
mostrava-se cada vez mais comprometido com repressao e controlo social, concorrendo para uma
crescente frustracdo de expetativas populares e, consequente, questionamento por parte daqueles

gue outrora mobilizaram-se em nome do projeto comum.

As evidéncias do endurecimento estatal, no periodo da construcdo do Estado pds-colonial em

Mogambique, podem ser acrescidas seguintes medidas:

= aprovacdo do Decreto-Lei n.2 21/75 de 11 de outubro, que criou o Servico Nacional
de Seguranca Popular (SNASP), um 6rgdo com poderes excecionais, entre os quais o
de “deter pessoas, determinando-lhes o destino que achar mais conveniente,
nomeadamente o de as remeter a autoridade policial competente, aos tribunais, ou
aos campos de reeducacdo” (Trindade 2003, p. 106)°,

= aprovagao, em 1983, da “Lei das Chicotadas” no contexto da implantagdo da “justica
revolucionaria” que estabelecia uma série de penas severas, muitas vezes, executadas
em publico, como tortura corporal (chicotadas) e pena de morte (fuzilamento) aos
violadores do ‘projeto nacional’2,

= implementacdo, a partir de meados de 1983, da “Operacdo Producdo” nos centros

urbanos, para a evacuacgdo dos considerados “improdutivos urbanos”, conduzindo-os

as “atividades produtivas” agricolas em zonas rurais (Quembo 2012, 2015) %,

101 Nos termos do artigo 48 da lei n2. 2/79, de 1 de marc¢o de 1979, competia ao SNASP a instrucdo preparatdria
de “crimes contra a Seguranca do Povo e do Estado Popular (Documentos da 42 Sessdo da Comissdo
Permanente da Assembleia Popular).

102 | gjn.25/83 de 1 de abril.

103 pessoas desempregadas e ou as que n3o comprovassem um trabalho formal perdiam direito de viver em
zonas urbanas e deviam ser enviadas aos “campos de producdo” ou “aldeamentos forcados” (Geffray 1991;
Brito 2019).
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Alinhada aos propésitos da revolugdo socialista, esta medida visava o controlo do
massivo éxodo rural e pressdes sociais consequentes, como desemprego e revoltas,
de maneiras que servia como instrumento necessario de combate contra ociosidade,
preguica, banditismo, drogas, alcoolismo e prostituicdo nas cidades (Geffray 1991,

Thomaz 2008; Quembo 2012, 2015; Brito 2019)%4,

Refira-se que a personalidade da Frelimo, enquanto partido-Estado, é concordante ao
pensamento e a pratica dos “partidos libertadores” em Africa, pois, como diria Van Wyk (2007), a elite
tradicional deveria ser marginalizada do processo de governagdo por representar um obstaculo a

modernizacdo, nomeadamente construcao da sociedade moderna e desenvolvida.

3.3.2. Plano Prospetivo Indicativo

No quadro da edificacdo do Estado pds-independéncia para a colocacdo do pais na drbita do
desenvolvimento, o governo da Frelimo concebeu e implementou o ambicioso Plano Prospetivo

Indicativo, de seguida apenas PPI.

O PPl é considerado um programa marcante do percurso econdmico de Mogambique,
concebido pelo governo em 1980 como estratégia econdmica para liquidacdo do subdesenvolvimento
e construcdo das bases do socialismo, em apenas uma década, 1980-1990'%. Este programa, em
outras palavras, visava “expandir, rapidamente, a capacidade e o produto material da economia para
superar o subdesenvolvimento e a debilidade da estrutura socioeconémica e eliminar a pobreza”

(Castel-Branco 1995, p. 601).

Estudiosos desta estratégia de desenvolvimento de Mogambique pds-independéncia, como
Castel-Branco 1994b; 1995; 2017a; 2022a; 2022b; Castel-Branco, Massingue & Ali (2010); Brito (2019),

identificam trés (3) pilares basicos sobre quais esta estratégia concentrava suas linhas de agdo:

Primeiro, socializacdo (cooperativizagdo) do campo, assente no rapido desenvolvimento das

forcas produtivas organizadas em empresas agricolas estatais ou cooperativas, através da integragdo

104 Brito (2019) sugere que, para certos meandros da Frelimo, a “Operac3o Produc3o” disfarcava o objetivo de
eliminacdo da “ameaca” representada por uma camada social cada vez mais crescente de pessoas
desocupada, nas grandes cidades, o que era considerado de potencial perigo, inclusive de apoio a Renamo.

1050 PPI s6 viria a ser aprovado em 1981, marcando a sua adoc¢3o oficial (Castel-Branco 1994b).
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de mais de dez (10) milhdes de pessoas em cooperativas e, no setor agrario, do cultivo de uma area

de cerca de um (1) milhdo de hectares.

Segundo, industrializa¢do, relacionada com a transformacdo agroindustrial e com grandes
projetos minerais e energéticos, centrados no vale do Zambeze, através da criacdo e desenvolvimento

da industria pesada, nomeadamente de ferro e aco.

Terceiro, educacao, centrada na formacao de quadros, através de programa generalizado de

educacdo e formacao profissional para responder as necessidades dos dois pilares anteriores.

Na perspetiva dos autores mencionados anteriormente, a longo prazo, esta estratégia
propunha a industrializacdo do pais: “construcdo das bases essenciais para a industria bdsica em
Mogambique” (Castel-Branco 1994b). Quer dizer, um desenvolvimento industrial acelerado, priorizando
o crescimento rapido da producdo material, que implicava uma quintuplicagdo do produto material,

através da taxa média anual de crescimento de 17,5 por cento, ao longo de uma década.

A motivacdo desta estratégia de desenvolvimento industrial acelerado residia em perspetivas
de rapido crescimento econdmico assentes (i) no refor¢co do papel do setor estatal e da planificacdo
centralizada; (ii) na realiza¢do de novos e grandes investimentos de raiz; (iii) na localizacdo dos grandes
agregados industriais nas proximidades das suas fontes de matérias-primas principais e dos mercados
para os seus produtos finais; e (iv) na concentra¢do e racionalizacdo do parque industrial existente

(Castel-Branco 1994b).

A ideia parecia simples e correta: transformagdo da estrutura industrial — modernizagao,
aprofundamento e expansao da sua malha e ligagGes, e criagdo de industria produtora de fatores de
produgdo e de materiais — que permitisse [e carregasse consigo] o desenvolvimento dos diferentes
setores da economia mogambicana na época. Porquanto a indUstria deveria ser capaz de criar e aplicar

novas tecnologias (Castel-Branco 1994a, 1994b, 1995, 2017a).

Para uma coeréncia com os seus propositos, conforme Castel-Branco (1995), esta estratégia

apresentava cinco (5) principais carateristicas:

(i) centralizacdo do processo de acumulagdo de capital no estado;
(ii) centralizacdo do investimento no setor empresarial estatal;
(iii) marginalizagdo dos restantes setores da economia, em especial o campesinato;

(iv) marginalizagdo da transformacdo da organizacdo social da economia;
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(v) aplicacdo de um sistema passivo de gestdao macroecondmica e financiamento: simples

instrumento burocrdtico do plano material.

O sucesso desta medida exigia enormes investimentos dependentes da mobilizacdo de
recursos externos, garantida pela cooperacgao internacional, particularmente a possivel adesdo do pais
a Comunidade de Ajuda Mutua Econdmica (CAME) ou Comunidade Econémica do Bloco Socialista®®.
E ainda, a parceria com paises do leste europeu, pois, na altura, a relacdo de Mogambique com os
paises socialistas de orientacdo soviética era de extrema proximidade, para além da expectativa no
impacto da prépria estratégia, nomeadamente a expansdo da base fiscal do Estado como resultado

do desenvolvimento da base empresarial da economia (Castel-Branco 1994b,1995, 2017; Brito 2019).

De certo modo, o PPl estabelecia estreita relacdo de complementaridade com propdsitos das
ACs, de maneiras que, conforme palavras de Braganga & First (1981, p. 2), “(...) a socializagdo do campo
constituia uma prioridade do Plano Prospectivo Indicativo (...), pois, a agricultura é a base e a industria

o factor dinamizador decisivo (...), 0 que torna o seu inter-relacionamento fundamental”*?’.

Em 1979, no seu discurso, Samora Machel — entdo Presidente Republica Popular de

Mocambique) — patenteou claramente a referida conexdo entre estas estratégias:

(...) chegar a 1990 com uma industria desenvolvida, com a industria de base a funcionar, a
agricultura relativamente mecanizada, (...) com o complemento da cooperativizagdo do setor
familiar, a urbanizacgdo, (...). A proxima década devera completar o processo das Aldeias

Comunais (...) (Almeida Serra 1991, p. 552)108,

O debate sobre causas do falhango desta estratégia ressoa, historicamente, entre duas linhas.
Primeira, centrada no discurso oficial do governo, conjugada a abordagem neoliberal de estabilizacdo
e ajustamento estrutural, aponta para os fatores externos e internos, nomeadamente guerra,
calamidades naturais, deterioracdo dos termos de troca internacionais das exportacdes relativamente
as importacgdes e erros de gestdao econdmica (Oppenheimer 1993; Costa 2009; Castel-Branco 2017a,
2022a, 2022b). Segunda, baseada em explicagdes alternativas as ciclicas crises econdmicas em
Mocambique, foca para (i) estruturas de especializacdo e dependéncia da prépria economia
(condigOes estruturais e sociais de produ¢do) que ndo mudaram significativamente, naquele periodo,

guanto se esperava, e (ii) no modo de acumulag3o de capital relacionado a expropriacdo do Estado no

106 Esta pretensdo viria a ndo ser materializada.
107 0 destacado n3o é original.
108 Discurso de encerramento da 52 Sess3o Extraordindria do Conselho de Ministros Alargado, em 4 de agosto
de 1979.
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contexto de construcdo de classes de capitalistas nacionais (Wuyts 1986, 1989; Castel-Branco 20173,

2022a, 2022b).

Os objetivos e metas fixas no PPl eram extremamente ousadas, por exemplo, no campo da
transformacdo agricola. Ao mesmo tempo, pouco realistas e manifestamente nao adaptadas aos
meios — humanos, materiais e financeiros — disponiveis. Do mesmo modo, esta estratégia nao
considerava a luta quer entre os interesses sociais do momento quer entre os emergentes ao longo
da transformacao social — uma condicionante fundamental da possibilidade da sua prossecucao e

realizacdo (Almeida Serra 1991).

Este paradoxo ndo apenas comprometeu o alcance de seus propdsitos, mas também acabaria

por encurtar o seu “tempo de vida”, como explicita Castel-Branco:

(...), by the early 1980s it had already become clear that the PPI-driven ‘big push’ had failed.
(...), the ‘big push’ was maintained for only two years and, by 1984, the performance of the
economy was significantly worse than in 1979. Investment grew meteorically, as one would
expect from a programme designed to quintuple the size of the economy in 10 years, but only
for two years (2022a, p. 21). (...), and for this reason, the government abandoned it halfway

through the time frame (2022b, 52).

Apesar de alguns avangos — nomeadamente no capitulo de investimentos — ocorridos nos
primeiros anos da implementacdo desta estratégia, o seu destino estava tragado, até porque a pratica

expos que a grande “ambicdo” ndo passaria de mera utopia.

3.3.3. Programa de Reabilitagao Econdmica

A entrada da segunda metade da década de 1980, o modelo de planificagdo centralizado e as
estratégias iniciais de desenvolvimento, nomeadamente a socializagdo de campo e a industrializagao
acelerada, definidas no pdés-independéncia, a pouco e pouco, foram evidenciando fraquezas de

praticabilidade e sinais de fracasso diante da complexidade do pais.

Varias questdes, a partir de entdo, foram sendo colocadas em torno do pensamento de
desenvolvimento instituido no imediatamente a seguir a independéncia. Assim, inicia-se uma ‘nova

busca’ por mais acles e estratégias para recolocar o pais na dire¢do de transformacées pretendidas.
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Na sequéncia, é implementado o Programa de Reabilitacido Econdmica (PRE)®

, para o
periodo entre 1987-1990, como nova abordagem na tentativa de inverter o entdo cenario
socioecondmico relacionado a problemas estruturais da economia, erros sucessivos e crises com que

se debateram as anteriores estratégias.

Este programa surge como resposta de matiz neoliberal de estabilizagdo e ajustamento
estrutural assente nos principios do “Consenso de Washington” e concretizado através de politicas
das institui¢des financeiras internacionais: Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial
(BM). O PRE colocava incidéncia em trés (3) principais reformas econdmicas: liberaliza¢do de precos'',
privatizacdes!'! e estabilizacdo monetérial'? (Wuyts 1996; Castel-Branco 2017a, 2017b, 2022a, 2022b;

Mosca 2021).

A mudanca estratégica operada com as medidas do (re)ajustamento estrutural configurava
uma espécie de “suicidio” necessario face ao agravamento das condi¢Ges do pais em termos politico,

econdmico e social, particularmente, no periodo entre 1983 e 1986.

Em termos praticos, o conjunto de medidas definidas no ambito deste programa, como
“liberalizacdo do comércio, desvalorizacdo da taxa de cambio e estabilizacdo macroecondmica”
(Wuyts 1996, p. 727), “impostas pelas Instituicdes de Bretton Woods” (Mosca 2021, p. 17), serviu de
plataforma para integracdo da economia mogambicana nas diretrizes da economia de mercado “rumo

a estruturas econdémicas mais amplas e diversificadas” (Castel-Branco 2022b, p. 52).

Na mesma linha das estratégias de desenvolvimento anteriores, por um lado, o PRE(S)!3
estabelecia objetivos ambiciosos e diretamente relacionados aos setores agrario e industria,

nomeadamente!!*:

v’ atingir, até 1990, os niveis de producdo e exportacio de 1981 nos setores

considerados prioritarios, como industrias de produgao de bens de consumo, de

109 Ofijcialmente adotado em maio de 1987, a conversdo de Mocambique a membro das Instituicdes de Bretton
Woods (IBWs) a 24 de setembro de 1984.

110 A liberalizagdo dos mercados e pre¢os tinham em vista o equilibrio da oferta e procura para estimular a
produgdo (Mosca 2021).

111 As privatizacdes visavam o equilibrar as financas publicas, libertar o Estado de atividades ndo estratégicas,
promover o empresariado nacional e mobilizar o capital acumulado pelos comerciantes e outros agentes
econdmicos (Castel-Branco 2027b).

112 A estabilizacdo monetaria era por via do controlo da inflacdo (Castel-Branco 2017a).

113 Com a incorporagdo da componente social, incluindo a luta contra a pobreza, este programa denominou-se
PRES — Programa de Reabilitagdo Econdmica e Social (Oppenheimer 1993; Castel-Branco 1994a).

114 ver Castel-Branco (1994a, 1994b).
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producdo de instrumento de trabalho para o campo e transformadoras de
produtos agricolas.

v alterar o ambiente para desenvolvimento industrial através da liberalizacdo e
privatizacdo das empresas e estabelecimentos industriais.

v" lancar as bases para uma politica industrial virada para um desenvolvimento

equilibrado e competitivo para o futuro.

Por outro, visando travar a continua degradacdo da economia, o PRE(S) tinha como foco
operacional a reabilitacdo da producdo e circulacdo de mercadorias nas zonas rurais, subordinando
todos os demais setores, como industrias ligeiras e de bens de consumo, indUstrias pesadas e bens de
investimento, industrias geradoras de moeda externa e de receitas fiscais e estabilizadoras dos niveis
de emprego, obras publicas e transportes, energia e agua, entre outros (Castel-Branco, Massingue e

Ali 2010).

O PRE(S) representava ndo apenas uma viragem ideoldgica do partido-Estado de inspiracdo
socialista alicercado, até entdo, no centralismo democratico, mas também uma rendicdo dos
dirigentes da propria Frelimo em favor de abordagens de inspiracdo capitalista subordinadas as

politicas do BM e FMI.

Como se sucedeu com as estratégias precedentes, o PRE(S) mostrou-se incapaz de robustecer
a economia para superar os problemas estruturais, tendo em conta ndo apenas incongruéncias a
‘nascencga’ no capitulo econdmico, mas também seus efeitos nos ambitos politico e social, incluindo,
a propiciagdo do sistema de acumulagdo capitalista (privada) de riqueza no Mogambique

contemporaneo.

Varios estudos sobre economia politica mogambicana discutem estas questdes:

Wuyts (1990) aponta que as medidas do FMI e BM ignoraram por completo as condi¢Oes
contextuais do pais na época, nomeadamente (i) a guerra, (ii) a (consequente) situacdo de
vulnerabilidade em que se encontrava grande parte da populacdo, particularmente rural, e, mais
importante ainda, (iii) que a prdpria economia precisava de se organizar para a adogdo de politicas

gue relacionassem a defesa, a producdo e o abastecimento de géneros.

Hanlon (1991, 1997) assinala as divergéncias existentes desde o inicio quanto a prioridades,
entre o partido-Estado (setor agricola) e o FMI/BM (estabilizacdo macroecondémica), motivadas pelo

desconhecimento da realidade de Mocambique por parte das IBWs. Acrescenta ainda que as medidas
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impostas por estas duas instituicdes bloquearam a reconstrugdo do pais e conduziram-no, para uma

espécie de “paz sem beneficio”, depois da guerra de “desestabilizacdo”.

Macamo (2003), sublinha que as medidas do (re)ajustamento estrutural promoveram a
“disciplinarizacdo de Mogambique”, através de estratégias neoliberais de riscos na relagdo entre o
centro e a periferia, nomeadamente a “invencao de atores” e “visibilidade do pais”. Neste sentido, o
PRE(S) tragou novo perfil da sociedade (tornando-a individualista), reduzindo a realidade do pais a
numeros (ignorando o lado social das suas politicas). Praticamente, reinventou o pais como um espago

sedento de intervengdo externa: como alvo e recipiente do auxilio externo.

Castel-Branco (2014, 2017b, 2017c, 2020, 2022a, 2022b) esclarece que as medidas no dmbito

IM

deste programa tinham pouco de “transformacao estrutural”, pois, de certa maneira, limitavam-se ao
funcionamento dos mercados na dtica neoliberal e dedicavam-se sobretudo para a estabilizacdo
financeira a curto prazo. Além de mais, a onda de privatiza¢Ges estatais ocorridas no PRE(S) permitiu
apenas a transferéncia de ativos publicos — a baixo custo privado e alto custo social — para
“proprietarios sem capital”, isto é, criacdo de uma “burguesia capitalista nacional” sustentada na

7115

“expropriacdo do Estado”*">, numa espécie de cumprimento da ‘cldusula’ neoliberal relativa a criacdo

de empreendedores nacionais.

Mosca (2021) refere que a rapidez e amplitude das medidas do PRE provocaram uma
aceleragdo da crise: a economia passou por forte recessdo, desemprego e custos sociais elevados,
sobretudo da populagdo pobre. O padrao de acumulagdo anteriormente centrado no Estado nao foi
substituido por um padrdo privado eficiente e competitivo, sem descurar a enorme

desindustrializagdo das cadeias de valor dos principais produtos agrarios.

Portanto, a abordagem neoliberal mobilizada para redimensionar os problemas de
Mocambique ndo deu resposta a medida das promessas e ou expectativas relativamente a

estabilidade, crescimento e desenvolvimento.

115 Castel-Branco (2022a, 2022b) aponta quatro (4) ondas de “expropriacdo do Estado” em Moc¢ambique: a
primeira, entre meados dos anos 1980 e meados de 1990, marcada pelo programa massivo de privatizagGes
de empresas estatais e acdes do Estado em empresas privadas; a segunda, durante os anos 2000,
caraterizada pela atragdo do grande capital estrangeiro; a terceira, entre os anos 2005 e 2015, assinalada
pela desnacionalizacdo de infraestruturas estratégicas (como ferrovias e portos) e superutilizacdo do espaco
da divida soberana, através subsidios fiscais, parcerias, garantias de dividas privadas e criacdo de novas
infraestruturas para o nucleo da economia extrativa; e, a quarta sintetizada na politica de austeridade, com
base no rescaldo de todas crises experimentadas no pais.
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3.4. Sintese Conclusiva

A construcdo do Estado pds-independéncia em Mogambique é conexa a transicdo da FRELIMO de
movimento de guerrilha para um Partido que toma o poder do Estado e orienta-se a partir da sintese
das experiéncias revolucionarias do préprio povo mogambicano (e ndo sé), inspirada na alianga

operario-camponesa.

A partir desta perspetiva, o ‘novo’ Estado foi construido em torno de uma utopia de
desenvolvimento assente na transformacdo socialista: um socialismo de mobilizacdo politica e

ideoldgica marxista-leninista, pelo menos no plano tedrico.

Este propdsito socialista implicou uma centralizacdo e planificacdo da economia pelo Estado,
onde o controlo produtivo e a propriedade dos principais meios de producdo foram colocados a favor
do setor estatal. De certa maneira, considera-se este momento como “prdprio do processo de
desenvolvimento dos estados novos e do crescimento da consciéncia sobre a forma de praticar o

desenvolvimento” (Impissa 2018, p. 41).

Tendo em linha de conta que a transformacgdo socialista se centrava no pressuposto da
interdependéncia entre os setores da agricultura (a base) e da industria (a dinamizadora), as principais
estratégias desenvolvimentistas formuladas na época, nomeadamente ACs e PPI, auguravam a

materializacdo desta intencao.

Para além das dificuldades enfrentadas pelo pais (nos contextos interno, regional e global),
acrescidas a falta de clareza — relativamente a pretensa alianga operario-camponesa — e pouca
experiéncia por parte do partido-Estado, estas politicas socioecondmicas seriam severamente
comprometidas pelos seus préprios ‘paradoxos operacionais’. Por outras palavras, as estruturas e
estratégias de desenvolvimento colocadas em marcha pelo partido-Estado tornaram-se antagdnicas
ao préprio ‘projeto socialista’, tanto pela marginaliza¢do, na agricultura, dos setores cooperativo e
familiar (considerados cruciais na politica econdmica estabelecida no Ill Congresso da Frelimo), quanto

pelas praticas ‘anti-comunais’ de embargo a iniciativas populares préo-democracia.

Por sua vez, a adog¢do de medidas de ajustamento estrutural, concretizadas através do PRE(S),
surge ndo apenas como reconhecimento da persisténcia dos problemas enfrentados pelas estratégias
socioecondmicas de desenvolvimento implementadas até entdo, mas também como testamento da

mobiliza¢do, pelo novo Estado, de novas abordagens para a dire¢do estratégica do pais.
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Existe, entretanto, uma clara diferenca entre estas trés (3) politicas socioecondmicas —
analisadas neste capitulo — adotadas pelo Estado pds-independéncia em Mog¢ambique, em termos de
pensamento politico e ou de governagdo. Enquanto as ACs e PPI se atrelavam na transformacdo
socialista, o PRE(S) embute, no fundo, processos liberais que dardo, inclusive, corpo a reforma de

descentralizagao no pais.

Fica evidente que o esforco empreendido pela ‘Frelimo-Estado’ no contexto da
(re)configuracdo do Estado pods-colonial corrobora a ideia de que os partidos libertadores e
nacionalistas em Africa tomaram o poder com ambiciosos planos de desenvolvimento, uma vez que a
conquista do poder em si impunha outro rumo aos novos estados independentes (Dorman 2006;
Matsimbe 2017). No caso mogambicano, isto significa que, utilizando o centralismo democratico, a
Frelimo estruturou seus projetos desenvolvimentistas sob um ‘caminho sinuoso’, construido, em
parte, pelo préprio partido-Estado, mais concretamente, através de discurso e atitudes dos seus
dirigentes, manifestamente intolerantes a qualquer tipo de cenario que comprometesse a ‘ideologia

revoluciondria’ socialista pretendida.

N3o obstante o fracasso destas estratégias e seus propdsitos, durante os primeiros anos de
sua vigéncia, o Estado pods-independéncia ensaiou, implicitamente, dindmicas de natureza
descentralizadoras. A este respeito, Mosca (1996) lembra que — mesmo durante o periodo da
economia de planificagdo central — a constru¢do das aldeias (comunais) e os servigos respetivos eram
programados e executados de forma descentralizada, o que tera facilitado a participagdo das

comunidades na organizagao ao nivel da base.

Enfim, cerca de uma década e meia depois da independéncia, as circunstancias foram
clamando ndo somente por linhas de animag¢do econdmica e social, mas e sobretudo por uma nova
disposicdo politico-administrativa [arranjos ao nivel institucional] do préprio Estado, em nome de uma
efetiva partilha e exercicio do poder [desconcentracdo e devolucdo] com as comunidades locais. Esta

nova exigéncia levaria a reforma de descentralizagdo — tratada com detalhe no préximo capitulo.
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CAPIiTULO IV

REFORMA DE DESCENTRALIZAGCAO EM MOGCAMBIQUE

4.1. Nota introdutdria

Depois da sua independéncia, declarada em 1975, Mogambique iniciou com a reforma das estruturas
administrativas decorrentes do regime colonial. Na sequéncia, a Constituicdo da Republica Popular de
Mocambique (CRPM) estabeleceu uma nova organizagdo administrativa do pais em provincias,

distritos e localidades. Do mesmo modo, disp0s as zonas urbanas em cidades e vilas.

A nova configuracdo administrativa do Estado é colocada em pratica nos termos da lei n.2
5/78, e da lei n.2 7/78, ambas de 22 de abril''%, colocando fim as estruturas administrativas do regime
colonial (cdmaras, comissdes e juntas municipais) e implantando tanto os érgdos representativos
(assembleias do povo) quanto os executivos (conselhos executivos) aos niveis da provincia, distrito e
localidade. Entretanto, a provincia tinha um drgdo executivo diferenciado dos demais: o governo

provincial.

Nascia assim um sistema de administra¢do local do Estado do tipo centralizado, ndo somente
pela conformidade com a Constituicdo vigente, mas também, nas palavras de Impissa (2018, p. 42),
“por conveniéncia da manutencdo do poder e da consolidacdo da independéncia, unidade nacional e

da seguranca do Estado”.

A dindmica conferida ao processo de (re)construcdo do Estado pds-independéncia,
relativamente ao modelo da economia centralmente planificada e da administracdo centralizada e, de
certa modo, autoritdria, em pouco mais de meia década, mostrou-se inapta para os desafios
crescentes nos campos econdmico, social e politico. De resto, varias questdes emergiam em defesa
de uma nova ‘reengenharia’ ao entdo aparelho administrativo, a medida em que se acelerava o
enfraquecimento na gestdo das instituicdes locais e na prestacao de servigos publicos a extensdo do

territério:

O modelo centralizado, cedo vacilou e seus sinais de faléncia tornaram-se evidentes, suas
fraquezas se fizeram denunciar e as suas perspectivas sem mais tentaculos para progredir (...).

Como se podia conceber e perpetuar um modelo centralizado de desenvolvimento em que

116 | eis que definiram nova divisdo administrativa e estruturas administrativas do Estado com funcdes
executivas em Mogambique, respetivamente.
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apenas uma elite, um drgdo posicionado centralmente decidiria por si s6, unicamente e sem
intervencdo de ninguém, por um pais tdo vasto quanto Mogambique e alcangar sucesso?

(Impissa, 2018, p. 45).

Foi sob o fundo da légica centralista e da crise social, econédmica e politica, incluindo o
agravamento da guerra civil que, em principios da segunda metade da década de 1980, no seguimento

do seu IV Congresso!’

, 0 Partido-Estado ensaia a primeira iniciativa do que se chamou, na altura, de
“desconcentracdo” do poder central. E neste ambito que, por exemplo, em 1986, é eleito um
presidente da Assembleia Popular em Mocambique [Marcelino dos Santos]'*® e nomeado um

primeiro-ministro [Mdrio da Graca Machungo]**°.

Paradoxalmente, quando se esperava que este movimento de ‘cunho descentralista’ fosse até
a base da administracdo do Estado, eis que a adocao de medidas de ajustamento estrutural, no quadro
do Programa de Reabilitacdo Econdmica em 1987, altera a natureza das analises e das solucdes aos

problemas correntes do pais.

A Constituicdo da Republica de 1990 retoma o impulso da descentralizacdo em Mocambique
e firma as bases da reforma em curso, criando condig¢des para a transicao politica, moderniza a pratica
democratica e institucionaliza o multipartidarismo. Neste caso, a nova ordem constitucional pde fim,
pelo menos em termos tedricos, ao sistema de “centralizagdo do poder de decisdo a nivel dos 6rgios

superiores da administracdo central” (Cistac 2012, p. 3).

Portanto, este capitulo descreve a trajetdria da reforma de descentralizagdo em Mogambique
(viabilizada, vivamente, a partir de arranjos institucionais do inicio da década de 1990), destacando
suas conjunturas, tensdes, avangos e recuos, incluindo as implicagdes dos processos liberais de
descentralizagdo para as condi¢des materiais (econdmicas e sociais) da sociedade mogambicana, durante

o periodo de cerca de 30 anos.

1170 IV Congresso da Frelimo foi realizada entre os meses de abril e maio de 1983.

118 Marcelino dos Santos foi presidente da Assembleia Popular (monopartiddria) em Mocambique de 1986 3
1994 com a constituicdo da Assembleia da Republica multipartidaria.

119 Mario da Graca Machungo foi primeiro-ministro de Mogambique entre 1986 e 1994, periodo marcado pelas
transicGes (neo)liberal e multipartidaria no pais.
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4.2. ‘Primdrdios’ da reforma de descentralizagdo em Mogambique

Na segunda metade da década de 1980, Mocambique comecou a distanciar-se do centralismo
democratico e, em termos praticos, de politicas de desenvolvimento baseadas em planificagdo
centralizada. A abordagem neoliberal — concretizada pela implementacdo das medidas de
reajustamento estrutural em 1987 — expds, definitivamente, que o modelo centralizado do Estado

havia falhado e, irrefutavelmente, ndo respondia a diversidade e complexidade do pais.

A partir de uma linha de pensamento subjetiva e paternalista sobre a gestdo socialista
negativa da Frelimo no pds-independéncia, Weimer (2012b) admite a introducdo da descentralizacdo

liberal como mecanismo mais consistente com a realidade (do que considera) da “cultura Africana”:

(...) os primeiros anos da governacgdo da Frelimo e o socialismo ndo reduziram a lacuna entre
o Estado e as comunidades. Pelo contrario, as politicas adoptadas no ambito da ideologia da
construcdo da nagdo socialista, o desenvolvimento orientado pelo estado e pelo regime
politico de ‘centralismo democratico’, aliados a exclusdo da tradi¢do e da cultura Africana,
levaram a maior burocratizacdo e fragmentagdo dos governos locais, e a erosdo da

legitimidade do governo central (Weimer 2012b, p. 83).

Em outra perspetiva, Cistac (2012) e Ngoenha (2009) criticam aspetos — que consideram
essenciais — no sistema de gestdo social no periodo imediatamente a seguir a independéncia, por exemplo,
excesso de centralismo e autoritarismo: que podem ter sido fundamentais para a abertura do pais rumo a
descentralizacdo. Para o primeiro, a descentralizacdo seria uma espécie de reconhecimento do governo
relativamente ao sistema de excessivo centralismo e do sobredimensionamento do Estado ao nivel central
contra a enorme fraca eficacia ao nivel das provincias e distritos”'%, Para o segundo, a descentraliza¢do
assinalou nado apenas o fim da primeira republica em Mogambique, mas também a rutura do pais com
a prépria orientacdo socialista, que coincide com a morte de Samora Machel*?!, primeiro presidente

de Mog¢ambique.

Tomando como base varias realidades do contexto africano, Otayek (2002) confirma essa
tendéncia de mudanga na atuacdo do “Estado Africano”, muito por conta da incapacidade do modelo

centralizado do Estado:

120 Esse reconhecimento oficial do governo marcava a transi¢io de um tipo de Estado centralizado para um
Estado orientado para o mercado ou (neo)liberal.
121 samora Machel foi primeiro presidente de Mocambique independente. Dirigiu o pais entre 1975-1986, e
morre a 19 de outubro de 1986 na queda do avido em que seguia com parte dos membros do seu governo.
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O autoritarismo erigido em modo corrente de governagdo perdia assim a sua principal fonte
de legitimagdo, tanto mais que o fracasso ndo era apenas econdmico — o Estado autoritario
mostrou-se incapaz de promover o desenvolvimento, atestando desse modo a incompeténcia
das ditaduras africanas nesta matéria — mas também politico, pois o Estado revelou-se

igualmente incapaz de realizar a unidade nacional (Otayek 2007, p. 134).

Pese embora o modelo de centralizacdo da administracdao do Estado tivesse sido necessario
e, muito provavelmente, inevitavel no periodo que se seguiu a independéncia, a pratica mostrou que
0 mesmo era desajustado para dar respostas adequadas e a medida dos problemas colocados no

campo e nas cidades ao longo do tempo.

Uma vasta literatura (Faria e Chichava 1999; Soiri 1999; Cistac 2001; Canhanga 2008; Forquilha
2008; Weimer 2012b) sublinha que este modelo, inclusive, contribuiu para excessiva burocracia,
fragmentacdo dos governos locais de entdo, desintegracdo das fungdes administrativas, fragilidade e
deficiente gestdao das instituicGes locais e dupla subordinacdo das instituicdes, culminando ndo
somente com a perda de legitimidade do Estado, mas também com a sua prépria disfuncionalidade

em termos de provisdo dos servicos publicos aos cidaddos em todos niveis da sua administracao.

As reformas politicas, econdmicas e sociais implementadas no contexto do PRE(S) foram
determinantes na criagdo de condi¢des favoraveis para o desenvolvimento do processo de
descentralizagdo em Mogambique (Cistac 2001, 2012). Essas medidas mostraram-se fundamentais na
redefini¢do das relages de poder no seio do sistema politico vigente (Forquilha 2008) e, aos poucos,
na alteracdo da ldgica organizativa do Estado desde drgaos centrais as unidades administrativas
hierarquicamente subordinadas na mesma estrutura politico-administrativa, numa altura em que
muitos paises em desenvolvimento desdobravam-se para o resgate da legitimidade do Estado diante

de comunidades respetivas nos seus vastos territdrios.

Na década de 1990, Mogcambique abriu-se a reforma da descentralizacdo, adotando, desde
entdo, um conjunto de medidas de natureza politica, administrativa e até fiscais que reformaram
relativamente o Estado — em termos de conteldo e dindmicas — entre os niveis central e locais,
nomeadamente provincias, distritos e autarquias. De resto, a constituicdo de 1990 sinalizava,
formalmente, a separacdo entre o partido e o Estado, dando inicio a uma nova organizagdo e

estruturagao do poder no pais.

Por um lado, esta abertura era consistente com a ideia de que as tentativas de

escangalhamento do aparelho colonial e mecanismos de reajustamentos estruturais impelidos pelas
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IBWSs (Ngoenha 2015) ndo responderam a condi¢do necessaria para a construcdo de um Estado estavel

em Mocambique (Monteiro 2006; Weimer 2012b).

Por outro, a abertura de Mocambique ao novo sistema de administracdo do Estado através

da descentralizagdo, consubstancia o que Grindle (2000) denomina de “reformas audaciosas”'?,

em
referéncia as reformas de democratizacdo, operacionalizadas pela descentralizacdo do poder, levadas
a cabo, deliberadamente, pelos regimes autoritarios, na América Latina (Venezuela, Bolivia e
Argentina)'®, nas décadas de 1980 e 1990: um movimento de criacdo de novas instituicdes que
implicaram mudancas no processo politico, como forma dos atores politicos centrais aumentarem a
sua capacidade de dominio partidario, controlo significativo dos recursos para amenizar interesses

divergentes, manutencao de estabilidade politica e a capacidade de alocacdo de programas e projetos

governamentais com vantagens eleitorais.

E a mesma percecdo de Otayek (2007, p. 133), em relagdo aos paises africanos de tradicdo
autoritaria, onde a descentralizacdo representou “um recurso politico e institucional de que os
poderes pods-transicionais se apropriam e reivindicam como prova da sua conversdo a ordem
democratica, sem que, todavia, seja fundamentalmente posta em causa a sua natureza autoritaria, ou

melhor, um esforco de mudar tudo para que ndo mude nada”',

De certo modo, a reforma de descentralizacdo mogcambicana decorre da influéncia da
“revolucgdo global da reforma do setor publico” (Ketll 1998, p. 28), que desde meados dos anos de 80
imp0ds praticamente todos os governos a optarem pela modernizagdo da sua estrutura administrativa,
visando a melhoria na provisdo de servigos publicos baseados na eficiéncia, eficacia e reducdo de
gastos. A revolugdo em causa, na Otica de Bresser-Pereira (1998b), estabelecia uma nova estratégia
posta em pratica sob uma estrutura administrativa reformada que da primazia a descentralizagao e
delegacgdo de autoridade do Estado. O mesmo argumento é encontrado em Huntington (1991b), para

guem o movimento da “terceira onda” de democratizacdo foi global e, particularmente, no final da

122 para Grindle (2000) “reformas audaciosas” sdo aquelas para as quais ndo ha respostas obviamente
convincentes para a pergunta “Porqué os politicos, mesmo preocupados com as consequéncias das suas
acGes, escolhem mudangas?” Para efeito, a autora discorre sobre trés (3) principais questdes em busca de
explica¢des as “reformas audaciosas”, nomeadamente: (i) Porqué os politicos promoveriam reformas que
limitam o seu poder?; (ii) Como sdo criadas novas instituicées?; e (iii) Que implicacGes a invengdo de novas
instituicGes tém para o processo politico.

123 Na época, o poder politico era centralizado e marcado pelo patrocinio e clientelismo na tomada de decisdes
e distribuicdo de recursos, nestes paises: Venezuela, Bolivia e Argentina (ibidem).

124 0 destacado n3o é original.
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década de 1980, tomou conta do mundo comunista, dizimando a ditadura no bloco soviético: bloco

em que, como se sabe, Mocambique fazia parte.

Refira-se que, historicamente, a descentralizacdo é uma questdo de natureza politica bastante
antiga em Mocambique, pois, entre os séculos XVIII-XX, preocupado com a fixacdo da sua
administracdo ou efetiva presenca imperialista, o regime colonial ensaiou a implantacdo de uma
administracdo descentralizadora nas coldnias, com a introducdo de poderes municipalizados e
administracdo local. A iniciativa descentralizadora do Estado colonial é descrita pela transposicao do
esquema metropolitano para o vasto territério do império (1760), a moderna organizacdo da
administracdo publica nos territérios de Africa (1869), o Cédigo Administrativo (1878) e a Reforma
Administrativa Ultramarina do Estado Novo (1933) (Cistac 2001, 2012; Fernandes 2015; Nascimento
2015; Rocha 2015; Rodrigues 2015).

Longe dessa tentativa fracassada de descentralizacdo do regime colonial, a ‘recente reforma

da descentralizagdo’*®

é produto de arranjos institucionais formais para uma nova organizacdo e
distribuicdao de poder politico e recursos que, a partir de determinado momento da curta histéria de
Mocambique enquanto Estado independente, busca um equilibrio entre o centro (poder central) e a

periferia (provincias, distritos e autarquias).

E, na verdade, uma questdo de “renegociar a centralidade do Estado” (Guambe 2019), e, de
certo modo, um passo da sua (re)constru¢do, como um instrumento da integracdo politica das
populagdes, ou ainda de resolugdo de pendéncias criadas no passado — pela dominag¢do dos Estados

colonial e pds-colonial — sobre a sociedade mogcambicana (Nascimento 2015).

4.3. Percurso da reforma de descentralizagdo mogcambicana

A reforma de descentralizacdo em Mogcambique pode ser descrita em quatro (4) momentos principais,
cada um assinalado por padrdo especifico de distribuicdo de poderes, recursos e desenvolvimento de
relacdo (a)tipica entre stakeholders, nomeadamente entre niveis central e local — para este estudo,
envolvendo poder central, autarquias e distritos. Refira-se que cada momento analisado permite a
captacdo de uma série de politicas e eventos descentralizadores a medida do tipo de dinamicas

ocorridas na época.

125 por ‘recente reforma de descentralizagdo em Mocambique’ refere-se ao objeto da presente tese.
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4.3.1. A reforma dos anos 1990-1998

A década de 1990 é, inegavelmente, o marco das reformas descentralizadoras em Mogambique,
considerando a sucessao de decisdes e medidas que caraterizam toda sua extensdo. Primeiramente,
a 2 de novembro de 1990 é aprovada uma nova Constituicdo que transforma a entdo “Republica
Popular” para “Republica” de Mogcambique, estabelecendo profundas alteragdes nos campos politico,

econdmico e social do pais.

No campo politico, destaca-se o reconhecimento da separacdo e interdependéncia dos
poderes estatais — executivo, legislativo e judicidrio — e abertura ao pluralismo politico, expresso
através de permissdo a formacdo e funcionamento de partidos politicos, assumidos desde entdo,
como instrumento fundamental para participacdo democratica dos cidadaos na governacdo do pais.
No dmbito econdmico, houve formalizacdo?® do abandonado ao modelo de economia de planificacio
centralizada, deixando-se para atras o carater intervencionista do Estado, em troca com a fungdo
reguladora do mercado rumo a economia capitalista (entrada em cena da abordagem neoliberal), ao
mesmo tempo que se reconhecia a propriedade privada. No contexto social, o novo texto
constitucional declarava o respeito e garantia dos direitos e liberdades fundamentais dos cidadaos,
entre os quais destacando-se as garantias individuais, como direitos a vida e integridade fisica — pondo

fim situacBes de torturas, tratamentos cruéis e pena de morte.

Este esfor¢o da modernizagdo da estrutura do Estado e, consequentemente, do seu sistema
de governagcdo em Mogambique remete para duas (2) interpretagdes. Por um lado, introdugdo do
quadro da democracia pluralista e multipartidaria (representativa e participativa), como parte das
exigéncias da pacificacdo do pais e necessaria assinatura de um Acordo Geral de Paz. Por outro,
reconhecimento pela Frelimo dos percalgos no caminho até aqui percorrido, recorrendo, no caso, ao
“jogo da inovagdo” (Alves 2013, p. 38), por conta da necessaria transformagdo para um jogo de
multiplos jogadores com a iminente entrada de outros atores no cenario politico-partidario,

sobretudo a Renamo.

Porque a nova constituicdo estabelecia “érgdos locais do Estado”, em maio de 1992 era
aprovado pelo governo o Programa dos Orgdos Locais do Estado (PROL)'?’, como mecanismo para a

reformulacdo do sistema da administracdo do Estado e transformacdo destes 6rgdos em entidades

126 £ formalizagdo e enquadramento constitucional, pois a mudanca real da economia de planificacdo
central para economia de mercado ocorreu em 1987 com a implementac¢ao do PRE.
127.0 PROL era um programa de medidas de natureza politica que resultava de um diagndstico, realizado nessa
altura, sobre condigGes de vida da populagdo e governabilidade ao nivel local (Impissa 2018).
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com personalidade juridica prépria distinta da do Estado e revestidas de autonomias correspondentes,
nomeadamente administrativa, financeira e patrimonial. Entretanto, a implementacao do PROL foi
revelando ndo somente insuficiéncias, mas também lacunas normativas para o alcance de objetivos

estabelecidos no programa, o que impds revisdes pontuais sucessivas da constituicdo nesta fase!?,

E no espirito deste programa que foi aprovada a lei n.2 3/94, de 13 de setembro'?, visando
estabelecer, pela primeira vez, as bases institucionais de uma reforma de descentralizagdo
propriamente. Este diploma legislativo foi pensado de forma corajosa e “com numerosos aspetos
inovadores” (Cistac 2012, p. 4), pois definia o territdrio municipal coincidente com area dos distritos,
estendendo o seu ambito de aplicacdo a cidade de Maputo e demais capitais provinciais, com previsao

de concretizacdo a partir de outubro de 19943,

Esta primeira tentativa de descentralizacdo efetiva do pais ndo passou de promessa, pois, a
Frelimo que tinha sido até entdo proponente do processo da descentralizacdo, no tempo da
assembleia monopartidaria e de partido-estado, viu-se obrigada a repensar na reforma, propondo
rapidamente a alteracdo da lei n.2 3/94, de 3 de setembro, que viria a ser revogada antes da sua

implementacao.

A mudanca das ‘regras do jogo’, antes mesmo do seu inicio, resulta em trés (3) principais
correntes interpretativas relativamente as razGes da alteracdo do modelo de descentralizagdo entdo

concebido:

= Aprimeira [representada por Guambe (2008, p. 59) e Cistac (2012, p. 4)] defende
gue a revogac¢do do quadro institucional dos distritos municipais decorre da
imprecisao e ou lacuna constitucional, uma vez que a ‘Lei Fundamental’ vigente
ndo previa a questdo do poder local. Até porque, a inscricdao de 6rgdos locais do
Estado na Constituicdo de 1990 ndo tinha o alcance da autarciza¢do e
municipaliza¢do de unidades territoriais do pais, sendo apenas institucionaliza¢do

de 6rgdos representativos e executivos.

128 Entre as revisdes, neste periodo, destacam-se a lei n.2 11/92 de 8 de outubro, e alein.2 12/92, de 9
de outubro, visando, por exemplo, a incorporagao de aspetos relacionados com as primeiras elei¢Ges
multipartidarias, realizadas entre os dias 27 e 29 de outubro de 1994.

129 Conhecida como “Lei dos distritos municipais”, constitui um dos mais importantes momentos da primeira
fase da reforma de descentralizagdo em Mogambique.

130 Como se constata, a ideia da efetivacdo dos “distritos municipais” seria no mesmo momento da
institucionalizacdo dos érgaos saidos das elei¢cdes presidenciais e legislativas daquele ano.
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Esta perspetiva sustenta-se nos desenvolvimentos de 1996, quando a Constituicdo beneficia
de uma revisdo pontual — através da lei n.2 9/96, de 22 de novembro — de elevada pertinéncia para o
momento: consagra o poder local com a introdugdo de um capitulo sobre esta matéria no seu texto.
Com base nesta revisdao sao inscritas, nas palavras de Cistac (2012, p. 4), “novas figuras juridicas de
gue era necessario tomar em conta na elaboracdo das leis e regulamentos futuros para a

implementacdo do processo de descentralizagdo”.

= Asegunda [representada por Soiri (1999, p. 2) e Weimer (2012b, p. 87)] situa que
a pretensdo da “ala reformista” da Frelimo era vista (pela maioria dos seus
correligionarios) como inconsequente com os propdsitos do préprio “Estado-
Frelimo”, uma vez que minava a conquista, manutencdo e reproducdo do poder,
assim como o controlo sobre os recursos naturais e econdmicos na extensdo do

territério mogambicano.

Deste ponto de vista, a eleicdo de governos locais nos termos definidos pela lei dos distritos
municipais era perniciosa ao seu desiderato, nomeadamente controlo estatal e extensiva influéncia

politico-partidaria, particularmente nas ‘dificeis’ regiGes centro e norte do pais.

= Aterceira [representada por Brito (1995, p. 486-7; 2013, p. 26) e Forquilha (2015,
p. 130)] relaciona a revogacdo deste dispositivo legal com os resultados das
primeiras eleicdes gerais multipartidarias do pais, que apontaram para um
significativo apoio a Renamo, particularmente nas zonas rurais (distritos). Neste
caso, a alteragao foi uma estratégia do partido da situagdo para impedir a Renamo
conquistar com facilidade o poder municipal, face as vantagens que detinha pela
sua insergao histdrica e apoio comunitario desde o tempo da guerra civil: guerra

finda pouco antes das referidas elei¢cdes®!.

A linha de pensamento de Brito é, talvez, a mais explicita em relacdo as motivacGes para a
Frelimo — jogando no seguro — evitar a implementacao da lei dos distritos municipais. Porquanto
proporciona evidéncias baseadas nos resultados obtidos, nas eleicbes presidenciais e legislativas
realizadas em 1994, pelos dois (2) partidos mais expressivos (Frelimo e Renamo) na totalidade dos

distritos em cada provincia nas trés (3) regides do pais.

131 Note-se que a guerra civil havia terminado em 1992 e as primeiras elei¢des gerais foram realizadas em 1994.
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Quadro n.2 20: Percentagem de votagdo para cada partido nos distritos por provincia, 1994.

REGIAO PROVINCIA PARTIDO FRELIMO PARTIDO RENAMO
Niassa 69.4 30.6
Norte Cabo Delgado 97.2 2.8
Nampula 21.2 78.8
Zambézia 10.8 89.2
Centro Tete 28.4 71.6
Manica 16.5 83.5
Sofala 0.0 100.0
Inhambane 97.1 2.9
Sl Gaza 100.0 0.0
Maputo Provincia 100.0 0.0
Maputo Cidade 100.0 0.0
Total 47.9 52.1

Fonte. Adaptado de Brito 2013, p. 27.

A partir do arranjo institucional de 1996, com uma celeridade nunca vista antes, iniciou a
‘producdo’ de uma série de diplomas normativos que serviu de suporte ao processo da reforma de
descentralizacdo emergente. Entre 1996 e 1998 foi aprovado o ‘primeiro pacote autarquico’,
composto ndo apenas pelo regime juridico para implantagdo das autarquias, mas também relativo a
finangas autdrquicas, tutela administrativa sobre autarquias, titularidade dos drgdos municipais,
incluindo definicdo do estatuto especial da cidade de Maputo (capital do pais) e demais condi¢des
especificas de materializagdo do processo, nomeadamente recenseamento eleitoral e a realizagdo das

primeiras elei¢des autdrquicas.

O quadro seguinte sintetiza os eventos institucionais referenciados nesta fase.

132 pese embora a regido sul de Mocambique tenha, na pratica, trés (3) provincias (Maputo, Gaza e Inhambane),
nos termos da Resolugdo n.2 5/1980, de 26 de junho, a cidade de Maputo goza de estatuto “especial” de

provincia, desde 1980,
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Quadro n.2 21: Principais arranjos institucionais da 12 fase da reforma de descentralizagdo em Mogambique.

DATA

EVENTO

DISPOSITIVO LEGAL

FINALIDADE

Novembro, 1990

Aprovacgdo de uma nova Constituigdo.

Constituicdo da Republica de Mogambique

Fundagdo do Estado de direito democratico e regime de democracia
multipartiddria.

Maio, 1992

Aprovacdo do Programa de Reformas dos
Orgaos Locais.

Programa de Reformas dos Orgdos Locais.

Reformulagdo da estrutura administrativa do Estado.

Setembro, 1994

Aprovagdo do regime juridico de distritos
municipais.

Lei n.2 3/94, de 13 de setembro.

Criagdo de municipios na totalidade dos (128) distritos e (23)
cidades do pais.

Novembro, 1996

Revisdo pontual da Constituicdo de 1990.

Lei n.2 9/96, de 22 de novembro.

Introducdo do capitulo sobre ‘Poder Local’ no texto constitucional.

Fevereiro, 1997

Aprovacdo do regime juridico
implantagdo das autarquias.

para

Lei n.2 2/97, de 18 de fevereiro.

Implantagdo de autarquias em Mogambique.

Aprovagao do regime juridico do

Maio, 1997 recenseamento eleitoral para elei¢cBes | Lein.25/97, 28 de maio. Definicdo do recenseamento eleitoral para elei¢Ges autarquicas.
autdrquicas.

Maio, 1997 jsgxqajizz:sdo regime juridico para elei¢des Lei n.2 6/97, de 28 de maio. aDjI;r:gj;sdos termos para realizagdo das elei¢des dos érgaos das
A ~ - . |

Maio, 1997 pro've.agao . do  regime Jur!dlco da tutela Lei n.2 7/97, de 31 de maio. Definigdo da tutela administrativa do Estado sobre autarquias.
administrativa sobre autarquias.

ok g7 | A8 o e o 0 SAL2 | 11797,31 oo e amma et e i ¢ caranento &

Maio, 1997 gsgi\iﬁﬁ:(:e(:?jLigé:;eggzr;degr:z?crsso estatuto Lei n.2 9/97, de 31 de maio. aDj:;r:;;jgsdo estatuto dos titulares e dos membros dos 6rgdos das

Maio, 1997 sg:rc]);/ia}gaszj:a:zf;ir:seJurldlco para criagdo das Lei n.2 10/97, de 31 de maio. Eirrljl:;ra::criggesmun|C|p|os de cidade e de vila em algumas

Maio, 1997 Aprovacgdo do regime juridico das finangas e Lei n.2 11/97, de 31 de maio. Definicdo do modelo da autonomia financeira e patrimonial das

do patrimdnio das autarquias.

autarquias.

Junho, 1998

Realizagdo das primeiras elei¢des Autdrquicas.

Acordao do Tribunal Supremo, 17 de agosto 1998

Valida a primeira experiéncia do exercicio do poder local.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Nesta fase, destaca-se a aprovagdo, em 1997, da lei n2.7/97, de 18 de fevereiro, relativa ao
regime juridico de implantacdo das autarquias locais em Moc¢ambique, através do qual foram
implementadas as primeiras trinta e trés (33) autarquias, abrangendo todas as cidades e parte das

vilas do pais.

Quadro n.2 22: Autarquias criadas na 12 fase da reforma de descentralizagdo em Mogambique, 1997.

REGIAO PROVINCIA CIDADE AUTARQUICA VILA AUTARQUICA?3
Niassa Lichinga, Cuamba Mentangula
NORTE Cabo Delgado Pemba, Montepuez Mocimboa da Praia

Nampula, Nacala-Porto, Ilha de

Nampula Moc¢ambique, Angoche Monapo

Zambézia Quelimane, Mocuba, Gurué Milange

Tete Tete Moatize

CENTRO Manica Chimoio, Manica Catandica
Sofala Beira, Dondo Marromeu

Inhambane Inhambane, Maxixe Vilankulo
SUL Gaza Xai-Xai, Chibuto e Chokwe Mandlakazi
Maputo Provincia Matola Manhica
Maputo Cidade Maputo -

Fonte: Elaboragdo prépria.

Fora a questdes de legislacdo e procedimentos eleitorais, a mudanca do marco legal em torno
do projeto primario da descentralizagdo no pais — municipalizacdo total com a lei n.2 3/94, de 13 de
setembro, para descentralizacdo parcial com a lei n.2 2/97, de 18 de fevereiro — propiciou uma falta
de consensos entre Frelimo e Renamo, em varias esferas politico-partidarias, especialmente na

Assembleia da RepUblica (AR)34,

Por conta desta discordancia, a Renamo e outros partidos da oposi¢cdo ndo participaram nas

primeiras eleicdes autdrquicas realizadas no dia 30 de junho de 1998. Esta sucessdo de

135

acontecimentos acabou beneficiando a Frelimo — praticamente candidato Unico™” — e resultando na

mais elevada taxa de absten¢do em processos eleitorais em Mog¢ambique, uma vez que cerca de 86%
de eleitores inscritos se absteve de ir as urnas. Esta primeira experiéncia da democracia local foi uma

”

espécie de — utilizando palavras de Braathen & Jorgensen (1998) — “democracy without people”.

133 Na maioria dos casos, a Vila Autdrquica corresponde a unidade territorial da sede de determinado
distrito.

134 Nas elei¢bes de 1994, 1999 e 2004, a Frelimo e Renamo dominaram sucessivamente a AR, sendo
Unicos partidos com assentos parlamentares: a chamada época do ‘bipartidarismo’ em Mogambique.

135 A Frelimo acabaria por vencer todas trinta e trés (33) autarquias do pais nas primeiras elei¢cdes para
esse efeito, até porque ‘jogava’ quase que unicamente.

116



Sobre o cendrio de receios e hesitagdes iniciais que sdo o pano do fundo nesta fase da reforma

de descentralizagcdo em anadlise, particularmente na linha da devolu¢do do poder, Forquilha conclui:

“a Lei n2. 2/97, de 18 de fevereiro, representou um recuo em relagdo a Lei n2. 3/94,

de 13 de setembro, na medida em que de uma administra¢do local circunscrita

exclusivamente aos distritos municipais, enquanto espagos inteiramente autdbnomos,

passou-se para uma administragdo onde o Estado pode manter a sua representagdo

e os seus servicos |a onde a sua zona de jurisdigdo eventualmente coincida com a de

uma autarquia” (Forquilha 2010, p. 31)*3,

Os principais aspetos que diferenciam os diplomas legais marcantes na primeira fase da

reforma de descentralizacdo mocambicana — entre lei n2. 3/94 e lei n2. 2/97 — s3o sintetizados na

tabela abaixo (tabela 25).

Quadro n.2 23: Diferengas na concegdo primaria de descentralizagdo em Mogambique.

ASPETOS

LEI N.2 3/94, DE 13 DE SETEMBRO

LEI N.2 2/97, DE 18 DE FEVEREIRO

Ambito de Aplicacdo

Distritos [urbanos e rurais]

Cidades, Vilas e Povoagses

Abrangéncia do Territério

Todos distritos [Totalidade dos distritos]

Parte do territdrio [certas circunscri¢Ges territoriais]

Eleicdo de Orgdos

Assembleia, Presidente e Conselho

Assembleia e Presidente

Fungdes e servigos

E clara abrangente na atribuicio de
fungdes aos orgdos eleitos

Atribuicdo de funcdes e servigos essenciais

Relagdo
intergovernamental

Relativa atuacdo do poder central ao
nivel municipal

Representacdo e prerrogativa de controlo do poder
central no territério, e participagdo no governo
autdrquico [dupla atuagdo]

Tipos de autonomia

Orcamental, fiscal e patrimonial

Administrativa, financeira e patrimonial

Participacdo das
autoridades tradicionais
locais

Participacdo das autoridades tradicionais
integrada na governag¢do municipal

Participagdo das autoridades tradicionais dependente da
regulamentagdo ministerial

Fonte: Elaboracgdo proépria.

Portanto, o que se nota na primeira etapa do percurso da reforma de descentralizagdo em

Mogambique é o elevado grau de tensdo e inconsisténcia, particularmente em relagdo a sua concecao,

numa altura em que a principal atengdo era transicdo democrdtica: do monopartidarismo ao

multipartidarismo.

136 0 destacado n3o é original.
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4.3.2. A reforma de 2001-2005

Depois do primeiro passo dado na materializacdo da reforma de descentralizacdo, até aqui, em
perspetiva meramente politica, o governo inicia um movimento, em linha paralela, para o equilibrio
do péndulo. Com efeito, ensaia uma série de inovagdes de cariz administrativa na estrutura vertical

do Estado, corporificando a reforma de descentralizagdo na componente administrativa.

O ponto de partida é a aprovac3o da Estratégia Global da Reforma do Setor Publico (EGRSP)*¥,
em 2001, que da primazia a descentralizacdo como instrumento-chave de legitimacdao do Estado
através de medidas e acdes que concorrem para a boa governacao, visando “servicos publicos mais

operacionais, orientados para resultados e com enfoque no cidaddo” (CIRESP 2001, p. 9).

E no &mbito desta estratégia que, por exemplo, em 2002, é criado o Sistema de Administracdo
Financeira do Estado (SISTAFE), com a aprovagdo da lei n.2 9/2002, de 12 de fevereiro. Na sequéncia
do SISTAFE, a administracdo financeira do Estado é, simultaneamente, modernizada de forma
integrada e adaptada para realidade mais atual de um modelo de economia transformado e suportado

em bases de novos programas macroecondmicos para o desenvolvimento do pais.

Refira-se que, do ponto de vista de abrangéncia, entre outros aspetos, as regras e
procedimentos definidos pelo entdo sistema de administracdo financeira seriam aplicados,

inclusivamente, a realidade das autarquias, mesmo n3o havendo clareza sobre a sua aplicabilidade®3,

Na prdtica, a segunda fase do percurso da reforma de descentralizagdo mogambicana tem

como seu principal expoente a aprovacdo da lei n.2 8/2003, de 19 de maio®*®

, e, posteriormente, o
regulamento respetivo, através do decreto n.2 11/2005, de 10 de junho®. Estes diplomas legais
definem os principios e normas de organizagao, competéncias e funcionamento dos dérgaos locais do
Estado, em todos seus escalGes: provincias, distritos, postos administrativos e localidades. Foi uma
revisdo do quadro legal dos érgdos do Estado e uma formalizagao das medidas administrativas de

descentralizacdo, alargando o corddo estatal na sua verticalidade hierdrquica, como é declarado

pormenorizadamente pelo artigo 3 da prépria lei:

137 A EGRSP em Moc¢ambique tinha um horizonte temporal de 10 anos (2001-2011) e comportava duas fases:
12 fase entre 2001-2005, e 22 fase entre 2006-2011.

138 £ importante notar que o SISTAFE é operacionalizado por uma plataforma informatica (e-SISTAFE) nos drgdos
centrais e locais do Estado, estando em vista, vinte (20) anos depois, a sua aplica¢do ao nivel das autarquias.

139 | oj dos Orgdos Locais do Estado (LOLE).

140 Regulamento da Lei dos Orgaos Locais do Estado (RELOLE).
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A organizacdo e funcionamento dos 6rgdos locais do Estado obedecem aos principios da
desconcentracdo e da desburocratizagdo administrativas, visando o descongestionamento do
escaldo central e a aproximacgdo dos servigos publicos as populagdes, de modo a garantir a
celeridade e a adequagdo das decisGes as realidades locais [n2. 1, artigo 3].

Os orgdos locais do Estado observam o principio da estrutura integrada verticalmente
hierarquizada [nQ. 2, artigo 3].

No seu funcionamento, a par das normas de funcionamento dos servigos da administragao
publica legalmente definidas, observam os principios da boa administragdo, do respeito pelos
direitos subjectivos e pelos interesses legitimos dos administrados, garantem a participagdo
activa dos cidaddos, incentivam a iniciativa local na solugdo dos problemas das comunidades,

aplicando, nomeadamente, os recursos ao seu alcance [n2. 3, artigo 3].

”141 'em busca de uma nova

Esta fase concretiza a “descentralizacdo do centralismo
configuracgdo centralista do Estado e da administragdo publica virada ndo apenas para a autarcizagao,
mas também alargada aos distritos como catalisadora necessdria a promoc¢ao do desenvolvimento
rural, numa perspetiva de desconcentra¢do do poder (Weimer 2012a; Valad 2009). Neste movimento
insere-se, por exemplo, a institucionalizacdo de mecanismos de participacdo local, através das
InstituicGes de Participagdo e Consultas Comunitaria (IPCCs), nomeadamente conselhos locais, foruns
locais, comités comunitarios e fundos comunitdrios, e ainda as experiéncias concretas e

‘modernizadas’ de planificagdo descentralizada nos niveis provincial e distrital, particularmente nos

termos definidos pelo RELOLE:

Os orgdos locais do Estado devem assegurar a participagdo dos cidaddos locais, das
associacOes e de outras formas de organizacdo, que tenham por objecto a defesa dos seus

interesses, na formacgao das decisGes que lhes disserem respeito [n2. 1, artigo 100].

Os planos de desenvolvimento distrital sdo elaborados com a participagdo da populagdo
residente através dos conselhos consultivos locais e visam mobilizar recursos humanos

materiais e financeiros adicionais para a resolucdo de problemas do distrito [n2. 1, artigo 103].

Ao mesmo tempo que a concentracdo de esforcos descentralizadores recaia em arranjos
institucionais de natureza administrativa, esta fase viu ainda a definicdo de algumas medidas
relacionadas com as autarquias. Todavia, os policy makers ocuparam-se, particularmente, na
subvalorizagdao das autarquias em beneficio dos 6rgdos locais do Estado, naquilo que pode ser

considerado como “tendéncias re-centralistas da descentralizagdo politica” (Jeque 2020).

141 Expressdo inspirada pelo titulo de WEIMER, B., org. (2012). “Mocambique: Descentralizar O Centralismo”.
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Quadro n.2 24: Principais arranjos institucionais da 22 fase da reforma de descentralizagdo em Mogambique.

DATA

EVENTO

DISPOSITIVO LEGAL

FINALIDADE

Junho, 2001

Aprovacdo da Estratégia Global da Reforma do
Setor Publico em Mogambique.

Estratégia Global da Reforma do Setor
Publico 2001-2011.

Adequagdo da Administragdo Publica a descentralizagdo e

desconcentragdo para legitimagao do Estado de direito democratico.

Fevereiro, 2002

Aprovacdo da Lei do Sistema de Administracdo
financeira do Estado.

Lei n.2 9/2002, de 12 de fevereiro.

Atualizagdo e harmonizagdo do sistema financeiro do Estado.

Maio, 2003

Aprovacio da Lei dos Orgdos Locais do Estado.

Lei n.2 8/2003, de 19 de maio.

Definicdo de principios e normas de organizagdo, competéncias e
funcionamento dos Orgdo Locais do Estado.

Junho, 2003

Aprovacdo do guido para participacdo e consulta
comunitdria.

Guido de participagdo e consulta
comunitdria.

Definicdo de mecanismos de participacdo das comunidades no
processo de desenvolvimento local —as IPCCs.

Dezembro, 2003

Definicdo da mobilidade de funcionarios entre
administragdo do Estado e autarquias.

Decreto n.2 45/2003, de 17 de dezembro.

Regulamentagdo da mobilidade dos funcionarios do Estado para
autarquias e vice-versa.

Dezembro, 2003

Aprovacdo da metodologia do Quadro de Pessoal
das autarquias.

Resolugdo n.2 8/2003, de 24 de dezembro.

Definicdo do processo de elaboragdo dos Quadros de Pessoal das
autarquias.

Dezembro, 2003

Aprovagdao da representacdo do Estado para
autarquias.

Decreto n.2 65/2003, de 31 de dezembro.

Representagdo do Estado nas autarquias.

Maio, 2004

Aprovagdo da articulagdo entre orgdos das

autarquias e autoridades comunitarias.

Diploma n.2 80/2004, de 14 de maio.

Definigdo de mecanismos para articulagdo dos 6rgdos das autarquias
com autoridades comunitarias locais.

Dezembro, 2004

Aprovagdo da organizagdo e funcionamento dos
servigos municipais.

Decreto n.2 51/2004, de 1 de dezembro.

Regulamentagdo da organizagdo e funcionamento dos servigos
técnicos e administrativos dos municipios.

Dezembro, 2004

Autorizacdo da criagdo de func¢des de diregdo,
chefia e confianga nas autarquias.

Resolugdo n.2 6/2004, de 10 de dezembro.

Criagdo das fungdes de diregao, chefia e confianga nas autarquias.

Junho, 2005

Aprovacio do regulamento da Lei dos Orgdos Locais
do Estado.

Decreto n.2 11/2005, de 10 de junho.

Regulamentacgdo do funcionamento dos drgdos locais do Estado.
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Em termos sintéticos, a segunda fase da reforma de descentralizacdo foi marcada pelo
reequilibrio do processo por parte do Estado que cada vez mais se empenhou na valorizagdo dos
Orgdos locais do Estado, em parte, como estratégia de contrapeso ao progressivo movimento da
autarcizacdo do pais. Diga-se, até aqui, um periodo de ‘separacdo das aguas’ entre medidas de
natureza administrativa e politica: uma manifesta preocupacao para que ‘vontades’ da periferia nao
comprometam e extravasem interesses dominantes do centro. E, ndo é por acaso, atendendo que as
segundas elei¢cdes autdrquicas deram mostras de preferéncias partidarias adversas no ‘xadrez politico’
moc¢ambicano, especialmente com a vitéria da Renamo em algumas autarquias — histéricas e

estratégicas — em 2003.

Quadro n.2 25: Ocupacgao das autarquias pelos partidos politicos, elei¢des de 2003.

REGIAO PROVINCIA PARTIDO FRELIMO PARTIDO RENAMO
Niassa Lichinga, Cuamba, Mentangula -
Nort Cabo Delgado Pemba, Montepuez, Mocimboa da Praia -
orte
Nacala-Porto, Ilha de
Nampula Nampula, Monapo .
Mogambique, Angoche
Zambézia Quelimane, Mocuba, Gurué, Milange -
Tete Tete, Moatize -
Centro - — - -
Manica Chimoio, Manica, Catandica -
Sofala Dondo Beira, Marromeu
Inhambane Inhambane, Maxixe, Vilankulo -
sul Gaza Xai-Xai, Chibuto e Chékwe, Mandlakazi -
u
Maputo Provincia Matola, Manhica -
Maputo Cidade Cidade de Maputo -

Fonte: Elaboracgdo proépria.

4.3.3. A reforma de 2006-2010

A terceira fase da reforma de descentralizacdo mocambicana é assinalada por duas (2) linhas de
arranjos institucionais, em nome do aumento de responsabilidades e capacidades das entidades

descentralizadas.

Por um lado, para autarquias, foram reformuladas as componentes fiscal e tributaria e
definidos mecanismos de sua articulacdo com érgaos locais do Estado. Por outro, foi aprovada uma
nova estrutura tipo da organizagdo técnico-administrativa e correspondentes atribui¢ées visando a
prestacdo de novos servigos publicos ao nivel dos érgdos locais do Estado, no caso concreto dos

distritos.
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A aprovacdo da nova estrutura tipo da organica dos governos distritais — pelo decreto n.2
6/2006, de 12 de abril — permitiu a criagdo de novos servigcos publicos pelos distritos, nomeadamente
“servicos de planeamento e infraestruturas” e “servicos de atividades econdmicas”, para além da
abertura para definicdo de outros — maximo de dois servicos — que o distrito pode definir em

coordenacdo com a provincia.

No ambito da articulacdo entre autarquias e érgaos locais do Estado, em 2006, é aprovado o
decreto n.2 33/2006, de 30 de agosto, estabelecendo o quadro de transferéncia de fungdes e
competéncias dos drgdos do Estado para as autarquias, inspirado no espirito da subsidiariedade.
Neste sentido, os orgdos locais do Estado e as autarquias devem coordenar sua intervencdo no

exercicio das suas competéncias e, em concreto, na provisao de servicos publicos.

E importante salientar que este diploma legal representa a concretizacdo do equilibrio entre
manifesta pujanca do ‘Estado local’ e exercicio de autonomia do poder local. Contudo, os pressupostos
desta norma sdo condicionantes para a referida articulacdo, uma vez que a materializacdo da

transferéncia de funcGes e competéncias depende, nomeadamente da:

iniciativa dos drgdos locais do Estado ou das autarquias;

indicacdo da capacidade técnicas pelas autarquias para assumir tais funcdes e

competéncias;

anuéncia das tais capacidades pelos 6rgdos centrais e locais do Estado; e

intervengdo complementar dos drgdos centrais e locais do Estado.

No contexto das financgas autarquicas, em 2008, pela lei n.2 1/2008, de 16 de janeiro, sdo
aprovados, em pauta Unica, o regime juridico do sistema financeiro, orcamental e patrimonial, assim

como do sistema tributdrio das autarquias.

O propédsito deste novo dispositivo legal passa pela harmonizacdo dos pacotes financeiro e
tributario das autarquias face aos instrumentos nacionais sobre a matéria, nomeadamente Lei de
Bases do Sistema Tributdrio'* e Sistema de Administracdo Financeira do Estado'®. Neste caso, as
autarquias veem definidas e ampliadas suas atribuicGes e poderes de execug¢do em questdes de

orcamentacao e tributacgado locais.

142 ej n2. 15/2002, de 26 de junho.
143 | ej n2. 9/2002, de 12 de fevereiro.
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Ainda em 2008, para efeitos de regulamentacdo do sistema tributario definido pela lei das
financgas autarquicas, é aprovado, pelo decreto n.2 63/2008, de 30 de dezembro, o Cddigo Tributario
Autarquico. Este cédigo define o conjunto de impostos e taxas aplicaveis aos residentes das autarquias
em Mocambique, de forma especifica, detalhada e abrangente'®, incluindo condicdes,
procedimentos e mecanismos para efetiva operacionalizacio dos mesmos. E neste contexto, por
exemplo, que em 2010, pelo decreto n.2 61/2010, de 27 de dezembro, sdo aprovados os mecanismos

de determinagdo e corregdo do valor patrimonial relativamente ao Imposto Predial Autarquico (IPRA),

dos prédios urbanos situados no territério das autarquias.

Neste mesmo periodo, é alargado o espag¢o autarcizado em Mogambique, com a criagdo de mais
dez (10) autarquias de vilas em algumas circunscrigdes territoriais, com a aprovacao da lei n.2 3/2008, de

2 de maio'®.

Quadro n.2 26: Segunda onda de autarcizagdo em Mogambique.

REGIAO PROVINCIA AUTARQUIA CATEGORIA
Niassa Marrupa Vila
Norte Cabo Delgado Mueda Vila
Nampula Ribdue Vila
Zambézia Alto Molécue Vila
Tete Ulonguée Vila
Centro Manica Gondola Vila
Sofala Gorongosa Vila
Inhambane Massinga Vila
Sul Gaza Macia Vila
Maputo Provincia Namaacha Vila

Fonte: Elaboracgdo proépria.

E com o cendrio de quarenta e trés (43) autarquias que foram realizadas as terceiras elei¢des
para os orgdos das autarquias em Mog¢ambique, em 2008. E, mais uma vez, o processo originou nova
alteragdo do mapa de partilha do poder local: a Frelimo venceu quarenta e duas autarquias (42) e,
extraordinariamente, Daviz Simango, enquanto candidato independente, venceu a cidade da Beira®®.
A Renamo perdeu as elei¢des e, inclusive, as cinco (5) autarquias que estiveram sob sua gestdo no

mandato precedente, 2003-2008.

144 £ especifico, detalhado e abrangente, tendo em linha de conta o tratamento genérico da tributagdo na lei das
finangas autdrquicas.

145 Neste caso, as autarquias em Mocambique passaram de trinta e trés (33) para quarenta e trés (43).

146 Daviz Simango havia governado o municipio da Beira pela Renamo nos cinco (5) anos anteriores, 2003-2008,
mas concorreu, em 2008, como independente a sua sucessdo face ao seu afastamento neste mesmo partido
por clivagens internas.
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Quadro n.2 27: Ocupacado das autarquias pelos partidos politicos, elei¢des de 2008.

REGIAO PROVINCIA PARTIDO FRELIMO INDEPENDENTE¥/MDM
Niassa Lichinga, Cuamba, Mentangula, Marrupa
Norte Cabo Delgado Pemba, Montepuez, Mocimboa da Praia, Mueda
Nampula Nampula, Monapo, Nacala-Porto, Ilha de Mogambique, Angoche, Ribaue
Zambézia Quelimane'*, Mocuba, Gurué, Milange, Alto Moldcué Quelimane
Centro Tete Tete, Moatize, Ulonguée
Manica Chimoio, Manica, Catandica, Gondola
Sofala Dondo, Marromeu, Gorongosa Beira
Inhambane Inhambane, Maxixe, Vilankulo, Massinga
sul Gaza Xai-Xai, Chibuto e Chékwe, Mandlakazi, Macia
Maputo Provincia Matola, Manhica, Namaacha
Maputo Cidade Cidade de Maputo

Fonte: Elaboragdo prépria.

Quadro n.2 28: Principais arranjos institucionais da 32 fase da reforma de descentralizagdo em Mogambique.

DATA EVENTO DISPOSITIVO LEGAL FINALIDADE
Abrovacio da estrutura tioo e estatuto oreanico do Atribuicdo de uma nova dinamica aos distritos na prestagao
Abril, 2006 P . - P & Decreto 6/2006, de 12 de abril. de servigos publicos e sua articulagdo com provincias e
governo distrital. autarquias

Aprovacdo de procedimentos para transferéncia de

Agosto, 2006 fungbes e competéncias dos 6rgdos locais do Estado | Decreto n.2 33/2006, de 30 de agosto.
para autarquias.

Definicdo de termos e condigcbes para transferéncia de
fungdes e competéncias intergovernamentais.

Aprovacdo do regime juridico para criacdo da policia

Setembro, 2006 Decreto n.2 35/2006, de 6 de setembro. Regulamentacdo da criacdo e funcionamento da policia

municipal. propria nas autarquias.

147 pela 12 vez, Mocambique viu vencer um candidato independente em processos politicos eleitorais, com Daviz Simango na AcB, em 2008.

148 Embora a Frelimo tenha vencido governado entre 2008 e 2011, em virtude de elei¢Bes intercalares de 2011, Quelimane passou, de seguida, a gestdo do MDM, um partido
criado em 2009 e liderado por Daviz Simango.
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Dezembro, 2006

Revisdo pontual do regime juridico da representagdao
do Estado para autarquias.

Decreto n.2 52/2006, de 26 de dezembro.

Designagdo do administrador distrital local como
representante do Estado nas autarquias de cidades capitais
de provincias.

Fevereiro, 2007

Aprovagdo do novo regime juridico de tutela

administrativa sobre autarquias.

Lei n.2 6/2007, de 9 de fevereiro.

Alteragdo de preceitos da tutela administrativa sobre
autarquias.

Junho, 2007 Revisdo pontual da lei das autarquias locais. Lei n.2 15/2007, de 27 de junho. Alteracgdo de alguns preceitos da lei das autarquias.

Junho, 2007 Revisdo pontual do estatuto especial do municipio de Lei n. 16/2007, de 27 de junho. Alter.agéo de algumas n.orlnjas esp.eciais sobre organizagdo e
Maputo. funcionamento do municipio da cidade de Maputo.
A - — lizaca

Julho, 2007 provado do regime juridico para realizacdo  de Lei n.2 18/2007, de 18 de julho. Aprovacdo da realizagdo das terceiras elei¢des autarquicas.

elei¢cbes dos 6rgaos das autarquias.

Agosto, 2007

Revisdo pontual do estatuto dos titulares e membros
dos 6rgaos das autarquias.

Lei n.2 21/2007, de 1 de agosto.

Alteragdo de alguns preceitos do estatuto dos titulares e dos
membros dos érgdos das autarquias.

Janeiro, 2008

Aprovagao do novo quadro de finangas e tributagdo das
autarquias.

Lei n.2 1/2008, de 16 de janeiro.

Definigdo do regime financeiro, orgamental e patrimonial e
sistema tributdrio para autarquias.

Aprovagdo de novas autarquias em algumas

Maio, 2008 . - . Lei n.2 3/2008, de 2 de maio. Criagdo de (10) novas autarquias da categoria de vilas.

circunscrigdes territoriais.

Aprovacdo de pardmetros e limites maximos de . Definicdo de arametros e limites maximos de
Julho, 2008 provacao de pare S %€ | Decreto n.2 31/2008, de 24 de julho. a0 ce p

remuneragdes dos titulares dos 6rgdos das autarquias. remunerac¢des dos autarcas.

Aprovagdo de parametros e limites maximos de Definicdo de arametros e limites maximos de
Julho, 2008 remuneragdes dos titulares dos 6rgdos da autarquia da | Decreto n.2 32/2008, de 24 de julho. ¢ P

cidade de Maputo.

remunera¢des dos autarcas da cidade de Maputo.

Agosto, 2008

Definigdo da organizagdo territorial de algumas vilas
autdrquicas,

Resolugdo n.2 32/2008, de 20 de agosto.

Formalizagdo da divisdo administrativa das vilas elevadas a
categoria de autarquia.

Dezembro, 2008

Definigdo da tutela administrativa dos governadores e
dos governos de provincias sobre as autarquias.

Decreto n.2 56/2008, de 30 de dezembro.

Atribuicdo de poderes aos governadores de provincias e
governos provinciais para a tutela administrativa sobre
autarquias coexistentes no territorio.

Dezembro, 2008

Aprovacdo do Cadigo Tributario Autarquico

Decreto n.2 63/2008, de 30 de dezembro.

Regulamentacgdo do sistema tributario autarquico.

Setembro, 2009

Aprovagao de modelos de compromisso de honras aos
presidentes e vereadores dos municipios e povoagdes.

Resolugdo n.2 57/2009, de 10 de
setembro.

Criacdo de modelos especificos de compromisso de honra
dos presidentes e vereadores.

Fonte: Elaboracgdo proépria.
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Mais do que redefinicdo de parametros da autonomia financeira e de competéncias fiscais,
dando substancia a chamada “primeira reforma fiscal autarquica em Mogambique” (Nguenha 2009b),
este periodo assistiu ainda alteracbes nas questdes da tutela administrativa sobre as autarquias®®,
alterag¢des pontuais na lei de implantacdo das autarquias'® e demais normas visando o refor¢o na
organizacao técnico-administrativa das préprias autarquias e melhoria da prossecucao dos interesses

das comunidades respetivas.

Em suma, a terceira fase da reforma de descentralizacdo em Mocambique é marcada pela
tendéncia de subordinacdo do poder local na sequéncia da ilimitada coacdo do poder central,
expressando inconformismo do préprio poder central em relacdo a aspiracao de uma descentralizacdo
mais efetiva assente no fortalecimento da autarcizacdo. Esta preocupacdo com a manutencgdo do
controlo central em nivel local comprova que — conforme Conyers (1983, p. 98) — “a relagdo entre
centralizacdo e descentralizacdo é, até certo ponto, semelhante ao movimento de um péndulo, no
sentido de que um movimento forte em uma dire¢do tem resultado em um movimento oposto como

uma reacdo” ™,

As vérias medidas legislativas e acGes governativas adotadas, neste periodo, ofuscaram o grau
de autonomia das autarquias, até porque os mecanismos definidos visavam a conformidade das

autarquias com as vontades centrais, embora refinados em forma de necessaria articulacdo multinivel.

4.3.4. A reforma dos anos 2018-2020

Determinada pelas circunstancias da época, nomeadamente a necessidade da paz e estabilidade do
pais, a quarta fase da reforma de descentralizacdo mocambicana abre uma nova perspetiva de
governagdo local resultantes dos ‘novos consensos pela paz’ alcangados entre Governo e Renamo
visando o fim das hostilidades politico-militares vigentes, particularmente, entre 2013-2016. A
principal premissa desta nova conjuntura da reforma de descentralizagdo é a elei¢do de governadores

provinciais a partir de 20192,

143 Através da lei n.2 6/2007, de fevereiro.

150 Através da lei n.2 15/2007, de 27 de junho.

151 0 destacado n3o é original.

152 A eleicdo dos governadores provinciais foi um dos principais consensos entre Governo e Renamo —resultantes
de negociac¢Oes entre entdo Chefe do Estado mogambicano, Filipe Jacinto Nyusi, e lider da Renamo, Afonso
Macacho Marceta Dhlakama — anunciados a 7 de fevereiro de 2018. Entretanto, Dhlakama perde a vida
(vitima de doenca) antes de ver materializados este e outros consensos.
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A materializacdo deste novo formato de descentralizagcdo impunha uma série de arranjos
institucionais. Em junho de 2018, é aprovada a revisdao pontual da Constituicdo visando a adequacdo
da consolidacdo do Estado democratico as necessidades de aprofundamento da democracia
participativa e, sobretudo, pacificacdo do pais. Esta revisdo culminou com a criacdo de érgdos de
governacdo descentralizadas provincial e distrital, mantendo intacta as autarquias. Em rigor, esse
arranjo constitui uma inovacao em relacao a disposicao antecedente sobre a matéria — constante da

153

entdo Constituicdo’™? — que preconizava, em titulos separados, érgados locais do Estado (provincias,

distritos, postos administrativos e localidades) e poder local (autarquias).

No campo das autarquias, foram aprovadas, em simultaneo, a lei n.2 6/2018, de 3 de agosto,
estabelecendo um novo quadro legal das autarquias em Mocambique, e a lei n.2 7/2018, de 3 de

agosto®™*

, concernente a eleicdo dos titulares dos érgaos das autarquias. Estes dois dispositivos legais
introduziram altera¢Ges na ldgica de exercicio do poder local, tanto pela eleicdo do presidente do
conselho municipal através da proposta da lista do partido politico, coligacdo de partidos ou grupo de
cidaddos eleitores que obtiver maioria de votos na eleicdo para a assembleia municipal (criacdo da
figura de ‘cabeca de lista’), quanto pela supressdo de certas situagdes concorrentes a promocdo da

democracia local, nomeadamente elei¢do direta do presidente do conselho municipal, realizagdo de

elei¢Bes intercalares, e candidaturas independentes propriamente.

No contexto da institucionalizacio de Orgdos de Governacdo Descentralizada Provincial
(OGDP), foi aprovado um vasto pacote legislativo em 2019. O principal ponto de referéncia é a lei n.2
3/2019, de 31 de maio, que define o quadro juridico para a eleicdo dos membros da Assembleia
Provincial (AP) e do Governador de Provincia (GP). Ndo obstante a eleicdo dos membros da AP ter sido

155

instituida anteriormente™>, aqui, a eleicdo de GP via ‘cabecga de lista’ assinalava um marco histérico

na democracia mogambicana.
A partir de entdo, regista-se uma sucessao de dispositivos normativos:

= |ein.2 4/2019, de 31 de maio, relativa aos principios, as normas de organizacio, as
competéncias, e o funcionamento dos Orgdos executivos de governagdo
descentralizada provincial, mormente Governador de Provincia e Conselho Executivo

Provincial;

153 CRM de 2004.
154 Este dispositivo legal foi alterado, pontualmente, e republicado pela lei n.2 14/2018, de 18 de dezembro.
155 A eleicio dos membros das AP inicia em 2014, nos termos da lei n.2 4/2013, de 22 de fevereiro, no ambito
dos primeiros consensos alcancados no didlogo entre governo de Mogambique e Renamo.
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= |ein.25/2019, de 31 de maio, atinente a tutela do Estado aos OGDP e das autarquias;
lei n.2 6/2019, de 31 de maio, referente a organizagdo, a composi¢do e o
funcionamento da AP; e

= lei n.2 7/2019, de 31 de maio, que sustenta a organiza¢do e o funcionamento dos
6rgaos de representacdao do Estado na provincia, no caso, Secretario de Estado na

Provincia (SEP) e servicos de representacdo do Estado.

A materializac3o desta ‘Ultima reforma’**® de descentralizacdo mogambicana, mostrou-se,
desde o comeco, bastante confusa e contraditéria, particularmente no tocante a coabitacdo entre
Org3os Executivos da Governacdo Descentralizada Provincial (OEGDP), e Org3os de Representacdo do
Estado na Provincia (OREP). Em parte, isto acontece porque apods criacdo dos referidos érgaos, o poder
central empenhou-se na sobrevalorizacdo da ‘representacdo do Estado’ em detrimento do poder

localmente legitimado — os OEGDP.

Esta situacdo de conflito e complexidade relacional, de articulacdo e coordenacdo, entre estas
duas estruturas politicas e administrativas locais do Estado (OEGDP e OREP) pode ser explicada pelas

seguintes razoes:

(i) Primeira, esta reforma resulta de supremos interesses politico-partidarios dominados
pelos ‘velhos conhecidos’. De um lado, a Frelimo movida pela necessidade de adaptagao
do seu carater de partido-Estado perante a reivindicagdo interna pela reforma do
Estado, nomeadamente da Renamo, através da reorganizacao do Estado em nome da
paz e estabilidade do pais. Nesta 6tica, utilizando palavras de Otayek (2007, p. 131), a
Frelimo realizou uma espécie de “restauracdo autoritaria, para provar sua conversao a
ordem democratica, sem que, todavia, ponha em causa a sua natureza autoritaria”. De
outro, a Renamo (a)cedeu ao processo na esperanga de lograr vitérias — com base no
elevado potencial de nomear seus governadores — nos circulos eleitorais

157 particularmente em provincias como Nampula, Zambézia, Tete, Manica

preferenciais
e Sofala. Esta estratégia tinha em linha de conta os resultados das elei¢cdes autarquicas
de 2018, nas quais o partido alcancou seus melhores resultados de sempre, vencendo
em seis (6) cidades: Nampula, Nacala-Porto, Ilha de Mogambique, Angoche (provincia
de Nampula), Quelimane (provincia da Zambézia), Cuamba (Niassa); e duas (2) Vilas:

Chiure (Cabo Delgado) e Malema (provincia de Nampula).

156 Um conceito desenvolvido com detalhes no capitulo VIl desta tese.
157 Nos termos da lei n.2 3/2019, de 31 de maio, sdo “circulos eleitorais” as provincias.
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(i) Segunda, o conjunto de arranjos institucionais desta fase mostrou-se bastante impreciso
e inoperante para o exercicio das fun¢bes e competéncias atribuidas aos érgdos
recentemente criados. Porquanto a sua formulagdo foi mais mimética e performativa,
na sequéncia de receios por uma descentralizacdo ‘genuina’ que confere as entidades
descentralizadas possibilidades reais de resposta aos problemas das comunidades
respetivas e excesso de confianca em torno de barganhas partidarias que esta reforma
proporcionaria aos seus proponentes. No fundo, esta reforma constitui uma espécie de
“um recurso politico e institucional que o poder central encontrou para mudar tudo sem

que nada mude”*® (Otayek 2007, p. 133).

Rigorosamente, estas motivacdes concorrem para que a ‘série legislativa’ de 2019 tenha sido

formulado a luz dos resultados das elei¢Ges autarquicas do ano antecedente, 2018.

Quadro n.2 29: Ocupacgao das autarquias pelos partidos politicos, elei¢des de 2018.

REGIAO PROVINCIA PARTIDO FRELIMO PARTIDO RENAMO MDM
Niassa Lichinga, Mentangula, Marrupa, Mandimba Cuamba
Cabo Delgado Pemba, Montepuez, Mocimboa da Praia, Mueda Chiure
Norte Nampula, Nacala-Porto,
Nampula Monapo, Ribaue Ilha de Mogambique,
Angoche, Malema,
L Mocuba, Gurué, Milange, Alto Moldcue, Maganja )
Zambézia Quelimane
da Costa
Tete Tete, Moatize, Ulongueé, Nhamayabwe
Centro = : -
. Chimoio, Manica, Catandica, Gondola,
Manica
Sussundenga
Sofala Dondo, Marromeu, Gorongosa, Nhamatanda Beira
Inhambane, Maxixe, Vilankulo, Massinga,
Inhambane .
Quissico
Xai-Xai, Chibuto, Chékwe, Mandlakazi, Macia,
Sul Gaza . .
Praia do Bilene
Maputo Provincia Matola, Manhiga, Namaacha, Boane
Maputo Cidade Cidade de Maputo

Fonte: Elaboragdo prépria.

Na sequéncia, em 2020 iniciou-se com o exercicio de concretizagdo e delimita¢do de ambitos
de atuac3o dos OEGDP e OREP, tendo sido aprovados o decreto n.2 2/2020, de 8 de janeiro**®, para a
regulamentacdo das normas de organizacdo, as competéncias e o funcionamento dos OEGDP, e o

decreto n.2 5/2020, de 10 de fevereiro®®®, para a regulamentacdo da organizacdo e o funcionamento

158 0 destacado n3o é original.
159 Revogado pontualmente pelo decreto n.2 15/2020, de 1 de abril.
160 Revogado pontualmente pelo decreto n.2 16/2020, de 30 de abril.
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dos OREP. Apesar desta tentativa de ‘separacdo das aguas’, as disputas pelo poder ao nivel da
provincia expunham a complexidade do processo, exigindo mais esforgos para tornar efetiva a sua
operacionaliza¢do. Em resposta, foram aprovados o decreto n.2 63/2020, de 7 de agosto — para o

dmbito dos OREP — e o decreto n.2 64/2020, de 7 de agosto, para o ambito dos OEGDP.

No fundo, a sucessiva reformulacdo destas normas de representacao do Estado na provincia,
conforme se viu [decreto n.2 5/2020, de 10 de fevereiro, e decreto n.2 16/2020, de 30 de abril] e dos
orgdos executivos da entidade descentralizada provincial [decreto n2. 2/2020, de 8 de janeiro, e
15/2020, de 13 de abril], ou ainda através de seus dispositivos legais finais [decreto n.2 63/2020, de 7
de agosto, e decreto n.2 64/2020, de 7 de agosto] constitui uma ‘ratificacdo’ da logica paternalista e

centralista associada a relacdo entre as duas esferas de poder na provincia.
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Quadro n.2 30: Principais arranjos institucionais da 42 fase da reforma de descentralizagdo em Mogambique.

DATA

EVENTO

DISPOSITIVO LEGAL

FINALIDADE

Junho, 2018

Revisdao pontual da Constitui¢do da Republica.

Lei n.2 1/2018, de 12 de junho.

Consolidagdo do Estado democratico, aprofundamento da
democracia participativa e pacificagdo do pais.

Agosto, 2018

Aprovacdo da nova lei das autarquias.

Lei n.2 6/2018 de 3 de agosto.

Alteracdo do quadro juridico de implantagdo das autarquias.

Agosto, 2018

Aprovacdo da lei para eleigdo dos membros da assembleia
autdrquica e do presidente do conselho autarquico.

Lei n.2 7/2018 de 3 de agosto.

Definicdo dos termos para eleigdo dos membros da assembleia
autdrquica e do presidente do conselho autarquico.

Dezembro, 2018

Revisdo pontual da nova lei das autarquias.

Lei n.2 13/2018, de 17 de dezembro.

Harmonizacdo da data de investidura dos membros das
assembleias autdrquicas e dos presidentes dos conselhos
autdrquicos e do termo do mando dos érgaos autarquicos.

Dezembro, 2018

Revisdao pontual da lei para eleicdo dos membros da
assembleia autdrquica e do presidente do conselho
autdrquico.

Lei n.2 14/2018, de 18 de dezembro.

Harmonizagdo da data de investidura dos membros das
assembleias autdrquicas e dos presidentes dos conselhos
autdrquicos e do termo do mando dos drgdos autarquicos.

Aprovacdo da lei para eleicdo dos membros da assembleia

Definicdo dos termos para eleicdo dos membros da assembleia

Maio, 2019 o L Lei n.2 3/2019, de 31 de maio. L .
provincial e governador de provincia. provincial e governador de provincia.
Abrovacio da lei dos 6redos executivos de governacio Definigdo de principios, normas de organiza¢do, competéncias
Maio, 2019 P ¢ . , g. g ¢ Lei n.2 4/2019, de 31 de maio. e funcionamento orgdos executivos de governagdo
descentralizada na provincia. . oo
descentralizada na provincia.
Maio, 2019 Aprovacdo da tutela do Estado sobre OGDP e autarquias. | Lein.2 5/2019, de 31 de maio. Defini¢do da tutela do Estado sobre OGDP e autarquias.
Definica . — funci
Maio, 2019 Aprovacdo da lei da assembleia provincial. Lei n.2 6/2019, de 31 de maio. © mlgao.de orgfanl.zagao, composicdo e do funcionamento da
assembleia provincial.
A = lei P = £ Definica T funci P
Maio, 2019 provacdo da lei dos érgdos de representagdo do Estado Lei n.2 7/2019, de 31 de maio. efinicdo de organizagdo e funcionamento dos drgdos de

na provincia.

representa¢do do Estado na provincia.

Setembro, 2019

Aprovacdo da lei dos servigcos de representacado do Estado
na cidade de Maputo.

Lei n.2 15/2020, de 24 de setembro.

Definicdo de organizacdo e funcionamento dos servicos de
representa¢do do Estado na cidade de Maputo.

Janeiro, 2020

Aprovacdo do regulamento dos drgdos executivos de
governagao descentralizada provincial.

Decreto n.2 2/2020, de 8 de janeiro.

Regulamentagdo sobre principios, normas de organizacao,
competéncias e funcionamento dos érgdos executivos de
governacdo descentralizada provincial.

Fevereiro, 2020

Aprovacdo do regulamento dos érgaos de representagao
do Estado na provincia.

Decreto n.2 5/2020, de 10 de
fevereiro.

Regulamentagdo sobre organizagdo e funcionamento dos
orgdos de representacdo do Estado na provincia.

Fevereiro, 2020

Aprovacdo do regulamento dos servigos de representagdo
do Estado na cidade de Maputo.

Decreto n.2 6/2020, de 11 de
fevereiro.

Regulamentagdo sobre organizagdo e funcionamento dos
servigos de representagdo do Estado na cidade de Maputo.

Abril, 2020

Revisdo pontual do regulamento dos 6rgdos executivos de
governacgao descentralizada na provincia.

Decreto n.2 15/2020, de 13 de abril.

Alteracdo de alguns preceitos sobre principios, normas de
organiza¢cdo, competéncias e funcionamento dos o&rgaos
executivos de governacgdo descentralizada na provincia.
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Abril, 2020

Revisdo pontual do regulamento dos
representa¢do do Estado na provincia.

6rgdos de

Decreto n.2 16/2020, de 13 de abril.

Alteragdo de alguns preceitos sobre organizagio e
funcionamento dos érgdos de representagdo do Estado na
provincia.

Agosto, 2020

Aprovagdao de novo regulamento dos
representa¢do do Estado na provincia.

orgdos de

Decreto n.2 63/2020, de 7 de agosto.

Alteragdo da regulamentagdo sobre organizagdo e
funcionamento dos érgdos de representacdo do Estado na
provincia.

Agosto, 2020

Aprovacdo de novo regulamento dos érgaos executivos de
governacgao descentralizada na provincia.

Decreto n.2 64/2020, de 7 de agosto.

Alteracdo da regulamentagdo sobre principios, normas de
organiza¢do, competéncias e funcionamento dos o&rgdos
executivos de governagdo descentralizada na provincia.

Agosto, 2020

Aprovacdo de novo regulamento dos servigos de
representa¢ao do Estado na cidade de Maputo.

Decreto n.2 65/2020, de 7 de agosto.

Alteragdo da regulamentagdo sobre organizagdo e
funcionamento dos servicos de representacdo do Estado na
cidade de Maputo.
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Pese embora a quarta fase da reforma de descentralizacdo mocgambicana tenha sido
concebida no contexto de busca pela paz e estabilidade do pais, a sua execu¢do tem sido caraterizada
por uma enorme complexidade, quer para a concretizacdo do referido propédsito, quer para a
estruturacdao de dinamicas de governacao local e (re)construcdo do Estado. Esta insuficiente
articulacdo e ou coordenacdo entre representacao do Estado e governacgao descentralizada provincial,

sem duvidas, concorre para uma deficiente prestacdo de servicos publicos aos cidadaos locais.

Na verdade, a complexidade presente na formulacdo desta quarta fase da reforma em curso
é, inevitavelmente, vinculada a calculos politico-partidarios determinados pelos seus principais
proponentes, nomeadamente Frelimo e Renamo. Contudo, a eficdcia desta reforma passa pela
redefinicdo das questdes funcionais através de atribuicdo efetiva de competéncias e
responsabilidades aos érgdos executivos criados no contexto da governagdo descentralizada para a
credibilizacdo do processo em curso e plenitude do exercicio do poder emanado do povo. Até porque
“a dificuldade de delimitacdo de funcGes entre os 6rgdos locais tornou o espaco local um ambiente
fértil para o surgimento de conflitos” (Guambe 2021, p. 2). E mais, com a perspetiva da eleicdo dos
membros da assembleia distrital e do administrador distrital, em 2024, este ambiente de

conflitualidade podera tornar-se mais amplo e descontrolado.

4.4. Dualidade Recorrente — (re)definindo o ‘modelo mogambicano’ de descentralizagao

O estudo ao fendmeno ‘descentralizagdo’ tem mostrado ser uma tarefa complexa e enriquecido de
multiplos e acesos debates, sobretudo considerando aspetos como pressupostos, dimensGes e
abordagens. Por exemplo, Boko (2002, p. 1) reconhece que “o processo de descentralizacdo é um
empreendimento complexo, com diferentes significados em diferentes contextos e de acordo com os
intentos e planos dos responsaveis pela sua conce¢do e implementacdo”. Por isso, a tentativa de

concecdo de um modelo ao caso mocambicano de descentralizacdo torna-se ainda mais dificil.

Desde o principio da prépria reforma, um grande niumero de estudiosos (Mazula 1998; Faria
& Chichava 1999; Soiri 1999; Cistac 2001; Weimer 2012a; Weimer & Carrilho 2017), tem questionado
o tipo de descentralizac3o aplicavel para Mogambique. E uma preocupacdo indispensavel, tendo em
linha de conta que reforma do Estado e, no caso, descentralizagdo tornaram-se mecanismos mais
aceitaveis na busca de respostas consistentes aos anseios das populacdes. Ademais, a apropriacdo
deste processo pelas comunidades respetivas depende do contexto e das forcas internas — sociais,

econdmicas e politicas — expressas localmente.
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Vale lembrar que a reforma de descentralizagdo mocambicana foi iniciada com elevado grau
de desconfianca, discordancia e controvérsias, nomeadamente falta de consensos em varias ocasides
e em relagdo aos mecanismos de sua operacionalizagdo. O contexto da primeira fase da reforma que
culminou com revogacdo da “lei dos distritos municipais” e, posteriormente, aprovacdo da “lei das
autarquias locais” é disto exemplo®®. Foi a primeira onda das “conjunturas criticas” (Collier & Collier
2002, p. 27; Pierson 2004, p. 135; Weimer 2012b, p. 84-88; Weimer & Bueno 2020, p. 66) resultantes
de clivagens no seio da Frelimo entre “ala reformista” ou de tendéncia a descentralizagao e “ala
conservadora” ou de tendéncia a centralizac3o!®? (Weimer 1998; Soiri 1999; Weimer 2012b; Rosario
2015), para além de disputas envolvendo a prdpria Frelimo e a Renamo, no cenario politico

eminentemente bipartidario.

Quadro n.2 31: Conjunturas criticas do inicio da reforma de descentralizagdo.

CONJUNTURA CRITICA (CC) PERIODO APOIANTES REPRESENTANTE PRINCIPAIS PROPOSTAS

—  Devolugdo radical.

—  Cobertura total de distritos e zonas

163 urbanas.

— Autonomia dos governos locais,
subsidiariedade e relagdes
intergovernamentais.

CClI 1990 -1994 Reformistas Aguiar Mazula

— Aprovagdo de pacote autdrquico.

—  Previsdo de 2 tipos de autarquias:

ccl 1995 -1999 | Conservadores | Alfredo Gamito®* municipios (urbanos) e povoagdes (rurais)

— Distritos subordinados a administragao
central do Estado.

Fonte: Adaptado de Weimer 2012b, p. 84-86.

O ambiente de inconsisténcias verificado durante a década de 1990, conforme leitura de
Weimer (2012b), reflete ndo apenas medo ou receio por qualquer obstaculo constitucional por parte
da Frelimo, mas também e sobretudo o elevado interesse para a salvaguarda de sua hegemonia

politico-partidaria e respetivo sistema patrimonial de governacao:

O medo ou receio, perfeitamente compreensivel do ponto de vista hegemonico, era o de que
se as eleicdes para os governos locais prosseguissem em 1996, conforme previsto pela
legislagdo original (revogada), o resultado seria provavelmente a transferéncia de grande parte
das dreas rurais, das suas populagGes e recursos para o controlo da Renamo — um evento a ser

prevenido a todo o custo (Weimer 2012b, p. 87).

161 A lei das autarquias de 1997, lei n.2 2/97, de 18 de fevereiro, foi viabilizada (aprovada) apenas pelos
votos das bancadas da Frelimo e da Unido Democratica, diante de forte contestagdo da Renamo.
162 A clivagem no seio da Frelimo estendia-se para a relac3o entre a dire¢do e as bases do partido (Weimer 1998).
163 Ent3o Ministro da Administrac3o Estatal, 1990-1994.
164 Ent3o Ministro da Administrac3o Estatal, 1995-1999.
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E, supostamente, por conta do receio de pdr em causa a unidade nacional e territorial e de
perda do controlo sobre recursos naturais e econémicos do pais que o Estado partiu em busca de um
equilibrio entre pressdes externas e manutengao de seus objetivos centralistas em nivel local (Soiri

1999; Jeque 2020).
Desde o principio, a reforma de descentralizacdo mogambicana flui em torno de:

(i) preservacdao dos interesses da hegemonia do principal proponente da
reforma [a Frelimo];

(ii) amenizacdo de expetativas generalizadas dos principais atores politicos
internos [Frelimo e Renamo]; e

(iii) relativo respeito pelo empenho e apoio de parceiros internacionais®®.

Entre 1997 e 2017, primeira versdo, a reforma de descentralizagdo mogambicana foi
construida em torno de uma abordagem “bifurcada”?%®, operacionalizando-se através de duas saidas
ou “duas velocidades” (Forquilha 2015, p. 133) — devolugdo e desconcentragdo. Até aqui, era
caraterizada pela coexisténcia de 6rgdos de poder local (autarquias) e érgdos locais do Estado

(provincias, distritos, postos administrativos e localidades)*®’.

Do ponto de vista bifurcado, a reforma em curso originara um misto de problemas de justica
e igualdade de tratamento entre cidaddos, tornando-se “excludente”, uma vez que o seu arranjo
institucional conduziu ndo apenas para um sistema fragmentado de governagao, como também criou
“duas classes de cidaddos” em que uma participava da democracia de representagao local, e outra
continuava simplesmente como administrados do Estado, aos niveis provinciais, distritais e
subdistritais, acentuando a “divisdo” entre centros urbanos — ativos e dispondo de uma autonomia
real de administracdo — e uma zona rural submetida a vontade do poder central (Chiziane 2008; Brito

2013; Rosario 2015).

A partir do ano de 2018, segunda versao, a reforma de descentralizagdo mogambicana adota
uma ‘extensdo difusa’ que resulta no incremento da complexidade organica — com enormes

implicacdes em termos funcionais —, dispensando a preocupa¢do com a corre¢do do sentido

165 Entre principais parceiros de apoio a descentralizagdo em Mocambique, desde o PROL aos dias que correm,
destacam-se Banco Mundial, Cooperagdo Técnica Alem3 para Desenvolvimento Internacional (GTZ/GIZ),
Cooperagao Austriaca e Cooperagao Suica — como é detalhadamente mais adiante na presente tese.

166 Weimer (2012b) apresenta — em seu livro “Mocambique: Descentralizar O Centralismo” — a express3o
“bifurcada” como abordagem de descentralizacdo em Mocambique pela sua combinacgdo, simultanea, dos
processos de “desconcentracdao” e “devolugao”.

167 Uma trajetdria de cerca de vinte (20) anos, 1997-2017.
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precedente [bifurcado], como se referiu, anteriormente, marcado pela exclusdo. Desde entdo, a
reforma de descentralizacdo em curso ndo apenas acresce 6rgaos de governacdao descentralizada
provincial'®® e distrital’®®, mas principalmente ‘inventa’ mais 6rgdos paralelos, nomeadamente 6rgdos

de representacdo do Estado na provincia.

Este contexto define um ‘Modelo de Dualidade Recorrente’ (MDR) da reforma de
descentralizacdo mogambicana, como expressao ndo apenas das diferentes visdes e posi¢cdes, mas
também do tipo de quadro institucional (de dois pilares) construido desde os primeiros anos da
reforma em curso. O MDR representa o processo de continua reproducdo baseado no duplo sentido
de mudangas constitucionais e institucionais no sistema politico-administrativa do Estado em
Mocambique visando a partilha de poder politico e recursos entre atores politicos no nivel local ao
longo do tempo: manuteng¢do do gradualismo na autarcizacdo e criacdao de érgdos de governacgao

descentralizada, em meio a ampliacdo da desconcentragao do Estado.

A dindmica em torno do MDR torna a reforma de descentralizacdo em curso um auténtico
“mosaico complexo e poroso” (Guambe 2021, p. 2), particularmente, para o cumprimento dos seus

propdsitos constitucionais'’®:

(i) organizar a participacdo dos cidaddos na solucdo dos problemas locais da sua
comunidade;
(ii) promover o desenvolvimento local; e

(iii) aprofundar e consolidar a democracia.

A complexidade relacionada com a abordagem da ‘extensdo difusa’ resulta da nova
conjuntura critica imposta pela escalada de hostilidades politico-militares entre Governo e Renamo, o
gue culminou com a nova configuragdo como mecanismo para a reposi¢cdo da estabilidade politica e

pacificacdo do pais.

Na pratica, a criagdo de novas entidades descentralizadas consolida a coexisténcia de 6rgaos
ao nivel local. Até porque, a implantacao dos érgdos de governacdao descentralizada provincial e
distrital [em perspetiva] — na linha dos anteriores érgdos locais do Estado — ocorre sem altera¢do do

sentido das autarquias, e tdo pouco aproveita o ‘espirito’ de autarcizagao vigente, muito por conta do

168 \/igentes a partir do ano de 2019.

169 previstos a partir do ano de 2024.

170 NGmero 1, artigo 267 da Lei n.2 1/2018, de 12 de junho de 2018.
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contexto de que é resultado e pela necessidade premente de preservagao do controlo central em nivel

local.

Ainda que ndo exista, diga-se, um modelo que qualifique absolutamente de forma Unica e
cabal o caso mogambicano de descentralizacdo, a pratica tem demonstrado uma dualidade recorrente
associada a “légica dominantemente paternalista e clientelista” (Brito 2013, p. 28) que estrutura a
descentralizacdo, particularmente em torno do partido dominante: a Frelimo. Portanto, a reforma em
curso reflete a luta pelo poder entre os principais atores politicos nacionais, com a oposi¢ao tentando
enfraquecer a hegemonia da Frelimo, enquanto esta procura reforgar e preservar o seu poder, usando
a descentralizacdo ndo como instrumento de promoc¢do da democracia local, mas para enfraquecer
os adversarios, pois, um processo de devolucdo do poder para o nivel local levaria a fragmentacdo do
Estado e uma eventual perda de controlo sobre os rendimentos econdmicos (Brito 2013; Rosario

2015).

Esta recorrente dualidade que operacionaliza a descentralizacdo baseada na coexisténcia de
drgdos (em nivel local) propicia uma convivéncia potencialmente conflituosa entre stakeholders. A
pratica tem confirmado quao elevado é o grau de disputas — no atual cenario — envolvendo os drgaos
de governacdo descentralizada provincial, representacdo do Estado na provincia, autarquias e ainda
distritos de cidades capitais, nomeadamente na coordenacdo, articulacdo e execuc¢do das funcdes

respetivas.

As abordagens ‘bifurcada’ e de ‘extensdo difusa’ que ddo substancia ao MDR da reforma de
descentralizagdo em Mogambique concorrem sobremaneira para a promogao do referido grau de
competicdo, no mesmo espaco politico local, pelos recursos fiscais e humanos, incluindo a lealdade
do eleitorado (Weimer 2012a; Jeque 2020). Portanto, este modelo (MDR) consente “as légicas das
conjunturas criticas e dependéncia de trajetéria” (Weimer & Bueno 2020, p. 66) que moldam o curso

das acdes e o tipo de resultados ao longo de todo seu percurso.
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Quadro n.2 32: Conjunturas criticas da “Ultima reforma” de descentralizagdo em Mogambique?’.

CONJUNTURA CRITICA (CC) PERIODO ATORES PRINCIPAIS EVENTOS PRINCIPAIS IMPLICACOES A DESCENTRALIZAGAO
Governo' de Hostilidades poI|t|c~o militares t'armtre Governo e Renamo. Aumento das autarquias: 32 vaga de autarcizacio
Mocambique =  Acordos de Cessacgdo das Hostilidades entre o Governo e a em Mocambigque'”
Partido Renamo Renamo, a 5 de setembro de 2014. )
ccll 2012 -2014 Armando - Revisio da legislacio eleitoral Criagdo das assembleias provinciais: primeira
Guebuzal’ . Realizacio de eleictes 3 luz d oL experiéncia de elei¢do dos membros das
Afonso Dhlakamal” ealizagdo de elei¢des a luz das negociacBes e consensos assembleias provinciais, em 2014.
entre Governo e Renamo.
= Contestacdo de resultados eleitorais pela Renamo, entre
2014-2015. Criagdo de drgdos de governagao descentralizada
*  Retorno das hostilidades politico-militares entre Governo e provincial (desde 2019) e distrital (em perspetiva a
Renamo, em 2015. partir de 2024).
- Agendamento da reforma da legislacio  sobre Eleicdo direta dos governadores de provincias.
Partido Renamo descentralizacio. Criacdo de drgdos de representagdo do Estado na
Governo de | * Acordos sobre “novo figuro” da descentralizagdo em provm(.:la. . L oL
ccIv 2015 — 2019 Mocambique Mocambique, a 7 de fevereiro de 2017. ConsolldaNgao na Foabltagao entre 6rgdos de
Filipe Nyusi'’* =  Revisdo pontual da Constituicdo, em 2018. governacao no nivel local: QGDP (governo
Afonso Dhlakama * Assinatura de Memorando de Entendimento sobre prov[nc!al), OREP (s.ecretarla do Es.tad.o na
questdes militares, a 6 de agosto de 2018. p.rovmua), a?utfarqwas e governo distrital (em
’ cidades capitais).
= Revisdo da legislagdo eleitoral e sobre descentralizagdo. . ” S o
Coordenagdo “confusa” na delimitagdo de fungdes
= Acordo de Paz e Reconciliagdo de Maputo (6 de agosto de entre 6rgdos de governagio local, nomeadamente
2019). GP e SEP.
= Realizagdo de elei¢Ges a luz da nova legislagdo (2018-2019).

Fonte: Adaptado de Weimer 2020, p. 93-95.

171 presidente da Republica de Mogambique, 2005-2014.

172 | ider/Presidente da Renamo, 1979-2018.

173 pela Lei n.2 27/2013, de 3 de junho, foram aprovadas mais dez (10) autarquias em Mocambique: Vila de Boane (provincia de Maputo), Vila da Praia de Bilene (provincia
de Gaza), Vila de Quissico (provincia de Inhambane), Vila de Nhamatanda (provincia de Gaza), Vila de Sussundenga (provincia de Manica), Vila de Nhamaydbué (provincia
de Tete), Vila da Maganja da Costa (provincia da Zambézia), Vila de Malema (provincia de Nampula), Vila de Chitre (provincia de Cabo Delgado), e Vila de Mandimba

(provincia de Niassa).

174 presidente da Republica de Mocambique de 2015 até a data (seu 22 mandato termina em 2024).
175 No 4mbito desta tese, considera-se “Ultima reforma” a 42 fase da descentralizacdo em Mogcambique, como anteriormente descrito.
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4.5. Gradualismo e seus contornos na reforma de descentralizacio em Mogambique

O principio do gradualismo escolta a descentralizagdo em Mogambique e — pelo menos do ponto de
vista do discurso oficial — norteia a concretizagdo das suas dimensGes politica [devolucdo] e

administrativa [desconcentracdo].

A literatura sugere duas linhas explicativas relativamente a insercdo do principio do
gradualismo na reforma de descentralizacdo mogambicana, todas enraizadas nas dinamicas da década
de 1990, nomeadamente:

”176  quando foi

(i) gradualismo como principio que nasce da “lei dos distritos municipais
ndo apenas estabelecido, de imediato, a implantacdo de municipios nas cidades
capitais, mas também atribuido ao governo a responsabilidade de definicao da data
para a implementacdo destes nos restantes distritos do pais (Faria e Chichava 1999;
Brito 2013).

(ii) gradualismo como principio que emerge da emenda constitucional de 1996, quando
foi consagrado ndo apenas o poder local, mas também reconhecida a coexisténcia das

autarquias com 6rgaos locais designados pelo poder central, constituindo uma

espécie de poderes paralelos complementares (Soiri 1999; Rosario 2015).

Apesar dos desdobramentos praticos do gradualismo ndo estivessem expressos no quadro
legal sobre descentralizacdo na época'’’, aponta-se para a alterac¢do da proposta inicial da reforma de
descentralizacdo em curso — de radical*’® para cautelosa'’”® — como 0 momento-chave da inclusdo do

referido principio.

A referéncia ao principio do gradualismo — ao longo do percurso da reforma de
descentralizagdo mogambicana — é manifestamente varidvel. Numa breve apreciacdo a diplomas
legais, constata-se que o gradualismo, as vezes, apresenta-se de forma implicita, e, outras tantas,

explicita.

176 Lei n2 3/94, de 22 de setembro.
177 Nomeadamente a Constituicdo da Republica de 1990 (e respetiva emenda de 1996), a lei dos distritos
municipais (lei n2 3/94, de 22 de setembro) e lei das autarquias locais (lei n® 2/97, de 18 de fevereiro).
178 Municipaliza¢do total do pais, a luz da lei n2 3/94, de 13 de setembro.
179 Municipaliza¢do parcial, a luz da lei n2 2/97, de 18 de fevereiro.
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Quadro n2 33: Referéncias do gradualismo no quadro legal de descentralizagdo em Mogambique.

REFERENCIA IMPLICITA

Lei n2. 3/94, de 13 de setembro'®
[artigo 4, n2. 4]

“Nos casos em que se verifique que numa circunscri¢do de categoria inferior a distrito existem
condi¢Ges econdmicas e sociais para a auto-administragdo, poderdo igualmente ser criados
distritos municipais urbanos ou rurais (...)".

Lei n2. 2/97, de 18 de fevereiro®!
[artigo 5, n2. 2] & [artigo 6, n2. 2]

“(...), na apreciacdo das iniciativas que visem a criagdo, extingdo e modificacdo das autarquias
locais, deve-se ter em conta fatores de decis3o (...)'%”.

“A prossecu¢do das atribuicbes das autarquias locais é feita de acordo com os recursos
financeiros a seu alcance e respeita a distribuicdo e competéncias entre os érgaos autarquicos

dezembro®®®

[ponto 2.5.1]

=} . T ”
> e os de outras pessoas do direito publico (...)".
o “A organizag¢do e funcionamento dos érgdos locais do Estado obedecem os principios da
2 | Lein2. 8/2003, de 19 de maio'® N . e ) Lt . . -
> [artigo 3, ne. 1] desconcentracdo (...) visando (...) a aproximacdo dos servigos publicos (...) e as realidades locais”.
m g [ar'ti 0'7] “As relagdes entre os érgdos centrais e os 6rgdos locais do Estado se desenvolve com
g & observancia dos principios de unidade, hierarquia e coordenacéo institucional”.
Lei n2. 1/2008, de 16 de janeiro'® | “O exercicio pelas autarquias locais das novas competéncias em matéria de investimentos
[artigo 28] | publicos (...) é progressivo (...)".
“No processo da criagdo, extingdo e modificagdo das autarquias locais, deve-se ter em conta
Lei n2. 6/2018, de 3 de agosto'®® fatores de decisdo (...)**¢”.
[artigo 7, n2. 2] | “A prossecucdo das atribui¢des das autarquias locais é feita de acordo com os recursos
[artigo 8, n2. 2] | financeiros a seu alcance e respeita a distribuicdo e competéncias entre os 6érgdos autarquicos
e os de outras pessoas do direito publico”.
REFERENCIA EXPLICITA
Lei n2. 11/97, de 31 de maio*®’ y . . . N .
. (...) a transferéncia para as autarquias locais de fungdes actualmente exercidas por qualquer
[artigo 12, n2. 1] (o ”
dos érgdos do Estado deve operar-se de forma gradual, (...)".
Decreto n2. 5/2005, de 10 de a A . - .
junho1s® / “A transferéncia de competéncias exercidas por qualquer dos érgdos centrais do Estado para os
o . 6rgdos locais do Estado deve-se operar de forma gradual, (...)".
= [artigo 158, n2. 1] g P g ()
S
O | Decreto n2 33/2006, de 30 de A n . P . .
2 agosto™®® / “Atransferéncia de fungdes e competéncias dos érgdos do Estado para as autarquias locais deve
> ”
. operar-se de forma gradual, (...)".
g [artigo 5, n2. 2] P g ()
> | Resolugdo n2. 42/2012, de 20 de | , . . . . a . o
— Do gradualismo na criagdo de novas autarquias locais e na transferéncia de mais fungdes e

competéncias, a medida que forem criadas condi¢Ges objectivas para o efeito”.

Lei n2. 1/2018, de 12 de junho®®?
[artigo 270, n2. 1]

“A descentralizagdo respeita o Estado unitdrio, a unidade nacional, a soberania, a indivisibilidade
e inalienabilidade do Estado e guia-se pelos principios da prevaléncia do interesse nacional,
subsidiariedade e gradualismo”.

Fonte: Elaboragado proépria.

180 Quadro juridico dos “distritos municipais”.
181 Ent3o quadro juridico de implantac¢do de autarquias locais em algumas cidades e vilas.

182

O destacado ndo é original.

183 Quadro juridico de organiza¢3o, competéncias e funcionamento dos érg3os locais do Estado.

184 Quadro juridico financeiro, orcamental e patrimonial autarquico e cédigo tributdrio autarquico.

185 Novo quadro juridico de implantac¢do de autarquias.

186 0 destacado n3o é original.

187 Atinente a finangas e patriménio das autarquias.

188 Regulamento da lei dos 6rgdos locais do Estado.

189 Regulamento de transferéncia de funcdes e competéncias dos drgdos do Estado para as autarquias locais.
190 politica e Estratégia de Descentraliza¢o.

191 Revis3o parcial da Constituicdo da Republica.
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A primeira mencdo explicita ao gradualismo aparece nos primdrdios da prépria reforma de
descentralizacdo, em 1997, na sequéncia do primeiro pacote autarquico, relativamente a

transferéncia de fungGes dos érgdos do Estado para as autarquias.

A segunda referéncia declarada a este principio ocorre cerca de uma década depois da
implementacao da reforma, em 2005 e 2006, aquando da definicdo do quadro para operacionalizacao
de transferéncia de func¢des e competéncias dos érgaos centrais para orgaos locais do Estado e dos

Orgdos locais do Estado para as autarquias, respetivamente.

A terceira alusdo expressa acontece na Politica e Estratégia da Descentralizacdo, em 2012,
onde gradualismo é definido como um dos seus principios operacionais. Finalmente, a quarta
referéncia ao gradualismo é proporcionada pelo texto constitucional de 2018 que o patenteia como

um dos principios (limites) de orientacdo da prépria reforma.

Na pratica, duas principais dimensdes materiais [sentidos] sdo atribuidas ao gradualismo na

reforma de descentralizagdo em Mogcambique:

=  Primeira, dimensdo politica, enquanto processo progressivo de devolucdo do poder
as comunidades locais, operacionalizada através da cria¢do de entidades auténomas
[as autarquias). E a linha da extens3o do poder local.

= Segunda, dimens@o técnico-administrativa, como processo de transferéncia de
funcdes e competéncias tanto dos érgdos centrais para os érgios locais do Estado'®?,
quanto dos 6rgdos locais do Estado para as autarquias’®. E a linha da expansdo de

competéncias de prestacdo de servicos publicos locais.

O esquema apresentado na figura seguinte resume concec¢do e concretizagdo — a ldgica e
dindmicas — do gradualismo na reforma de descentralizacio em Mog¢ambique, sublinhando suas

dimensdes, processos e resultados, respetivamente.

192 Este sentido opera-se no &mbito da desconcentrag3o.
193 Este sentido opera-se no Ambito da devolug3o.
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Figura n.2 5: Dimensdes operacionais do gradualismo na descentralizagdo em Mogambique.

DIMENSAO PROCESSO RESULTADO
POLITICA > Conversado de subunidades AUTARQUIAS
(extensdo do poder local) dos OLE para unidades Q

* * *

T \

6>/o Verlﬂca_géo de %\0" .

4, F condigdes WO
+ socioecondmicas
OLE
TECNICO-ADMINISTRATIVA > Proposta dos OLE PROXIMIDADE DOS
(expans3o de competéncias) > Solicitagdo das autarquias SERVICOS PUBLICOS
f f f AUTARQUIAS
oa

Verificagdo da Q° o
capacidade técnica

Fonte: Elaboracgdo proépria.

No dmbito da extensdo do poder local [dimens&o political, o gradualismo recorre a quatro (4)
critérios fundamentais para sua materializacdo, nomeadamente: (i) fatores geogréficos,
demograficos, econdmicos, sociais, culturais e administrativos; (ii) interesses de ordem nacional ou
local em causa; (iii) razoes de ordem histdrica e cultural; e (iv) avaliagdo da capacidade financeira para

a prossecucdo das atribuicdes que lhes estiverem cometidas®®.

No contexto da transferéncia ‘interorganica’ de fungdes e competéncias [dimensdo técnico-
administrativa], o gradualismo ocorre na sequéncia da (i) criagdo e consolidagdo dos necessarios
requisitos de capacitagdo técnica, humana e financeira dos 6rgdos autarquicos, (ii) acompanhada pela

correspondente transferéncia de recursos financeiros, humanos e patrimoniais'®.

A versdo defendida pelas entidades do poder central relativamente a aplicagdo do principio

do gradualismo, no caso das autarquias, é atestada por Impissa®®:

194 Vide artigo 7, n2. 2, da lei n2. 6/2018, de 3 de agosto.

195 Vide artigo 158 do decreto n2. 11/2005, de 10 de junho, e artigo 5 do decreto n2. 33/2006, de 30 de agosto.
196 \Vice-ministro da Administracdo Estatal e Funcdo Publica na altura da realizac3o desta tese.

142



O processo de criagdo tem sido antecedido de uma andlise aprofundada pelo setor de tutela
para garantir que estejam observados os critérios previstos no artigo 7 da lei n2 6/2018 de 3
de Agosto e confrontar com as propostas de territérios a autarcizar apresentadas pelos
Governos Provinciais contendo dados relativos ao ponto de situagdo real do desenvolvimento
territorial global e especifico para se aferir a sua viabilidade econdmica, social e financeira

(Impissa 2018, p. 118).

Entretanto, os determinantes definidos, em qualquer dos casos, resultam em controvérsia na
concretizagdo deste principio. Ndo raras vezes, questiona-se a arbitrariedade relativamente a (i) falta
de transparéncia na andlise, discussao e definicdo de padrdes para criagdo de novas autarquias, e (ii)
intransigéncia em torno das (pré)condi¢Ges técnicas locais (econdmicas e sociais) para atribuicdo de

poderes de prestacdo de servicos pelas entidades descentralizadas.

Em outras palavras, por exemplo, a forma como algumas regiées, nomeadamente vilas, do
pais sdo elevadas a autarquias (mesmo sem niveis assinaldveis de desenvolvimento exigidos),
enquanto outras regides (com evidentes avangos socioecondmicos notdveis) sdo relegadas ao

segundo plano deste processo, continua alvo de contestacao.

Nesta perspetiva, os determinantes — critérios e fatores — do principio do gradualismo limitam
sobremaneira a reforma de descentralizacdo em si e o aprofundamento da prépria democratizagdo
participativa local, considerando que a democracia implica a descentralizacdo do poder para que
cidad3os participem em processos governativos, contribuindo na busca de solu¢Ges que concorrem

no desenvolvimento local.

Chiziane (2011) contesta a conce¢do do principio de gradualismo na descentralizagdo

mog¢ambicana, pois:

O principio do gradualismo estabelecido pelo legislador limita sem duvida a afirmagédo, o
desenvolvimento do principio constitucional do poder local, limita a participagdo de todos os
cidad3os na promogdo democratica do desenvolvimento da sua comunidade, bem como priva
os cidaddos de terem as mesmas oportunidades de aprofundamento e consolidagdo da

democracia (...) (Chiziane 2011, p. 54).

O poder central encontra duas principais explicacbes para o gradualismo na reforma de
descentralizacdo em analise: (i) limitagbes de recursos financeiros, e (ii) insuficiéncia de recursos
materiais e humanos. Esse discurso, contudo, ndo somente se mostra incipiente, como também se
torna cada vez menos sustentavel. E mais, “se um verdadeiro esfor¢o descentralizador estivesse sendo

posto em pratica, este deveria alterar também — por exemplo — a distribuicdo das receitas e as
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competéncias tributarias, assim como esforcar-se na capacitacdo dos quadros ao nivel local”*’

(AfriMAP & OSISA 2009, p. 17).

Para Buur (2009) e Weimer & Carrilho (2017), os contornos do gradualismo na reforma de
descentralizacdo mocambicana sdo resultado da sua utilizacdo como abordagem aberta, flexivel e
descomprometida do poder central para a descentralizacdo, que serve o propdsito da retérica e

oportunidades politicas, para justificar o adiamento ou a aceleracdo, do processo, sempre que se

encaixa nas ‘Regras do Jogo’ informais estabelecidas pela “Frenamo”*%,

Os casos da ndo criagdo de autarquias [gradualismo interrompido], nos anos de 2003 e 2017,

199

sem plausivel explicacdo™”, e a relutancia do poder central na transferéncia de servicos publicos

200

primdrios dos érgdos locais do Estado para autarquias® sdo evidéncias da existéncia de ambiguidades

e, particularmente, de dindmicas de natureza politico-partidario, na concretizacdo das duas

dimensodes do principio do gradualismo.
Em relacdo a aspeto Matsinhe & Namburete (2019) contribuem ainda que,

Reconhecendo que, progressivamente, os partidos de oposi¢cdo, a Renamo e o MDM, tém
ganhado proeminéncia e registrado consideraveis conquistas eleitorais ao longo do tempo,

detendo o controle dos municipios das capitais das provincias mais populosas?®

, que, por sua
vez, representam os principais centros urbanos de Mogambique para além da capital, Maputo,
(...), o governo mogambicano adota uma postura — ainda que ndo explicita — de perpetuagdo
daindefini¢do e lentiddo na implementagdo do processo de descentralizagdo de competéncias
de gestdo dos cuidados primarios de salde para os niveis municipais, com recurso a uma

multiplicidade de argumentos e subterfigios (Matsinhe & Namburete 2019, p. 380, 384)2%,

197 0 destacado n3o é original.

198 Frenamo — expressdo utilizada na literatura mocambicana para referir-se a momentos de implicita coalizdo
decisdria ou legislativa entre partidos Frelimo e Renamo.

199 A excecdo destas interrupcdes, a criacdo de autarquias tem sido sequenciada e baseada na “equidade
regional” (Impissa 2018, p. 118), a cada quinquénio. Depois de criadas 33 em 1997, seguiram-se 10 em
2008 e 10 em 2013. Em 2022, foram criadas mais 12, totalizando, até a data, 65 autarquias no pais.

200 Até 3 realizacdo da presente tese, pouco ou nada havia sido transferido no capitulo de servigos publicos
primarios as autarquias locais, nos termos do decreto n2. 33/2006, de 30 de agosto: apenas a cidade de
Maputo tem a gestdo dos servigos primarios de satide e educacdo (gestdo técnica ou parcial), incluindo a
gestdo dos servigos publicos de transportes urbanos. Os restantes casos, particularmente, das cidades
como Beira, Nampula, Quelimane, Xai-Xai, Pemba, entre outras, resumem-se a gestdo dos servigos publicos
de transportes urbanos.

201 Os municipios de capitais de provincias nas maos dos partidos da oposi¢do, até entdo, sdo: Beira (MDM),
Nampula e Quelimane (Renamo).

202 0 destacado n3o é original.
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Pode-se concluir que a aplicagdo do principio do gradualismo na descentralizagdo

mogcambicana é coerente com as pretensdes do préprio poder central, principalmente as de natureza

(re)centralista, ‘denunciadas’ em varios estudos ao longo da trajetoria:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

a muitos resta claro que a decisdo de restringir e limitar o processo de
descentralizacdo deveu-se ao receio da Frelimo, na medida em que este processo
concederia maior espaco politico a Renamo, que nas eleicdes de 1994, nas areas
rurais, superou o partido do governo (AfriMAP & OSISA 2009, p. 157).

a derrota da Frelimo na maioria das provincias e zonas rurais para a Renamo, nas
primeiras eleicGes em 1994, e sinais de ocupacdo de espaco autdrquico pela oposicao,
a partir de 2003, sao fatores que enfraqueceram o partido da situacdo — governo da
Frelimo — de estender a franquia local, incentivando a busca do gradualismo de forma
surpreendentes (Buur 2009, p. 102).

porquanto a descentralizacdo tornou-se uma “opc¢do controlada” cuidadosamente,
numa estratégia visando a manutencdo da hegemonia politica e econémica, e de
recuperacdo da legitimidade pelo poder central (Weimer & Carrilho 2017, p. 198).

a cultura politica paternalista e persisténcia do centralismo politico, mesmo em
conjuntura de democratizagao, no caso mogambicano, concorre para a fragilidade da
implementa¢do dos processos de descentralizagdao, tanto nos municipios geridos
pelos partidos da oposi¢do, quanto nos préprios municipios onde o partido no poder
tem controlo politico (Matsinhe 2019, p. 384-5).

esta medida expressa a preocupacdo do poder central em manter o controlo
institucional e administrativo, localmente, para a sustentacdo da sua popularidade e
garantia de apoio, particularmente, em contexto de disputas politico-eleitorais cada
vez mais abertas, tornando extremamente desafiante a manutencdo do controlo do

poder ao nivel local (Jeque 2020, p. 245).

4.6. Implicagbes socioeconomicas e politicas dos processos liberais da descentralizagdo em

Mogambique

Em muitos contextos, reformas de descentralizagdo foram influenciados sobremaneira pelo

paradigma liberal. Manor (1995, 1999); Polidano (2001); Ribot (2001); Grindle (2007); Romeo (2003,

2012), s6 para citar alguns, testemunham que as agéncias doadoras e instituicGes financeiras

internacionais — entre as quais as ‘gémeas’ da Bretton Woods (FMI & BM) — tém sido responsaveis
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pelo grande impulso dos processos de descentralizacdo na Africa, Asia, América Latina e Europa

Central e do Leste.

No caso de Mocambique, a reforma de descentralizacdo é associada, indiscutivelmente, aos
processos neoliberais vigentes desde os finais do século XX, nomeadamente politicas de
(re)ajustamento estrutural, pressdo em nome da paz e democracia, e promessas de boa governacao,
desenvolvimento social e econémico local, incluindo a redugdo da pobreza. E nesta linha que Cistac
(2001, 2012) realgca as mudancas politicas, econdmicas e sociais implementadas desde 1987 — quando
é adotado o Programa de Reabilitagdo Econdmica — na criacdo de condi¢Ges favoraveis para o

desenvolvimento do processo de descentralizagcdo em curso.

E 0 mesmo ambito em que se enquadra a influéncia da comunidade externa e ajuda das

agéncias doadoras internacionais a reforma de descentralizacdo em curso, como assinalado abaixo:

(i) Faria & Chichava (1999, p. 22-35): embora a iniciativa tenha sido mogambicana, o
apoio a descentralizacdo tornou-se numa das principais prioridades de doadores
presentes em Mocambique, em finais da década de 1990. Sdo os casos particulares
da Comissdo Europeia (CE), United States Agency for International Development
(USAID), Noruega, Suécia e Reino dos Paises Baixos [Holanda]*®.

(ii) Soiri (1999, p. 12): o processo de descentralizagdo em curso foi originalmente uma
iniciativa de Mogambique, mas fortemente suportado pela comunidade de doadores
externos. Ao longo do tempo, este movimento de ajuda externa diminuiu
rapidamente ndo apenas pela forma que o processo foi evoluindo, mas e sobretudo
para evitar criticas e protagonismos como os registados aquando do processo da paz.

(iii) Borowczak & Weimer (2012, p. 104-105): desde as primeiras elei¢des autarquicas
(1998) e segundas eleigdes gerais (1999), o apoio de atores externos e seus
programas tem sido determinante na capacitacao institucional das autarquias e
governacdo local, planificacdo e financas descentralizadas, relagGes fiscais
intergovernamentais, incluindo a estreita relacdo aos objetivos estratégicos como os

de reducdo da pobreza definidos, particularmente, no ambito do Plano de Ac¢do para

203 CE tem financiado a realizacdo de elei¢des para 6rgdos locais: elei¢cdes autarquicas; USAID tem apoiado
iniciativas de participagdo democratica em nivel local, sobretudo pelas Organiza¢gdes Ndao-Governamentais
(ONGs); Noruega financiou iniciativas de promogado a descentralizagdo setorial da saude e ao
desenvolvimento rural; Suécia apoiou iniciativas viradas ao alivio a pobreza na provincia de Niassa; Holanda
tem financiado programas de desenvolvimento comunitarias, sobretudo, através da SNV uma ONG que atua,
preferencialmente, nas provincias de Nampula, Niassa e Cabo Delgado.
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a Reduc3o da Pobreza Absoluta (PARPA)?%, Mesmo assim, observam que este apoio
internacional a descentralizagdo mogambicana, ndo raras vezes, tem sido
marcadamente fragmentado, aleatdrio e pouco coordenado.

(iv) Weimer & Carrilo (2017, p. 194): “a descentralizacdo seria impensdvel, em
Mocambique, sem o apoio persistente dos Parceiros de Desenvolvimento
Internacionais (PDIs) ao longo de duas décadas. Estes sdo importantes promotores
da devolucao e desconcentracdo em Mocambique”.

(v) Forquilha (2020, p. 1): as mudangas politicas e econémicas dos finais da década de
1980 e principios da década de 1990 que deram lugar a descentralizacdo no pais

iniciaram com um forte apoio dos parceiros de cooperacao internacional.

Um dos estudos de realce sobre apoio externo a descentralizacdo em Mogambique foi
elaborado por Borowczak & Weimer (2012)%®. Os autores tracam exaustiva e detalhadamente o
percurso historico da variedade de doadores e agéncias de cooperacdo internacional que atuaram no
‘ramo da descentralizacdo’, entre 1995 e 2011, sublinhando algumas das principais intervencdes

(programas e projetos), sua incidéncia, alcance e vigéncia, respetivamente.

Dentre os intervenientes do apoio internacional a descentralizacido em Mogambique

destacam-se as seguintes agéncias:

= Banco Mundial: apoia a reforma de descentralizagdo em Mogambique desde seus
‘primérdios’, destacando-se, por exemplo, no financiamento do Programa de Reformas
dos Orgdos Locais (PROL), entre 1994-2010; Programa de Desenvolvimento Municipal
(PDM), entre 2001-2007; Programa Nacional de Planificagdo e Finangas Descentralizadas
(PNPFD), entre 2004-2008; Programa de Cidades e Mudangas Climaticas (PCMC), entre
2012-2017; Programa de Desenvolvimento Urbano e Local (PDUL), desde 2020%°.

= Cooperacdo Alema: é uma das primeiras agéncias e, por conseguinte, possui longa
trajetdria de apoio a reforma de descentralizacdo em Mogcambique, através da sua ‘rede

de entidades operacionais’, nomeadamente Agéncia de Cooperacdo Técnica

204 pARPA foi a politica implementada — PARPA | [2001-2006] e PARPA Il [2006-2009] — pelo Governo de
Moc¢ambique, durante a primeira década do novo milénio, com vista a reduzir a incidéncia da pobreza
absoluta no pais de 54% em 2003 para 45% em 2009.

205 “Andar com bengala emprestada revisitado: o apoio internacional a descentralizacdo em moc¢ambique,
1995-2011". In: B. WEIMER, org. Mogambique: Descentralizar O Centralismo — economia politica, recursos e
resultados.

206 ppUL tem duragdo prevista de 6 anos [2020-2025], apoiando 22 autarquias nas provincias de Niassa (5),
Zambézia (6), Sofala (5) e Gaza (6), com um orgamento global de USD 117.000.000 (Cento e Dezassete
MilhGes de Ddlares Americanos).
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(GTZ)/Agéncia de Cooperacdo Internacional (GIZ)?”, Servico Alem3o de Coopera¢3o
(DED)*®, e Agéncia de Cooperacdo Financeira/Banco Alem3o para Desenvolvimento
(KfW)2%°, Desde 1995, a Cooperacdo Alem3 vem, sucessivamente, implementando varios
programas/projetos, como Projeto de Apoio a Planificacdo Provincial (PAPP), em 1995;
Decentralised Social Policy (DESOPOL), em 1995; Projeto de Descentralizacdo e
Democratizacdo (PDD), em 1997; Programa de Descentralizacdo (PD) associado ao PNPFD,
em 2010; Programa de Desenvolvimento Integrado para as Autarquias e Zonas Rurais
Circunjacentes (PRODIA), em 2014; Programa Boa Governacdo Financeira (PBGF), desde
2015%°,

= Agéncia Suica para Desenvolvimento e Cooperacdo/Swiss Agency for Development and
Cooperation (SDC): abracou muito cedo a empreitada de apoio a descentralizacdo em
Mocambique. Esta agéncia foi responsavel, por exemplo, pelo financiamento do
Programa de Apoio a Descentralizagdo e Municipalizacdao (PADEM), em 1999; e nos co-
financiamentos dos Programas de Apoio a Treze Cidades nas Zonas Centro e Norte de
Mocambique (P-13)?!%, em 2007; e Boa Governac¢do Financeira nas provincias de Niassa e
Nampula, desde 2019.

= Nacgdes Unidas: suporta a descentralizacdo mogcambicana, sobretudo através Fundo das
NagOes Unidas de Desenvolvimento de Capitais (UNDCP) e UN Development
Programme/Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (UNDP). Estas
agéncias foram fundamentais, por exemplo, na ‘promogao primaria’ do Programa de
Planificagdo e Finangas Descentralizadas (PPFD), entre 1994-2003.

= USAID: vem desempenhando um papel notdvel no apoio a descentralizagdo em curso,
sobressaindo-se, por exemplo, no financiamento do Programa de Governagao

Democratica Autarquica (PROGOV), entre 2005-2010.

207 No Ambito da reestruturacio da prépria Cooperacdo Alem3, desde 2011, a GTZ denomina-se GIZ.

208 Em 2011, o DED foi integrado a GlZ, passando os meios materiais e o pessoal cooperante [expatriados] a
componente da Cooperagdo Técnica Internacional.

209 Em alem3o: Kreditanstalt fiir Wiederaufbau.

210 Em 2019 a Cooperacdo Alem3, em parceria com a Cooperacdo Suica [cofinanciamento], através da Gz,
estendeu o PBGF para municipios das provincias de Nampula (5) e Nissa (4).

211 programa de Fundo Comum que resulta da fusdo de trés (3) agéncias e respetivos programas bilaterais,
nomeadamente PADEM da SDC, Programa de Apoio aos Distritos e Municipios (PADM) da Cooperagdo
Austriaca para Desenvolvimento (ADC), e Programa de Apoio a Sete Cidades (P-7) da Danish International
Development Agency (DANIDA).
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Quadro n.2 34: Principais programas e projetos de apoio internacional a descentralizagdo em Mogambique.

AGENCIA(S) DE

PROGRAMA/PROJETO FINANCIAMENTO PRINCIPAIS TEMATICAS INCIDENCIA VIGENCIA
Programa de Reformas dos Orgéos Locais (PROL) BM = Reforma legal e Capacitagdo institucional Nivel central 1994-2010
Programa de Planificagdo e Finangas Descentralizadas (PPFD) /Programa UNCDF, UNDP =  Planificagdo distrital participativa. Provincias & 1997-2014
Nacional de Planificagdo e Finangas Descentralizadas (PNPFD) GTZ/GIZ, BM, DCI?'? =  Participagdo comunitaria. Distritos
=  Planificagdo e de orgamentagdo participativa.
Programa de Apoio a Descentralizagdo e Municipalizagdo (PADEM) SDC = Infraestruturas para a administragdo. Municipios 1999-2007
= Servigos municipais.
= Reforma institucional.
Programa de Desenvolvimento Municipal (PDM) BM = Capacitagdo institucional. Municipios 2001-2007
= Investimento e aquisi¢do de equipamentos.
=  Planificagdo participativa e planeamento fisico. Distritos &
Programa de Apoio aos Distritos e Municipios (PADM) ADC =  Construcgdo de infraestruturas. C 2003-2007
. . Municipios
=  Ordenamento de assentamentos informais.
Programa de Governagdo Democratica Autarquica (PROGQOV) USAID = Democratizagdo dos governos locais. Municipios 2005-2010
. . =  Planificagdo e orcamentagdo participativa
P A T Z N
rograme.a de Apoio a Treze Cidades nas Zonas Centro e Norte de SDC, ADC, DANIDA = Infraestruturas e servigos publicos. Municipios 2007-2011
Mogambique (P-13) ~ ,
=  Gestdo urbana (solos, saneamento e residuos).
= D Ivi icipal.
Programa de Descentralizagcdo (PD) ese.n.vo \ilmento munlupi L Distritos & 2010-2014 /desde
5 e . GTZ/GlZ =  Planificagdo e orgamentagdo participativa. .
/Programa Boa Governacdo Financeira (PBGF) e e geas o e . Municipios 2015
=  Planificagdo distrital e Gestdo Financeira.
=  Fortalecimento Municipal.
Programa de Cidades e Mudancas Climaticas (PCMC) BM =  Fortalecimento da resiliéncia climatica nas Municipios 2012-2017
cidades costeiras.
=  Participagdo democratica e sociedade civil.
DC, DANIDA, ASDI
Programa de Desenvolvimento Municipal (PRODEM) SbC, , ASDI, =  Gestdo de finangas publicas. Municipios 2015-2017

Irish Aid?13

Agua e saneamento.

Fonte: Adaptado de Borowczak & Weimer (2012, p. 109-149); Weimer & Carrilo 2017, p. 71; e compilagdo do autor baseada na experiéncia de trabalho em

alguns programas de apoio a descentralizagdo em Mogambique

212 pC| - Development Cooperation Ireland.

213 ASDI — Agéncia Sueca de Desenvolvimento Internacional.

214

214 0 autor desta tese tem colaborado na assisténcia aos municipios e distritos através de programas da Cooperacdo Alem3/GIZ, particularmente PD e PBGF, desde 2011.
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Esta intervencdo de doadores e de agéncias de cooperacdo ao processo liberal de
descentralizagdo em Mogambique — numa trajetéria de cerca de 30 anos — levanta certas questdes,
entre as quais, (i) que implicacbes tém os processos (neo)liberais de descentralizacdo para a
transformacdo econdmica e social (criagdo de condicdes materiais) da sociedade?; e (ii) até que ponto
as dindmicas socioecondmicas e politicas decorrentes contribuem para a robustez e relevancia politica

do préprio processo?

Antes de mais, este ‘amparo’ especial da comunidade internacional ao processo de
descentralizacdo em curso é consentaneo a tendéncia da ajuda externa ao desenvolvimento do pais.
Porquanto, desde o momento em que entrada em cena o ‘modo liberal’, Mogambique ganhou, como
diria Macamo (2003), “novos atores e visibilidade” que a transformam em espaco propicio para a

intervencgdo externa.

Por outras palavras, desde a década de 1990, quando se conforma — parafraseando Macamo
(2003, p. 237-238) — a “normalizacdo e disciplinarizacdo” exigidas pelo paradigma (neo)liberal no
contexto do ajustamento estrutural, Mogambique ndo apenas passa para o grupo dos maiores
recetores de ajuda externa e do IDE (fluxos externos de capital) de toda Africa Subsariana (Soiri 1999;
Castel-Branco & Ossemane 2010; Borowzack & Weimer 2012; FMI 2015; Chivulele 2016; Castel-Branco
2020, 2022¢)**°, mas também torna descentralizacdo um dos seus pilares, quer no ambito da reforma
do setor publico e da boa governacgdo (CIRESP 2001), quer no tocante as estratégias de reducdo da

pobreza (PARPA 1 2001; PARPA 11 2006).

Apesar do vasto apoio internacional e da ‘crenc¢a’ criada em torno do processo (neo)liberal da
descentralizagdo, a experiéncia mogambicana tem mostrado poucos avangos alcangados no que tange
a alteragdo das condigBes sociais e econdmicas das comunidades locais: o processo de
descentralizagdao contribui pouco para o empoderamento real das comunidades respetivas, quer nas
autarquias, quer nos distritos/provincias. Na verdade, do processo resultou sobretudo a (re)producéo
de instituicbes que, cada vez mais, revelam-se incapazes para a materializacdo dos propdsitos da sua

existéncia, muito particularmente a satisfacdo [resposta] das necessidades coletivas em niveis locais.

Relativamente a descentralizagdo politica (autarquias), os resultados tém sido lentos e
contestados, por exemplo, no que diz respeito a promoc¢do do desenvolvimento e reforco da

democracia em nivel local. Muitas pesquisas que se debrucam sobre efeitos de descentralizagdo em

215 pelo menos, até os anos 2013-2015, quando é despoletado um dos maiores escandalos financeiros no pais
relacionado a “endividamento publico” para fins privados — o que ficou conhecido como “dividas ocultas” ou
“dividas ndo declaradas”.
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Mocambique sdo unanimes em relac¢do as dificuldades encaradas pelas autarquias na resolucao dos

problemas de governacdo local (Forquilha 2008, 2016, 2017, 2020; Weimer & Carrilho 2017).

Neste campo, relatérios do “Barémetro da Governacdo Municipal” (BGM)?!® 2017 e 2018
(Forquilha et al 2018a, 2018b) — o primeiro ano referente a oito (8) municipios [Majancaze, Nampula,
Beira, Tete, Ilha de Mocambique, Pemba, Quelimane e Lichinga] e o segundo ano relativo a sete (7)
municipios [Chimoio, Dondo, Gurué, Inhambane, Moatize, Nacala e Xai-Xai] — revelaram uma significativa
insatisfacdo dos cidaddos em relacdo ao desempenho da governacdo municipal. A insatisfacao,
expressa pelo Indice da Perce¢do da Governacgio Municipal (IPGM)?Y, é resultante da fraca capacidade
na prestacao de servigos publicos pelas prdprias autarquias. Os dados quantitativos sobre os servigos

de abastecimento de agua (Tabela 37) e transporte publico (Tabela 38) sdo bastante esclarecedores.

Quadro n.2 35: Satisfacdo em relacdo ao servigo de abastecimento de agua (%).

Geral Beira Ilha?*® Lichinga Manjacaze Nampula Pemba Quelimane Tete
Muito insatisfeito 16,9 7,4 21,2 34,7 10,8 16,4 14,6 11,8 18,3
Insatisfeito 22,7 20,8 6,1 39,4 18,1 22,4 27,9 21,1 26,1
Nem satisfeito, nem insatisfeito 10,5 13,4 5,9 5,6 14,7 12,4 13,5 9,1 9,5
Satisfeito 35,6 45,9 24,1 18,4 41,8 35,6 31,7 47,2 40,5
Muito satisfeito 13,4 11,1 41,6 1,6 11,3 13,0 12,3 10,5 5,0
Ndo sabe 0,9 1,4 1,1 0,3 3,4 0,2 0,0 0,3 0,7
Fonte: Forquilha et al 201843, p. 23.
Quadro n.2 36: Satisfacdo em relagdo ao servico de transporte publico (%).
Geral Chimoio Dondo  Gurué Inhambane Moatize Nacala Xa-Xai
Muito insatisfeito 12,6 19,0 2,4 15,7 21,6 9,6 16,4
Insatisfeito 27,4 17,9 12,0 39,2 33,7 43,4 20,7 25,3
Nem satisfeito, nem insatisfeito 14,3 13,4 7,0 8,6 15,0 24,0 13,0 18,9
Satisfeito 39,2 45,0 60,9 30,1 27,1 22,7 41,8 46,5
Muito satisfeito 6,0 4,5 17,7 3,7 2,4 0,3 7,
Nao sabe 0,5 0,2 0,0 2,6 0,2 0,0 0,5

Fonte: Forquilha et al 20183, p. 26.

216 BGM - é um instrumento desenvolvido pelo Instituto de Estudos Sociais e Econémicos (IESE) visando a
produgdo de dados sobre a perce¢do dos municipes relativamente ao desempenho da governagao municipal
em Mogambique.

217 1PGM “é um valor, entre 0 e 100, que resulta da média de cinco indices parciais calculados com base nas
respostas a varios conjuntos de perguntas do inquérito do BGM, cobrindo cada um desses conjuntos uma
tematica prépria” (Forquilha et al 2018, p. 41). Os cinco (5) indices parciais sdo (i) Acesso (a capacidade de
influenciar decisdes do municipio, o acesso aos servigos publicos prestados pelo municipio, e a relacdo entre
os municipes e autoridades municipais); (ii) Confianga (a agdo dos municipios quanto a consulta aos cidadaos
e igualdade de tratamento, incluindo a confianga nos titulares dos érgaos e agentes municipais); (iii)
Participagdo (iniciativas de cidadania, canais de consulta e inclusdo aos cidadaos); (iv) Satisfagdo (servigos
especificos prestados pelas entidades municipais e avaliagdo geral do desempenho do governo municipal e
lideranga dos agentes municipais); (v) Corrup¢do (sentimento geral sobre o envolvimento dos agentes
municipais em atos de corrupgao, incluindo a situacdo e tendéncia da corrup¢do no municipio (Ibidem).

218 Municipio da Ilha de Mogambique.
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Do ponto de vista da descentralizacdo administrativa (no caso dos distritos), a literatura
existente identifica certos obstaculos que tém marcado o processo, por exemplo, relativos a
participacdo e inclusdo dos cidaddos e a transformacdo das instituicdes criadas em mecanismos
funcionais (Forquilha 2009, 2010, 2014a, 2014b; Forquilha & Orre 2011; Sande 2011; Weimer &
Carrilho (2017), que afetam negativamente a governacdo local e, inclusive, a propria reforma de

descentralizagao.

Aqui, é pertinente a mencdo de trés (3) mecanismos diretamente relacionados com a
desconcentracdo, ao nivel do distrito, nomeadamente Autoridades Comunitdrias, Conselhos Locais e

Fundo de Desenvolvimento Distrital.

Autoridades Comunitdrias

Com a aprovacdo do decreto n.2 15/2000, de 20 de junho, o Estado mog¢ambicano institucionalizou a
articulacdo dos Orgaos Locais do Estado (OLE) com as Autoridades Comunitarias (AC)?*°. Nos termos
deste dispositivo legal consideram-se AC “os chefes tradicionais, os secretdrios de bairros ou aldeias

e outros lideres legitimados como tais pelas respectivas comunidades locais” [artigo 1].

A institucionalizacdo das AC enquadra-se na materializacdo da descentralizacdo
administrativa, valorizacdo da organizacdo social das comunidades locais e aperfeicoamento das
condicBes da sua participacdo na administracdo estatal para seu efetivo contributo no processo de
desenvolvimento socioecondmico do pais. Praticamente, a institucionalizacdo das AC consiste na
legitimacdo das autoridades preexistentes e novas, estas ultimas, implantadas pelas autoridades
administrativas locais, apds a (re)criacdo de bairros e investidura de respetivos secretdrios de bairros.
Contudo, ao invés de contribuir na promoc¢ado da democracia participativa local e no empoderamento
das comunidades, em muitos casos, o processo de legitimacdo e reconhecimento destas autoridades
foi ‘capturado’ pelas dinamicas de natureza politico-partidarias dominantes, que, inclusivamente,
conforme Forquilha (2014), retiraram aos chefes tradicionais o ‘estatuto de exclusividade’ na ligagdo
entre o Estado e as populagdes locais, o que, ndo raras vezes, culmina com a exclusao politica a nivel

local; até porque,

Em certos casos, como no distrito de Cheringoma, por exemplo, na auséncia de uma

distingdo entre o partido e o Estado, o processo da recriagdo dos bairros acabou

218 0 Regulamento da Lei dos Orgdos Locais do Estado (RELOLE), artigo 105, define autoridades comunitarias
como pessoas que exercem uma certa forma de autoridade sobre determinada comunidade ou grupo social.
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sendo de facto levado a cabo exclusivamente pelos responsaveis politicos do partido
Frelimo a nivel local. (...), que reforcou as suas estruturas (...) ao nivel da base, (...),
essencialmente, pela predomindncia de secretdrios de bairros no seio das

autoridades comunitarias (Forquilha 2014, p. 75)?%°,

Enfim, a institucionalizagcdo da articulagdo dos OLE com as AC, basicamente, resultou no
dominio dos secretarios de bairros — novas figuras ao servigo politico-partidario — em detrimento dos

chefes tradicionais??’.

Conselhos Locais

Nos termos do Regulamento da Lei dos Orgdos Locais do Estado (RELOLE), decreto n2. 11/2005, de 10

Ill

de junho, conselho local “é um drgdo de consulta das autoridades da administracdo local, na busca de
solucdes para questdes fundamentais que afectam a vida das populacdes, o seu bem-estar e
desenvolvimento sustentavel, integrado e harmonioso das condi¢des de vida da comunidade local, no

qual participam também as autoridades comunitarias” [artigo 111, RELOLE].

Os Conselhos Locais (CLs) sdo uma das principais formas de organizagdo e participagdo
comunitarias ao nivel dos distritos, definidos no ambito da desconcentragdo para a articulagdo dos
OLE com as comunidades, visando a conce¢do e implementag¢do de programas econémicos, sociais e

culturais, em prol do desenvolvimento local.

Nas palavras de Forquilha (2014a, p. 29), “ligados as primeiras experiéncias de planificacdo
participativa”, ocorridas na década de 1990, “os conselhos locais surgiram como espagos importantes
de participacdo”, por exemplo, “nos processos de elaboracao de planos distritais, particularmente em
algumas provincias do norte e centro do pais, no contexto do Programa de Planificacdo e Finangas

Descentralizadas”.

Embora tenham sido pensados como Instituicdes de Participagdo e Consulta Comunitaria

(IPCCs) por exceléncia para a promogao do desenvolvimento participativo, envolvendo varios atores

220 9 destacado n3o é original.

221 Sobre esta questdo, Forquilha (2014) faz um levantamento das AC do 12. escaldo das provincias de Nampula
e Zambézia, onde constata — por exemplo, em Nampula — que o nimero de secretarios de bairros (1768) era
quatro vezes ao dos chefes tradicionais (430). Ademais, em termos especificos, apenas em 1 dos 22 distritos
desta provincia é que o nimero de chefes tradicionais superava o dos secretdrios de bairros.
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locais, nomeadamente autoridades estatais e comunitarias, a constituicdo e funcionamento dos CLs

tém sido associados as dinamicas politico-partiddrias predominantes no nivel local:

(...), os conselhos locais foram constituidos e desenvolveram-se num contexto politico
profundamente marcado pelo sistema de partido dominante, que condicionou (...) o
seu funcionamento e natureza. Este contexto, consequentemente, tem implicagdes
no alargamento da base de participagdo a nivel local, na medida em que esta ultima
fica muito circunscrita a dinamica de implantagdo das bases do partido dominante
(...) mais evidente quando se analisa (..) a representatividade (..) dentro dos

conselhos locais (Forquilha & Orre 2011, p. 42).

Como se constata, os espacos de participacdo criados, especialmente, para a construcdo da

cidadania local sdo, facil e rapidamente, cooptados pelas preferéncias partidarias locais??2.

Fundo de Desenvolvimento Distrital — os “7 Milhées”

7223 o Fundo de Desenvolvimento Distrital, dorante FDD?%,

Popularmente conhecido por “7 milhGes
foi a mais visivel medida implementada no contexto da descentralizacdo administrativa em

Mocambique, particularmente, ao nivel dos distritos, no periodo 2006 - 2014.

Suportada nos dispositivos legais do campo da desconcentragdo [LOLE e RELOLE], esta
iniciativa valorizava o célebre discurso politico da época, “o distrito como base de desenvolvimento”?%
e tornava possivel o estabelecido no n2. 1 do artigo 12 da LOLE, em que “o distrito é (...) a base da

planificacdo do desenvolvimento econdmico, social e cultural (...) de Mogambique”.

222 Refira-se ainda que cabe ao Administrador Distrital a institucionalizacdo dos CLs (distritais e inferiores).

223 0 formato inicial de implementacdo baseado na atribuicdo de um montante igual de sete (7) milhdes de
meticais [na época, € 218.750,00] a cada distrito rural do pais, na época, fez com que este Fundo tivesse a
fama de “7 Milhdes”.

224 A denominacdo desta medida foi alterando no tempo. De Orcamento de Investimento de Iniciativa Local
[OIlIL], ou, alternadamente, Fundo de Investimento de Iniciativa Local [FIIL], entre 2006-2009, para Fundo de
Desenvolvimento Distrital [FDD], em 2009, aprovado pelo decreto n2. 90/2009, de 31 de dezembro de 2009.
Nos termos deste dispositivo legal, o FDD é definido como uma institui¢do publica, dotada de personalidade
juridica, autonomia administrativa e financeira.

225 Essa expressdo foi das mais marcantes no discurso politico do ent3o presidente, Armando Guebuza, e, quase
sempre, alinhada ao do combate a pobreza.
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O FDD conheceu sua implementacdo com a governacdo de Armando Guebuza??®, quando é

6227 um montante (7 milhdes de meticais)

aprovado na Lei do Or¢camento do Estado (LOE) do ano 200
a ser transferido para cada distrito com vista ao financiamento de investimentos de iniciativa local.
Pelo menos, durante os dois (2) mandatos de Guebuza, anualmente, foram sendo fixados na LOE

montantes a transferir aos distritos para efeito?%.

Percebido, primeiramente, pelas autoridades administrativas distritais, como um recurso
financeiro de reforco a capacidade dos governos locais para a promogao de investimentos publicos,
nomeadamente infraestruturas publicas locais, apds inUmeras incongruéncias e falta de clareza, o FDD
foi transformado numa espécie de ‘politica de combate a pobreza’, sendo lhe atribuido trés (3)

principais propésitos: (a) producao de comida; (b) geracdo de renda; e (c) criacdo de emprego.

Na verdade, a concretizacdo desta politica dependia grandemente de iniciativas da esfera
privada ou — nos termos do decreto n2. 90/2009, de 31 de dezembro de 2009 — de empreendedores
pobres economicamente ativos e que ndo tenham acesso ao crédito bancario, apesar dos recursos
financeiros serem publicos. Contrariamente ao esperado, a implementacdo do FDD se tornou, muito
rapidamente, em um mecanismo perspicaz para a promoc¢ao do clientelismo politico — compra da
lealdade politico-partiddria — a nivel local. O estudo de Forquilha (2009) realizado no distrito de

Gorongosa (grafico 1) proporciona dados empiricos interessantes sobre esta constatacao:

Grafico n.2 1: Ligac3o partidaria do FDD, Gorongosa, posto administrativo de Vunduzi (2007)2%.

N3o identificado 25%

Renamo 7%

Frelimo 68%

Fonte: Adaptado de Forquilha 2009, p. 36.

226 Armando Guebuza foi 22 presidente eleito de Mogambique independente [2005-2014]. Embora tenha sido
implementada no governo de Guebuza, esta medida foi pensada em 2004 [governo de Joaquim Chissano],
guando em reunido de governo, José Suleimane [Diretor Nacional de Planificagdo e Orcamento, 2000-2004],
apresenta a Luisa Diogo [Primeira-Ministra, 2004-2010] a ideia da criagdo de uma subvengdo para os distritos.

227 Lei n2. 12/2005, de 23 de dezembro.

228 O relatério do Ministério de Planificacdo e Desenvolvimento (MPD, 2008) — principal unidade governamental
responsavel na implementac¢do desta medida — referia que os montantes aplicados ao FDD, entre 2006-2008,
passaram de 910 milhdes de meticais [na época, € 28.437.500,00] para 1.323 milhdes de meticais [na época,
€ 41.343.750,00].

229 por ser Unico grafico apresentado neste trabalho, optou-se pela n3o elaboragio de uma “lista de graficos”.
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Do mesmo modo que sucedeu com a institucionalizacdo e funcionamento das AC e CLs, o FDD
viu-se confinado as dinamicas politicas tipicas locais, comprometendo ndo apenas sua légica e
propdsito, mas também a possibilidade de fazer emergir atores econdmicos genuinamente locais, dar

resposta as tensdes das elites politicas locais, e conferir nova dinamizac¢do a governacao local.

Estes casos indiciam que os processos liberais de descentralizagdo em Mogambique sdo pouco
ou nada relevante para a transformag¢do econdmica e social, muito por conta da sua permeabilidade
e dependéncia a “dindmicas internas dos principais atores politicos coletivos, nomeadamente os
partidos politicos, com destaque para a Frelimo e a Renamo” (Forquilha 2014b, p. 78), cada vez mais

favoraveis a (re)producdo de praticas patrimonialistas e clientelista-partidarias a nivel local.

Isto tem implicacdes para a sociedade e para robustez e relevancia politica do processo de

descentralizacdo, entre outras:

(i) continuo enfraguecimento da cidadania e democracia local — menos participacdo e
contribuicdo dos cidaddos na busca de soluges para os problemas locais;

(i) excessiva politizacdo do processo de descentralizagdo — gestores das entidades
descentralizadas mais comprometidos com respetivos partidos que com a satisfacdo
das necessidades de cidaddos e comunidades locais;

(iii) tendéncias re-centralistas nas relagdes intergovernamentais entre stakeholders,
exclusdo e intolerancia politicas entre atores politico-partiddrios em nivel local;

(iv) crescente falta de responsabilizagdo e prestacdo de contas relativas a atos praticados
pelos gestores das entidades descentralizadas;

(v) fraca coordenagdo entre os niveis central e local — pouco compromisso dos setores
da administragdo central do Estado com a¢des conducentes a descentralizagdo
tematica (de dreas como saude e educacdo, so para citar) para uma efetiva prestacado
de servicos pelos governos locais;

(vi) retracdo dos esforgos de atores (agéncias e doadores) internacionais ‘empenhados’

na concretizacao dos processos liberais de descentralizagao.
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4.7. Sintese Conclusiva

A reforma de descentralizagdo em Mogcambique é, inquestionavelmente, relacionada a transicdo
politica e (re)configuracdo do Estado em resposta a pressées — internas e externas — no contexto da

construcao democrdtica do Estado nas ultimas trés décadas.

Sob ponto de vista de restruturacdo da administracdo estatal, a reforma de descentralizacdo
em curso originou consideraveis mudangas nos niveis subnacionais, nomeadamente no campo da
criacdo de novas instituicdes, como é o caso das autarquias. No entanto, desde o principio, a trajetéria
do caso mocambicano de descentralizagdo é marcada pela multiplicidade de eventos conflituosos
(controversas, hesitacOes e receios) que contribuiram para os avangos e recuos atestados nas quatro

(4) fases descritas neste capitulo.

Como se viu, as dinamicas relativas ao gradualismo, que combina a devolucdo e a
desconcentracao de forma desconexa em relacdo a disponibilidade de recursos a nivel local e ao
pressuposto da subsidiariedade, bem como o modelo recorrentemente dualista vigente, que cruza a
bifurcacdo e a extensdo difusa, assinalam as dificuldades com que se depara o proprio Estado na
colocagdo em pratica de uma reforma de descentralizagao que, genuinamente, sirva de mecanismo
eficaz para sua (re)construcdo e legitimacdo multinivel. Refira-se, neste caso, a partir da criagdo de
condi¢cBes materiais para as comunidades respetivas e um esforco efetivo de complementaridade

entre stakeholders.

Os processos de devolugdo e desconcentragdo vigentes gravitam na linha dos escrupulosos
interesses politico-partidarios a nivel local, particularmente, dos principais partidos politicos: a
Frelimo, por um lado, para efeitos da manuten¢ao da sua hegemonia, aproveita os processos liberais
de descentralizagdo visando o enfraquecimento dos seus opositores; e a Renamo, por outro,
adaptando-se as ‘novas regras do jogo’ politico a seu estilo, ensaia a ocupag¢do do espago politico

emergente, na tentativa de colocar em causa ao sistema de partido dominante.

Neste sentido, as estruturas descentralizadas, nomeadamente autarquias e distritos,
dedicam-se, sobremaneira, na (re)producao e extensdo das instituicdes, na sua maioria, orientadas
para a partilha do poder politico entre tais atores politicos e relegando para o segundo plano a

prossecucao e satisfacdo das necessidades coletivas locais.

Nesta conjuntura, as referidas entidades descentralizadas — incluindo os processos liberais da
descentralizacdo — estdo longe de fornecerem, parafraseando Brinkerhoff (2011, p. 139), “servicos e

seguranca de forma eficaz para aumentar a legitimidade do governo” e do préprio Estado.
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Depois desta narrativa da reforma de descentralizacdo em Mogambique, os préximos
capitulos ddo substancia a segunda parte da presente tese, apresentando os principais aspetos da
relacdo intergovernamental, entre os niveis central e local (stakeholders), a partir de dados empiricos

(dos estudos de caso), nomeadamente AcB e DC.
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PARTE Il - TRABALHO DE CAMPO

Recapitulando as estratégias metodoldgicas

Antes da analise e discussdo dos trés (3) capitulos constituintes desta segunda parte, importa uma

mencado as metodologias e aos instrumentos utilizados na coleta de dados e informacdes.

O trabalho de campo apoiou-se em entrevistas semiestruturadas preparadas previamente
através de guides com trés (3) a cinco (5) questdes principais. Tendo em conta a heterogeneidade dos
grupos selecionados, foram definidas oito (8) variantes de entrevistas pessoais aplicadas a cinquenta
e trés (53) sujeitos de pesquisa. Este nimero inclui o grupo de quatro (4) funciondrios da empresa
DINGSHENG MINERALS que pediu o anonimato das suas declaragdes e testemunhos aquando das

entrevistas realizadas — durante as visitas de estudo — no distrito de Chibuto.

De seguida, a descri¢do das variantes de sujeitos de pesquisas e respetivos propdsitos:

>

autarcas e gestores da cidade da Beira;

B. residentes da AcB, representantes da Associacdo Comercial da Beira (ACB) e do Gabinete
de Reconstrucdo Pés-Ciclone Idai (GREPOC);

C. membros do governo da provincia e da representagao do Estado na provincia de Gaza;

D. membros do governo e pessoal técnico do DC;

E. residentes das comunidades abrangidas pelo Projeto de Desenvolvimento de Areias
Pesadas de Chibuto (PDAPC);

F. deputados da Assembleia da Republica;

G. representantes do Ministério da Administracdo Estatal e Fungdo Publica (MAEFP), e da

Associa¢do Nacional dos Municipios de Mogambique (ANAMM); e

H. pesquisadores e académicos dos campos de politica e descentralizagdo em Mogambique.

A primeira variante (A) analisa dindmicas politicas da relagdo entre poderes central e local,
sublinhando a interferéncia do nivel central em questdes de dominio local, nomeadamente quanto as
autarquias. A partir do caso da AcB, a incidéncia recai a aspetos como prestac¢do de servigos publicos
primarios e reconstrugao da cidade no pds-Ciclone IDAI. Este tépico responde aos objetivos e as
perguntas de investigacdo, pois carateriza o tipo de rela¢gdes intergovernamentais marcantes no
contexto da reforma de descentralizagdo mogambicana e apura os contornos de manifesta¢des e
implicagGes do “endurecimento” da relacdo intergovernamental. Aqui, foram entrevistados autarcas

e gestores da AcB.
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Quadro n.2 37: Autarcas e gestores da AcB entrevistados.

Ne ENTIDADE NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNCAO QUE DESEMPENHAVA23 DATA DA ENTREVISTA
1 Albano Antdénio Carige Presidente 04.08.2022
2 Alberto Jodo Simango Diretor de Construcgdo e Infraestruturas 18.08.2022
3 Albino Mussendo Vereador de Industria, Comércio, Turismo, Mercados e Feiras 31.08.2022
4 CONSELHO  Augusto Chindero Manhoca Vereador de Construgdo, Urbanizacdo e Infraestrutura 13.08.2022
5 MUNICIPAL Emiliano Eurico Mateus Vereador da Saude, Agdo Social e Género 21.07.2022
6 DA BEIRA Flora Rosario Impula Vereadora de Transportes 18.03.2022
7 Francisco Majoi Vereador de Plano e Finangas 27.07.2022
8 José Domingos Marques Ponto Focal do CMB para o GREPOC 03.08.2022
9 José Manuel Moisés Vereador de Desenvolvimento Institucional e Humano 22.07.2022
10 Armindo Antdnio Bobo Vice-presidente 19.08.2022
11 Estefano Julio Mataveia Chefe da Bancada do MDM 19.08.2022
12 /"\\ijENl\I/Ig:ﬂLA Faque Ferraria Inacio Chefe da Bancada da Renamo 29.07.2022
13 DA BEIRA Jacinta Luis dos Remédios Secretario da Mesa 18.08.2022
14 Ricardo Gilberto Lang Presidente 02.08.2022
15 Tomo Mandava Chefe da Bancada da Frelimo 01.09.2022
Fonte: Elaboragdo prépria.
A segunda variante (B) visa dindmicas socioecondmicas da relagdo entre poderes central e
local, partindo da experiéncia de reconstrugdo e ou recuperacao dos tecidos social e econdmico da
AcB, no pés-Ciclone IDAI. A informacdo recolhida, a partir desta realidade, responde aos objetivos e
as perguntas da investigagdo, pois evidencia contornos da coordenacgdo intergovernamental no
qguadro de “construcdo e reconstrucdo da cidade enquanto direito humano dependente do poder
coletivo” (Harvey 2012). Neste caso, foram entrevistados cidaddos residentes na AcB, agentes
econdmicos pertencentes a ACB e representante do GREPOC.
Quadro n.2 38: Cidad3dos residentes na AcB, membros da ACB e representante do GREPOC entrevistados.
N2 ENTIDADE NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNCAO QUE DESEMPENHAVA DATA DA ENTREVISTA
1 José de Brito Residente da AcB e chefe do PAM?! do Chiveve 21.09.2022
2 Jaime Domingos Residente da AcB e chefe do PAM da Munhava 21.09.2022
3 AUTARQUIA DA Fernando Jodo Residente da AcB e chefe do PAM de Inhamizua 21.09.2022
——— CIDADE DA BEIRA . " -
4 Anténio Maguija Residente da AcB e chefe do PAM da Manga-Loforte 21.09.2022
5 Fernando Arriaga Residente da AcB e chefe do PAM de Nhangau 21.09.2022
6 ASSOCIACAO Delfina Nogueira Membro/Associado 28.09.2022
7 COMERCIAL DA Sidik Camissa Membro/Associado 10.04.2023
8 BEIRA Licia M. J. Melanie Carlos Membro/Associado 10.40.2023
9 Carlos Mendes Membro/Associado 11.04.2023
GABINETE DE Cecilio Maria da Conceicdo
10 RECONSTRUCAO Diretor da area Sécio-Produtiva 27.07.2022

POS-CICLONE IDAI Grachane

Fonte: Elaboragdo propria.

230 A fung3o associada é a que o(a) entrevistado(a) exercia até, pelo menos, a data da entrevista.

231 pPAM — Posta Administrativo Municipal.
160



A terceira variante (C) busca explica¢des da influéncia de dindmicas politicas sobre contetudo
de descentralizacdo, particularmente a governacdo local, em contexto dominado pelo capital
multinacional. Esta informacdo ajuda a responder aos objetivos e as perguntas de investigacdo, uma
vez que aponta determinadas contrariedades ao processo de descentralizagdo decorrentes desta
coabitacdo de interesses localmente: por um lado, empoderamento real das comunidades, por outro,
preservacao do grande capital. Aqui, foram entrevistados representantes do Estado e membros do

governo na provincia de Gaza

Quadro n.2 39: Membros do governo da provincia e da representagao do Estado entrevistados em Gaza.
N2 ORGANIZACAO NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNCAO QUE DESEMPENHAVA DATA DA ENTREVISTA
Margarida Sebastido Mapandzene Chongo Governadora da Provincia 08.11.2022
Diretor dos Servigos Provinciais de
Infraestruturas e Recursos Minerais

- GOVERNO DA

2 PROVINCIA Alberto Jacob Matusse 08.11.2022

Fonte: Elaboragdo proépria.

A quarta variante (D) examina questdes da implanta¢do do PAPC e capta dinamicas politicas
dos processos da governacao local, na articulacdo dos interesses das comunidades locais e do capital
multinacional. Esta informacado concorre a respostas dos objetivos e as perguntas de investigacao, pois
evidencia ndo apenas os desafios encarrados pelo governo local no empoderamento real das
comunidades, mas também como é afetado o conteldo da descentralizagdo, num contexto de
coabitacdo de interesses em nivel local. Aqui, foram entrevistados membros do governo e pessoal

técnico do DC.

Quadro n.2 40: Membros do governo e pessoal técnico do DC entrevistados.

N° ORGANIZAGCAO NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNCAO QUE DESEMPENHAVA DATA DA ENTREVISTA
1 Sérgio Sional Moiane Administrador 07.10.2022
2 Milagre Paulo Simbine Dlretor.d.os Servigos l?ISt.rltals de 07.10.2022
Atividades Econdmicas
GOVERNO DO . Diretor dos Servigos Distritais de
3 DISTRITO Manuel Tivane Planeamento e Infraestruturas 07.10.2022
4 Jacinto Ernesto Macondzo?*? Chefe de Reparticdo de Qbras Publicas, 07.10.2022
Infraestruturas e Equipamentos
5 Feliciano Custddio Utsavo Técnico de Planeamento Fisico 07.10.2022

Fonte: Elaboragao proépria.

A quinta variante (E) incide sobre dindmicas socioecondémicas na coabitacdo de interesses em
nivel local, no caso do DC. As informagdes recolhidas quanto aos impactos do investimento
estrangeiro (multinacional), particularmente sobre comunidades locais ajudam a responder aos

objetivos e as perguntas de investigacdo desta tese. Aqui, foram entrevistados residentes das

232 Coordenador da Comiss3o de Reassentamento das comunidades abrangidas pelo Projeto APC.
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comunidades abrangidas pelo Projeto de Desenvolvimento de Areias Pesadas de Chibuto (PDAPC),

nomeadamente da localidade de Canhavane, no DC, reassentados no bairro de Nwahamuza.

Quadro n.2 41: Residentes das comunidades abrangidas pelo PDAPC entrevistados.

Ne ENTIDADE NOME DE ENTREVISTADO(A) COMUNIDADE DE PROVENIENCIA DATA DA ENTREVISTA
1 Carlota Manjane Lider da comunidade de Mabecuane (reassentada) 08.10.2022
2 Felicidade Njango Secretaria do bairro de reassentamento [Nwahamuza] 08.10.2022
3 DISTRITO DE Francisco Cuna Lider da comunidade de Mutxekwane (reassentada) 08.10.2022
4 CHIBUTO Julido Macudcua Lider da comunidade de Mudumeia (reassentado) 08.10.2022
5 Tomas Txume Lider da comunidade de Savene (reassentada) 08.10.2022
* %233 Andénimos Funciondrios da empresa DINGSHENG no PAPC 07.10.2022

Fonte: Elaboragdo proépria.

A sexta variante (F) visa a influéncia das dinamicas socioecondémicas e politicas, tipicas das

autarquias e dos distritos, sobre a reforma de descentralizacdo em curso em Mogcambique. Aqui, as

informacdes recolhidas alinham-se aos objetivos e as perguntas desta tese, pois visualizam os sentidos

(conceitual e operacional) de descentralizacdo em curso. Nesta variante, foram entrevistados

deputados da Assembleia da Republica (AR), integrantes da IX legislatura.

Quadro n.2 42: Deputados da AR entrevistados.

N2 PARTIDO NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNGCAO QUE DESEMPENHAVA

DATA DA ENTREVISTA

Deputado da AR pelo partido Frelimo e Presidente da

1 FRELIM Antdnio Rosario Niqui 2.11.2022

0 ntonio Rosario Niquice Comissdo do Plano e Orgamento: IX legislatura 0 0

- Deputado da AR pelo partido Renamo, Relator da Comissao

A P Much .11.2022

RENAMO nténio Pedro Muchanga da Administracdo Publica e Poder Local: IX legislatura 03 0
3 Arnaldo Francisco Chalaua Deputada da AR pelo partido Renamo: IX legislatura 01.11.2022
4 Lutero C.hlmb|romb|ro Presidente do partido MDM e Chc.efe da Bancada 29.08.2022

MDM Simango Parlamentar na AR: IX Legislatura

5 Silvério Pedro Eugénio Samuel Deputado da AR pelo partido MDM: IX legislatura 05.10.2022
6 Fernando Bismarque Ali Deputado da AR pelo partido MDM: IX legislatura 05.10.2022

Fonte: Elaboragao prépria.

A sétima variante (G) busca entendimento do poder central em torno da relagdo

intergovernamental e da influéncia das dindmicas socioeconémicas e politicas sobre reforma de

descentralizacdo em Mocambique. Esta informacdo mostra-se relevante aos objetivos e as perguntas

desta pesquisa, pois capta as nuances do “pensamento” da administracdo central do Estado em torno

de descentralizacdo, governacdo e, inclusivamente, de (re)construcdo do Estado. Aqui, sdo

entrevistados representantes do Ministério da Administracdo Estatal e Fun¢do Publica (MAEFP) e da

Associa¢do Nacional dos Municipios de Mo¢cambique (ANAMM).

233 Refere-se aos 4 funcionarios da empresa DINGSHENG MINERALS entrevistados na forma de “grupo focal”

(Backes et al 2011).
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Quadro n.2 43: Representantes do MAEFP e da ANAMM entrevistados.

ENTIDADE NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNGAO QUE DESEMPENHAVA DATA DA ENTREVISTA

Vice-Ministro da Administracdo Estatal
e Funcgdo Publica

Ministério da Administragdo

Estatal e Fungdo Publica 03.11.2022

Inocéncio Impissa

Associagdo Nacional dos

Municipios de Mocambique Carlos Mucapera Secretario-Geral 30.03.2023

Fonte: Elaboragdo proépria.

A oitava variante (H) aprofunda a influéncia de dindmicas socioeconémicas e politicas locais
sobre processos de descentralizacdo, governacdo local e relagdo intergovernamental em
Mocambique. Os “subsidios” recolhidos de pesquisadores dos campos de politica e descentralizacao
no contexto mog¢ambicano possibilitam mais compreensdao em torno da institucionalizagdo de
processos politicos e (re)constricio do Estado em Africa, ajudando nas respostas aos objetivos e as

perguntas de investigacdo que conduzem esta tese.

Quadro n.2 44 Pesquisadores e académicos entrevistados.

Ne NOME DE ENTREVISTADO(A) FUNGAO QUE DESEMPENHAVA DATA DA ENTREVISTA

Consultor e pesquisador de descentralizagdo e governagao

1 Bernard Weimer . 12.11.2022
local em Mogambique

2 Thomas Selemane Consultor e Pesquisar do Observatério do Meio Rural (OMR) 05.11.2022

3 Egidio Gwambe Investigador e Professor da UEM 05.11.2022

4 Sénia Chone Investigadora e Professora da UEM 30.102022

Elaboracdo propria.

E importante referir-se ao aspeto de registo das informagdes durante as entrevistas. Porque
na realidade mogcambicana, assuntos de natureza politica e ou de interesse publico sdo ainda
analisados com certa reserva, aquando da realizagdo de entrevistas recorreu-se as técnicas de registo
manuscrito e gravacao de voz. Nas duas situa¢des houve sempre o consentimento dos entrevistados,
como demonstrag¢do de confianga, cordialidade e interesse durante a entrevista, valorizando o préprio
estudo. Contudo, de todas as entrevistas realizadas no ambito deste estudo, apenas em duas ocasides

é que nado houve permissdo para a gravac¢do das declaragdes.
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CAPITULO V

INFLUENCIA DE DINAMICAS LOCAIS SOBRE RELACOES DE PODER ENTRE STAKEHOLDERS

O CASO DA AUTARQUIA DA CIDADE DA BEIRA

Figura n2 6: Mapa de divisdo Administrativa da Autarquia da cidade da Beira

Fonte: AIAS 2014
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5.1. Nota introdutoria

Este capitulo analisa a influéncia que dindmicas locais, nomeadamente socioecondmicas e politicas,
exercem sobre as relagdes de poder entre os niveis central e local no contexto da reforma de

descentralizagdao em curso em Mog¢ambique, mais concretamente do ponto de vista da autarcizagao.

A partir de informacdes de base empirica, recolhidas sobretudo na AcB, o capitulo apresenta
evidéncias e contornos da relacdo intergovernamental poder central - autarquias e suas implicacdes
nos processos de descentralizacdo, democratizacdo e da prépria construcdo do Estado em

Mocambique.

No primeiro momento, o capitulo percorre os antecedentes histdrico e sociopolitico da cidade
da Beira, buscando relaciona-los a premente questdo da autonomia local baseada nos interesses
territoriais da época, mormente durante o periodo do expansionismo portugués e,
incontornavelmente, da administracdo majestdtica da Companhia de Mogambique sobre a regido de

Manica e Sofala.

Em seguida, traca o percurso de varias individualidades relevantes para a histdria sociopolitica
da prépria cidade da Beira e destaca seu papel relativamente a promocdo de ideais reivindicativas
locais de matizes anticolonialista e nacionalista, que se estende até ao periodo pds-independéncia de

Mocambique.

Na sequéncia, o capitulo concentra-se em evidéncias mais recentes da AcB resultantes da
reforma de descentralizagdo em curso. Neste caso, sublinha a emergéncia e ascensao de elites locais
politicas que tomam descentralizacdo como uma oportunidade para consolidacdo da autonomia local

e definicdo de regras de jogos proprios em nome de interesses locais.

A andlise e discussdo proporcionadas neste capitulo sdo fundamentadas em algumas
situagdes concretas, entre as quais a transferéncia de servigos publicos e reconstrucdo da cidade da
Beira no pés-Ciclone Idai. Esses exemplos sdo mobilizados como evidéncias do tipo de relagdo
existente entre os stakeholders [poder central e AcB], salientando a influéncia das dinamicas politicas

e socioecondmicas sobre a referida relagao.
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5.2. Cidade da Beira: antecedentes histdricos, sociopoliticos e a questao da autonomia local

Edificada desde finais do século XIX, Beira tornou-se em cidade de referéncia politica, econémica e
social em toda regido centro da colénia de Mogambique, particularmente nas circunscricbes de

Manica e Sofala, territério sob égide da entdo Companhia de Mogambique, entre 1891-1942.

Desde entdo, a cidade da Beira apresenta um itinerdrio marcado nao apenas pela tendéncia
reivindicadora de autonomia, mas e sobretudo por uma ‘genealogia’ de inconformismo de expressao

local.

Esta peculiaridade percorre toda sua histdria: desde os periodos expansionista, colonial, pds-

colonial aos dias atuais.

Primeiro, a Beira nasce a partir de uma espécie de ‘soberania’ concedida pela decisdo da
Coldnia de Mogcambique para o estabelecimento de uma povoagdo sobre a estreita faixa de terra
arenosa situada entre os rios PUngué e Buzi. Esta autorizagdo permitiu que — num ato de coragem e
aventura — um grupo de “cerca de 30 soldados e 10 operarios” (Amaral 2012, p. 76) saisse da llha de
Chiloane, “a capital do distrito de Sofala” (Costa 1939, p. 304) e “sede da administracdo portuguesa”
(Roque 2016, p. 166), a partir de 1865, para implantacdo de um posto militar na Ponta Chiveve, em

1887, com estatuto de nova capital do distrito?*.

Segundo, em 1888, o governo portugués concedeu a Paiva de Andrada e seus sécios a
implanta¢do da “primeira Companhia de Mogambique”, com aspira¢gdes de um periodo de 30 anos.
Esta concessdo conferia o direito de exploragdo mineira — nomeadamente pesquisa, registo e lavra
das minas — em um vasto territério que, compreendia Manica e Sofala e a prdpria Beira (Costa 1939;

Direito 2013; Pereira 2019) 2%,

1236

Terceiro, apds diferendos com a Gra-Bretanha e assinado o Tratado de 1891*°, o Governo

portugués atribui definitivamente a concessdo de Manica e Sofala a ‘segunda’ Companhia de

234 Costa (1939) explica que a mudanca, a toda a pressa, de Chiloane para Beira, deve-se a obrigac3o da divisdo
de talhdes entre a Companhia de Mogcambique e o Governo nesta altura.

235 Joaquim Carlos Paiva de Andrada foi, porventura, o mais proeminente e persistentes ‘capitalista portugués’,
dasua época, comprometido na concretizagdo do expansionismo portugués na zona centro de Mogambique.
Este oficial de artilharia e antigo adido militar em Paris, apds Conferéncia de Berlim, 1884-1885, esgrimiu-se,
entre 1878 e 1890, na mobilizacdo de personalidades portuguesas e capitais estrangeiros, particularmente
franceses, para a exploragdo de recursos minerais e florestais nesta regido. Com a concessao de vasta area
pelas autoridades portuguesas, fundou suas empresas, como Société des Fondateurs de la Compagnie
Générale du Zambeze, em 1878, Companhia de Ophir, em 1884, e ‘primeira versdao’ da Companhia de
Mocambique, em 1888 (Costa 1939; Alexandre 2004; Direito 2013).

236 5opre “Tratado de 11 de junho 1891 relativo a relagdes de amizade entre Portugal e Inglaterra em Africa”,

167



Mocambique, em 1892, desta vez, a capitais estrangeiros. Durante o periodo de 50 anos (1892-1942)
de sua vigéncia, a Companhia de Mogcambique detinha poderes soberanos ou privilegiados, razées
para a sua denominagdo de ‘companhia majestatica’: porquanto detinha uma série de autonomias e

privilégios sobre o territério.

237 e

Nestas condi¢gdes, a cidade da Beira floresceu, adquirindo enorme preponderancia
dinamismo prdprios, com menos intervencao ou presenca do poder estatal. Desde entdo, esta cidade
rivalizava, por exemplo, com a capital da Provincia (Lourego Marques), enquanto progredia e
consolidava sua posicdo como uma das principais referéncias nos planos interno e regional,
nomeadamente na Africa Oriental. Sdo fatores de sucesso para esta posi¢do, o porto e aerédromo

locais: este Ultimo, conquistou sua importancia, a partir de meados da década de 1960 (Amaral 2012).

Esta cidade, com cerca de 80 anos de existéncia, embora nascida num ambiente natural pouco
favoravel (...), persistiu e progrediu. (...). A Beira, em muitos aspectos antecipou-se a Lourengo
Marques, que além de capital da Provincia e a maior cidade (...). Assim, por exemplo, as
relagGes entre caminho de ferro e porto existem ha mais tempo na Beira, que se mantém com
lugar importante entre os portos mogambicanos (...). A Beira foi, até ha pouco tempo, com o
seu aerédromo provido de pistas para os avides a jacto, a plataforma pela qual toda a Provincia
se ligava ao exterior através das carreiras aéreas intercontinentais rdpidas. Em 1966 o
aerddromo foi utilizado por 618 avies (mais 342 que no de Lourengo Marques), (...) (Amaral

2012, p. 91).

Em outra perspetiva, é nesta mesma regido de Manica e Sofala — onde cidade da Beira se
posiciona como ponto de confluéncia — que desponta uma série de personalidades politicas e sociais

” u n o«

marcantes no “protonacionalismo”, “anticolonialismo”, “nacionalismo”?3®

e, quicd, na dinamizagao da

democracia em Mogambique.

De seguida, alguns exemplos de personalidades relacionadas a histéria sociopolitica da regido
de Manica e Sofala, conexas a cidade da Beira?*®, muitas das quais, “praticamente invisibilizadas tanto

pela historiografia oficial colonial como pela pds-colonial”?* Macagno (2012, p. 128).

ver Mattoso (1994) e Patricio (2013).

237 A preponderancia geopolitica e econdmica da portudria cidade da Beira durante a época imperialista ou da
administracdo colonial foi tratada na primeira parte desta tese [paginas 15-17].

238 A confusdo em torno destes conceitos, particularmente “anticolonialismo” e “nacionalismo”, é relativamente
tratada por M. Cahen (2010) em “Luta de emancipagdo anti-colonial ou movimento de libertagdo nacional?
Processo historico e discurso ideolégico — o caso das coldnias portuguesas e de Mogambique, em particular”.

239 De entre personalidades descritas estdo alguns outsiders que, n3o obstante, fizeram da Beira uma ‘causa de
suas vidas’, nomeadamente D. Sebastido Soares de Rezende e Jorge Jardim.

240 A pratica da invisibilizagdo de atores nacionais é profunda, sobretudo no pds-independéncia, através de
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(i) Kamba Simango (1890-1967)

Nascido na llha de Chiloane?*, a cerca de 50 milhas (80 quildémetros) da Beira, Kamba Simango chega
aos 15 anos de idade na cidade da Beira para frequentar a escola missionaria associada a organizacao
presbiteriana congregacionista, American Board of Missions (Macagno 2012)*2?. O percurso da
educac3do formal desta personalidade ndau®*, desde a cidade da Beira aos EUA, seria suportado pelas
instituicdes familiares aquela Missdo protestante. Alids, a literatura — Ncomo 2003; Cahen 2010;
Macagno 2022 —sugere que, possivelmente, Kamba tera sido o primeiro mogambicano a fazer estudos

universitarios nos EUA.

0 ativismo e influéncia de Kamba?** — aquando do seu restabelecimento na cidade da Beira,
entre 1926 e 1927 — contribuem para a emergéncia do (proto)nacionalismo anti-colonial tipicamente
ndau, na regidao de Manica e Sofala: um anticolonialismo cristalizado pela criacdo, entre 1934-1935,
do “Nucleo Negrdfilo de Manica e Sofala”. Este “Nucleo” [primeiramente denominado por “Grémio”]
seria responsavel pelas manifesta¢des (motins) de Machanga, em 1953, em que Kamba é culpado por

(cons)inspiracdo (Cahen 2000, 2005; Macagno 2022)%*,

(ii) D. Sebastido Soares de Rezende (1906-1967)

Nascido na regido de Santa Maria da Feira, Portugal, Sebastido Soares de Rezende demonstrou, desde
muito cedo, nos seus estudos, preocupa¢dao com a ‘histéria da teologia e do pensamento catdlico
portugués’. Ndo é por acaso que, na sua primeira oportunidade, em oragdo de sapiéncia no Seminario
Maior do Porto, em 1935, o recém-nomeado Vice-Reitor (1933), apresenta tema da sua linha de

investigacdo “Acdo dos tedlogos portugueses no Concilio de Trento” (Azevedo 1994, p. 395).

marginalizagdo, silenciamento e exclusdo de outros atores e projetos politicos adversos que defendiam, em

nome da construgdo da nagdo em Mogambique (Meneses 2015). O destacado nao é original.

Chiloane &, hoje, posto administrativo do distrito de Machanga na provincia de Sofala.

242 A escola que Kamba Simango frequenta na Beira pertencia a Fred Bunker, missiondrio da American Board of
Missions. Da American Board da Beira, Kamba passa para Mount Selina, na Rodésia; Lovedale e Adams
College, Africa de Sul; Virginia e Columbia, nos EUA (Macagno 2012, 2022).

243 Ndau é o grupo étnico-linguistico a que Kamba Simango pertence: uma variante da popula¢do Shona, situada
no extenso territorio desde Zimbabwe, passando pela provincia de Manica (Mossurize e Machaze) ao Oceano
indico, mais a sul da provincia de Sofala (Buzi, Chibabava e Machanga).

244 Kamba Simango contribuiu na mobilizacdo e formac3o de jovens, casos de Uria Simango, através das missdes
de Mount Selinda e Gogoyo.

245 A “revolta de Machanga” (1953) ocorre muito depois de Kamba Simango ter deixado Mocambique (1940,
para Gana, onde vive até a sua morte (1967).

241
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Nomeado primeiro bispo da Beira, em 21 de abril de 1943, toma posse da recém-criada
diocese da Beira, a 8 de dezembro daquele mesmo ano. Em pouco tempo, D. Soares de Rezende,
apercebendo-se do problema religioso de Africa, mais do que servir o evangelho, parte para uma
espécie de ‘missdo suicida’, expressando sua linha ideolégica e seu ativismo contra desigualdades e
injusticas da época, perpetradas pelo regime do Estado Novo e, porventura, pela prépria Igreja

Catolica.

A partir da cidade da Beira, D. Soares de Rezende divulga cartas pastorais?*®, abordando com
frontalidade os problemas politicos e sociais, manifesta seu descontentamento, angustia e
antisalazarismo. Neste ambito, o seu jornal “Didrio de Mocambique”, fundado em 1950, foi decisivo,
inclusive, para a divulgacdo do pensamento pan-africanista de Kwame Nkrumah. Esta postura do
“bispo da Beira” vale-lhe o titulo de principal referéncia da oposicdo ao Estado Novo (Vilas-Boas 2012;

Timdteo 2021; Antunes 2023).

(iii) Jorge Jardim (1919-1982)

Nascido em Lisboa, Jorge Jardim, em tdo pouco tempo, tornar-se-ia no ‘menino de ouro’, durante o
regime do Estado Novo, em que foi tanto o favorito de Salazar quanto afilhado de Marcelo Caetano.
Note-se que aos 29 anos, Jorge Jardim, era o mais jovem governante do regime, ocupando o cargo de

Subsecretario de Estado do Comércio e Industria, em 1948 (Antunes 2023).

N3o obstante esse favoritismo e poder de influéncia que tinha no Governo, Jorge Jardim pede
demissdo, em 1952, rumo a Mog¢ambique, concretamente na vila [atual cidade] do Dondo, cerca de
30 quildmetros, para a gestdo da fabrica de fibrocimentos, Lusalite, baseada naquele territorio, a

convite do seu proprietario Raul Abecassis.

Instalado nas proximidades da cidade da Beira, Jorge Jardim (re)descobre a razdo da sua
existéncia, compensando a sua apeténcia ao risco que tanto quis materializar por via de carreira
militar [falhada]: viu o sonho interrompido por reprovacdo na inspecdo médica para efeitos militares.
Durante 22 anos (1952-1974), Jorge Jardim pde em pratica “o estimulo para tornar-se rebelde dentro

da sua propria causa e viver depressa e as vezes muito perigosamente” (Antunes 2023, p. 24).

246 Vilas-Boas (2012, p. 3) narra que D. Sebastido publicou quinze Cartas Pastorais que atormentaram a policia
politica e os poderes estabelecidos, incluindo aos membros do episcopado. Destacam-se as pastorais:
“Ordem comunista” (1948); “Ordem anticomunista” (1949); “Hora decisiva de Mocambique” (1954); e
“Mocambique na Encruzilhada” (1959).
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Na verdade, durante este periodo, para além de “sentir e pensar Mogcambique como
mog¢ambicano”, Jorge Jardim demonstrou que “nunca tdo poucos trairam tantos em tdo pouco
tempo” (Jardim 1976, p. 8), tomando a cidade da Beira como seu ‘cavalo de batalha’ nas desavengas
com a metrépole, Lisboa, em reivindicagdo a questGes de natureza local. Por exemplo, enquanto
deputado na VI Legislatura (1953-1957), bateu-se na Assembleia Nacional pela construcdo de estradas
em Mocambique, tomando de base sua prépria experiéncia didria de viagens no troco Dondo-Beira
(Antunes 2023). Quicd, este tenha sido ensaio ao seu ambicioso “Programa Lusaka” para uma

independéncia de Mogambique a sua maneira.

(iv) Uria Simango (1926-1977)

Nascido em Machanga, a cerca de 450 quilémetros da Beira, Uria Simango é filho de um dos principais
acusados pelas manifestacdes de Machanga: pastor Timéteo Chimbirombiro Simango. Quando acede
a cidade da Beira, Uria Simango ndo apenas é influenciado pelo ativismo de Kamba Simango, mas e
sobretudo facilitado por este para a continuidade dos seus estudos na Missdo de Mount Selinda,
Rodésia, uma vez impossibilitado de o fazer nesta cidade, muito por conta da linha protestante da

religido de seus pais.

A partir de meados da década de 1950, Uria Simango, mais do que pastor, ao servi¢o da
Presbyterian Church of Central Africa, com forte influéncia na regido de Manica e Sofala, torna-se no
“fundador do anticolonialismo mogambicano moderno” (Cahen 2010, p. 197) e nacionalista da linha
da frente, se tomada em conta sua participa¢do na fundacdo, em 1962, da Frente de Libertacdo de
Mocambique (FRELIMO), e o empenho na extensa aventura em torno da criagcdo ou associa¢do de

organiza¢des com aspiracdes politicas®”’.

Como nacionalista, Uria vai ter, na FRELIMO, uma histdria marcada por duas palavras: vida e
morte. Pois, mesmo tendo sido eleito vice-presidente do movimento (nos congressos de 1962 e 1968),
depois da morte do entdo presidente, Eduardo Mondlane, foi acusado de cumplicidade na morte

deste e, na sequéncia, expulso da FRELIMO (Ncomo 2003; Cahen 2010; Timd6teo 2021). Na verdade, o

247 Uria Simango dedicou-se na cria¢3o e participacdo de inimeros movimentos ou organiza¢des de natureza
politicas, como Portuguese East African Society (PEAS), 1959; Unido Democratica Nacional de Mogcambique
(UDENAMO), em 1960; Comité Revolucionario de Mogambique (COREMO), 1970; e Partido de Coligacdo
Nacional (PCN), 1974.
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seu espirito critico, protestante, incluindo dendncias contra seus préprios correligiondrios levaram-no

ao fim tragico, em meio a tentativas de exilio no estrangeiro.

(v) D. Jaime Pedro Gongalves (1936-2016)

Nascido em Nova Sofala, Buzi, a cerca de 30 milhas (48 quildmetros) da Beira, Jaime Pedro Gongalves,
apods a formacdo apostdlica primaria, em tempos dificeis (durante o Estado Novo), experimentando
varios Seminarios, desde Zdbue (Tete), Naamacha (Maputo), Malhangalene (Lourengo Marques),
inicia seu sacerdécio na cidade da Beira, em 1967. Depois segue para estudos superiores em Canada
e Roma, retornando a Beira, onde é nomeado bispo em 1976: o primeiro bispo negro da igreja catélica

da Beira (Gongalves 2014).

Refira-se que a sua frequéncia de estudos no estrangeiro é relacionada ndo somente a
negacao — por parte do regime colonial — da formacdo de indigenas, no receio de a igreja tornar-se
um mecanismo de mobilizacdo nacionalista por base aos proprios clérigos nativos, mas também a

censura ao préprio Jaime por ser favoravel a ideia da independéncia de Mogambique (Rocca 2012).

Aproveitando seus contatos estabelecidos em Roma, particularmente com a Comunidade de
Santo Egidio de Roma, D. Jaime busca, primeiro, a melhoria da situacdo da igreja catdlica em
Mocambique, que ndo escapou a repressao ou perseguicdo do partido-Estado, no pds-independéncia.

Segundo, envolve-se profunda e pessoalmente nas negociacdes da “Paz dos Mogambicanos”?*:

D. Jaime revelar-se-ia uma figura central no processo de paz ndo sé pela ligacdo a Comunidade
de Santo Egidio, mas também a Renamo. Ele ndo sé é oriundo do mesmo grupo étnico a que
pertence quase toda a lideranga da Renamo, os N’'Dau, como também é parente da mulher de

Dhlakama (Pavia 2012, p. 16).

Ao longo do seu episcopado, D. Jaime imprimiu, a partir da cidade da Beira, um espirito critico
ao poder estatal em torno de desigualdades, nomeadamente as assimetrias regionais em
Mogambique. E nesse espirito que idealiza e concretiza a criacdo de uma universidade privada de
matiz cristd e fora da capital Maputo: a Universidade Catdlica de Mogcambique (UCM), em 1995%%,

sediada na cidade da Beira.

248 Titulo que proéprio D. Jaime atribui ao seu livro em 2014.

249 A proposta inicial da denominag3o da UCM foi “Universidade Catélica da Beira”. A sua cria¢3o foi autorizada
pelo decreto n.2 43/95, de 8 de novembro.
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(vi) Afonso Dhlakama (1953-2018)

Nascido no regulado de Mangunde, distrito de Chibabava, a cerca de 300 quildmetros da Beira, Afonso
Macacho Marceta Dhlakama, tem sua histéria umbilicada a cidade da Beira. E desta cidade que parte
para o périplo que o torna parte integrante da lista dos maiores icones da histéria politica de

Mogambique contemporaneo.

Em Julho de 77, deixei a cidade da Beira e comecei a minha viagem para me juntar ao André?*,

na Rodésia. Estive primeiro 17 dia na vila de Manica, no Hotel Guida, para reconhecer o terreno
e ver qual a melhor forma e o melhor local para atravessar a fronteira. No dia 1 de Agosto de
77, sai da vila de Manica e entrei na Rodésia, na madrugada de 1 para 2 de Agosto, levando

comigo dois jovens militares das FPLM?>! {...) (Pinto 2011, 218)2*2,

Desde os 26 anos, Dhlakama ndo apenas lidera o entdo movimento de guerrilha, resistindo
até sua transformacdo em partido politico, em 1992, mas e sobretudo torna-se, ele préprio, em um
ator-chave da politica mogambicana. Na sua trajetéria politica procurou vdrios consensos e

compromissos, tendo, por exemplo, assinado acordos com trés (3) chefes do Estado em Mocambique:

= Acordo Geral de Paz de Roma, com Joaquim Chissano, em 1992.
= Acordo sobre a Cessagdo das Hostilidades Militares, com Armando Guebuza, em 2014.

= Acordo Politico para eleigdo de governadores provinciais, com Filipe Nyusi, em 2017.

Para além de ter participado em cinco (5) pleitos eleitorais como candidato a presidéncia da
republica, Dhlakama foi a maior cara de indignacdo e contestacdo politica em Mogambique. Episddios
eleitorais, como os de 1999%%3, profundamente cobertos de suspeitas de fraudes, foram algumas das

suas batalhas politicas.

Conhecido pelo seu enorme carisma e postura combativa, ndo raras vezes, Dhlakama
intitulou-se ‘pai da democracia em mogambicana’. Morre numa altura em que negociava a autonomia
das provincias, nomeadamente a eleicdo de governadores — que conduziu a “dltima reforma” de

descentralizagdo, como tratado mais adiante nesta tese.

250 André Matsangaissa foi fundador da (atual) Resisténcia Nacional Mogambicana (Renamo), em 1977. Morreu
em combate, em 1979, e, imediatamente, substituido por Afonso Dhlakama no comando do entdo
movimento de guerrilha (Pinto 2011).

21 EPLM — Forgas Populares de Libertacdo de Mogambique.

252 Extrato da narracdo de préprio Dhlakama — no livro de Pinto (2011) — em torno do surgimento da Renamo.

253 A polémica em torno das eleicdes gerais de 1999, em que, muito provavelmente, Dhlakama terd ganho nas
urnas —nao fosse ‘o destino’ que lhe retirou a vitéria —, levou a Renamo a realizar manifesta¢cées em todo o
pais, novembro do ano 2000.
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(vii) Francisco de Assis Masquil (1955-2020)

Nascido no distrito de Buzi, em 1955, cerca de 20 milhas (32 quildémetros) da Beira, Francisco de Assis
Masquil, talvez pelo eco do préprio nome ‘Francisco de Assis’, apds seus estudos —nomeadamente na
Buzi, Beira e cidade de Maputo — transforma-se em uma das personalidades de mencao incontornavel
na provincia de Sofala e, particularmente, na cidade da Beira, desde o periodo da transi¢cdo neoliberal

em Mogambique.

Sem uma ligacdo direta ao fundacionismo da Frelimo, pela sua influéncia e popularidade,
Masquil, granjeou simpatia e admiragdo da mais alta direcdo deste partido, e, numa altura que o
Estado se debatia com a busca de legitimacdo central a nivel local, Samora Machel confia-lhe os
destinos daquela que é considerada a mais dificil [sendo mesmo ‘confusa’] regido do pais, a provincia

de Sofala: Masquil é nomeado governador de provincia, em 1986, mantendo seu ‘reinado’ até 1994,

Fui encontrado de surpresa, nunca tinha falado com o presidente Samora, nem mesmo
participado de forma activa nas actividades do partido. Quando me chamaram fiquei com
medo, perguntei-me o que eu teria feito de errado? Porque é que me chamam assim de
urgéncia? (...). Mas finalmente, o presidente Samora me disse que devia arrancar de imediato
para Beira. Ndao houve tempo de interrogar. Sabes com o presidente Machel, tudo era

obrigatério (...)” (Guambe 2019, p. 122-123).

Porque ferviam-lhe nas veias o sentido local e inconformismo, sobretudo em relagdo ao
modelo vigente de governacdao baseado no centralismo do Estado, Masquil mudou seu
posicionamento politico-ideoldgico [talvez nem existisse], apresentando publicamente a sua demissao
ao partido Frelimo®* e, consequentemente, expulso pelo Comité Central do partido, em 1995. Na
sequéncia, constitui o Grupo de Reflexdo e Mudanga (GRM), organizagdo independente de apeténcia
politica que ocuparia expressao na primeira assembleia municipal da Beira saida das elei¢cdes de 1998,

e, posteriormente, torna-se deputado da Renamo, em 1999.

A preocupacdo de Masquil com as questdes locais era tdo incessante que ndo ficaria
indiferente, por exemplo, nas pautas de D. Jaime para amenizagao das relagGes entre Estado e Igreja
Catdlica — na provincia de Sofala — e criagdo da UCM. Mais ainda, apoia a candidatura independente

de Daviz Simango ao municipio da Beira, em 2008.

254 Masquil teve uma atitude ousada, ao proceder, em ato publico, a devolugdo do seu cartdo de membro do
partido Frelimo, originando, pouco tempo depois, seu afastamento do Governo Provincial de Sofala (Carta
de Mogambique 2020).
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(viii)  Daviz Mbepo Simango (1964-2021)

Nascido na Tanzania, Daviz Mbepo Simango é filho de Uria Simango e vivenciou o “decurso traumatico
dos seus pais” (Timéteo 2021, p. 25). Conhece a cidade da Beira, pela primeira vez, aos 10 anos de
idade, em 1974%, Desde entdo, sua trajetdria de vida e exaltacdo politica se conectam ao servico da

cidade da Beira.

A partir desta cidade, fazendo jus a sua profissdo [engenheiro de construgdo civil], Daviz
reconstrdi a histéria politica de Mocambique, influenciando o aprofundamento da pratica

democratica, sobretudo em nivel local.

Da extensa lista de suas facanhas, particularmente no campo politico, com notdveis

repercussdes estao aspetos como:

= tersido o primeiro presidente eleito (e de forma convincente: 61.6% dos votos) como
independente numa autarquia, em 2008%¢;

= ter fundado um partido politico sem sustentacdo belicista, em 2009, e, em pouco
tempo, tornar-se na terceira maior forca politica do pais®®’;

= ter colocado em causa o status quo vigente, nomeadamente o sistema politico
bipartidario, com a alteragdo da cldusula de ‘minimo de 11 deputados’ para
constituicdo de bancadas parlamentares, em 2010%%;

= ter sido o primeiro presidente do conselho [municipal] de uma autarquia que mais

tempo ficou no poder?*°,

255 Daviz Simango conhece a Beira quando Uria Simango (seu pai) decide regressar a Mogambique, com sua
familia, logo apds os eventos de 25 de abril de 1975 (Ncomo 2003; Cahen 2010; Timdteo 2021).

256 Daviz Simango concorreu as elei¢des autarquias de 2008 como candidato independente — fortemente
apoiado por vérios cidadaos, sobretudo reunidos em torno do GRM de Masquil — depois de ter sido afastado
por Afonso Dhlakama da corrida a sua prépria sucessao, gerando muita polémica, uma vez que o préprio
lider da Renamo havia confirmado a recandidatura deste aquelas elei¢des (Chichava 2008, 2010).

257 0 partido Movimento Democratico de Mocambique (MDM) foi fundado a 7 de marco de 2009. No mesmo
ano concorreu as elei¢Ges gerais, obtendo 8 deputados, com os quais bate-se para a formacdo de uma
bancada no parlamento mogambicano em 2010.

258 A lei n.2 3/2010, de 27 de abril, revoga o “polémico” preceito legal —n2 2 do artigo da lei n.2 17/2007, de 18
de julho [Regimento da Assembleia da Republica] — que preconizava o minimo de 11 deputados para
constituicdo de bancadas parlamentares pelos partidos politicos.

259 Na época da realizacdo deste estudo, Daviz Simango era o presidente do conselho municipal que mais
tempo esteve no poder, exercendo 4 mandatos consecutivos: 2004-2008, 2009-2013, 2014-2018, 2019 a
data da sua morte [22 de fevereiro de 2021].
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Na verdade, com a cidade da Beira, Daviz Simango conquista a atencdo de todas as partes,
percorrendo partidos — PCN, Renamo e MDM — e recebendo um misto de apoios, como os de Masquil,

destacadamente aquando da candidatura independente, D. Jaime e do préprio Dhlakama?®.

Este percurso histdrico e sociopolitico da cidade da Beira —incluindo as conexdes com e entre
seus notdveis locais — contribui ndo somente no seu estilo ‘rebelde’, mas também no tipo de relacdo
gue se desenvolve com o poder central, sobretudo desde a independéncia, em que é tratada como

"cidade de reacionarios” (Guambe 2019).

Neste contexto, os processos como os da reforma de descentralizagcdo em curso, mostram-se

desafiante, na pratica, para os dois niveis de poder. Por um lado, a Beira,

gue ndo tinha tido, ao longo do século XX, a mesma histdria que a capital e as suas gentes do
extremo sul, cujas etnicidades, missdes cristds, ambiente geopolitico, e até mesmo brancos,
eram diferentes daqueles de Lourengo Marques (Maputo); que tinha conhecido uma outra
maturagdo nacionalista desde os motins de 1932, 1953 e 1954 e onde o Nucleo Negrdfilo de

Manica e Sofala tinha sido interditado em 1956 (...) (Cahen 2010, p. 200).

Por outro, a crescente vontade do poder central na adogdao de uma administragdo
[centralizada] e discurso de unicidade pelo partido-Estado, dissolvendo o passado e impingindo uma

nova identidade baseada na concec¢do da vontade geral imposta a todos (Guambe 2019).

Este péndulo continua até aos dias de hoje, principalmente numa situacdo em que a gestado
da cidade Beira é dominada por atores de ‘linha opositora ‘ao partido do poder central. Na concegdo
dos sujeitos de pesquisa, isto faz com que a AcB seja o centro das atengdes no que diz respeito a sua

atuacdo, sendo, inclusivamente, matéria de estudo para o préprio Estado®®™.

Portanto, a cidade da Beira tem tracado uma trajetéria complexa para a construgdo do proprio
Estado, a partir de dindmicas locais relevantes tanto para as praticas democraticas quanto para a

reforma descentralizacdo em curso em Mogambique.

260 Mesmo depois de expulso da Renamo, Dhlakama manteve bastante cordialidade com Daviz Simango, n3o se
conhecendo declaragbes publicas de extrema contundéncia.

261 \er Ricardo Gilberto Lang [entrevista: 02.08. 2022] — resposta 2, pergunta 1, variante “A” — Anexo C.
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5.3. Emergéncia e ascensdo de atores politicos na Autarquia da cidade da Beira

A autarcizacdo da cidade da Beira, em 1997, nos termos da lei n.2 2/97, de 18 de fevereiro, constituiu

uma oportunidade para a maximizacdo da sua expressao da defesa de interesses de natureza local.

A primeira experiéncia de poder local na AcB, em linha da polémica das primeiras eleigdes
autarquicas realizadas em 1988, onde a Frelimo concorreu quase que Unica e exclusivamente e venceu
as trinta e trés (33) autarquias, ndo passou de uma frustracdo, diante de uma gestdo local meramente

de tipo clientelista e pressao partidaria:

Na altura em que a Beira era gerida pela Frelimo, vivemos situagdes muito dificeis (...). Havia
colera, fecalismo a céu aberto, mosca em toda a parte, entre outros problemas. E como era a
primeira experiéncia, tudo era centralizado, pois considerava-se apenas tudo como Estado,
longe da ideia de que o municipio deve ser autéonomo financeira, patrimonial e
administrativamente. (...), no tempo de Muchangage havia uma gestdo a base de imperativos
do partido, em que entrava qualquer vereador e podia buscar dinheiro no final de semana ‘a

boca da caixa’ na tesouraria 22,

Refira-se que nas primeiras eleigdes autarquicas, na cidade da Beira, a Frelimo enfrentou o
movimento independente, GRM, liderado por Francisco de Assis Masquil, aquele que havia sido
governador da provincia de Sofala — como fora detalhadamente descrito antes —em nome da prépria

Frelimo.

Pelo seu carisma local e insercdo nos meandros da politica nacional, Masquil e seu GRM
‘assustaram’ o partido Frelimo, tendo obtido nimeros (de votos) expressivos no ‘jogo das urnas’:
41,49% [elei¢do do presidente do conselho municipal] e 38,88% [eleicao dos membros da assembleia
municipal]. Obviamente, a Frelimo venceu com 58,51% [elei¢do do presidente do conselho municipal]

e 60,12% [para eleicdo de membros da assembleia municipal] (Acérddo do Tribunal Supremo, 1998).

A viragem do paradigma ocorre com Daviz Simango (DS), em 2003. Porquanto a sua ‘chegada’
ao poder, na AcB, significou também mudancas de praticas e modelo de governacdo, animando as
hostes locais, enquanto rompia com costumes de uma tradicdo centralista e centralizadora
prevalecentes, entre 1998-2003. Efetivamente, a ascensdo de DS na politica e lideranca da AcB
aconteceu pelas maos da Renamo-UE?®, uma coligacdo de partidos da oposi¢cdo — encabecada pela

Renamo — nas elei¢Ges gerais de 1999, 2004 e autarquicas de 2003.

262 Augusto C. Manhoca [entrevista: 13.08. 2022] — resposta 5, pergunta 1, variante “A” — Anexo C.
263 Na ocasido, Daviz Simango pertencia ao PCN —originalmente fundado pelo seu pai [Uria Simango] e refundado
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Na percecdo dos sujeitos da pesquisa, este é, igualmente, o momento em que as relacGes

entre AcB e poder central assume contornos de natureza politico-partidaria:

(...), quando entra Daviz Simango, mudou o paradigma (..), porque, na altura, cada servico
tinha sua gestdo. Por exemplo, os abastecimentos [combustiveis] passaram a ser em Unico
sitio para melhor controlo e assim foi continuando. E prontos, a questao de relagdo com o
poder central, (...) sempre é na ideia de que temos de recuperar a Beira, porque dizem que a

Beira é o coracdo de Mogambique?®®,

E verdade que ajudou um pouco a ajudar o préprio governo central e a prépria autarquia em
termos de gestdo (..), mas nasceram outras coisas (...) € quando se pergunta n3do ha explicagdo.
Portanto, sentimos que é uma maneira de tentar controlar a autarquia para que o avango n3o

seja acelerado?®>.

Com efeito, a capacidade demonstrada pelo entdo edil da Beira, DS, na resposta aos

problemas locais e adog¢do de iniciativas inovadoras permitiram a sua insercdo definitiva no cendrio

politico nacional. Sdo parte da reposta aos problemas — muitos dos quais considerados criticos na

época — e inovacgoes locais:

v

DN N NN

saneamento do meio e recolha de lixo, contribuindo, por exemplo, para a reducdo dos
recorrentes casos de doencas endémicas na cidade da Beira, como a célera;
reabilitacdo de estradas, com destaque para a rua Krus Gomes, no bairro mais
populoso da cidade da Beira, Munhava, em 2006;

treinamento de ativistas comunitarios em saude preventiva;

apoio as familias carenciadas, como a aquisi¢cao de urnas, nos casos de morte;
aquisi¢cdo de meios para centros de saude da urbe, sobretudo ambulancias;
envolvimento de vendedores informais na governag¢do autdrquica, através da
promoc¢do da auto-organizagdio com apoio de liderangcas dos mercados e

comunitarias, nomeadamente secretarios de bairros.

Enguanto ator politico de emergéncia local, DS acabaria por fazer da AcB sua fortaleza politica,

ganhando notoriedade Unica — desde o 22 ciclo de governagdo autarquica em Mogambique — que lhe

permitiu a reeleicdo e governagdo por quatro (4) mandatos (2004-2021) consecutivos e, acima de

tudo, criacdo do (se) partido MDM. Neste aspeto, a figura politica de DS, confunde-se com a histéria

por si e Lutero Simango (seu irmdo e sucessor no MDM) durante a transicdo multipartidaria, em 1992.
264 Augusto C. Manhoca [entrevista: 13.08. 2022] — resposta 5, pergunta 1, variante “A” — Anexo C.
265 Albano Antdénio Carige [entrevista: 04.08. 2022] — resposta 1, pergunta 1, variante “A” — Anexo C.
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recente da AcB que detém um marco Unico em termos de alternancia politica, ao ser gerida ndo
somente pelos atuais trés (3) principais partidos politicos (Frelimo, Renamo e MDM), mas também
pela agregacdo da primeira experiéncia de gestdo por um candidato independente em Mocambique,
2009-2013. Ndo menos importante é ainda a expressiva ocupacao do espaco politico por movimentos

de iniciativa local, como o GRM, entre 1998-2003.

Na pratica, DS incorpora ao seu protagonismo local (e ousadia nacional) uma espécie de rutura
com o que Cahen (2011) denomina de “The Enemy as Model” — uma referéncia a alguns ‘nés’ de
estrangulamento na construg¢ao da oposicdo em Mogambique —, na medida em que substitui o antigo
neopatrimonialismo (Médard 1990; Fauré & Médard 1995) pelo seu préprio estilo de personificacdo
do poder local, combatendo ou reinventando a entdo forma de fazer “politica de estomago” (Bayart

2006).

Durante este periodo, a AcB e DS destacaram-se no ensaio de uma serie de experiéncias

tipicamente locais — ou melhor, ‘praticas beirenses’ — que tiveram, inclusive, impactos pelo pais,

nomeadamente:
(i) introducdo de campanha eleitoral ‘porta a porta’ e ‘uniforme eleitoral’, em
2008%¢;
(ii) mobilizagdo de comunidades para participa¢do e contribuicdo material na

edificagdo de infraestruturas de beneficio local, nomeadamente sedes dos
bairros autdrquicos, em 2011,

(iii) pratica do ‘controlo de voto’ pelos eleitores, associada a sua elei¢gdo como
candidato independente e influenciando, por exemplo, a vitéria do MDM e
respetivo candidato nas elei¢cBes intercalares em Quelimane, em 2011%%7;

(iv) promoc¢do de equidade de género nos servigos autarquicos, através da

alocacdo de mulheres na conducdo de ambuldncias e camides de recolha de

266 Daviz Simango foi o primeiro na pratica de campanha ‘porta-a-porta’ e uso de modelo Unico de vestuario,
uma espécie de uniforme, durante as campanhas eleitorais. A experiéncia inicia na campanha eleitoral de
2008, enquanto candidato independente. Na ocasido, a sua campanha arranca com uma caminhada na zona
da Praia-Nova, saudando, convidando e distribuindo seu material de propaganda aos pescadores e
vendedores de peixe no local: quebrava, deste modo, as tradicionais praxis de ‘showmicios’ — comicios e
passeatas em carros alegoricos.

267 |niciada na AcB, a pratica de “controlo de votos” tornou-se cavalo de batalha de partidos da oposicdo em
Mogambique. Por exemplo, é vista como umas das principais razées as vitdrias de candidatos da oposicao,
como Daviz Simango, na Beira (2008) e Manuel de Araljo, em Quelimane (2011) nas elei¢des autarquicas,
(Rosario e Brito 2022).
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lixo: por exemplo, em 2010, foram 15 mulheres condutoras de ambulancias,
camibes compactadores e porta-contentores, de um total de 26 condutores);
(v) potenciacdo da pratica desportiva, com a criagdo, por exemplo, de equipas
municipais [masculina e feminina] para as modalidades de futebol e
basquetebol — esta ultima com participacdes regulares em campeonatos
nacionais — e a construcao do Estadio Municipal da Beira, no populoso bairro

da Munhava.

Do ponto de vista do institucionalismo histérico, numa perspetiva cultural, pode se dizer que,
a partir da AcB, DS atuou como um satisficer (Hall & Taylor 2003), interpretando a necessidade dos
grupos étnicos Ndau e Sena que reivindicam uma referéncia de base local colocada ao mais alto nivel
da politica nacional. De resto, é destes grupos étnicos que recebe os indispensaveis apoios politico e

administrativo durante o exercicio do poder local na AcB.

O caso da Beira mostra que reformas como as de descentralizacdo traduzem-se em
oportunidades propicias para emergéncia e ascensdo de atores, nomeadamente politicos, que
concorrem para a alteracdo das dindmicas locais e repercussées de dimens3o, no minimo, nacional?®,
Veja-se que, nos “tempos de gléria do MDM”%%°, a partir da AcB, DS devolveu esperancas ao contexto
politico mogambicano. Por um lado, aos partidos politicos chamados ‘extraparlamentares’, pois o
MDM derrubara o bipartidarismo [Frelimo — Renamo]. Por outro, a sociedade no geral no tocante a

ideia da viabilidade democratica genuina no pais.

5.4. Contornos da reconstrugdo da Autarquia da cidade da Beira no pds-Ciclone Idai

No dia 14 de marco de 2019, a AcB foi assolada pelo fendmeno natural [ciclone tropical: Idai] que

causou destruicdo e danos graves aos tecidos social, econdmico e em infraestruturas publicas e

privadas nesta cidade?’,

268 Durante a governacdo de DS, a AcB e DS tiveram, pelo menos, 11 premiac¢des, na sua maioria [PMR.Africa],
relacionadas a sua boa gestdo, sobretudo na melhoria de infraestruturas e servigos nesta cidade. “PMR-Africa
premeia CMB pelo desempenho politico e social”, O Pais, julho de 2020.

269 Um breve debate sobre os “tempos de gléria do MDM” é proporcionado pelo Guambe (2021).

270 O ciclone Idai provocou ventos fortes [180-220 km/h] e intensas chuvas [mais de 200 mm em 24 horas] nas
provincias de Sofala, Manica, Zambézia, Tete e Inhambane. O Idai trouxe ainda uma grande onda de
tempestades na cidade da Beira e arredores da provincia de Sofala (GREPOC 2019).
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Figura n.2 7: Vista da destrui¢do da zona da Praia-Nova pelo ciclone Idai, cidade da Beira.

Fonte: Denis Onyodi/IFRC/EPA?",

271 “Q rasto de destrui¢do do ciclone Idai em imagens”, Piblico, marco de 2019.
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Na sequéncia da enorme destruicdo da cidade da Beira — considerada, na altura, uma das
maiores crises humanitérias dos Gltimos 20 anos em Africa —, o mundo inteiro n3o apenas se comoveu
a situacdo desta, mas e sobretudo também direcionou todo o tipo de apoio e assisténcia humanitaria,

nomeadamente apoios imediato e de médio prazo?’2.

Figura n.2 9: Apoio humanitario do Programa Mundial de Alimentac¢do, pds-Ciclone Idai, cidade da Beira.
? W~ S i ’

O

el
E

. Joal. Y
Fonte: ONU-News/PMA 2019.
O levantamento conduzido pelo Governo de Mogambique — baseado na metodologia de
Avaliacdo das Necessidades Pds-Desastre (PDNA)?”3 — relativamente a destruicdo causada pelo Ciclone
Idai nas provincias de Sofala, Manica, Tete Inhambane (esta ultima afetada de forma parcial) estimava
mais de USD 1.4 mil milhGes em danos totais e de USD 1.39 mil milhGes em perdas, respetivamente

(GREPOC 2019).

Quadro n.2 45: Valores (milhdes de USD) de danos e perdas causados pelo Ciclone Idai.

SETORES DANOS PERDAS
Produtivo 204,6 986,6
Social 509,7 183,7
Infraestruturas 590,2 206,3
Transversal 105,3 9,3
TOTAL 1409,8 1385,9

Fonte: Adaptado do PDNA 2019.

272 A missdo portuguesa de ajuda humanitéria foi uma das primeiras a chegar na Beira no pés-ciclone Idai.
“Ciclone Idai: primeiro C-130 portugués ja chegou a Beira”, TVI, margo de 2019.

273 PDNA [do inglés: Post Disaster Needs Assessment] é uma metodologia reconhecida e aplicada
internacionalmente para a Avaliagdo de Necessidades Pés-Desastre (GREPOC 2019).
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No ambito da resposta a catadstrofe ocorrida, o poder central criou o Gabinete de
Reconstrucdo Pés-Ciclone Idai (GREPOC)¥”4, com sede na cidade da Beira e delegacbes em outras

cidades do pais:

=  Maputo, para a aproximagao aos parceiros (doadores) e ao governo central;
= Chimoio, para a assisténcia pds-Ciclone Idai as provincias da zona Centro; e
= Pemba, para a assisténcia pds-Ciclone Kenneth as provincias de Cabo Delgado e

Nampula.

25 o0 GREPOC foi concebido para a coordenagdo

Primeiramente, como entidade temporaria
da avaliacdo de danos e perdas, elaboracdo do programa de reconstrucdo, incluindo a respetiva
monitoria. Neste caso, coube ao GREPOC a elaboracdo do Programa de Reconstruc¢do Pés-Ciclone Idai
(PREPOC). Entretanto, no dia 25 de abril do mesmo ano [2019], outro ciclone tropical, Kenneth, afetou
as provincias de Cabo Delgado e Nampula, no extremo norte de Mocambique, levando a extensdo do
Gabinete criado em nome do Idai para o atendimento, igualmente, desta calamidade e eventualmente

outras mais que decorrerdo durante a sua vigéncia?’¢[*""].
Este Gabinete é estruturado em duas (2) principais componentes de intervengao:

(i) Infraestruturas —onde estdo previstas interven¢des no campo de obras de drenagens,
agua, estradas, entre outras; e
(i) Sécio-Produtiva — com intervengdes de natureza socioecondmica, como habitacao,

meios de subsisténcia e apoios ao setor privado [agentes econdmicos].

O GREPOC conduziu (16 de abril & 2 de maio) a elaboracdo do PDNA?’® com o envolvimento
dos niveis central [ministérios], local [provincias, distritos e autarquias] de governac¢do e varios

parceiros, como agéncias das Nag¢des Unidas, Banco Mundial, Unido Europeia e Banco Africano de

274 Decreto n.2 26/2019, de 11 de abril.

275 Na auséncia da indica¢do de horizonte temporal para sua vigéncia, o GREPOC planifica considerando
0 quinquénio 2019-2024.

276 Decreto n.2 45/2019, de 22 de maio.

277 Uma proposta que se torna pronominacio, pois, enquanto decorria esta tese, a dia 11 de marco de 2023,
outro ciclone [Freddy] arrasou a provincia da Zambézia, gerando nova calamidade no pais.

278 0 documento elaborado pelo GREPOC [PDNA] apresenta dados e informacdes globais resultantes,
particularmente do ciclone Idai na regido centro de Mogambique. Esta situacdo justifica-se tanto pela
histdria do GREPOC quanto pelo periodo da elaboracdo do PDNA: terminado antes do ciclone Kenneth.
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Desenvolvimento. A partir do PDNA foi realizada, na cidade da Beira, a Conferéncia Internacional de

Doadores, entre 31 de maio e 1 de junho?”.

No caso da AcB, o governo municipal realizou um levantamento exaustivo sobre a sua
situacdo, produzindo o Plano Municipal de Recuperacédo e Resiliéncia (PMRR), como uma estratégia
de resposta a questdes das mudancas climaticas e resiliéncia a desastres. O PMRR concentra-se em
trés (3) principais linhas estratégicas e (8) setores: Social (habitacdo e assentamentos; edificios e
instalacGes municipais), Infraestruturas (protecdo costeira; drenagem; saneamento; residuos sélidos;

estradas e espaco publico) e Economia Local (setor privado) (PMRR-CMB 2019).

Quadro n.2 46: Resumo do Plano Municipal de Recuperagdo e Resiliéncia, cidade da Beira.

AREA DANOS (USD) PERDAS (USD) NECSSIDADES (USD)
SOCIAL
Habitagdo e assentamentos 184.380.000 37.625.000 274.344.583
Edificios e instalagdes municipais 8.290.000 1.460.000 274.344.583
INFRAESTRUTURAS
Protegao costeira 1.975.000 - 90.850.000
Drenagem 121.000 - 193.606.050
Saneamento 98.496 - 48.958.000
Residuos sdlidos 410.000 222.609 28.078.884
Estradas e espago publico 2.000.000 1.850.000 37.300.000

ECONOMIA LOCAL
Setor privado 119.000.000 - 203.000.000

TOTAL 316.274.496 41.157.609 888.447.517
Fonte: PMRR-CMB 2019.

A reconstrugdo e recuperagao da AcB tém varios contornos e ressalta a questdo da relagao
entre os poderes central e local. De acordo com os sujeitos da pesquisa [autarcas e gestores da AcB],
esta autarquia ndo teve tratamento préprio por parte do poder central, mesmo tendo em conta que,
por exemplo, a iniciativa da Conferéncia Internacional de Doadores tenha sido da AcB e,
posteriormente, o poder central tomado a ideia para um projeto nacional. Aqui, a atuacdao do GREPOC
é bastante questionada em torno de métodos e preferéncias nas suas intervengdes. Esta entidade
procede a comando central e sem observancia as expectativas das regides mais afetadas e com reais
necessidades, como o caso da Beira, uma vez que os apoios sdo destinados a distritos adjacentes,

nomeadamente Dondo, Buzi e Nhamatanda?®.

279 “Mogambique acolhe conferéncia internacional de doadores para reconstrugio apds ciclones”, ONU News,
maio de 2019.

280 \/er sintese da pergunta 3, variante “A” — Anexo C.
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O GREPOC reconhece a n3o particularizacdo da AcB, por forca da lei das calamidades?! que
remete a equidade de tratamento e a perspetiva do governo central que olha para problemas do
ciclone Idai além da Beira, pois, no caso da provincia de Sofala, foram afetadas outras regiGes
[nomeadamente distritos de Dondo, Buzi, Nhamatanda]. Nao obstante, o PDNA inclui as principais
intervencdes necessarias a AcB, com destaque para obras de (i) protecdo costeira; (ii) drenagens; e

(i) rotas de fugas e colocac3o de sirenes na cidade?®,

Na pratica, o atendimento das necessidades inscritas no PDNA é feito tendo em linha de conta
a globalidade das regides afetadas, privilegiando o critério de urgéncia da reposicdo dos servicos
publicos essenciais: escolas, centros de salde, conservatérias de registos notariais, entre outros.
Ademais, aimplementa¢do do PREPOC depende da mobilizagdo continua de recursos financeiros, pelo
gue a resposta [intervencGes] do GREPOC a danos e perdas no contexto do ciclone Idai ocorre a

medida dos recursos financeiros disponiveis.

O quadro abaixo resume o grau de mobilizacdo de fundos e respetiva aplicacdo até final do

primeiro semestre do ano de 2022%3,

Quadro n.2 47: Fundos mobilizados e executados pelo GREPOC no ambito do Ciclone Idai.
FUNDOS DE RECONSTRUGAO E RECUPERAGAO POS-IDAI [USD]

NECESSARIOS ~ CONFIRMADOS  EXECUTADOS POR EXECUTAR

3.200.000.000  1.200.000.000 456.000.000 743.000.000

Fonte: Elaboragdo propria.

O PDNA define como custos necessarios a reconstrugdo e recuperagdo as regides afetadas
pelo ciclone Idai um total de USD 3.2. mil milhdes?®*, dos quais, os doadores comprometeram-se no
financiamento de USD 1.2 mil milh&es [confirmado], isto &, cerca de 37,5% do necessario. Neste caso,

existe um défice de USD 2 mil milhGes para a totalidade das intervengdes previstas no PREPOC.

Na verdade, o GREPOC tem previsto acGes para a reconstrucdo e recuperacdo da AcB, até
porque o PDNA conta, por exemplo, com cerca de 60 milhdes de USD para a protecdo costeira, e 60
milhGes USD para obras de drenagens, incluindo questdes de habitacdo, meios de subsisténcia.
Contudo, passados 4 anos, os referidos valores ndo haviam sidos desembolsados e as construgdes ndo

iniciadas®®. A AcB teve de realizar varias acdes de reconstrucdo de suas infraestruturas — casos do

281 | ei n.2 15/2014, de 20 de junho.
282 vide sintese da pergunta 2, variante “B” — parte iii, Anexo C.
283 Até a data em que foi realizada a entrevista — no dmbito da presente tese — com o representante do GREPOC.
284 valor que inclui os custos danos e perdas causadas pelo ciclone Kenneth em Cabo Delgado e Nampula.
285 Em conversa adicional no dia 30 de marco de 2023, Albano Carige, edil da Beira, confirmava a disponibilidade
de fundos [USD 60 milhdes] para inicio das obras de protecao costeira.
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edificio dos servicos de finangas e reposicdo da cobertura das sedes dos bairros autarquicos — com os
custos préprios e de parceiros, particularmente o Reino do Paises Baixo, no caso a Holanda: um

mecanismo fora da logica do PDNA e GREPOC: nomeadamente financiamento direto as obras da AcB.

Quer dizer, a relacdo entre AcB e poder central, através do GREPOC, no contexto da
reconstrucdo e recuperacao desta cidade no pds-ldai é, em grande parte, marcada pela falta de
confianca. O GREPOC aparece como um ator estranho para a AcB, ndo apenas porque muitas das suas
intervengdes sdao desconhecidas pelas autoridades autdrquicas, mas também pela falta de
comunicacdo e coordenacgdo na atuacdo: existe um compromisso formal de colaboragao, contudo, na
pratica, ha pouca atuacdo neste sentido. O ponto focal da AcB junto ao GREPOC, ele préprio, sente-se
marginalizado pelo GREPOC, considerando seu pouco conhecimento e pouca participagdo nas agdes

deste:

(...), o GREPOC somente contacta o governo provincial, Secretaria do Estado e sdo indicadas as
infraestruturas deles e nossas [da AcB] continuam em escombros. Sdo recuperadas apenas
infraestruturas geridas pelas entidades do governo central. (...). A minha participagdo no
GREPOC é de marginalizacdo. Eles reinem, quando vém os de Maputo e ndo nos convidam,
(...). Sou ponto focal, mas ndo participo em muitos momentos das decisGes. Tentamos até
negociar para ter um gabinete e estar I3, (...) mas recusaram. E a ideia é de passar por Id uma
vez e outra, e quando for necessario ir as comunidades ligam para mim; informar o presidente
do municipio do que vai acontecer e mais nada. Portanto, ndo participo em todos momentos

e sou marginalizado dos processos do GREPOC?®,

Quanto a recuperacdo do tecido social, desde 2019 [até, pelo menos, na altura da realizagcdo
deste estudo], ndo havia uma intervengdo concreta, nomeadamente a recuperagao de habitagdes das
familias dos 26 bairros da cidade da Beira, ndo obstante a sua contemplagado no Inquérito a Habitagao,
realizado pelo GREPOC em 2021?%’. Nesse &mbito, os sujeitos de pesquisa corroboram com a perceco
dos dirigentes dos érgdos da AcB sobre as intervengdes do GREPOC, salientando ndo apenas a falta de
participacdo das liderangas comunitarias e das comunidades, e suposto desvio de apoios aos distritos
de Dondo, Buzi e Nhamatanda, mas também a defesa de que a AcB seria a entidade mais apropriada
para as agles sociais pelo conhecimento da realidade local, no caso dos postos administrativos e

bairros da cidade.

286 José Domingos Marques [entrevista: 03.08. 2022] — resposta 6, pergunta 4, variante “A” — Anexo C.

287 0 Inquérito a Habitac3o realizado pelo GREPOC [maio e junho de 2021] previa a selec3o de 15 mil agregados
familiares nos distritos de Dondo, Buzi, Nhamatanda e cidade da Beira. Em fevereiro de 2023, o GREPOC
iniciou com a recuperacdo de habitacdo no distrito de Buzi.
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Ndo existe participagdo ou coordenagdo com GREPOC. Tudo estd centralizado no Maputo.

Aqui, é somente figura de estilo, aquilo. Eles apoiam Buzi, Nhamatanda e Dondo, enquanto a

Beira foi a mais afetada?®®.

A autarquia seria a figura mais apropriada para resolver os problemas dos postos
administrativos e dos bairros. O GREPOC tem outras agendas. Houve muita publicidade sobre
o langamento de casas pelo GREPOC, mas estas foram construidas no Buzi, Dondo e

Nhamatanda®®°.

Relativamente a recuperacdao econdémica, O GREPOC disp06s duas linhas aos agentes

econdmicos das regides afetadas pelos ciclones, incluindo a AcB:

(i) crédito bancdrio, através de um fundo de 300 milhSes de meticais®®,
reservado aos agentes econdmicos (empresas e negocios) que teriam
capacidade e interesse de acedé-lo nos termos e critérios definidos para o
respetivo reembolso?®?;

(i) subvengdes, através de um fundo de USD 150 milh&es, destinado, sobretudo
aos agentes econdmicos incapazes de recorrer ao crédito bancario, numa
modalidade em que o GREPOC adquire equipamento — entre outros critérios

— mediante a comparticipacdao de até 30% dos custos necessdrios do agente

econdmico concorrente.

Os agentes econdmicos ndo acederam ao crédito bancario, preferindo concorrerem ao fundo
de subvencdes. Ademais, os sujeitos de pesquisa mostraram-se desapontados com a demora e as

dificuldades impostas no acesso a estes fundos pelo préprio GREPOC.

N3o se sabe ao certo o que GREPOC est4d a fazer. Se estd a acontecer alguma coisa de concreto,
a verdade, é que esta tudo muito atrasado. Até aqui [abril 2023], na ACB, sabe-se apenas de 2
agentes econdmicos que receberam um pouco de apoio em cadeiras e aparelhos de ar-

condicionado no dmbito da subvenc3o para a recuperac¢io depois do Idai e nada mais®*2.

Portanto, a reconstrucdao e recuperacdao da AcB evidencia uma tensdao nas rela¢des

intergovernamentais entre os poderes central e local, originada pela tendéncia de centralizagdo

288 Fernando Arriaga [entrevista: 21.09.2022] — resposta 5, pergunta 2, variante “B” — parte i, Anexo C.
289 Antdnio Maguija [entrevista: 21.09.2022] — resposta 4, pergunta 3, Variante “B” — parte i, Anexo C.
290 Cerca de 4.3 milh&es de euros.
291 Uma iniciativa de financiamento negociada pelo GREPOC com o Fundo de Apoio a Reabilitacio da Economia
(FARE) e Absa Bank Mogambique, SA, em 2021.
292 | icia M. Carlos [entrevista: 10.04.2023] — resposta 1, pergunta 3, variante “B” — parte ii, Anexo C.
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administrativa, sobretudo numa situacdo que implica participacdo mais direta da entidade

descentralizada, no caso da autarquia, na resposta aos problemas concretos de natureza local.

5.5. Influéncia de dinamicas politicas nas relagdes entre Poder Central e Autarquia da cidade Beira

“(...), ainda ha falta de cultura de convivéncia na diversidade

politica, que precisa ser cultivada”?%.

Os ultimos vinte anos [2004-2023] da reforma de descentralizacdo em Mocambique sdo,
simultaneamente, marcados por uma relacdo de tensdo e clivagem politica entre poder central e AcB.
Neste caso, as dinamicas relativas a trajetéria de governacao (autarquica) da propria cidade da Beira

explicam sobremaneira o tipo de relacdo intergovernamental.

Para os sujeitos da pesquisa, a relacdo entre poder central e AcB é dominada pela busca de
protagonismos, por questdes de natureza politico-partidaria [quem faz o qué?]. Na sua atuacgdo, o
poder central pauta pelo controlo excessivo e marginalizacdo (em varias iniciativas) da AcB com o
propdsito de evitar a visibilidade desta?®*. Por exemplo, as solicitacdes frequentes de titulares dos
drgaos autdrquicos da cidade da Beira pelas entidades de justica — na maioria dos casos, na sequéncia
de questdes legais e ou de gestdo corrente da autdrquica em beneficio das comunidades locais — sdo

evidéncias deste tipo de relacionamento intergovernamental®®,

Em outras palavras, existe uma espécie de bloqueio do poder central as iniciativas locais de
governag¢do na AcB, movido por questdes politico-partidarias, tendo em linha de conta que estas
concorrem para a visibilidade da Beira e, consequentemente, ganhos eleitorais e manutengdo da

‘oposi¢do’ no poder em nivel local.

(...), existe ainda uma mao politica que se opde as a¢les que deveriam ser abragadas em prol
do bem-estar dos municipes. Isto significa que ainda ha falta de cultura de convivéncia na

diversidade politica, que precisa ser cultivada®®®.

Uma das principais explicagcdes para esta carateristica na relagdo entre poder central e AcB

estd — conforme os sujeitos de pesquisa — na vitéria de DS, em 2008, que abriu ndo somente uma nova

293 José Moisés Mateus, Vereador do Desenvolvimento Institucional do CMB [entrevista: 22.07.2022].

294 Ver sinteses das perguntas 1 e 5, variante “A” — Anexo C.

295 “Carige notificado pela PGR para esclarecer autorizacdo de retirada de areia na praia”, O Pais, fevereiro de
2022- “Municipio da Beira surpreendido com a notificacdo da Procuradoria sobre ponte financiada por um
Advogado”, Carta de Mogambique, julho de 2022.

2% José Moisés Mateus [entrevista: 22.07.2022] — resposta 3, pergunta 2, variante “A” — Anexo C.
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‘pagina’ na democracia em Mogambique, mas também condi¢cOes para a alteracdo do quadro
normativo de elei¢do dos titulares dos érgaos autarquicos. Pois, em 2018, é alterado o modelo de
eleicdo do presidente do conselho da autarquia, nomeadamente do sistema de voto preferencial
(uninominal) para o sistema plurinominal (cabeca-de-lista), eliminando, de certo modo (olhando para
o contexto mogambicano), as possibilidades de candidatura e vitdria a proposta de grupos de cidaddos

eleitores®’.

O entendimento é que, muitas vezes, os passos dados pela AcB — quando percebidas pelo
poder central — resultam em mudancas do quadro legislativo, particularmente do ambito da

governagdo autarquica.

Depois de um passo ou de uma acdo da AcB, chama atenc¢do. Resumindo, as leis sdo alteradas
em fungdo de algum ato proveniente da Beira. (...) esta patente aqui o jogo politico para que

a AcB continue em conflito com seus municipes e até os membros da bancada estdo revoltados

pela forma de tratamento que a AcB recebe do poder central?.

Ainfluéncia do elemento politico-partidario nas relacGes de poder entre niveis de governo em

analise é mais esclarecida por trés (3) situacdes descritas de seguida:

(i) Transferéncias dos servicos de transportes publicos municipais

Desde 2009, a AcB vinha solicitando ao poder central para assuncdo da gestdo dos servicos de
transportes publicos municipais. No entanto, nunca lhe foi aceite, alegadamente, por inexisténcia de
capacidades por parte do poder local para a gestao do referido servigo. Tanto mais que, no periodo
de 2009-2023, DS nao dispunha de apoio direto de alguma bancada na Assembleia Municipal,
enquanto vencedor de uma candidatura independente, o que dificultou ainda mais a aceitagao desta

proposta.

Até entdo a ideia da AcB passava pela criacdo de uma entidade auténoma sob a gestdo
municipal ou, na impossibilidade, a transferéncia da empresa vigente — Transportes Publicos da Beira
(TPB) — para a sua gestdo. As duas colocacbes ndo foram tomadas como opcdo por parte do poder
central. Os servicos publicos de transportes continuaram encarregues a TPB, uma empresa publica

dotada de personalidade juridica, autonomia administrativa, financeira e patrimonial, criada em 2002

297 Nos termos definidos pela lei n.2 7/2018, de 3 de agosto — elei¢do dos membros da assembleia autadrquica e
do presidente do conselho autdrquico.
2%8 Ricardo Gilberto Lang [entrevista: 02.08.2022] — resposta 2, pergunta 2, variante “A” — Anexos C.
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pelo decreto n.2 34/2002, de 5 de dezembro, funcionando em estrita orientacdo pelo ministério dos

transportes.

Passado muito tempo, em 2017, por conta da crise de gestdo e insustentabilidade da TPB, o

299 'mas também transferir a respetiva gest3o a AcB.

governo central decide ndo somente extingui-la
A transferéncia da gestdo destes servicos tornou-se um processo marcadamente de tensdo e
polémica3®, quer pelas dificuldades da concretizacdo da decis3o, incluindo as questdes de recursos
humanos (exigéncias de colaboradores e sindicatos) e materiais (meios completamente
inoperacionais) da extinta TPB, quer pela decisdo — por parte do poder central — relativa a divisdo do

patrimdnio da TPB entre a AcB da Beira (sob gestdo do MDM) e a do Dondo (gestdo da Frelimo).

Este ultimo ponto sustentou ainda mais a interpretacao da preferéncia politico-partidaria nas
decisdes do poder local em questdes de natureza local, porque Dondo n3o tinha criado a suposta
capacidade que impedira a AcB de ver materializado o seu ensejo expresso desde 2009, assim como

ndo havia solicitado os servicos em alus3o3®,

(ii) Proposta de nova toponimia

Em 2016, o conselho da AcB submeteu a respetiva assembleia autdrquica a proposta de uma nova
toponimia para a reformulacdo de avenidas, ruas, pragas, largos, prédios e distintos espacos publicos
da cidade. A proposta era composta por 900 nomes de individualidades dos campos politico, religioso,
social, desportivo, cultural, jornalistico, entre outros, que — na opinido proponente, o CMB — gozam
de reconhecido mérito ndo somente na cidade da Beira, mas também nos contextos nacional, regional
(de Africa) e internacional. De resto, a nova toponimia resultava de um exercicio participativo de

auscultacdo publica aos cidadaos beirenses, desde o ano de 2015.

Da proposta constavam nomes como Uria Simango; Afonso Dhlakama; Joaquim Chissano; D.
Soares de Rezende; D. Jaime Gongalves; Armando Guebuza; Nelson Mandela; Jorge Jardim; Francisco

Masquil; Padre Mateus Guengere; Carlos Beirdo; Lurdes Mutola; David Mazembe; entre outros.

299 “Governo mogambicano avanca com extin¢do de transportadora TPB”, Panapress, abril de 2017.

300 “Municipio da Beira abandona gestdo da extinta TPB”, O Pais, setembro de 2017.

301 piferentemente da AcB, os servicos municipais de transportes do Dondo servem a rotas fora da autarquia
(por ndo ser pratico), nomeadamente Beira, Mafambisse (parte do distrito) e Nhamatanda (outro distrito).
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A proposta foi aprovada gragas aos 30 votos da bancada maioritdria do partido MDM na
assembleia municipal, contra 16 votos da bancada da Frelimo3®®2. Na verdade, a Frelimo ao nivel local
contestava esta proposta, considerando-a uma auténtica afronta ao poder central, uma vez que
grande parte dos nomes propostos contrariava a veracidade da histéria de Mogambique,
especialmente a de luta de libertacdo nacional, porquanto alguns nem se |lhes reconhecia o estatuto
de herdis nacionais, destacando-se, por exemplo, Uria Simango; Padre Guengere; Afonso; Dhlakama;

Francisco Masquil — historicamente, considerados de reacionarios, traidores ou rebeldes.

No principio da autarcizacdo mogambicana, a questdo de topdénimos foi estabelecida pela lei
n.2 2/97, de 18 de fevereiro, que concedia plena iniciativa e deliberacdo a autarquia. Em 2007, pela lei
n.2 15/2007, de 27 de junho, esta atribuicdo teve pequena reformulacdo, da qual se imp6s a submissdo da
proposta de topdnimos das autarquias ao 6rgdo de tutela3®® — o Ministério de Administracdo Estatal (MAE).
Como se n3o bastasse, em 2014, o governo central, através do decreto-lei n.2 1/2014, de 22 de maio3®,
aprovou uma nova ldgica — principios, critérios, competéncias e procedimentos — para a atribuigao e

alteracio de topdénimos nas autarquias3®>.

Neste caso da Beira, o que era atribuicdo do poder local, tornou-se motivo para disputas
politico-partidarias, onde a participacdo do poder central resume-se ao exercicio do ‘poder de veto’
e, praticamente, contribuindo para a perce¢do do seu interesse no bloqueio da visibilidade da
entidade do poder local. Pois a proposta da AcB, desde que foi submetida ao MAE n3o teve

homologacao.

(iii) Construgdo do parque de infraestruturas verdes

No periodo entre 2017 e 2020, a AcB beneficiou da construgao do “Parque de Infraestruturas Urbanas
Verdes da Beira” (PIUVB)3%, do inglés, “Green Urban Infrastructure in the Municipality of Beira”. O
custo de implementagdo deste projeto — avaliado aproximadamente em USD 33.4 milhoes — foi

financiado pelo Banco Mundial (USD 15.75 milhGes), através da Associagdo Internacional de

302 A Renamo n3o concorrera, mais uma vez, as elei¢cdes autarquicas de 2013.

303 yide alinea s) do artigo 45 da lei n.2 15/2007, de 27 de Junho.

304 vide artigos 31 e 32 do decreto-lei n.2 1/2014, de 22 de Maio

305 Esta decisdo pode ter sido precipitada pelas polémicas atribuicdes de nomes de André Matsangaissa a uma
praca na AcB [no bairro da Munhava], e Narciso Pedro [nome do entdo edil em fungGes] a uma avenida na
autarquia da cidade da Maxixe (Inhambane), ambas em 2008.

306 O PIUVB é considera como “maior parque de infraestruturas verdes urbanas em Africa”, Presidéncia da
Republica, dezembro de 2020.
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Desenvolvimento (IDA), e pela Cooperagdo Alema3, através do KfW (USD 17.65 milhdes), no quadro da

adaptacdo e resiliéncia da cidade da Beira aos efeitos das mudancgas climaticas (AIAS 2019).

A concretizacdo do PIUVB esteve sob coordenacdo da Administracdo de Infraestruturas de
Aguas e Saneamento (AIAS), uma entidade publica adstrita ao Ministério das Obras Publicas e
Habitacdo (MOPHRH) de Mocambique3®’. A concecio e implementacdo das a¢des do PIUVB foram
com envolvimento desta entidade em representacao do poder central. O crédito [financiamento] foi
celebrado em nome da Republica de Mo¢ambique, no dmbito da implementacdo do Programa de

Cidades e Mudancas Climaticas (PCMC)3% (AIAS 2014).

N3o obstante esta participacdo multinivel de atores, o PIUVB tornou-se em outra evidéncia
de busca de protagonismos e disputas intergovernamentais. Primeiro, as bancadas partidarias na
assembleia municipal dividiram o sentido de voto: venceu, mais uma vez, o voto maioritario do MDM,
contra a reprovacdo da Frelimo. Segundo, as tensdes entre poder central e AcB relativamente a
propriedade e ou pertenca do referido projeto em execucdo: a AcB afirmando a propriedade da
iniciativa do projeto — incluindo a hospedagem do mesmo — e o poder central (Governo de

Mocambique) reclamando a mobilizac3o de fundos para o PIUVB ao mais alto nivel do Estado3®®.

Outros aspetos na linha das evidéncias de uma relagdo pouco ortodoxa e sustentada no

protagonismo entre poder central e AcB sdo:

v' ndo transferéncia da gestdo dos servicos primarios, nomeadamente saude e
educacéo, para a AcB (que os solicita desde 2009), nos termos do decreto n.2 33/2006,
de 30 de agosto;

v atribuicdo de cerca de 2 milhdes de meticais3°

anuais do Fundo de Estradas, o que
representa cerca de 13% das reais necessidades anuais (15 milhdes de meticais®*');

v" morosidade nas transferéncias fiscais, no caso, Fundo de Compensac3o Autarquica
(FCA), Fundo de Investimento de Iniciativa Autdrquica (FIIA) e Fundo de Estradas

(FEP™2; e

307 Diploma Ministerial n.2 50/2022, 10 de maio.

308 0 PCMC, um projeto do BM, visava a reducdo da vulnerabilidade das cidades ao impacto das alteracdes
climaticas, como é o caso da Beira.

309 yer “Grande Entrevista” de Daviz Simango, STV, 11. 07. 2018.

310 0 equivalente a 28.500 euros.

311 0 equivalente a 214.000 euros.

312 por exemplo, aquando da realizac3o da entrevista para a presente tese com o vereador [27.07.2022], a AcB
ainda ndo havia recebido qualquer valor relativo ao FE, do total de 15 milhdes de meticais previstos para o
exercicio econdmico de 2022. No tocante ao FlIA, havia recebido apenas o equivalente ao primeiro trimestre,
janeiro-margo.
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v" 0 modo pouco convencional de apoio a reconstrucdo e recuperac¢io desta cidade no

pos-ciclone Idai.

Dito isto, o dominio e gestdo da AcB pelos ‘partidos da oposicdao’ contribuem para o
‘endurecimento’ nas relacdes intergovernamentais entre os niveis central e local, uma vez que o
partido da situacdo se mobiliza com vista a recuperacdo da cidade da Beira. E uma atitude quase
permanente que se agudiza em vésperas dos processos eleitorais. No fundo, esta tendéncia é
abrangente a todas as autarquias governadas por aqueles partidos politicos®’®, o que é

contraproducente com propdsitos da prépria reforma de descentralizagao:

(...), adescentralizacdo, sem haver essa convivéncia, acomodacdo de interagdo multipartidaria,
vai ser dificil. Tem de haver essa cultura de convivéncia, destruicdo dessas barreiras para que,
de fato, as coisas fluam e tudo seja feito para o bem da populagdo. (...). Se se tiver a concegdo
de que o que cada um faz, independentemente, da cor partidaria, € em prol do municipe, as
portas sejam abertas, a descentralizagdo vai ser uma coisa produtiva. Enquanto estivermos em

guerra de protagonismo, com portas fechadas, n3o se pode avancar3!4,

Enfim, na percecdo dos sujeitos da pesquisa, a relacdo entre poder central e AcB é politizada
em funcdo dos interesses meramente partidarios, o que dificulta a plena prossecuc¢do dos interesses
das comunidades respetivas. Praticamente, esta situacdo revela a dificuldade tanto de convivéncia na
diversidade politico-partidaria quanto de aceitacdo de um modelo de gestdo diferente: uma gestdo

transparente do bem publico, no interesse do cidadao.

5.6. Sintese Conclusiva

Ao longo da sua histdria, a Beira tem sido uma cidade que viu emergir varios atores locais preocupados
com interesses territoriais e, praticamente, em reivindicacdo a autonomia local. Esta caracteristica é,
extensivamente, relacionada a experiéncias de edificacdo e administracdo préprias da regido de

Manica e Sofala, desde a vigéncia da Companhia de Mogambique.

Qualquer leitura em torno de relagdes intergovernamentais envolvendo o poder local, em
referéncia a cidade da Beira, exige a captacdo deste pressuposto. A histdria recente — no contexto da

reforma de descentralizagdo em Mocambique — revela a consolidagdo desta percecdo, até porque a

313 “Frelimo quer reconquistar a Beira”, RFl, marco de 2015; “Frelimo quer recuperar autarquias
sob gestdo da oposi¢dao”, Radio Mocambique, junho de 2018.
314 José Moisés Mateus [entrevista: 22.07.2022] — resposta 3, pergunta 5, variante “A” — Anexos C.
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AcB destaca-se na emergéncia e ascensdo nao apenas de atores politicos, como Daviz Simango, que
se fazem valer da forca do poder local, mas também que redefinem as ‘regras de jogos’ locais face a

tendéncia da centralidade do Estado.

Este tipo de dindmicas locais, marcadamente politicas, influenciam sobremaneira a relacao
entre poder central e AcB. As disputas politico-partiddrias em torno de transferéncia de servicos
publicos de transportes, proposta da toponimia, a construcao de infraestruturas verdes e, mais ainda,
na reconstrucdo e recuperac¢do da cidade da Beira no pés-ciclone Idai evidenciam como dinamicas

socioecondmicas e politicas pesam a relagdo entre os dois niveis de poder.

Na pratica, a relacdo entre os dois niveis de poder é baseada numa verticalidade de

desconfianga mutua:

— por um lado, de cima para baixo, onde o poder central tenta controlar e influenciar o
tipo de dindmicas localmente expressas, em nome de unicidade do Estado;

— por outro, de baixo para cima, em que o poder local reivindica cada vez mais
autonomia, por conta de tendéncias do nivel central em reduzir os espacos de

manobras governativas, em nome de interesses locais.

Portanto, a relagdo entre estes stakeholders — poder central e AcB — é marcadamente de
tensdo e clivagens politicas, particularmente pelo protagonismo e ou busca de visibilidade em nome

de interesses territoriais locais.
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CAPITULO VI

INFLUENCIA DE DINAMICAS LOCAIS SOBRE RELACOES DE PODER ENTRE STAKEHOLDERS

O CASO DO DISTRITO DE CHIBUTO

Figura n2 10: Divisdo administrativa do distrito de Chibuto e drea concessionada.
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Fonte: SDPI — Servigos Distritais de Planeamento e Infraestruturas, Chibuto 2022.
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6.1. Nota introdutoria

Este capitulo analisa a influéncia das dindmicas locais sobre relagGes de poder entre stakeholders do
ponto de vista de distritos. Na configuracdao corrente da organizacdo do Estado em Mogambique, os
distritos sdo tratados como 6rgdos locais do Estado e, no contexto da reforma de descentralizagdo,

unidades desconcentradas.

A andlise realizada neste capitulo incide sobre as dinamicas socioecondmicas e politicas,
partindo do caso do distrito Chibuto, mais especificamente considerando a explora¢do de recursos

minerais — Projeto ‘Areias Pesadas de Chibuto’.

A partir de um trabalho empirico, o capitulo proporciona evidéncias da influéncia exercida
pelo investimento multinacional sobre a governacgdo local, sublinhando o impacto desta coabitacdo

para o empoderamento real das comunidades respetivas.

Com efeito, sdo apresentados os contornos da movimentagdo e reassentamento das
comunidades abrangidas pelo referido projeto e demais aspetos relacionados, particularmente
relativas a promessas de melhoria das condi¢Oes de vida e restauragdo de meios de subsisténcias aos

agregados familiares das comunidades abrangidas.

Um dos aspetos discutidos no capitulo, como evidéncia do impacto do investimento
multinacional para as comunidades abrangidas é a compensacdo de cajueiros. Sendo conhecido como
cultura agricola de elevado valor socioeconémico nas zonas rurais em Mocambique, caso da provincia
de Gaza, o cajueiro tornou-se a expressdao de luta e resisténcia das comunidades abrangidas pela

implementacdo do projeto mineiro neste distrito.

O capitulo discute ainda o papel dos governos locais, no caso dos distritos, no tocante a
componente de recursos naturais face a (in)capacidade local e necessidade de resposta a que estes
sao exigidos, diante de situacdes decorrentes da presenca deste tipo de empreendimentos sob gestao

do poder central.

Com efeito, o capitulo sugere que a questdo dos recursos naturais deveria ser vista para além
do prisma da soberania do Estado, devendo ser incluida na reflexdo ou discussdo em torno de
descentralizacdo em curso, enquanto mecanismo indispensavel no ambito da reforma e construcgéo

do Estado.
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6.2. Contornos do investimento multinacional no distrito do Chibuto: “Areias Pesadas de Chibuto”

“Porque é que nas outras provincias ha Megaprojetos e

em Gaza n3o?”31°

Figura n.2 11: Exploragdo de Areias Pesadas no distrito de Chibuto.
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Fonte: AFECC 2018.

Desde a década de 1990, a economia de Mo¢cambique é caraterizada por uma forte dependéncia ao
setor extrativo, principalmente mineiro-energético, dominado pelo investimento multinacional,

nomeadamente Investimento Directo Estrangeiro (IDE) e concretizado pelos Mega-Projectos.

Muito “elogiada pelas instituicdes neoliberais” (Castel-Branco & Greco 2022, p. 1), esta
tendéncia da economia mogambicana suaviza problemas concretos relacionados a dinamicas
socioecondmicas do grande capital e negligéncia desafios em torno dos processos politicos formais,

nomeadamente a governacao local e o prdprio projeto da construcdo do Estado.

As Areias Pesadas de Chibuto (APC) foram descobertas em 1997, pelo gedlogo sul-africano,
Anton Gabriel Esterhuizen ao servico da empresa Southern Mining Corporation. As APC sdo
consideradas as maiores ocorréncias de areias pesadas do mundo e estimadas em mais de 14 bilides

de toneladas, compostas sobretudo pelos jazigos de ilmenite, rutilo, zircdo, entre outros (CTV 2018).

315 Alberto Jacob Matusse, Diretor dos Servicos Provinciais de Infraestruturas de Gaza [entrevista: 28.12.2022].
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O Projeto de Desenvolvimento de Areias Pesadas de Chibuto (PDAPC) envolve uma longa
historia. Em 2002, o Governo de Mogambique (GM) aprovou a primeira concessdo ao projeto
“Limpopo Corridor Sands” e a criacdo da respetiva Zona Franca Industrial de Limpopo (ZFIL),
confirmando o acordo assinado, em 2000, com a Southern Mining Corporation e a Corridor Sands

Limitada®'®.

Por sua vez, a Corridor Sands — pertencente a empresa australiana Western Mining
Corporation — foi adquirida (incluindo a respetiva concessao) pela BHP Billiton, que inicia (2007) com
estudos de pré-viabilidade e, pouco tempo depois (2009) desiste, alegadamente, pela inviabilidade do
projeto e indisponibilidade tecnoldgica para efeito, na época. Neste caso, baseando-se nos estudos
produzidos, a BHP Billiton concluiu — nas palavras de Sulemane (2009, p. 16) — “que o valor que se

pode obter deste depdsito é inadequado para justificar o seu desenvolvimento”.

Em 2011, o GM aprovou uma nova concessao ao consorcio mogambicano Delta Zambeze que
ndo concretizou a exploracdo pela falta de capacidade financeira exigida para o que se propunha.
Finalmente, em 2014, foi celebrado o contrato com o consércio chinés Anhui Foreign Economic

317

Construction Group (AFECC) & Yunnan XinLi NonFerrous Metals 37 para a exploracdo do PDAPC. E

sobre esta Ultima concessdo que recai a andlise da presente tese.

O contrato celebrado entre GM e consodrcio chinés —implementado pela empresa DINGSHENG
MINERALS — aponta para a duragdo de vinte e cinco anos (25), abrindo possibilidades de sua extensdo

por igual periodo mediante a verificacdo das condi¢des previamente estabelecidas (GM 2014)318,

A darea concessionada no contexto do PDAPC é de dez mil e oitocentos e quarenta (10840)
hectares, ocupando territérios das comunidades dos postos administrativos de Godide e, na sua
maioria, Chibuto-sede. Contudo, a primeira fase do PDAPC contempla uma area de exploragao de dois
mil (2000) hectares, dos quais mil e seiscentos (1600) em execu¢do no momento e os restantes

quatrocentos (400) hectares para exploragdo futura.

Embora o concessionario mineiro — consércio chinés — tenha iniciado as primeiras
movimentag¢des em finais de 2014, nomeadamente novos estudos de viabilidade e auscultagdes
publicas®®® (incluindo a demarcacdo da area limitrofe para a explorac3o), o processo efetivo de

implantacdo do projeto, pela DINGSHENG MINERALS, comegou em 2016 e a exploragdo do mineiro

316 Decreto n.2 7/2002, de 7 de maio.

317 Resolucdo n.2 65/2014, de 17 de outubro.

318 Artigo n.2 30 do contrato de concessdo entre GM e o consdrcio chinés.

319 A primeira reunido de ausculta¢do publica sobre o PDAPC com a DINGSHENG MINERALS foi realizada a 3 de
novembro de 2014, no posto administrativo de Chidenguele, Manjacaze, provincia de Gaza.
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propriamente em 2018. Até aqui, a exploragdo e exportacdo do mineiro sdo assumidas como uma
etapa experimental em busca de mercado e considerando que a licenga na posse da empresa ainda é

de pesquisa e prospecdo.

Existem duas dimensdes associadas a implementacdo do PDAPC. Primeira, dimensao
econdmica, relacionada ao cladssico interesse do Estado relativamente a ganhos tributarios,
maximizac¢do do potencial econémico dos recursos naturais e promog¢do do desenvolvimento local.
Segunda, dimensdo politica, que resulta da pressao da provincia de Gaza — histérica no dominio do
poder do Estado — que reivindica a oportunidade de ver concretizado também um Megaprojeto no

seu territorio:

Ha uma pressdo politica exercida pela provincia no sentido de que o governo central
viabilizasse Megaprojeto, porque estava na moda, na altura, a terminologia Megaprojeto.
“Porque é que nas outras provincias ha Megaprojetos e em Gaza ndao?” Em Gaza, o
Megaprojeto, quando parecia que estava para dar resultado, o investidor, simplesmente,

abandona®®.

Significa que emergiu uma forte pressao da provincia de Gaza — uma demanda cada vez mais
audivel da apeténcia pelos Megaprojetos — sobre o governo central para a maximizagdo do ZFIL pela
viabilizacao do PDAPC. Foi essa dimensado politica baseada na pressao do tipo ‘baixo para cima’ que
leva o0 GM na acelerac¢do de esforcos que culminaram na assinatura do acordo de 2014 com a atual

contraparte chinesa.

Este cunho politico é relevante para a perceg¢ao das dindmicas em torno da implementagao
do PDAPC e da coabitagdo de interesses ao nivel do DC, nomeadamente das comunidades abrangidas,

da empresa investidora e do governo local.

Por exemplo, do ponto de vista do governo do DC, esta tendéncia de mistura entre questées
técnicas e politicas — protagonizada, sobretudo pelos niveis provincial e central — contribui
sobremaneira para o tipo de resultado no relacionamento entre as comunidades abrangidas e a
empresa investidora, particularmente no cumprimento das promessas definidas no quadro da

execucdo deste projeto3?L.

320 Alberto Jacob Matusse [entrevista: 28.12.2022] — resposta 2, pergunta 1, variante “C” — Anexos C.
321 yer Jacinto Ernesto Macondzo [entrevista: 07.10.2022] — resposta 2, pergunta 2, variante “D” — Anexos C.
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6.3. Movimentacgdo e reassentamento das comunidades abrangidas

“N3o estamos satisfeitos com o processo de reassentamento do projeto da

empresa DINGSHENG [Areias Pesadas]”3?2.

Na sua primeira fase, o PDAPC concentra a¢des na localidade de Canhavane, no posto administrativo
de Chibuto-sede, abrangendo cinco (5) comunidades: Mudumeia, Mabecuane, Savene, Mutsicuane e
Mudada. O processo de movimentacdao das comunidades abrangidas pelo investimento ocorreu
efetivamente a 11 de outubro de 2018. Na ocasido, foram transferidos duzentos e sessenta e nove
(269) agregados familiares, de um total de quatrocentos e oitenta e nove (489) das comunidades
supracitadas. O reassentamento®® foi realizado no povoado [adiante bairro] de Mwahamuza, uma
nova area previamente identificada, localizada a cerca de quinze (15) quildmetros da vila sede do

mesmo distrito.

Rigorosamente, parte das comunidades abrangidas pelo PDAPC é que foi integralmente
reassentada em Mwahamuza, nomeadamente Mutsicuane e Savene. Porquanto as restantes,
Mudumeia e Mabecuane, foram reassentadas de forma parcial, enquanto Mudada nao foi transferida

completamente.

O quadro seguinte apresenta os nimeros das comunidades abrangidas e movimentadas no

ambito da implementacdo do PDAPC.

Quadro n.2 48: Agregados familiares das comunidades abrangidas pelo PDAPC3%4,
AGREGADOS FAMILIARES

COMUNIDADES REASSENTADAS  NAO-REASSENTADAS TOTAL
Mudumeia 54 67 121
Mabecuane 87 54 141

Savene 67 - 67
Mutsicuane 61 - 61
Mudada - 99 99
Total 269 220 489

Fonte: Elaboracdo prépria.

O numero de agregados familiares reassentados corresponde ao total de habita¢des ocupadas
no bairro de Mwahamuza [269] na primeira movimentagdo. Resta um total de 220 habitagGes para

ocupacgao pelo igual nimero de agregados familiares [220], quando questdes relativamente ao

322 Julido Macudcua, lider da comunidade de Mudumeia [entrevista: 08.10.2022].

323 Nos termos do decreto n.2 31/2012, de 8 de agosto, reassentamento em Mog¢ambique é a “deslocacdo ou
transferéncia da populagao afetada de um ponto do territdrio nacional a outro, acompanhada da restauragdo
ou criagdo de condigBes ou acima do padrdo anterior de vida”.

324 Esses numeros sdo resultado da recolha de dados no campo aquando das entrevistas [outubro de 2022]
no distrito de Chibuto. Diferem, por exemplo, dos apresentados no “Parecer de Conformidade” emitido pelo
Ministério da Terra Ambiente e Desenvolvimento Rural em 2016.

200



cumprimento das promessas e acordos entre as partes (empresa e comunidades) tiverem sido

resolvidas.

A percecdo dos sujeitos de pesquisa em torno dos impactos decorrentes da implementagao
do PDAPC é bastante divergente, pese embora note-se certa satisfacdo relativamente a aspetos

particulares.

As autoridades governamentais da provincia de Gaza mostram-se plenamente satisfeitas com
o PDAPC pelas melhorias das condi¢des de vidas proporcionadas as comunidades abrangidas,
destacadamente os beneficios pelas compensacées monetdrias, habitacdes, energia elétrica e sistema

de abastecimento de agua.

Tém acesso a energia elétrica, que na altura em que foram movimentados, ainda ndo tinham
acesso nas zonas onde se encontravam. Tem acesso a agua canalizada (...). Neste preciso
momento, podemos nos dar por satisfeitos com o investidor porque, em geral, aquilo que era
sua obrigacdo, do ponto de vista de norma, de lei, ele cumpriu em 99%, faltando alguns

aspetos renegociados no decurso®?>.

Figura n.2 12: Modelo de habitagdes construidas pela DINGSHENG no contexto do PDAPC.
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Fonte: AFECC 2018.

Para mais, a questdo do abastecimento de dgua pela empresa que explora os recursos
minerais no DC — na percec¢do das autoridades governamentais da provincia de Gaza — ndo apenas

desvirtua a logica de prestacdo de servigos publicos as comunidades, mas também contraria o

325 Alberto Jacob Matusse [entrevista: 28.12.2022] — resposta 2, pergunta 2, variante “C” — Anexos C.
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pensamento governamental, pois a gratuitidade deste servico aplicada pela DINGSHENG MINERALS

retira o 6nus da consciéncia destas comunidades no pagamento pelos servicos sociais.

pior, que ja destoa um pouco, com aquilo que é a politica do governo: a gestdo da agua esta
nas maos do investidor, a populagdo ndo esta a pagar o consumo de agua. (..). Portanto,
estamos com um desafio eminente como governo de gerir esta questdo de fornecimento
gratuito de agua canalizada. (...), como governo temos de investir para mudar esse paradigma,
entregando a gestdo do sistema de abastecimento de agua a institui¢Ges especializadas do
governo, porque é um bem social. (...). E uma situacdo que temos de corrigir a curto e médio
prazos, que é para ndo perpetuar uma situagcdo de continuarmos a oferecer aquilo que deve
ser adquirido3?6,

As autoridades governamentais ao nivel do DC sdo cautelosas e preferem um olhar em duas
linhas relativamente aos ganhos resultantes do investimento multinacional em andlise. Por um lado,
sob ponto de vista genérico, o PDAPC contribuiu para a mudanca do panorama de infraestruturas e
investimentos econdmicos do distrito, incluindo as habitagdes construidas na zona de reassentamento
as comunidades abrangidas. Por outro, sob de ponto de vista especifico, prevalecem muitas

deficiéncias nos processos de reassentamento, compensacbes monetdrias e reinser¢do das

comunidades a vida socioecondmica, comparativamente aos modos de vida anteriores.

A mudanca da sua area nativa, de vida, agregada a outros aspetos, para uma nova vida sempre
cria sequelas. Tiramos as pessoas das suas machambas, tinham seus animais e a zona rural.
Tem muita coisa que ficou pelo caminho. Sobre pecudria, no plano inicial havia sido definido
qgue haveria de ser construido um tanque carecida e uma série de cosias elencadas, que ndo

foram concretizadas3?’.

Por sua vez, as comunidades abrangidas mostram satisfacdo relativamente a dois (2) aspetos
(Unicos isentos de reclamagGes), as habitagdes construidas no bairro de Mwahamuza e provisdo
gratuita de agua potdvel, na medida em que o tratamento dado aos agregados familiares foi igual:
mesmo modelo de casas [T3] e mesmas dimensbes da area habitacional (30 x 40 metros). Ndo
obstante, de modo genérico, as comunidades abrangidas mostram-se bastante insatisfeitas, tendo em
linha de conta a vasta lista de promessas e acordos ndo cumprida por parte da empresa implementada

do PDAPC.

Existe um entendimento generalizado quer das comunidades abrangidas quer dos membros
do governo do distrito de Chibuto de que a maioria dos problemas que mancham o processo de

reassentamento e, sobretudo, a coordenagao entre as partes resulta da forma de gestdo da propria

326 |bidem.
327 Milagre Paulo Simbine [entrevista: 07.10.2022] — resposta 1, pergunta 3, variante “D” — Anexos C.
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empresa e no desrespeito as normas em vigor em Mogcambique relativamente a explora¢do de
recursos minerais, como neste caso das APC. Por exemplo, as questdes de negociagao, contratacao de
pessoal, comunicagao e articulacdo com as comunidades apresentam bastantes duvidas, fechamento,

sazonalidade, deficiéncias de profissionalismo e conhecimento da realidade.

Se a empresa fosse séria mesmo e quisesse trabalhar com honestidade, ja teria ultrapassado
ha muito tempo esta situagdo. Vamos ver se este ano [2022] consegue ultrapassar estas

questdes e comecar com a exploracio3%.

Na pratica, as comunidades abrangidas desconfiam do prdprio governo do distrito pela
demora e passividade, particularmente em relacdo ao cumprimento das promessas definidos aquando

do processo de reassentamento:

Mesmo nds, os 269, ainda nem fomos compensados em tudo. Estamos convencidos que,
mesmo os que estdo a trabalhar na empresa [os gestores] nem disso sabem; ou se sabem, ha
uma megalomania com o governo. Porque até aqui estamos a desconfiar qualquer coisa com
0 governo, porque nao faz sentido, desde 2018 ainda estamos com todos esses problemas.
(...). Ndo estamos satisfeitos com o processo de reassentamento do projeto da empresa

DINGSHENG3%,

E sobre os contornos das promessas e mecanismos de subsisténcia das comunidades

abrangidas no caso em analise que se dedica a proxima segao.

6.4. Promessas e meios de subsisténcia as comunidades abrangidas

O inicio da implementacdo efetiva do PDAPC pela DINGSHENG MINERALS e, consequente,
movimentag¢do das comunidades dos agregados iniciou com a elaboragdo de um Plano de Agdo de
Reassentamento, entre 2016-2017. A partir deste Plano foi definida uma série de compromissos e
acordos [promessas] — condi¢Ges a serem criadas ou garantidas pela empresa implementadora do

PDAPC - para a retirada das comunidades da area de exploracdo a zona de reassentamento.

Basicamente, as promessas podem ser discriminadas em duas (2) linhas: sociais e
subsisténcias. O quadro seguinte descreve detalhadamente a natureza e o ponto de situagdo quanto

a satisfacdo (X) de cada uma das promessas resultantes do caso em analise.

328 Jacinto Ernesto Macondzo [entrevista: 07.10.2022] — resposta 2, pergunta 1, variante “D” — Anexos C.
329 JuliZo Macudcua [entrevista: 08.10.2022] — resposta, pergunta 1, variante “E” — Anexos C.
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Quadro n.2 49: Promessas sociais e de meios de subsisténcias.

PONTO DE SITUACAO
NATUREZA DA PROMESSA SATISFEITA  PARCIALMENTE  NAO SATISFEITA

SOCIAIS

1  habitagdes X

2 cisternas de retencao de agua X

3 casas de banho externo X
=~ | 4 escola primaria X
g 5  centro de saude X
g 6  posto policial X
S | 7 compensacdo de fruteiras e culturas agricolas X

8  sistema de abastecimento de agua X

SUBSISTENCIA

9  regadio para produgdo agricola X

10 tanque carecida para animais X

11 curais para caprinos e bovinos X

12 contratagdao de um membro de cada familia X

Fonte: elaboragao prépria.

Da totalidade de (12 = 100%) promessas definidas no Plano de A¢do de Reassentamento para
as comunidades abrangidas, apenas 25% é que foram completamente satisfeitos (habita¢des, posto
policial no bairro de reassentamento e sistema de abastecimento de agua), 17% parcialmente
satisfeitos (compensacdo de fruteiras e culturas agricolas e contrataco de membro pela empresa) e
58% nao satisfeitos (cisterna, casa de banho externo, escola primdria, centro de saude, regadio,

tanque carecida e curais para gados).

A construcdo de cisterna para a retengdo de dguas das chuvas (face as condi¢Ges arenosas da
regido) e casa de banho externo (como parte dos habitos e costumes locais) faziam parte do pacote
da construcdo das habitagdes. As demais promessas, nomeadamente escola primaria, centro de

saude, regadio, tanque carecida e curais de gados foram definidos como aspetos separados.

Na sequéncia das varias reivindica¢cdes sobre estas promessas nao satisfeitas, a empresa
atribui um montante de cinquenta mil (50.000) meticais a cada agregado familiar, dos quais quarenta
mil (40.000) meticais deveriam ser destinados a procura de areas de cultivo e os restantes dez mil
(10.000) meticais para a construcdo da casa de banho externa. Nos dois casos, cabia aos agregados

familiares a materializagdo desta nova modalidade definida.

A questdo de regadio para auxiliar os campos de cultivo das comunidades abrangidas, que
havia sido definido para localizar-se préximo ao bairro de reassentamento, a empresa furtou-se da

construgdo e, com o tempo, ndo mais constou da discussao.
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Para a subsisténcia das comunidades abrangidas, em alternativa, o governo de Chibuto
disponibilizou uma area ao nivel do distrito para a pratica das atividades agricolas. Contudo, a referida
area de cultivo fica a uma distancia de cerca de 10 quilémetros do bairro de reassentamento, o que
constitui constrangimento para efetivo aproveitamento da mesma. Face a longa distancia do campo
de cultivo atribuido pelo governo do distrito e na falta de um regadio, os principais meios de
subsisténcia disponiveis aos agregados familiares — comunidades abrangidas — sdo pequenas

machambas aproveitadas de forma dispersa em outros locais e dependentes da queda das chuvas.

Ndés vivemos de machambas. Tentamos fazer em outras zonas arenosas, para além daquele
sitio atribuido e que fica longe do bairro de reassentamento. Ndo produzimos como
anteriormente. (...). No dia-a-dia, a subsisténcia é dificil, porque nao é perto para irmos colher

as culturas para preparar. Ja ndo estao perto de casa, como antigamente. Ha muita diferenca

em relac3o a vida anterior. (...). A subsisténcia aqui é dificil em relac3o de aonde viemos.33°

No bairro de reassentamento (Mwahamuza) existem espagos vagos que haviam sido
reservados, aquando da elaboragdo do projeto, para a construcdo de infraestruturas sociais,

nomeadamente escola primaria e centro de saude.

6.4.1. ‘O poder do cajueiro’ — expressao da insatisfagao e revolta das comunidades abrangidas

O cajueiro — ou, mais precisamente o seu fruto, caju — constitui uma cultura agricola de elevado
contributo socioeconémico e de sustento das familias rurais em Mocambique, particularmente nas
regides norte e sul (casos das provincias de Nampula e Gaza) respetivamente (Kanji et al 2004; Frei &

Peixinho 2012)33! [332],

Um dos aspetos mais critico no contexto da movimentagao das comunidades abrangidas pelo
PDAPC é a compensagdo dos cajueiros dos agregados familiares. Em 2016, com base no estudo
realizado pela empresa de consultoria [Consultec — Consultores Associados, Lda] contratada para a

intermediac¢do deste processo, incluindo questdes de compensagao das fruiteiras e culturas agricolas,

330 Julido Macudcua [entrevista: 08.10.2022] — resposta, pergunta 2, variante “E” — Anexos C.

331 Em 2004, perto de um milhdo de agregados familiares rurais (40% da populacdo mogambicana, na época)
tinha acesso a cajueiros e o caju é, frequentemente, processado tanto a nivel doméstico como industrial.
Uma particularidade é o envolvimento da mulher neste setor — que em 1972 levou Mog¢ambique ao estatuto
de maior exportador mundial, com a comercializacdo de 216.000 toneladas — desde a sua producao,
processamento e comercializagdo por todo o pais (Kanji et al 2004).

332 Em 2019, Mocambique era 92 pais produtor e 42 maior pais processador de caju no mundo (Nitidae 2020).
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foi estabelecido que o pagamento por cada cajueiro seria de doze mil e oitocentos e noventa e cinco

(12.895) meticais.

O processo de compensacdo de cajueiros comportava duas vertentes. Por um lado,
compensacdo de cajueiros dos agregados familiares retirados da area (de destino) onde seria
construido o bairro de reassentamento [antigos ocupantes de Mwahamuza). Por outro, compensacao
de cajueiros dos agregados familiares da area (de proveniéncia) das comunidades abrangidas [novos

ocupantes de Mwahamuzal.

Aos antigos ocupantes de Mwahamuza, a empresa DINGSHENG MINERALS cumpriu com o
pagamento do valor [12.895 meticais] conforme estabelecido previamente nas negociacdes. No
entanto, aos novos ocupantes, aquando da sua retirada da zona de exploracdo mineira, esta mesma
empresa recusou-se ao pagamento do mesmo montante, tendo proposto trés mil (3.000) meticais de

compensacao por cada cajueiro deste grupo.

Este recuo nos quantitativos da compensac¢do de cajueiros ndo apenas complicou todo o
processo, exigindo novas negocia¢des e envolvimento do governo do Chibuto, mas também atrasou
a transferéncia das comunidades abrangidas pelo PDAPC. A insatisfacdo neste aspeto é partilhada,

inclusivamente, pelos membros do governo local.

Numa primeira fase, as pessoas foram pagas 12 mil meticais. Mas quando o assunto foi para
tirar as pessoas do local para a zona reassentada é onde comeca a distorcdo. (...). No local de
reassentamento [Mwahamuza - destino], as pessoas foram pagas 12 mil meticais por cajueiro,
mas em relacdo as pessoas que iriam ser retiradas das suas zonas [Canhavane — proveniéncial,
comega a discussao sobre preco de cajueiro, onde a empresa reclamava que estava sendo
injusticada (...). E aqui onde comeca a clivagem com as comunidades. Tentou-se negociar na
altura, mas nunca houve entendimento entre as partes. As comunidades continuam a discutir

e reclamar até agora, isto porque n3o se cumpriu com aquilo que estava legislado.333

Em outras palavras, a questdao de compensacao de cajueiros continua como epicentro das
divergéncias entre as partes — envolvendo o préprio governo do distrito — e, acima de tudo, simbolo

de insatisfacdo e revolta das comunidades abrangidas pelo PDAPC.

Quando era ja para comegarem a trabalhar com a 4rea de exploragdo dos 2000 hectares,
mudam do estilo de fazer as coisas. Disseram que ja ndo podiam pagar esse dinheiro, porque

€ muito: uma historieta assim, muito desagradavel. Decidiram que ja ndo podem pagar o valor

333 Milagre Paulo Simbine [entrevista: 07.10.2022] — resposta 1, pergunta 2, variante “D” — Anexos C.
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anterior, sendo 3.000 meticais por cada arvore. (...). Esta a ver, sair dos 12.895 para 3.000
meticais? Cerca de 9.895 meticais ficaram com a empresa. E nds ndo gostamos dessa decisdo.
(...). Depois, ndo sei como o governo fez com o projeto, pressionou a populagdo a aceitar os
3.000 meticais por cada cajueiro. Mesmo assim, nds ficamos a reclamar até hoje, de verdade.

(...). Houve muita confusio, e continua até hoje33*.

Neste caso, a movimentacao e reassentamento das comunidades abrangidas no quadro deste
investimento multinacional no DC ocorreu mediante promessas nao satisfeitas, havendo novo acordo

para a finalizacdo das compensagdes com base nos ganhos futuros da producdo da empresa.

6.5. Mecanismos de coordenag¢ao, emergéncia e resisténcia dos movimentos sociais

No dmbito da implementacdo do PDAPC, o governo do distrito de Chibuto criou dois (2) principais
mecanismos de coordenacdo do processo de reassentamento e questdes associadas as comunidades

abrangidas:

1) Comissdo Distrital de Reassentamento — drgdo colegial de concertacdo e deliberacédo
sobre questdes envolvendo as comunidades abrangidas e a empresa DINGSHENG
MINERALS. Esta Comissao é composta pelo administrador do distrito, representantes das
comunidades abrangidas, representantes da empresa, membros da sociedade civil, entre
outras personalidades relevantes no distrito.

2) Gabinete Técnico de Apoio ao Reassentamento — mecanismo de agilizacdo e assessoria
das questbes técnicas e ou operacionais na execucdo do Plano de Acdo de
Reassentamento, como transferéncia dos agregados familiares, compensagdes,
celebragdo de contratos entre agregados familiares e a empresa, entre outros aspetos.
Fazem parte do Gabinete Técnico de Apoio ao Reassentamento representantes das trés
principais partes envolvidas no PDAPC: governo do distrito, comunidades abrangidas e

empresa implementadora.

Na maioria das vezes, o governo do distrito de Chibuto serve de intermedidrio na comunicagado
e coordenacdo das trés partes: as comunidades abrangidas, através de seus representantes, e a

empresa, através de seus gestores. Por um lado, negociando com os agregados familiares, sobretudo

334 JuliZo Macudcua [entrevista: 08.10.2022] — resposta, pergunta 3, variante “E” — Anexos C.
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nas questdes pendentes de reassentamento, apelando paciéncia e compreensdao no andamento do

processo. Por outro, buscando dos gestores da empresa alguma resposta as questdes pendentes.

Figura n.2 13: Processo de comunicagdo e coordenacdo tripartida no contexto do PDAPC.

— - -~

C,Sgl/lkxll:llg)lgigs GOVERNO DO DISTRITO I\I/II\:JVLI'EI'?;%IIEC')\II-\EEL
. o membros
(liderangas comunitarias) —_— ( ) — | (gestores - DINGSHENG)

" 4/ -

Fonte: Elaboragdo prépria.

Pese embora o seu esforco para a mitigacdo das questdes relacionadas ao incumprimento das
promessas pela empresa DINGSHENG MINERALS, atribuindo campo de cultivo, tratores e alternativas
nos servicos basicos de educacdo e saude, de modo geral, o governo do distrito encara ao de leve as

preocupagdes apresentadas pelas comunidades abrangidas pelo projeto.

Face a postura passiva e de persuasdo parcial das entidades governamentais locais, as
comunidades abrangidas tém questionado cada vez mais o papel do governo local e duvidam tanto
da sua vontade em ver as questGes pendentes resolvidas quanto do seu empenho na intermediacdo

e defesa de interesses e acordos pendentes por parte da empresa responsavel pelo investimento.

O governo local tem falta de vontade. Ndo sabemos se se trata do governo local ou foi
informado assim. Se é uma iniciativa ou por orientagao superior. A gente ndo sabe, para andar
a adiar sempre: em 2019 e 2020 as coisas ja estavam a comecgar a melhorar, mas 2021 passou
e 2022 estd a passar também. De qué estd a espera o governo? Nés estamos a batalhar
sozinhos e o governo ndo tem nenhum interesse nisto aqui. Se o governo tivesse interesse,
isto aqui ja teria sido ultrapassado, ou nos chamaria dizendo que o que reclamamos ndo existe
e podemos ir descansar. Mas sempre fica a contornar-nos. Mas sempre fica a contornar-nos.
Ndo estamos bem aqui! Ha quem diz que a casa é melhorada, mas da maneira como as coisas

est3o, preferimos voltar a viver da maneira como viviamos3®.

No ambito da mediagdo, o governo do distrito de Chibuto estabeleceu uma regularidade de

encontros mensais, envolvendo comunidades abrangidas e empresa, para a manutencdo da

335 JuliZo Macudcua [entrevista: 08.10.2022] — resposta, pergunta 4, variante “E” — Anexos C.
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proximidade entre as partes e permitir uma analise e discussdo em torno dos avangos das questoes
ndo resolvidas. Entretanto, nos ultimos tempos, por exemplo, os anos de 2021 e 2022, este
compromisso nao tem sido respeitado pelo referido governo. E mais, as reclamacdes e pedidos de
encontros submetidos a este governo pelas mesmas comunidades ndo tém sido atendidos,

levantando mais questionamentos:

Afinal, ndo é o governo do distrito ou o governo central que define como o investidor deve
agir aqui nas comunidades? Ha vezes, que quando reunimos, o préprio administrador comeca
a perguntar “qual é o vosso problema mesmo?” Quando ele ja sabe quais sdo as nossas
reclamacgdes. Nossas reclamagdes sdo claras. Temos situagdao de compensagao dos cajueiros,
das machambas, dos empregos, do centro salde e escola. Ele ja sabe. O governo tem toda

lista das promessas da empresa que reivindicamos.33®

Este fato tem precipitado a emergéncia de grupos de reivindicacdes e movimentos sociais,
empenhados na mobilizacdo das comunidades abrangidas em forma de protestos e manifestacdes ao
nivel local. Um destes grupos é Comissdao de Mudumeia, um conhecido movimento no DC que surge,
inicialmente, ‘sem rosto’, em representacdo e defesa dos interesses e direitos das comunidades
abrangidas. Embora tenha surgido sem representa¢do ao nivel dos mecanismos formais criados no
distrito — tendo sido, por isso, inicialmente, considerado de movimento informal —, a sua capacidade
de mobilizagdo comunitdria e impacto das suas manifestagdes valeram-lhe o devido reconhecimento
pelo governo do distrito de Chibuto, passando a ator importante e participando, por exemplo, em

reunides sobre as questdes de interesse das comunidades abrangidas pelo PDAPC.

Movimentos como Comissdao de Mudumeia surgem da desconfianga e descontentamento no
funcionamento dos mecanismos existentes: Comissdo Distrital de Reassentamento e Gabinete
Técnico de Apoio a Reassentamento. E, praticamente, resultado do sentimento de cansaco, abandono

e ou conluio por parte do governo do distrito de Chibuto com a empresa DINGSHENG MINERALS.

O préprio governo do distrito de Chibuto encontra alguma razdo de ser destas reclamacdes e

reivindica¢des pelas comunidades abrangidas:

Sim, ha bastantes reclamacGes. Diarias até! Ha repudios didrios, temos de reconhecer. Ha

insatisfacdo diaria, com toda razdo. Enfim, o investimento tem de avancar, mas aquilo que

seria o conforto para as comunidades, ndo ha3¥’.

336 |bidem.
337 Milagre Paulo Simbine [entrevista: 07.10.2022] — resposta 1, pergunta 4, variante “D” — Anexos C.
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Neste sentido, enquanto a empresa ndo cumpre com a totalidade das promessas
estabelecidas no Plano de Acdo de Reassentamento, as comunidades abrangidas, umas vezes,
aproximam as autoridades governamentais do distrito e, outras vezes, manifestam-se ao nivel deste

distrito338.

6.6. Governagao local, empoderamento das comunidades e investimento multinacional no distrito

de Chibuto: entre ‘carinhos’ e ‘improvisos'

“(...), as multinacionais sdo inimigas da governac3o local”33.

No plano tedrico, a governacgao local nos distritos comporta a estruturacdo e definicdo de linhas de
desenvolvimento na sequéncia das condi¢cdes socioecondmicas locais, na maioria dos casos,

relacionadas aos recursos naturais existentes.

No caso do DC, dominam trés (3) carateristicas agroecoldgicas e produtivas, nomeadamente
(i) regides com solos extremamente férteis, banhados pelo rio Limpopo; (ii) regides com solos
arenosos; e (iii) regides com solos semidridos. Sd3o estas condicGes especificas que determinam os

processos da planificagdo e priorizacdo das acdes da governacao local.

Quadro n.2 50: Carateristicas agroecoldgicas e produtivas do distrito de Chibuto.
CARACTERISTICAS REGIOES

[Agroecoldgicas & Produtivas] [Postos Administrativos & Localidades]

L =  parte de Malehice
Solos férteis L
= parte de Chaimite

=  parte de Malehice

= Godide

=  Chibuto-sede

= parte de Alto Changane

Solos arenosos

=  Changanine
Solos semiaridos = parte de Alto Changane
=  parte de Chaimite

Fonte: Elaboragdo prépria.

O anuncio da descoberta de areias pesadas no DC criou uma diversidade de expetativas, desde
os varios niveis de governo (central, provincial e distrital) ao préprio distrito e, mais ainda, as

comunidades abrangidas pelas areas definidas como de ocorréncia dos jazigos.

338 “populacio de Chibuto descontente com indemnizacdes chinesas”, DW - Deutsche Welle, outubro de 2018.
33% Antdnio Pedro Muchanga, deputado da Renamo na AR — IX legislatura [entrevista: 03.11.2022].
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Em meio a euforia, uma questdo de fundo foi negligenciada tanto por parte do governo
guanto pelos investidores estrangeiros que irrompiam ao longo do tempo: a gestao de expetativas.
Na percecdo dos sujeitos de pesquisa, é neste ambito que Organiza¢des da Sociedade Civil (OSC)
aproveitaram-se da situagdo — supostamente, contrariando os esforgos e interesses estatais — para
atuarem em favor das comunidades abrangidas, despertando-as sobre as possibilidades e melhores

formas de aproveitamento nas contrapartidas do processo de concessao de suas terras.

Esta participacdo das OSC é interpretada pelos mesmos sujeitos da pesquisa como criadora
de ruidos e, em parte, dificultado a celeridade da concretizacdo deste projeto dada as exigéncias das

comunidades abrangidas.

(...). E depois a sociedade civil a entrar por outro lado, quer para desmentir o que é era
expetativa que o governo criava a volta das comunidades que estavam no processo de
socializagdo do projeto, no sentido de que, as OSC comegaram a olhar o projeto como um
elemento estranho a cultura, a forma de ser e estar, a vivéncia da comunidade local.
Consequentemente, os que sdo os principais beneficidrios, que é a populagdo local, comeca a
ficar confusa. (...), havia também, esta espécie de contracorrente da sociedade civil que vinha

dizer que “vocés vio ser expropriados as vossas terras”34,

O ponto é que a coabitagdo de interesses entre governagdo local e investimento multinacional
impde novas dinamicas socioecondmicas e politicas, exigindo, consequentemente, novo modelo de

respostas por parte do governo local as questdes emergentes.

No caso em andlise, a implementag¢do do PDAPC implicou do governo do distrito de Chibuto
uma estruturagdo e planificagdo para as questdes relacionadas a movimentagdo dos quatrocentos e
oitenta e nove (489) agregados familiares das comunidades abrangidas, criacdo de condigbes de

acesso aos servigcos publicos e a restituicdo de meios para a subsisténcia destes mesmos agregados.

Os desafios — paralelamente aos problemas da ‘presenca’ deste investimento multinacional

no DC — relacionados a coabitagdo de interesses ao nivel local, sdo:

= cumprimento da legislagdo vigente no pais relativamente ao processo de
reassentamento resultante de atividades econdmicas, no caso da exploragdo mineira;
= estruturagdo, carateriza¢do e dominio das potencialidades do extenso territério deste
distrito, que permitam uma adequada resposta as oportunidades de investimentos e

demandas das comunidades em cada caso;

340 Alberto Jacob Matusse [entrevista: 28.12.2022] — resposta 2, pergunta 1, variante “C” — Anexos C.
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definicdo de planos e atividades baseadas nas potencialidades conhecidas e
mobilizacdo de investimentos em fungdo desta situacdo, e

criacdo da capacidade técnica que permita o dominio, monitoria e controlo tanto do
processo produtivo quanto da informacao relativa as atividades desenvolvidas pelo

investimento multinacional neste distrito.

Por exemplo, visando a minimizacao dos problemas resultantes da a¢do do investimento

multinacional, o governo do distrito de Chibuto improvisou as seguintes medidas:

aproveitamento de antigos estaleiros — instala¢Ges utilizadas pela empresa aquando
da construcao do bairro de reassentamento — para colocacdo de uma escola primaria
e um posto de saude;

alocacdo de uma area de cultivo para as comunidades abrangidas, que foi repartida
pelos agregados familiares para a pratica da agricultura; e

disponibilizacdo de dois (2) tratores para o apoio no cultivo (presta¢do de servigos
agricolas) tanto pelas comunidades abrangidas, a precos bonificados, quanto pelas

demais comunidades deste distrito.

De acordo com os sujeitos da pesquisa, este arranjo é demonstracdo de ‘carinho’, diante do

apelo estatal, sobretudo dos niveis central e provincial, para a manutencdo do investimento

estrangeiro ao nivel do distrito®*!.

(...). A palavra que aparece é que Gaza ja teve esse projeto varias vezes e falhou, entdo, vocés
como governo do distrito devem acarinhar o projeto, porque sendo vado afugentar o
investimento. (...). Uma coisa que o governo local aceitou — com essa histéria de acarinhar.
Acabou por aceitar no ‘acarinhamento’, por esses estaleiros para os tais servicos. Mas, até
agora, no Plano de Agdo de Reassentamento ainda prevalece que a empresa deve construir
escola, hospital. Esses arranjos surgem porque nado se pode deixar a coisa parada. Esses eram
parte das promessas342.

(...). E nds temos de agir como bombeiros para apagar fogos3*3.

Estes arranjos — entendidos como carinhos e improvisos — da entidade de governacgao local

exigem um complexo exercicio de articulacdo envolvendo as comunidades abrangidas e a empresa,

incluindo esclarecimentos para os niveis provincial e central do Estado.

341 “£ preciso Acarinhar a Exploracdo de Areias Pesadas, de Chibuto, em Gaza —Filipe Nyusi”, Didrio Econémico, margo de 2022.
342 Jacinto Ernesto Macondzo [entrevista: 07.10.2022] — resposta 2, perguntas 2 e 3, variante “D” — Anexos C.
343 Milagre Paulo Simbine [entrevista: 07.10.2022] — resposta 1, pergunta 4, variante “D” — Anexos C.
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Por outras palavras, a governacao local no DC tornou-se um processo assinalado por um
constante exercicio de (i) negociacdao entre o governo, as comunidades e a empresa: por exemplo,
buscando oportunidades criadas pela empresa, na medida do possivel, para a integracdo da mao-de-
obra local oriunda das préprias comunidades abrangidas; (ii) procura por oportunidades para a
solucdo dos problemas emergentes: por exemplo, através da recuperacdo de antigos regadios
existentes no distrito e busca de potenciais investidores interessados, para as necessidades de todas
as comunidades do DC, incluindo as abrangidas do PDAPC; e (iii) criacdo de condi¢cGes para que a
populacdo continue produzindo através do método de sequeiro, baseado nas dguas de chuvas, muitas

vezes, irregulares.

(...). Porisso, para mim, as multinacionais sdo inimigas da governagdo local. Porque (...) trazem
problemas para os governos locais e, a nivel local, ndo hd capacidade de resolver tais

problemas, nem beneficios, nem ajudar os governos locais a resolverem tais problemas344.

6.7. Construcao do Estado em contexto do investimento multinacional: que ligdes da experiéncia de

Areias Pesadas de Chibuto?

“(...). As elites politicas viraram principais intermediarias do

estado, em proveito proprio”3*.

Na exploragdo de recursos naturais, em Mog¢ambique, o Estado ndo tem existéncia propria a nivel
local. Isto implica que em casos de implantagdo do investimento do grande capital [investimento
multinacional] para a exploragdo de recursos minerais, como as Areias Pesadas de Chibuto, o Estado

posicione-se como uma maquina burocratica centralizada e centralizadora.

A centralizacdo pelo Estado da exploragao de recursos minerais baseia-se numa multiplicidade

de interpretacdes, entre as quais:

a) a terra é propriedade do Estado, pelo que cabe ao poder central garantir o seu
aproveitamento da forma definida como a mais conveniente, em observancia ao
preceituado no texto constitucional;

b) no contexto da desconcentragdo em curso, o governo do distrito representa o

governo central, pelo que ndo apenas obedece o comando central, mas também

344 Antdnio Pedro Muchanga [entrevista: 03.11.2022] — resposta 5, pergunta 4, variante “F” — Anexos C.
345 Egidio Guambe, investigador da politica e descentralizacdo em Mogambique [entrevista: 05.11.2022].
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implementa as politicas centrais: ndo havendo, deste modo, qualquer espécie de
usurpacao de competéncias ou contradicdo;

c) a centralizagdo da exploracdo de recursos naturais pelo Estado permite uma
adequada redistribuicdo da riqueza resultante ao nivel do territério nacional, pois,
entende, por exemplo, que nem todos distritos tém recursos naturais capazes de
produzir ganhos econémico-financeiros;

d) do ponto de vista técnico e politico, esta conce¢do em torno dos recursos naturais faz
parte do pensamento integrado do Estado, baseada na definicdo de politicas e
estratégias nacionais em diversas matérias, como mineracao, florestas, pescas, entre
outras; e

e) aideia de que esta é uma pratica comum ou modelo dominante de muitos estados

no mundo, particularmente os do tipo unitario.

Vale dizer que este entendimento se baseia, principalmente, no quadro legal mocambicano
que define os recursos naturais como uma questdo de soberania Estado, de maneiras que o seu
aproveitamento é limitando ao Estado centralmente em nome da salvaguarda de interesses nacionais.
No fundo, esta também a preocupagdo pela unidade do Estado e concretizagao da politica econdmica.
Mas, do ponto de vista pratico, esse preceito limita sobremaneira a atuagdo dos governos locais — que
se veem reservados a gestdo de pequenas iniciativas locais — e omite a perce¢ao de que cada distrito
tem uma realidade diferente relativamente a condigdes socioecondmicas, infraestruturas, entre

outros aspetos.

Na mesma linha de pensamento, olhando para os distritos, fica marginalizada a questdo de
gue a complexidade dos problemas locais e 0 modo de resposta — visando o empoderamento real das
comunidades respetivas — resulta da falta do conhecimento da arquitetura social, econémica, politica
e histérico-cultural do préprio do governo local. H4 um vazio sobre a arquitetura local — o que existe
sdo suposi¢des — que, na pratica, é causa de parte significativa dos problemas emergentes localmente.
Por exemplo, em paralelo com as estratégias macro ou nacionais, seria apropriado que cada distrito
tivesse uma ‘pauta’ de agdes prioritarias: uma agenda das linhas de a¢do para desenvolvimento local,
definida a partir da realidade concreta, pois certos problemas locais sdo seculares com raizes desde o

tempo colonial.

E o que o diretor dos Servicos Distritais de Atividades Econdmicas (SDAE) do distrito de

Chibuto, Milagre Paulo Simbine, definia como um dos principais desafios do governo distrital:
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(...). O segundo desafio é o desenho e o levantamento concreto das potencialidades de cada
territdrio. Nos estamos em Chibuto, conhecemos quais sdo as potencialidades de Chibuto. (...),
desafio é estruturagdo, caracterizagdo e o dominio dessas caracteristicas e as suas
potencialidades de cada regido do distrito em si. Depois, segue uma questdo da definicdo das

atividades ou de como o distrito pode fazer o aproveitamento de cada local3*.

A presenca do investimento multinacional — como no caso em andlise — cria uma enorme
pressao a governagao local, particularmente a demanda em torno da prestagao de servigcos publicos.
Sem a capacidade de resposta a esta pressdo e diante das consequéncias, os governos locais nos
distritos, s6 podem adaptarem-se ou negociarem para alguma compensacdo de eventuais danos.
Como se viu, o governo do distrito de Chibuto teve de adaptar-se, fazendo arranjos, para a reposicdo

de servicos de educacdo e saude, campo de cultivo agricola, entre outros.

Na odtica dos sujeitos de pesquisa, a histdria politica do pais explica grande parte destas
dinamicas correntes da exploracdo de recursos naturais pelo grande capital. Como se sabe, a mudanca
da capital da entdo colénia de Mocambique, em 1898, da Ilha de Mogambique para Lourengo Marques
[Maputo], tinha como propdsito principal responder ao interesse do investimento estrangeiro, usando
Mocambique como rampa de transito para o mercado regional, no interesse econdmico colonial.
Neste caso, a decisdo tomada no periodo colonial continua vigente e influencia dinamicas, sobretudo,

socioecondmicas até aos nossos dias®*’.

(...). E o que se fez, nos ultimos 15 a 20 anos? Reforco do modelo colonial, construindo circular
de Maputo e aumentando a facilidade de escoamento de Maputo a Republica Sul-africana
através da ponte Maputo-Katembe e reabilitando a Estrada Nacional N2 6, Estrada Nacional
N2 13, construindo um super-alcatrdo de Nampula a Malawi. Existe um projeto que olha para
os distritos entre si, dentro das provincias, sem utilizar a estrutura colonial vigente, para servir

propriamente os interesses dos distritos em si?34

Neste contexto, o modelo de estrutura¢do do Estado em Mogambique3* — em toda extens3o

do territdrio nacional — contribui para a limitacdo da construcdo do Estado ao nivel local, pois ignora

346 Milagre Paulo Simbine [entrevista: 07.10.2022] — resposta 1, pergunta 2, variante “D” — Anexos C.

347 \Jer Thomas Selemane [entrevista: 05.11.2022] — resposta 4, pergunta 4, variante “H” — Anexos C.

348 |bidem.

349 Ao longo do pais, as principais redes ferroviaria e rodovidria sdo estruturadas paralelamente no interesse do
estrageiro: (i) no sul, as linhas férreas Maputo-Ressano Garcia-Pretdria (RAS) e Maputo-Goba-Matsapha
(Swazilandia) emparelhadas as rodovias Maputo-Ressano Garcia-Pretdria e Maputo-Goba-Matsapha,
respetivamente; (ii) no centro, a linha férrea Beira-Machipanda-Bulawayo (Zimbabwe) acompanhada pela
linha rodoviaria Beira-Machipanda-Zimbabwe; no norte, a linha férrea Nacala-Malawi-Zambia, alinhada a
rodovidria Nacala-Nampula-Cuamba-Mandimba-Malawi.
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as potencialidades e oportunidades emergentes no ‘espaco local’ para o aproveitamento, inclusive,
das oportunidades decorrentes dos préprios empreendimentos de exploragdo de recursos naturais.
Dito de outro modo, a construgdo do Estado estd muito condicionada a estrutura de refor¢o ao
modelo colonial que, até hoje, perpetua Mogambique, ou como caminho de passagem, ou—sua forma

mais recente — como uma fonte de extracao de recursos naturais, caso de Areias Pesadas de Chibuto.

Sobre esta tendéncia, diz Marx:

O Estado ndo pode eliminar a contradi¢do entre a funcdo e a boa vontade da administragdo,
de um lado, e os seis meios e possibilidades, de outro, sem eliminar a si mesmo, uma vez que
repousa sobre essa contradicdo. Ele repousa sobre a contradi¢do entre vida privada e publica,
sobre a contradicdo entre os interesses gerais e os interesses particulares. Por isso, a
administracdo deve limitar-se a uma atividade formal e negativa, uma vez que exatamente I3
onde comeca a vida civil e o seu trabalho, cessa o seu poder. Mais ainda, frente a
consequéncias que brotam da natureza a-social desta vida civil, dessa propriedade privada,
desse comercio, dessa industria, dessa rapina reciproca das diferentes esferas civis, frente a
estas consequéncias, a impoténcia é a lei natural da administracdo. Com efeito, esta
dilaceracdo, esta infamia, esta escraviddo da sociedade civil, é o fundamento natural onde se
apoio o Estado moderno, assim como a sociedade civil da escraviddao era o fundamento no
qual se apoiava o Estado antigo. A existéncia do Estado e a existéncia da escraviddo sdao

inseparaveis (Marx 1995 [1844], p. 8)

Quer dizer, esta tendéncia contraria a oportunidade que o conceito de descentralizagdo
imprime para a construgdao do préprio Estado, na medida em que, longe da perspetiva de
padronizag¢do dos espacos locais, cada espaco local teria uma férmula prépria de desenho e agdo para
guestdes de desenvolvimento local, considerando a natureza e nivel de demandas locais. No caso do
DC, a ocorréncia de areias pesadas, teria uma variagdo em relacdo a locais de ocorréncia de recursos
energéticos, florestais, entre outros, o que contribuiria para uma verdadeira acecdo de

descentralizacao.

Rigorosamente, neste momento, os distritos no contexto mogambicano ndo tém estruturas
administrativas onde se ache o enquadramento da explora¢do de recursos minerais, o que dificulta
qualquer papel e intervencdo concreta do prdprio governo local na agdo de projetos de
multinacionais, para além da pouca ou nenhuma ligagao entre o que acontece no distrito e os niveis

provincial e central nesta componente.
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No caso de Chibuto, o distrito ndo tem, objetivamente, uma estrutura administrativa que

encaixa a monitoria deste tipo de atividade®*°

, até porque as areas de minas e energia — supostamente,
pela forca da lei — ndo foram sequer atribuidas aos 6rgaos de governagao descentralizada provincial.
Alids, mesmo os drgdos de representacdo do Estado na provincia de Gaza, nomeadamente servigos
provincias de infraestruturas, responsaveis pela competéncia mineira, tém pouca informacao

concreta sobre o PDAPC.

Embora a exploragcdo de recursos minerais seja tratada como uma matéria de soberania, a
pratica aponta ser uma competéncia econdmica que deve ser integrada no contexto da reforma de
descentralizacdo em curso, particularmente com a institucionalizacdo de érgdos de governagdo
descentralizada distrital, em perspetiva [2024]. E mais, reconhecendo-se a inviabilidade da visdo de
desenvolvimento dos distritos a partir do centro, é considerdvel a descentralizacdo desta
competéncia, considerando-se ainda que, em termos efetivos, o territdrio da provincia é o distrito,
onde decorre a exploracdo mineira em concreto. Em termos praticos, sem capacidade econdmica
agregada e que potencie a governacao local, ndo existird poder politico efetivo para a transformacao

e satisfacdo das necessidades coletivas locais.

A pratica tem demonstrado que o esforco atual para uma coordenagdo multinivel entre os
Orgdos do Estado é um exercicio bastante complexo e dispendioso, uma vez que nem o distrito, nem
a provincia tém responsabilidade sobre a gestdo dos recursos naturais, sendo pela via da

representacdo do Estado na provincia, ainda que ag¢des e efeitos negativos ocorram ao nivel local.

Por exemplo, a medida da compensa¢dao das comunidades abrangidas pelos projetos do
grande capital, nomeadamente a percentagem de 2,75% do imposto sobre a produgdo mineira, ndo
tem funcionado, até porque, o valor — destinado, em teoria, para o beneficio das comunidades onde
sdo extraidos os recursos minerais — é desembolsado ao distrito em forma de orcamento do governo
local: um governo local sob a gestdo [comando do partido] do poder central. Paralelamente, as
proprias empresas investidoras fazem pouco em termos de responsabilidade as comunidades

comparativamente aos ganhos e impactos negativos gerados.

Nesta perspetiva, a perce¢do dos sujeitos da pesquisa é de que a coabita¢do de interesses nos
distritos — entre governacao local e investimento multinacional — remete a autonomia das provincias,
sobretudo em matéria fiscal. E preciso que o Estado reconheca o papel da governacdo local e da

respetiva capacidade de resposta aos problemas de natureza local. Por um lado, pela existéncia de um

350 Na atual estrutura da governac3o local nos distritos em Mogambique, supde-se que a drea de recursos
minerais é da responsabilidade dos Servicos Distritais de Planeamento e Infraestruturais - SDPI.
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governo provincial competente e com poderes, por exemplo, sobre recursos minerais para
minimizacdo de situacGes de conflitos locais, dada a aproximagdo e valorizacdo das unidades
territoriais onde sdo extraidos os recursos naturais. Por outro, pela consciéncia de que a estabilidade
das comunidades nos locais de extracdao dos recursos naturais, como a mineragdo, garante a
durabilidade dos empreendimentos implantados, evitando situacbes de violéncia, revoltas e
instabilidades, como o caso do extremismo na provincia de Cabo Delgado, ndo raras vezes, associado
a cenarios de marginalizacdo local que concorre para pobreza, desemprego, diante da descoberta e

potencial exploracdo do gds natural na bacia do Rovuma3*! [3*2].

Em outra perspetiva, no contexto dominantemente neopatrimonial, como o caso
mocambicano, a ldgica centralizada de exploracdo de recursos minerais comprova que o Estado
funciona na criagdo de elites, que se tornaram em principais atores do processo, comprometendo ndo

apenas a governacao local, mas acima de tudo, a construcao do préprio Estado:

As elites mogambicanas é que viraram principais intermediarios da relagdo com o grande
capital. (...). As elites politicas viraram intermediarias do estado no processo da sua construcao,
particularmente, no contexto de coabitagdo de interesses do grande capital. A intermediagdo

implica ganhos, lucros; no fim, confunde-se o intermediario e o estado33,

6.8. Sintese Conclusiva

O caso de exploracdo de Areias Pesadas no distrito de Chibuto é uma amostra relevante para o debate
sobre a coabitagdo de interesses em contextos marcados pela ‘presenga’ de investimentos

multinacionais: uma realidade cada vez mais dominante ao nivel dos distritos em Mog¢ambique.

Os contornos analisados neste capitulo evidenciam que as dindmicas socioecondémicas e
politicas impostas pelo investimento multinacional frustram os propdsitos da reforma da
descentralizacdo, nomeadamente a desconcentracao, pois esvazia a limitada capacidade do governo
local, desvia as acdes tendentes ao empoderamento real das comunidades respetivas e gera uma nova

linha de prioridades para os governos nos distritos.

No caso de Chibuto, é notavel ainda que a histdria relacionada a concretizagdo do projeto de

Areias Pesadas e, implicitamente, a dimensao politica associada — pressao politica da provincia para a

351 Ver Lutero C. Simango [entrevista: 29.08.2022] — resposta 1, pergunta 4, variante “F” — Anexos C.

352 para debate sobre extremismo no norte de Mogambique, ver Habibe, Forquilha e Pereira 2019; Santos 2020.
353 Egidio Guambe [entrevista: 05.11.2022] — resposta 3, pergunta 4, variante “H” — Anexos C.
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materializacdo de um Megaprojeto — influenciam sobremaneira a postura que o governo do distrito

assume no atendimento aos efeitos negativos derivados da presenca do grande capital.

Reconhecendo que os efeitos liquidos das desvantagens sdo superiores as vantagens, o
governo local — no caso do distrito de Chibuto — se esmera entre ‘carinhos’ e ‘improvisos’ para
amenizacdo das questdes pendentes no dambito das promessas ndo cumpridas pelo investimento
multinacional: o governo do distrito, a sua maneira, vai provendo servicos sociais e meios de

subsisténcia aos agregados familiares das comunidades abrangidas.

O que se depreende do caso em analise é que, em nome da soberania e do principio de
unidade, o Estado consolida o seu papel de uma estrutura marcadamente centralizada a partir do
controlo absoluto da exploracdo de recursos naturais. Sendo vejamos, do ponto de vista de
governanga dos recursos naturais, o distrito fica sob linha de comando central — ou de entidades de
representacdo local do Estado — que mantém a hegemonia das decisdes, dos contratos e da economia

sobre as dindmicas locais.

Portanto, uma mudanca na abordagem sobre a exploracdo de recursos naturais — de uma
perspetiva focada na soberania e unicidade para uma matéria de matiz econémica — é determinante
para a substancia dos conceitos ‘interesse local’ e ‘empoderamento local’, podendo contribuir ndo
apenas para a consolidacdo da reforma do Estado, no contexto de descentralizacdo em curso, mas e

sobretudo para a construgao do préprio Estado.
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CAPITULO VII

DESCENTRALIZACAO DE COALIZAO LATENTE

7.1. Nota introdutéria

A partir dos casos empiricos mobilizados no presente estudo — Autarquia da cidade da Beira e distrito
Chibuto — e andlises respetivas, este capitulo sintetiza a discussao sobre a reforma de descentralizacao

em Mogambique.

O capitulo comecga com a discussao das relacGes entre poder central e autarquias, assinalando
a caracteristica (a)tipica da reforma de descentralizagdo em curso. O debate em torno das relacdes
entre os niveis de poder e tendéncia identificada sdo interligados aos aspetos discutidos nas secGes

seguintes.

Uma atencdo especial deste capitulo é dedicada aos contornos da ‘udltima reforma’ de
descentralizagdo em analise, incluindo os seus resultados, como a ‘distritalizacdao’. Os aspetos
referenciados, resultantes das ‘engenharias’ ocorridas no quarto estdgio [2018-2020] da trajetoria,

sdo apresentados e discutidos em sec¢des proprias.

Este capitulo pde a prova aos propdsitos da prdpria reforma de descentralizagdo em relagado
a satisfacao das necessidades aos cidaddos eleitores em nivel local. Neste caso, discute o tipo de
racionalidade presente em um processo de descentralizagdo mobilizado sobremaneira — sendo
exclusivamente — em nome da paz, mas vazio relativamente a prestagdo de servigos pelas entidades
descentralizadas e, concretamente, sem alcance dos objetivos pelos quais foram institucionalizados,

por exemplo, os érgaos de governagao descentralizada provincial.

Este capitulo epiloga ainda que a reforma de descentralizagdo mogambicana é resultado de
uma espécie de ‘coalizdo latente’. Uma concecdo fundamentada pelas evidéncias da propria
trajetdria, ao longo do tempo. Portanto, uma asser¢do que expressa a consisténcia e consolida¢do da
natureza bipartidaria do processo, para além das constantes mudangas nas ‘regras de jogo’ a custa de

interesses dos principais atores politicos — Frelimo e Renamo.
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7.2. ‘Dois passos para Frente, Um passo para Atras’: relagdes entre poder central e autarquias em

Mogcambique

A reforma de descentralizagdo em Mogambique —iniciada na década de 1990 —tem como seu principal
mobil os acordos de paz. Este é um percurso que inicia com a assinatura do Acordo Geral de Paz (AGP)

de Roma, em 1992, ao Acordo de Paz e Reconciliacdo Nacional (APRN) de Maputo, em 201934,

E com base nestes cruzamentos ou critical chances — também tratados como “estruturas de
clivagens” (Lipset & Rokkan 1967) ou “conjunturas criticas” (Collier & Collier 1991; 2002) — que
resultam as principais concessdes e consensos entre os principais atores da reforma do Estado,

incluindo descentralizagcdao, em Mogambique, nomeadamente a Frelimo e a Renamo.

Assim, os processos de descentralizacdo em curso sdo encarados como abertura de espaco
politico para a oposicdo politica a Frelimo, particularmente a Renamo, tenha oportunidades para a
governacdo do pais. Neste espirito, a descentralizacdo torna-se enorme desafio para a Frelimo,
partido, historicamente, de elevado nivel de centralizacdo, baseado numa matiz centralizadora e que

vive da busca pela hegemonia no pais: controlo da politica, economia e sociedade.

Na verdade, a hegemonia da Frelimo, em si mesma, torna-se em um elemento que concorre
para a inconsisténcia ou instabilidade politica para o pais. Ndo é por acaso que, por exemplo, Sumich
e Honwana (2007), muito antes da escalada das hostilidades politico-militares, entre 2013 e 2016,

chamavam atengado para o perigo associado a esta hegemonia da Frelimo, pois:

Desde a independéncia o poder estava principalmente localizado no partido Frelimo e ndo em
estruturas do estado supostamente neutras que poderiam ser herdadas, mais ou menos intactas,
por outra forga politica. Assim, este mesmo éxito do partido em restabelecer a sua hegemonia e a
sua relutancia em partilhar o poder com forgas sociais fora do seu controlo poderiam intensificar as
divisdes e desigualdades que ajudaram em primeiro lugar a fomentar a guerra civil. Existe o perigo
de que esse estilo de politica deixe o projeto de construgdo do Estado em uma base muito fragil e

resta saber o que o futuro reserva (Sumich e Honwana 2007, p. 22).

354 purante 3 décadas [1990-2020], Mocambique registou 3 principais acordos sobre a paz, envolvendo o
Governo liderado pela Frelimo e a Renamo: (i) AGP de Roma, de 4 de outubro de 1992; (ii) Acordo de
Cessacdo das Hostilidades Militares, de 5 de setembro de 2014; e (iii) Acordo de Paz e Reconciliagdo Nacional,
de 6 de agosto de 2019. Este ultimo é também conhecido como “Acordo de Paz Definitiva”, sobretudo por
ter sido precedido de um acordo para a cessacao definitiva das hostilidades militares, entre forgas
governamentais e Renamo, a 1 de agosto de 2019.
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Como resultado deste contexto, tanto pelos atritos internos do préprio partido Frelimo3®
guanto pela ocupacado de espacos a nivel local por outras forgas politicas, sempre que se dd passos de
avancos a descentralizagdo, em sentido contrario, passos sdo dados em sentido a recentralizagdo.
Neste caso, a relagdo entre poder central e autarquias e Mogambique é caraterizada por uma dinamica
marcadamente de “dois passos para frente e um passo para tras”. Vale dizer, dois passos para a

descentralizacdo e um passo para a recentralizacao.

N3o obstante a relativa vontade do poder central na criacdo de autarquias, simultaneamente,
existe uma premente tendéncia de manter o controlo politico, fiscal e administrativo sobre entidades
do poder local. Por exemplo, desde 2008, as transferéncias fiscais intergovernamentais destinadas as
autarquias continuam apenas na proporg¢ao de 1.5% das receitas do orgamento do Estado, apesar do

aumento do nimero das autarquias e crescentes desafios ao nivel local®®,

Esta tendéncia certifica que o Estado africano reformado mostra, continuamente, a
capacidade de contornar as regras do jogo, esvaziando a reforma do essencial do seu conteldo e
impondo, ndo apenas a subordinacao pelo principio da unidade nacional, mas também — em nome da
fragilidade estrutural das coletividades locais e da inexperiéncia das suas administracdes e dos eleitos
locais — medidas que permitem o poder central empossar as arenas locais e controlar as dindmicas

respetivas (Otayek 2007).

Em Mogambique, em grande medida, a relagdo — confusa e imprecisa — entre os niveis central

e local de poder é explicada por duas razdes:

1) aadministracdo local é formada pelas vontades do centro e ndo pela demanda local. Um
centro descomprometido na criagdo de capacidades que permitam que o local responda
anseios das comunidades respetivas; e

2) a reforma de descentralizagdo em curso resulta da orientagdo politica. Tudo o que é
organizacdo administrativa local é puro arranjo e esforco para responder apenas a

politica.

Para mais, o poder central instituido como resultado de partido Unico (a Frelimo),

permanentemente, busca o monopdlio e manutengdo do controlo estatal, utilizando, para efeito,

355 Desde a década de 1990, a Frelimo tem sido marcada pela existéncia de alas em torno de descentraliza¢3o,
nomeadamente a reformista e conservadora: a primeira, mais favoravel a descentraliza¢cdo; a segunda muito
reticente e cautelosa. Para detalhes sobre alas na Frelimo, ver Soiri (1999, p. 2) e Weimer (2012b, p. 87).

356 Quando foi aprovada a lei das finangas municipais, em janeiro de 2008, o pais contava com 33 autarquias,
tendo este numero crescido, sucessivamente, em 2008 (43), 2013 (53) e 2022 (65).
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varios instrumentos, nomeadamente politicos, administrativos, fiscais, entre outros; para além da
capacidade de mobilizacdo de apoios e aliangas com instituicdes nacionais e internacionais para a sua
sustentacdo. Neste caso, é do seu interesse a ndo existéncia de uma oposi¢do politica capaz de

ameacar este histérico monopdlio de poder por via de alternancia governativa seja qual for a natureza.

A autarcizacdo tem potencial para promoc¢ao de uma efetiva democracia e transformacao do
regime vigente. E nesta linha de pensamento que, no contexto mocambicano, o poder central toma a
seu favor toda dindmica do processo de descentralizacdo, definindo ou redefinindo as regras do jogo,
uma vez que as autarquias aparecem como uma ameaca a centralidade do Estado pela legitimidade
dos governos respetivos e sua capacidade de prestacdo de servicos de forma eficiente, eficaz e efetivo

localmente — como é o caso da AcB.

Alexis de Tocqueville (2005), na sua ‘admiracdo’ a descentralizacdo, assinala claramente o
custo-beneficio das relacdes entre os niveis de poder e deixa evidente sua preferéncia pelo poder

local:

(...) quanto mais a centralizagdo aumenta, quanto mais essa dupla tendéncia cresce, mais a
capacidade de um lado e a incapacidade do outro se tornam salientes. (...). Um poder central,
por mais esclarecido, por mais sabio que o imaginamos, ndo pode abragar por si s6 todos os
detalhes da vida de um grande povo. N3o pode, por que tal trabalho, excede as forgas
humanas. Quando ele quer, apenas por seus cuidados, criar e fazer funcionar tantos meios
diversos, contenta-se com um resultado bastante incompleto ou se esgota em esforgos inuteis

(Tocqueville 2005 [1835], p. 102-3).

A institucionalizagdo de (i) representante do Estado nas autarquias, desde o comeco da

autarcizacdo®’, (ii) administracdo nos distritos das cidades capitais no territdrio autarquico*®

e (iii) a
propria tutela exercida sobre autarquias, corporifica esta vontade do poder central quanto a

manutencdo do seu controlo sobre as autarquias.

A literatura define as rela¢des intergovernamentais como mecanismos formais e informais
que asseguram a coordenagdo e cooperagao entre os diferentes niveis de governo em sistemas
politicos descentralizados (Heinemann-Griider et al 2017), aplicaveis a todo o tipo de estados
(Phillimore 2013), privilegiando o nivel local na execucdo das politicas publicas para a preservacdo da

coletividade (Baracskay s/d).

357 Artigo n.2 8 da lei n.2 2/97, de 18 de fevereiro.
358 Lei n.2 27/2013, de 18 de dezembro.
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Na concecdo da CDLR — European Committee on Local and Regional Democracy (2007), as
relagBes intergovernamentais sdo baseadas em principios de duas vertentes: (a) principios sobre
atribuicdo de responsabilidades, nomeadamente autonomia, legalidade, clausura de competéncias
gerais, subsidiariedade e delegacdao de competéncias; e (b) principios de promog¢ao da interagdo
adequada, nomeadamente cooperacdo, informacdo e consulta muatua, monitoria e suficiéncia

financeira.

Phillimore (2013) propde trés (3) dimensdes de relagdes intergovernamentais:

(i) Vertical — que implica a intervencdo direta do poder central no nivel local,
abrindo espaco para situacdes de interferéncias e postura arrogante da parte
do primeiro para com os “seus” governos locais, por exemplo, em matéria de
transferéncias fiscais e tendo prerrogativas para a extincdo ou demissdo de
conselhos locais.

(i) Horizontal — que implica o envolvimento de vdrias unidades multiniveis
(nacionais, intermédias e locais) no tratamento das questdes comuns de
incidéncia local, como tributacdo, transporte, prestacao de servicos, entre
outros. Como refere a OCDE (2019), a dimensdo horizontal inclui o apoio na
coordenacdo entre jurisdicbes, por exemplo, a promoc¢do da cooperacao
intermunicipal e inter-regional.

(iii) Setorial — é relacionada as politicas publicas setoriais, onde as rela¢Oes
baseiam-se na criacdo de redes e pessoal préprios, como conselhos
ministeriais para definicdo de linhas de cooperagdo com os niveis locais. Esta
dimensdo depende da capacidade financeira do Estado, quadro normativo,
experiéncias técnica e administrativa, conhecimento e competéncia na area

e confianga entre niveis de governo.

No caso mogambicano, as relagdes entre poder central e autarquias sdo definidas em base a

trés (3) tipos de dindmicas:

(i) Dindmicas de relagées formais
Basicamente, este primeiro tipo de relagées é sustentado pela forga legal. Inclui tanto
questées de autonomia e exercicio das competéncias e atribui¢des proprias das

autarquias quanto ao exercicio da tutela — administrativa e financeira — pelo poder
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central. Na pratica, deste ponto de vista, a relacdo entre estes dois niveis de poder é,

constante e potencialmente, ténue e de tensdo.

(ii) Dindmicas de relagdes de aproveitamento

Aqui, as relagbes resultam de fragilidades demonstradas pelas autarquias na
prossecucdao dos interesses locais, particularmente a fraca capacidade financeira.
Com efeito, o poder central assumindo-se ‘dono’ dos recursos confiados as
autarquias, pelo mecanismo de transferéncias fiscais, no financiamento das despesas
de funcionamento e investimento, aproveita-se da situacdo para sua intervencdo e
controlo das prdprias autarquias: um aproveitamento em nome da monitoria e
avaliagdo da execugdao de fundos transferidos. Neste caso, o crescente
intervencionismo do Estado nas autarquias justifica-se pela suposta regressdo na
atuacdo das proprias autarquias. E um exercicio consequente, considerando-se que,
ndo hd um espacgo vazio: ou o poder local ocupa seu espacgo ou o Estado intervém na

recuperagdo deste espaco.

(iii) Dindmicas de relagdes de subsidiariedade

Este tipo de relagbes decorre do aproveitamento referido anteriormente, face as
insuficiéncias das autarquias. E uma tendéncia de intervencdo do poder central nas
questdes locais que ganha forga — perspetivando-se mais ainda no futuro — pela
(recente) inclusdo do principio de subsidiariedade na revisdo constitucional de 2018.
Uma leitura rigorosa revela que a operacionalizacdo da subsidiariedade é vaga, mas a
sua constitucionalizagdo legitima, de certo modo, a intervengdo do Estado nas
autarquias, em casos destas demostrarem incapacidades ou fragilidades na realizagdo

de suas atribuicdes.

Na reforma de descentralizagdo mogambicana, as dimensdes horizontal e setorial sdo pouco
evidentes nas relagGes entre poder central e autarquias, pela auséncia de colaborag¢do ou cooperagao.
Por exemplo, a cooperacgdo setorial — ministérios e autarquias — é dos aspetos mais salientes no
estrangulamento da reforma de descentralizagdo em curso, pois 0s ministérios mostram-se bastante
inflexiveis quanto a possibilidade da gestdo dos servicos respetivos pelas autarquias, particularmente

0s casos de servicos publicos primarios de salde e educacdo®>.

359 Sobre contornos da transferéncia de servigos de satde as autarquias, ver Matsinhe & Namburete (2019).
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Estas dificuldades de cooperacao evidenciam também a falta de oversight nas relagGes entre
os dois niveis. Oversight é a ideia de apoio a capacitacdo subnacional (OCDE 2019), através da qual o
poder central avalia regularmente os desafios de capacidade dos niveis locais para o respetivo
fortalecimento e adaptacdo as necessidades respetivas. O governo central engaja-se na procura do
reforco das instituicdes publicas e seus funciondrios nos niveis locais, ao invés de focar-se na

assisténcia técnica.

No caso mogambicano, reconhecendo-se a supremacia das dindmicas formais nas relacées
entre estes dois niveis, baseadas na tutela, a perce¢do dos sujeitos de pesquisa é a de que a tutela do
Estado as autarquias tem de ser feita numa perspetiva de oversight para permitir a criacdo de

capacidades das entidades locais no cumprimento de suas obrigacses:

“O poder central até pode descentralizar, mas ndo tem vontade politica de descentralizar,
porque ndao faz o oversight. Nao capacita os governos locais a exercerem as suas
competéncias. Apenas entrega as competéncias e depois nem vai ver se estdo a ser ou nao

exercidas tais competéncias3®.

A evidéncia da auséncia de oversight do poder central as autarquias é a frequente acusacao
do primeiro em torno da falta de condig¢Ges e capacidades do poder local na realizagdo de atribuicdes
respetivas no ambito da reforma de descentralizagdo. Porquanto o poder central ndo realiza estudos
regulares e nem dispGe de informagdes concretas relativamente as atribuicbes ndo executadas pelas
autarquias, incluindo as razoes explicativas da referida incapacidade. Até porque é com conhecimento
de causa sobre as dificuldades de exercicio ou ndo realizacdo das fung¢des atribuidas ao poder local
gue faz sentido apelar ao principio da subsidiariedade, de modo que o Estado possa avocar referidas

fungodes.

Além de mais, a questdo das relagdes intergovernamentais nao esta prevista no quadro legal
mog¢ambicano. Esta lacuna contribui sobremaneira para as dificuldades relacionais entre setores
‘detentores’ dos servigos publicos e os niveis locais de governo, que demandam pela responsabilidade
na prestacdo dos mesmos localmente. Assim, torna-se importante e urgente a definicdo de uma
disposicdo no modelo Intergovernmental Relations (IGR) que garanta ndo apenas uma simples relagdo
entre niveis de poder, mas e sobretudo — o que falta a reforma de descentralizacdo em curso — o
estabelecimento de dimensdes e mecanismos de coordenac¢do e cooperacdo dos setores de nivel

central, particularmente ministérios, por via das funcdes e servigos (a serem) prestados a nivel local.

360 Sénia Chone [entrevista: 30.10.2022] — resposta 2, pergunta 2, variante “H” — Anexos C.
227



Neste momento, a questdo das relagGes entre poder central e autarquias é restrita aos

1362 e (ii) das financas®®?, resultantes de

ministérios responsaveis pelas areas (i) da administracdo estata
delegacdo de competéncias pelo Conselho de Ministros (Governo de Mocambique), para,

respetiva mente, exercerem:

(i) A tutela administrativa do Estado, que consiste na verificacdo da legalidade
dos atos administrativos através de inspecdo, auditoria, inquérito e
sindicancia®®.

(ii) A tutela financeira do Estado, que consiste na fiscalizacdo da legalidade dos atos
de gestdo financeira e patrimonial praticados pelas entidades descentralizadas,

como autarquias®®*.

Como se vé, estas areas ndo sdo vocacionadas a servicos publicos materialmente prestados

pelas autarquias. De resto, € uma constatacdo colocada pelos sujeitos de pesquisa:

“E sé pegar cinco estatutos dos ministérios para ver o que fazem e qual é a relacdo com o nivel
local. O ministério de obras publicas, que tem dgua e saneamento, o que faz para o municipio?
O setor da saude, que é um dos setores mais centralizados, o que faz para os municipios? O
da educacdo, o que faz para os municipios? O das financas, que tem de apoiar os municipios
na coleta de receitas e na estruturagdo dos servigos de tributagcdo, o que faz? O que tém
previstos nos seus estatutos e fazem para os municipios e 6rgaos descentralizados? Se tém,

entdo, vemos o que é que fazem? Que tipo da assisténcia, qual a metodologia?3%

Esta situagdo contraria uma perspetiva — a de Relagdes Intergovernamentais — que se mostra
cada vez mais relevante para a gestao de conflitos, uma vez que a coordenagdo entre os diferentes
niveis é necessaria, pois, muitas vezes, as competéncias se sobrepéem e diferentes questdes politicas
exigem cooperac¢do (Heinemann-Grider et al 2017), evitando a duplica¢do (e dispéndio de recursos

escassos) e fragmentacdo de projetos e servicos (Boatjies 2015).

Na pratica, a relagdo nebulosa entre poder central e autarquias é aplicavel a generalidade do
poder local em Mogcambique. Vale dizer que o ‘endurecimento’ do nivel central em relagao ao nivel
local é abrangente tanto as autarquias sob gestdo dos partidos da oposicdo quanto as préprias

autarquias geridas pelo partido Frelimo. O que é mais frequente e marca diferenga de umas com as

361 MAEFP — Ministério da Administracdo Estatal e Funcdo Publica.

362 MEF — Ministério de Economia e Financas.

363 Nimero 2 do artigo 7 da lei n.2 5/2019, de 31 de maio.

364 Nimero 1 do artigo 8 da lei n.2 5/2019, de 31 de maio

365 Sénia Chone [entrevista: 30.10.2022] — resposta 2, pergunta 2, variante “H” — Anexos C.
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outras — na dtica dos diferentes sujeitos da pesquisa — sdo ‘facilitismos’ e ‘impedimentos’, sobretudo,
neste Ultimo aspeto, uma espécie de receio de (des)alinhamento com o partido da situacdo, detentor

do poder central e do Estado:

Em relagdo as autarquias geridas pelos partidos da oposi¢do, ha problemas de facilitagdo.
Encontramos situagGes de facilitagdo de uns em relagdo a outros. (...). Recordo-me quando
Manuel Chang era ministro das finangas, devido a interesses que tinha no municipio da
Matola, fez joint-venture com Calisto [presidente do Municipio da Matola] dando-lhe muita
gente qualificada. H4 pessoas que recebiam no municipio de Maputo, afetos ao municipio da
Matola, para ajudar o municipio da Matola a crescer e a organizar-se. Isto é uma facilidade,

que, por exemplo, o presidente do municipio da cidade de Maputo, nunca teve3,

E ndo ha selegdo aqui, ou descentralizado da Renamo ou da Frelimo. A Unica sorte é que,
provavelmente, nos municipios da Frelimo ha pessoas que conhecem os processos e vdo
corrigindo e fazendo, enquanto nos da Renamo e MDM, por serem revolucionistas, estdo a
trazer novas pessoas, mas algumas sem ldgica de funcionamento publico (...). Mas o esforgo
de tratamento nao é diferenciado do nivel central na relagdo com os municipios. A Unica coisa
é que uns, encontram pessoas mais capacitadas e outras ndo, porque algumas pessoas ndo

querem trabalhar para Renamo, ndo querem ser vistas como as tais3®’.

Mais curioso ainda é a Associacdo Nacional dos Municipios de Mogcambique (ANAMM)38,
volvidos cerca de vinte e cinco anos (25) da autarciza¢do, mostrar pouca clareza relativamente ao
papel de advocacia que se lhe espera em defesa das prdprias autarquias, agindo a reboque do préprio
poder central. Por exemplo, das oito (8) linhas de prioridades de governagdo definidas pela Agenda
Autdrquica 2023-2033 da ANAMM, cinco (5) sdo praticamente a repeti¢do das atribuicdes conferidas

as autarquias desde o inicio da reforma de descentralizagao em Mogambique.

Portanto, ao longo do tempo, existe uma falta de clareza nas relacGes entre poder central e
autarquias. Em meio ao continuo movimento da autarcizagdo, a pratica mostra que, cada vez que se
empreende avangos no processo, o proprio poder central encarrega-se pelo reforco do controlo e

mais intervencionismo nas entidades do poder local.

366 Antdnio Pedro Muchanga [entrevista: 03.11.2022] — resposta 5, pergunta 2, variante “F” - Anexos C.
367 Sénia Chone [entrevista: 30.10.2022] — resposta 2, pergunta 2, variante “H” — Anexos C.
368 A ANAMM foi criada em outubro de 2004, no seu congresso constitutivo, na cidade de Quelimane, como um
organismo associativo para a defesa de interesses dos municipios.
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7.3. Paz sem Servigos: contornos da ‘Ultima reforma’ de descentralizagdo em Mogambique

“Os arranjos institucionais foram motivados pela p6lvora “3%,

(...), as pessoas n3o estdo a receber servicos a nivel local”37°.

Concebe-se como ‘Ultima reforma’ de descentralizagdo em Mogambique — para efeitos da presente
tese — o arranjo constitucional e institucional, do periodo entre 2018-2020, que resulta na nova
configuracdo do Estado, com a implementagao de drgaos de governacgao descentralizada provincial,
Orgdos de representacdo do Estado na provincia e — uma previsdo a partir de 2024 — 6rgdos de

governacdo descentralizada distrital.

Em outras reflexdes, a ultima reforma de descentralizacdo é o denominado “novo paradigma
da descentralizacdo” (Impissa 2020) em Mogcambique, caraterizada pela alteracdo da “natureza
juridica dos orgdos provinciais e distritais, criacdo de novos 6rgaos e redefinicdo das atribuicdes e

competéncias dos 6rgdos ao nivel provincial e distrital” (Macuacua 2021, p. 667).

O processo de descentralizacdo mocambicano deriva de imposicdes de circunstancias,
nomeadamente exigéncias de investidores internacionais pela degradacdo da situacdo econdmica e
financeira, uma situagdo comum a maioria dos estados subsarianos (Otayek 2007); queda do mundo
socialista, potencial sustento na materializagdo do projeto de estado-nagdo a seguir a independéncia;
e dinamicas internas propriamente, como guerra civil, crise social e de legitimidade do entao Estado
pds-colonial. Este contexto encontraria aliangas no apelo pelas reformas democraticas e de

descentralizagao.

Tendo em linha de conta estes pressupostos, o contexto mostra-se, mais uma vez, elemento
relevante para a leitura desta ultima reforma de descentralizacdo, que resulta de um processo
(a)tipico: arranjos politico-partidarios entre duas partes em contenda, Renamo e Governo, em nome
de consensos nacionais para a estabilidade politica — como parte dos Acordos de Paz e Reconciliagdo

Nacional de Maputo — e aprofundamento da prépria democracia.

O pais estava mergulhado numa instabilidade politica, nomeadamente ataques armados,
particularmente, na regido centro: circunstancias e urgéncias do momento — tanto a busca da paz e

estabilidade politica do pais quanto a proximidade das eleicbes — que levaram a consensos possiveis.

369 Antdnio Pedro Muchanga, deputado da Renamo na AR — IX legislatura [entrevista: 03.11.2022].
370 Sénia Chone, investigadora de politica e descentralizacdo em Mogcambique [entrevista: 30.10.2022].
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Os arranjos institucionais foram motivados pela pélvora. O pais tinha de fazer escolhas: entre
manter a guerra e aceitar o que a Renamo estava a reivindicar. E feito o direito comparado,
foi-se verificar que o que a Renamo estava a reivindicar eram coisas normais em quase todos

cantos do mundo®’L.

Nesta perspetiva, a Ultima reforma de descentralizacdo é determinada pelos seguintes
propdsitos®’%: (1) consolidacdo da reforma democrdtica do Estado; (2) aprofundamento da

democracia participativa; e (3) garantia da paz.

Para as partes diretamente envolvidas nestes arranjos, a ultima reforma de descentralizacao
representa uma evolucdo, quer pelos propdsitos e escolhas tracadas, quer pela relevancia da
descentralizacdo para o pais. Por exemplo, a institucionalizacdo de o¢rgdos de governagdo
descentralizada provincial respondia a reivindicacdo da Renamo relativa a eleicdo de governadores
provinciais. Neste aspeto, a percecdo dos sujeitos de pesquisa é que, do ponto de vista politico, os
acordos e consensos conseguidos entre os principais atores do processo — Presidente da Republica de
Mocambique, Filipe Nyusi, e o entdo lider da Renamo, Afonso Dhlakama — mostraram-se valiosos para

a paz e estabilidade do pais:

Quadro n.2 51: Percegdes sobre a pertinéncia dos consensos politicos de 2018 em Mogambique.

DECLARACAO SUJEITO FUNCAO

“(...). Politicamente, acho que a decisdo foi muito Vice-ministro da Administragao Estatal

. o Inocéncio Impissa AR
bem tomada e muito bem conseguida” (...). P e Fungdo Publica

“(...). O mais importante a realgar, neste exercicio,
¢é a coragem que o Estado mogcambicano teve em
avangar com o processo, com (...) 0s consensos
nacionais da estabilidade politica (...)".

Deputado do partido Frelimo, na

Anténio Rosario Nigui ' pa .
ntonio Rosarlo Niguice Assembleia da Republica, IX legislatura

Deputado do partido Renamo, na
Assembleia da Republica, IX legislatura

“(...). Quem for a ler a constituicdo e as leis, ha de

o L . . ” Antdnio Pedro Muchanga
ver que nao ha coisa mais clara que aquilo (...)".

Fonte: Elaboracgdo proépria.

No plano tedrico, a reforma de descentralizagdo visa, sobretudo, a melhoria da prestacao de
servicos publicos aos cidadaos locais, quer pela proximidade e possibilidades de alocacdo de recursos
com eficiéncia e eficacia, pelas entidades descentralizadas, quer pelo conhecimento concreto da

realidade e participacdo dos préprios cidaddos (Wunsch 1998; Weimer 2012c; Forquilha 2016).

Se reforma do Estado é mobilizada em torno de aprofundamento da democracia, promogao
da estabilidade e paz; se democracia participativa é reconhecimento do papel que comunidades e

cidad3os locais tém na solugao dos problemas respetivos, convertendo o interesse e direito individuais

371 Ver Antdnio Pedro Muchanga [entrevista: 03.11.2022] — resposta 5, pergunta 5, variante “F” — Anexos C.
372 \ler predmbulo da revisdo pontual da CRM — lei n.2 1/2018, de 12 de junho.
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em preocupacdes de todos, é indispensavel que a descentralizagcdo resulte na criacdo de corpos

administrativos com capacidades de resposta as demandas genuinamente locais.

No caso mocambicano, a descentralizacdo é uma espécie de ‘moeda de troca’ pela paz. E um
processo extremamente atrelado a paz e estabilidade politica que negligencia quase que

completamente a componente de prestacdo de servigos publicos em nivel local.

Por exemplo, apesar da criagao de érgdos de governagdo descentralizagao nas provincias, os
cidad3dos tém visto pouco da atuacdo destas entidades descentralizadas relativamente a prestacdo de
servicos. Desde 2020, a primeira experiéncia de coabitacdo entre drgdos executivos provinciais e
6rgaos de representacdo do Estado na provincia é centrada nas disputas de funcdes executivas e, ndao
menos verdade, de ‘protagonismo de importancia’. Praticamente, sem preocupacdes propriamente

com a governacao local — satisfacdo das necessidades coletivas locais.

Neste sentido, a ultima reforma é uma promessa ndo cumprida: do Estado e prdprios drgaos
eleitos. Por um lado, os servigos continuam estruturados da mesma forma ao nivel central, quando, a
partida, deviam ser-lhes alterados a ldgica, na sequéncia das fun¢des que, em teoria, passaram a ser
exercidas no nivel provincial. Por outro, os érgaos eleitos estdo perdidos em si mesmos, concentrando-
se em questdes puramente de papéis pessoais e protocolares do que responsabilidades nos servigos

materialmente de impacto social.

Um dos aspetos mais questionados pelos sujeitos da pesquisa decorre deste esvaziamento de

fungdes na prestacdo de servigos locais pelos 6rgdos de governagao descentralizada provincial:

Quem quer descentralizagdo sem servigos? Um dos aspetos a serem revistos na constituicao,

a ser revista, sdo os objetivos da descentralizagdo. Aqueles objetivos da descentralizagdo,

7

pode-se dizer que sdo nossos, suis generis, mas chocam com o sentido tedrico. Ndo é sé

manter a paz, nio é suficiente, sem servicos3”3.

No caso das autarquias, a situa¢do parece mais grave ainda, uma vez que nao tendo sido
transferidas competéncias e fun¢les setoriais, supostamente, pela fraca capacidade técnica e
financeira locais, os governos locais fazem pouco ou nada em termos de presta¢do de servigos, sendo

criagcdo de governos condenados, desde o inicio, a fraqueza.

A despreocupacdo com a questdo de servicos é cada vez mais consistente, porque interessa

pouco ao préprio poder central a existéncia de entidades descentralizadas capazes e habeis na solucdo

373 \er Sénia Chone [entrevista: 30.10.2022] — resposta 2, pergunta 5, variante “H” — Anexos C.
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dos problemas locais. Como se viu, a falta de autotutela — um exame ou avaliacdo por parte do Estado
central sobre os propdsitos pelos quais descentraliza entidades — ou supervisdo de fortalecimento
institucional, isenta de interesses politico-partidarios, evidencia que a descentralizagdo mogambicana

é incipiente e vazia de substancia material: a prestacdo de servigos publicos aos cidad3dos locais.

Este problema de nao incidéncia da descentralizacdo na prestacao de servicos publicos é
muito mais profundo do que, por exemplo, a tentativa de relaciona-lo a hipotética falta de vontade.
Porquanto um dos aspetos criticos da reforma de descentralizagdao em curso em Mocambique é a falta

de definicdo da racionalidade administrativa.

Para Motta & Bresser-Pereira (1983, p. 22) “um ato serd racional na medida em que
represente um meio mais adaptado para se atingir um determinado objetivo, na medida em que sua
coeréncia em relacdo a seus objetivos se traduza na exigéncia de um minimo de esforcos para se

chegar a esses objetivos”.

No campo politico, Forester (1984) lembra que a racionalidade depende de vdérios aspetos,
nomeadamente contexto em que os atores de politicas publicas se encontram, grau de complexidade,
incerteza, ambiguidade, conflituosidade e urgéncia do processo. Refira-se, os policy-makers estdo sob
pressdo na tomada de decisdo sobre questdes complexas, em pouco tempo, o que limita a sua
capacidade de condugdo de diagndsticos exaustivos, perante rivalidades, lutas de poder e territdrios

em disputa.

No contexto da descentralizagdo, racionalidade administrativa seria coeréncia entre
institucionalizacdo de entidades (administrativas) descentralizadas e atribuicdo de fun¢des e meios
imprescindiveis para uma efetiva prossecucdo dos fins e anseios das comunidades respetivas, neste

caso a satisfacdo das necessidades coletivas locais.

A auséncia da concec¢do da racionalidade administrativa é a parte mais dificil de viabilizagao,
no caso mogambicano, tanto da relagdao entre os niveis central e local de poder quanto da construgao
do préprio Estado. A CRM e demais legislacgdo ndo associa a reforma da descentralizacdo a
racionalidade administrativa virada a prestacdo de servicos publicos, sendo uma orientacdo a

guestdes como aprofundamento da democracia, participacdo e desenvolvimento local.

Enfim, a conce¢do mogambicana de descentralizagdo é de risco permanente, pois,
emprestando as palavras de Cavalcanti (2010, p. 306), exalta “os perturbadores da paz social, os que
provocaram as crises politicas e as lutas econdémicas” (...) sob pretexto da defesa da prdpria

democracia e paz”. Neste sentido, somente a revisdo e definicdo clara do modelo de prestagao de
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servicos localmente permitird a prossecucdo dos propédsitos da reforma de descentralizacdo em
analise: de contrario, sem a mudanca da légica de estruturagdo setorial de servicos publicos, poucos

ou nenhuns serdo prestados pelos governos locais.

7.4. ‘Distritalizacao’: desafios atuais da reforma de descentralizacio em Mogambique

Sem referéncia na literatura, até entdo, o presente estudo parte da conceituacdo do termo
‘distritalizagdo’ para, seguidamente, discuti-lo em base a realidade mogambicana, apresentando seus

contornos no contexto da ultima reforma.

O que aqui se designa como “distritalizacdo” é o processo de eleicdo de érgdos de governacao
descentralizada de nivel distrital, na sequéncia tanto dos termos definidos pelo texto constitucional
guanto pela necessidade da materializacdo dos propdsitos da ultima reforma de descentralizacdo,
nomeadamente consensos da estabilidade politica e aprofundamento da democracia em

Mocambique.

Os acordos saidos das negociagbes de paz — paz sem servigos, como apresentado
anteriormente — resultaram na institucionalizagdo de novas entidades descentralizadas, no caso de
drgaos de governagdo descentralizada provincial e distrital. Estes ultimos, nos termos definidos pela

revisdo pontual da Constituicdo de 2018, com previsdo de sua implementac3o a partir de 202474,

No ambito provincial, a estruturagdo de drgdos de governacao foi duplamente repartida, com

a criacao de:

=  O4rgdos executivos de governagdo descentralizada, sendo, (i) Governador de Provincia
(GP), o cabeca de lista do partido politico vencedor das elei¢des para a Assembleia
Provincial; e (ii) Conselho Executivo Provincial (CEP), que integra o proprio GP, Diretor
do Gabinete do Governador e Diretores Provinciais.

= ¢drgdos de representacdo do Estado na provincia, sendo, (i) Secretario de Estado na
Provincia (SEP), representante do Estado e do Governo central na respetiva provincia,

nomeado pelo Presidente da Republica (PR); e (ii) Servicos de Representa¢do do

374 Na pratica, a institucionalizacdo de entidades descentralizadas distritais passa pela realizagdo das sétimas
elei¢cdes gerais do pais. Um pacote integrado de eleicdo do Presidente da Republica, deputados da AR,
membros das AP e membros das Assembleias Distritais — AD).
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Estado na provincia (SREP), como unidades de representacdo do Governo central na

provincia.

Entretanto, a implementagdo destes arranjos institucionais tem motivado acirrado debate e
guestionamento que colocam nao apenas duvidas ao processo em si, mas também a descoberto uma

espécie de ‘coalizao’ entre atores envolvidos.

Ora, a percecgao é a de que o “novo paradigma” desviou, inclusive, o caminho que a reforma

de descentralizagdo percorrera até aqui:

Tanto mais que o pacote da descentralizagdo que resultou na eleicdo do governador e todo
pacote da descentralizagdo, representou, de alguma forma, um recuo. Veja-se, por exemplo,
os progressos alcangados sobre a eleicdo direta dos presidentes dos municipios, face a esta
revisdo. Hoje, o povo ndo elege um representante, elege um mascarado, um partido, que foi
eleito; ndo é conhecido, ndo é passivel de responsabilizagdo, porque ndo foi eleito (...). O
recuar de uma elei¢do direta para uma elei¢do de lista, quer dizer, que ele ficara condicionado

e capturado pelas vontades politico-partidarias, que ndo permitem que esta pessoa cumpra

com aquilo que foi a promessa no processo de campanha eleitoral®”.

7.4.1. Mudam-se os tempos, mantém-se as vontades

Apesar do esforco para equipard-lo ao sentido da devolugdo, como o que acontece com a
autarcizacdo, o modelo da ultima reforma de descentralizagdo é estruturado numa ldgica e dinamica,

historicamente, conhecidas.

Primeiro, o modelo refor¢ou a tendéncia recentralista para todos os niveis de governagao
local, pela criagdo da figura de representacdo do Estado na provincia, com fung¢des executivas,
retirando-se os poderes ao drgdo executivo de governacdo descentralizacdo provincial propriamente.
Esta légica resultou numa zona de penumbra entre os dois drgdos ao nivel provincial que aprofunda
o carater de tensdo e conflituosidade — carateristico da histéria de descentralizacdo em Mocambique.
Neste caso, a representacdo do Estado na provincia é, simultaneamente, representante do Estado e
do Governo, o que lhe permite o exercicio ndo apenas de fungGes nas areas exclusivas e de soberania
do Estado (defesa e seguranca, justica, cunho da moeda, recursos naturais, fronteiras, entre outras),

mas e sobretudo fun¢des executivas, em nome de governo central.

375 Fernando Bismarque Ali [entrevista: 05.10.2022] — resposta 2, pergunta 5, variante “F” — Anexos C.
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Segundo, o modelo ou “novo paradigma” ndo é coerente aos consensos e acordos alcangados
na (re)negociacdao Governo-Renamo. Na verdade, esse peso extremo para a representac¢ado do Estado
foi uma surpresa para a oposicdo, nomeadamente a Renamo, na mesa da negociacao, depois da
aprovacdo da revisdo constitucional: uma dindmica evidente da contradi¢do entre o definido na
constituicdo, nas leis e nos regulamentos. Esta situacao é justificada tanto pela mudanca de equipas
(de uma equipa mista nas negociacdes de paz para outra equipa na revisdo do pacote legislativo),

guanto pelos interesses politico-partiddrios, impelidos pelo receio dos resultados eleitorais a vista.

Por um lado, as lacunas do processo terdo ocorrido na transposicdo dos compromissos
politicos em pacote legislativo, comecando pela prépria Constituicdo, que viu inscritas certas questdes
gue, posteriormente, tornaram-se criticas. Neste ponto, a perce¢do dos sujeitos de pesquisa é que a
Constituicdo foi tratada de forma programatica, particularmente na questdo das elei¢cGes para érgdos
distritais em 2024, quando deveria pautar-se por uma cldusula condicional, em linha ao principio do

gradualismo da prépria descentralizagdo em curso®"¢[*"’]:

A constituicdo normalmente ndo pode ser programatica. A constituicdo é um documento que,
em principio, ndo pode prever datas. Essa é uma forma legistica meio ndo bem conseguida da
revisdo constitucional. Normalmente, o que devia ter vindo ai é uma cldusula condicional que
diz, a medida, como acontece com o principio do gradualismo, que segundo o qual, a medida
gue as condi¢Ges vao sendo criadas podemos progredir. Normalmente, é este tipo de cldusula
gue se adota e nao clausula programatica. Por isso que agora estamos numa situagao de o que

fazemos em 2024378,

Por outro, o processo de transposi¢do dos acordos e consensos politicos em pacote legislativo

foi alvo de falta de transparéncia e coacdo de uma parte (Frelimo) a outra (Renamo), decorrente do

379

habitual receio de ocupacdo do espaco local pela oposicdo no pais®”®, incluindo a tendéncia de

superioridade do Governo sobre a AR,

Este formato que coloca governador provincial e secretario de estado na mesma circunscricdo,
n3o é o que havia sido proposto nas negociacées. Ele resulta de alguma imposi¢do do partido
maioritdrio [Frelimo], como moeda de troca, no sentido que, como a Renamo propde a eleigao
do governador na provincia, entdo deve haver a figura de secretario de estado. Mas qual é era

o fundado receio? Era de que se mantivesse a proposta inicial, o poder central ndo teria poder

376 Ver Inocéncio Impissa [entrevista: 03.11.2022] — resposta 1, pergunta 5, variante “G” — Anexos C.

377 yer Bernard Weimer [entrevista: 12.11.2022] — resposta 1, pergunta 5, variante “H” — Anexos C.

378 Inocéncio Impissa [entrevista: 03.11.2022] — Ibidem.

379 Ver Arnaldo Francisco Chalaua [entrevista: 01.11.2022] — resposta 3, pergunta 5, variante “F” — Anexos C.
380 \er Antdnio Pedro Muchanga [entrevista: 03.11.2022] — resposta 5, pergunta 5, variante “F” — Anexos C.
236



de interferir na governagdo local. Vamos imaginar que a oposi¢ao ganhasse, como aconteceu
em 1994 ou 1999, em que a Renamo ganhou seis provincias contra quatro da Frelimo (...).

Pensou-se nesta possibilidade?,

Pode-se dizer que o processo envolveu uma espécie de “jogos ocultos” Tsebelis (1998), pois a
aceitacdo pela Frelimo [players] da proposta da Renamo relativamente a eleicio de governadores,
agraciada pela distritalizacao, parecia aos olhos dos observadores, incluindo da prépria Renamo, uma

opcao completamente perdida [subdtima], em meio a sua clareza quanto aos payoffs da aceitacao.

Terceiro, o modelo tem-se revelado ndo apenas uma enorme complexidade, mas também
imaturo e impraticavel. A sua intencdo ou implementagdo ndo toma em consideragdo a questdo de
recursos e, muito menos, a relagdo de coordenacdo interinstitucional em nivel local: provincias,
distritos e autarquias. E uma opgdo preocupada pela criacdo de instituicdes e respetivo aparato
administrativo que, na sua maioria, implica mais dispéndios correntes em detrimento de

investimentos em servicos publicos.

A dinamica saliente aqui — recorrendo a proposta de Lowi (1972) — é de uma politica publica
distributiva, propicia em contexto de descentralizacdo despreocupada no impacto real da sociedade,

sendo apenas com os interesses proprios dos atores politicos envolvidos, no caso Frelimo e Renamo.

7.4.2. “Novo Paradigma” — um tiro que saiu pela culatra

“(..), temos de reconhecer que a Renamo foi enganada (...).”3%2,

O modelo de descentralizagdo em curso [ultima reforma] tornou-se, hoje, na principal linha diviséria
de opinido publica em Mogambique. Significa que o modelo da consolidacdo da reforma do Estado,
aprofundamento da democracia e garantia da paz vem frustrando expectativas de intervenientes
diretos e indiretos, nomeadamente Frelimo, Renamo, sociedade mogambicana e agéncias

internacionais.

Curiosamente, os proprios atores de primeira linha (Frelimo e Renamo) sdo os maiores
contestatdrios dos resultados da reforma em analise, ndo reconhecendo uma empreitada erguida a

lupa de seus supremos interesses.

381 Arnaldo Francisco Chalaua [entrevista: 01.11.2022] — resposta 3, pergunta 5, variante “F” — Anexos C
382 Fernando Bismarque Ali, deputado do MDM na AR — IX legislatura [entrevista: 05.10.2022].
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Por um lado, a Frelimo que ndo apenas cedeu a proposta da Renamo (eleiciao de

governadores), mas e sobretudo coaptou a referida proposta as suas pretensées de manutengao de

hegemonia e controlo territoriais, equacionando novos elementos, nomeadamente Secretarios de

Estado e eleicdo de drgdos descentralizados ao nivel dos distritos — distritalizacao.

No fundo, a prépria Frelimo — revelando uma relativa crise interna e de legitimidade — criou

uma espécie de fragmentacdo da sua estrutura na gestao do processo. Uma situacao que originou o

impasse subsequente contra seus préprios interesses, como expressao, no minimo, da falta de

alinhamento entre suas trés (3) categorias de protagonistas no ‘jogo’ da ultima reforma,

nomeadamente:

A

idedlogos, em resposta a proposta da Renamo, criaram uma extensdo ao processo,
colocando em questdo a eleicdo de administradores distritais a partir de 2024;

legistas, pensando na possibilidade de alguma vitéria de ‘partidos da oposicdo’,
criaram a figura de SEP, como mecanismo de (re)freio aos governadores, retirando ou
reduzindo-lhes competéncias e fun¢des essenciais em nivel local, incluindo o préprio
estatuto de governo local: de Governo Provincial para Conselho Executivo Provincial;
operacionais [comissarios do terreno], mais preocupados e ansiosos com a
possibilidade da perda de poder e, particularmente, seus cargos e beneficios locais,
mobilizaram, organizaram e levaram (a todo o custo) a vitdria completa da Frelimo no

pais.

Por conseguinte, as duas figuras de governacgao ao nivel provincial sdo, respetivamente, SEP e

GP, ambos da Frelimo em todas as provincias. Mas, pelas disposi¢des legais e ou regulamentares

véem-se mergulhados num complexo desafio de governagdo local, o que, hoje, coloca em causa o

modelo e esvazia o sentido da reforma de descentralizagdao em curso.

Agora, como vai ser, entre os camaradas Secretario do Estado e governador, que sdo todos da
Frelimo, no lugar do que se esperava que o governador, por exemplo, fosse da Renamo e o
Secretario do Estado da Frelimo. Portanto, o tiro saiu pela culatra. (...). Muitos governadores
sentem-se burlados, porque eles é que fizeram campanhas e promessas a populagao e, no fim,
guem governa é outra figura. Alids, a comecar pela confusdo dos paldcios (quem deveria ficar
no palacio,) e questdes protocolares (tanto de escoltas e precedéncia protocolar): quando o

PR chega na provincia quem fica ao lado dele, entre governador e Secretdrio do Estado3®.

38 Thomas Selemane [entrevista: 05.11.2022] — resposta 4, pergunta 5, variante “H” — Anexos C.
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Por outro lado, a Renamo — mesmo depois de alcangados os compromissos politicos com sua
contraparte, a Frelimo, e enquanto decorria a respetiva conversdao em pacote legislativo — ndo
permitiu o alargamento do debate, particularmente de outras forgas politicas, na certeza de que
assumiria a governacgao de, pelo menos, seis (6) provincias, onde tinha histérico de éxitos eleitorais,
nomeadamente Sofala, Zambézia, Nampula, Tete, Manica e Niassa. Longe da sua imaginacdo estava a

preocupacao sobre essa eventualidade e o exercicio de esvaziamento de poder eleito pela Frelimo.

E preciso que haja coragem, porque, temos de reconhecer que a Renamo foi enganada {(...). A
Renamo foi enganada, porque estava com fé que havia de ganhar 7 provincias. 0 MDM
apresentou 8 ideias sobre descentralizagdo, e a Renamo recusou de contemplar na pauta esse
nosso pedido. Um dos perigos dessa descentralizagdo foi ndo ter havido um debate inclusivo.
Foi um debate envolvendo apenas duas partes, sempre blindadas, ndo aceitaram, nunca
aceitaram opinides de fora dessa esfera. Porqué? Era para ndo abrir os olhos da proépria
Renamo, que cegamente, acabou permitindo que assim fosse, e o pais estd nesse marasmo.
Qualquer pessoa sabe que o processo foi conflituoso. Houve muitos jogos ocultos: um queria

enganar o outro, e outro ndo quer se abrir para ter outros a seu lado nessa luta®?*,

Portanto, a confusdo governativa que carateriza as dindmicas nas provincias, pelo menos, na
primeira experiéncia de governagdo descentralizada provincial, 2020-2024, resulta deste jogo de
barganhas entre Frelimo e Renamo, cada um preocupado em ‘colocar mais sardinha a sua brasa’,

neste caso, na ocupagdo de mais espacgo politico-governativo no pais.

7.4.3. A (in)viabilidade da distritalizagdo em Mogambique

“(...), é preciso fazer-se uma reflex3o profunda”3%.

Nas se¢des anteriores foi referido que a revisdo pontual da CRM de 2018 estabeleceu a distritalizagcdo
para 2024. No entanto, mesmo antes da sua concretizac¢do, a distritalizagdo tornou-se no aspeto mais
critico e, cada vez mais, questiona-se a sua pertinéncia e viabilidade, mediante a confusa governagao

provincial e autarcizacdo flagelada e progressiva.

Perante dividas do percurso, o debate sobre distritalizagdo em Mogambique origina duas (2)

principais correntes:

38 Fernando Bismarque Ali [entrevista: 05.10.2022] — resposta 2, pergunta 5, variante “F” — Anexos C.
385 Inocéncio Impissa, vice-ministro da Administracdo Estatal e Funcdo Publica [entrevista: 03.11.2022].
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(i) Corrente da inviabilidade da distritalizagdo

Esta perspetiva defende que a distritalizacdo desvirtua o sentido da provincia como unidade
territorial Unica, orientada vertical e horizontalmente aos respetivos distritos. Se a provincia é
constituida pelos distritos, é razodvel que o governador provincial — no cumprimento do seu mandato
e programa de governacdao — nomeie ‘seus’ administradores como garantia de manutencdo de uma

coeréncia territorial e implementacao do programa de governagao para satisfacdo dos cidadaos locais.

Nesta perspetiva, o mais importante é uma efetiva autonomia — administrativa, financeira e
patrimonial — das provincias para que tenham capacidade de mobilizacdo de recursos e promog¢do do

desenvolvimento local. Sé desta forma é que se concorre a materializacdo dos propdsitos da

governacao descentralizada.

Assim sendo, o mais adequado é a reestruturacdo da representacdo do Estado ao nivel
provincial, eliminando a figura do Secretario de Estado e toda maquina burocratica associada — 6rgaos
de representagdo do estado na provincia — para um representante do Estado na provincia com a
assessoria técnica nas fungdes cldssicas e constitucionais do Estado, como defesa e seguranga, moeda,

diplomacia, justica e politica fiscal.

Essencialmente, esta perspetiva incide sobre a verificagdo de condi¢des para a efetividade da
distritalizagdo. Por um lado, aspetos de natureza técnicas, infraestruturais e orgamentais, visando a
sustentabilidade do processo. Por outro, a preocupagao em torno do potencial de esvaziamento de
poder dos drgaos de governagao descentralizada, nomeadamente atribuicdo de competéncias e
exercicio de fungdes, duplicacdo ou sobreposicdo de drgaos e coordenagdo institucional em termos

horizontais.

E com a corrente da inviabilidade da distritalizagdo que se simpatiza, por exemplo, Inocéncio

Impissa, vice-ministro da Administragao Estatal e Fung¢do Publica:

E eu pergunto mais, numa situagdo em que nds avangamos, por hipdtese, para todos os
distritos como autarquias, considerando que todos os distritos ja sdo érgdos descentralizados,
porque precisariamos mais de autarquias? Ha coisas que deviam acontecer ndo em
simultaneo. A decisdo grande que deve ser tomada aqui é paramos ou com &rgaos
descentralizados provinciais, ou paramos sé com os distritos, ou paramos com as autarquias

no modelo em que estamos. As trés coisas ao mesmo tempo, para mim, no s3o possiveis®.

38 |nocéncio Impissa [entrevista: 03.11.2022] — resposta 1, pergunta 5, variante “G” — Anexos C.
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Sintetizando, aqui, a distritalizacdo é invidvel, entre outras, pelas seguintes razdes:

v resulta na proliferacdo de 6rgios de governac3o, em nivel local. Por exemplo, no
caso de um distrito de cidade capital, acredita-se que o nimero total de 6rgaos
seria de sete (7): GP, presidente da AP, SEP, PCM, PAM, Administrador Distrital e
presidente da Assembleia Distrital;

v pressdo sobre os parcos recursos orcamentais e financeiros;

v' perda absoluta dos poderes do GP sobre o territdrio, pois a provincia € o conjunto
dos distritos;

v dificuldades de coordenacdo, particularmente do tipo horizontal entre os érgdos
de governacdo descentralizadas provincial e distrital, uma vez que os érgaos

distritais passardo a ter os mesmos poderes que os provinciais.

(ii) Corrente da viabilidade da distritaliza¢Go

E a corrente que defende a distritalizacdo como melhor caminho a seguir, considerando que,
nas atuais condicdes, existe um tratamento desigual dos cidaddos mocambicanos quanto ao privilégio
da democracia participativa que tem sua maxima expressao no direito de voto. Em outras palavras,
um exercicio democratico baseado simplesmente no modelo ‘bifurcado’ — ou MDR, discutido
anteriormente — de descentralizacdo, em que uns tém direito de votar seus governantes imediatos
(no caso das autarquias) e outros ndo (no caso dos distritos), reproduz a exclusdo e diferencia¢do de

cidaddos: no mesmo territério, uns sdo ‘cidadaos de primeira’ e, outros, ‘cidaddos de segunda’.

Nesta perspetiva, defende-se que sem a distritalizagdo, o pais continuard pelo caminho
desigual de desenvolvimento, com tendéncia a concentracdao de mais recursos e investimentos nos
centros urbanos, onde ha cada vez mais pressdo — resultante da mobilidade ou éxodo rural — pelos

servigos publicos, que sdo escassos ou inexistentes nas zonas rurais, nomeadamente nos distritos.

Esta corrente fundamenta ainda que a proposta da distritalizacdo foi trazida a mesa de
negocia¢do pela Frelimo — como compensagdo e extensdo a proposta da Renamo sobre elei¢ao de

governadores provinciais — que, hoje, é relutante a ideia da sua implementagao.

E na corrente de viabilidade da distritalizacdo que se situa o posicionamento, por exemplo,

de Antdnio Pedro Muchanga, deputado da Renamo:
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(...), para mim, melhor coisa seria fazer a governagdo descentralizagdo distrital, que iria
contemplar toda a populagdo. (...). O propdsito da governagdo descentralizada provincial era
que depois da provincia ndo haveria mais nada |8 em baixo. Depois da provincia vinham
municipios. S6 que os da Frelimo entenderam que eram espertos, inventaram distritos, e os
distritos foram aceites em processo de negociagdes. O que esta sendo dito é que uma vez
escrito na lei tem de ser cumprido. Mas ja estdo a comegar a fazer barrulho, que ndo temos
condigBes. Quem tem de criar condigBes? (...). Se ndo se avangar com elei¢Ges distritais, em

2024, estamos a ferir a Constituicdo (...)%%.

Sobre a corrente da viabilidade encontra-se ainda a ideia de que a distritalizacdo concorre

para uma verdadeira expressdao democratica em Mogcambique, permitindo a oposicdo e grupos de

cidaddos enorme possibilidade de acesso a governacdo a nivel local:

Por que se tem medo do distrito? Porque o distrito é dar, de facto, o poder a oposi¢do. O medo
de distritalizar, na minha opinido, é de dar o poder a oposicdo, e os distritos sdo governos
fortes. A oposigao vai pegar os distritos e nunca mais vai sair de |3. E isso é bom para a

democracia3®,

Em suma, a viabilidade da distritalizagao sustenta-se, entre outros, nos seguintes argumentos:

v" existe um mandato constitucional (incondicional) que determina a concretiza¢do de

orgdos de governacdo descentralizada distrital em Mogambique a partir de 2024;

as autarquias sdo constituidas de governos locais fracos e na sua maioria rurais (45)
que urbanas (25)%;

os distritos tém merecido menos atenc¢do, particularmente nos investimentos em
servigos publicos, embora a maioria da populagdao mogambicana viva em zonas rurais
(distritos) — o que resulta na sobrecarga ocupacional das poucas zonas urbanas;

o modelo de autarcizagao parcial é excludente e menos recomendado para a pratica

e aprofundamento da democracia.

Como se nota, a corrente da inviabilidade esta mais apreensiva com questdes de condicbes

materiais (realidade factica) e preservacdo da substdncia de poder para os eleitos locais,

nomeadamente 6rgdos de governacao descentralizada provincial; enquanto a corrente da viabilidade

387 Anténio Pedro Muchanga [entrevista: 03.11.2022] — resposta 5, pergunta 5, variante “F” — Anexos C.

388 Sonia Chone [entrevista: 30.10.2022] — resposta 2, pergunta 5, variante “H” — Anexos C.

38 De um total de 65 autarquias em Mogambique, apenas 25 sdo relativamente urbanas, particularmente as
cidades capitais (A, B, C) e “secundarias” (D). As restantes autarquias sdo vilas, maioritariamente rurais.
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encontra seus principais fundamentos no comando legal (legalismo), igualdade de tratamento e

inclusdo democratica.

Em ambos os casos, o que fica saliente — tanto para a linha da realidade factica quanto para a
do legalismo — é a preocupacdo continua com a reproducao de drgaos e divisdo de poderes pelos
atores politicos e ndo, necessariamente, um sentido de empoderamento real das comunidades locais.
As duas leituras deixam de lado a necessidade da reestruturacdao do préprio Modelo de Dualidade
Recorrente que sobrevive da preservacdo dos interesses dos ‘velhos conhecidos’ do xadrez politico

mocambicano, reinventando a sua tradicional |dgica bipartidaria.

7.5. Descentralizacao de ‘coalizio latente’: sequéncia ciclica e mecanismos de feedback na

descentralizacio em Mogambique

A “teoria de coalizGes” estd entre os mais prolificos campos da literatura académica da Ciéncia Politica,
nos ultimos tempos, pois seus percursores nao poupam esforcos no estudo — oferecendo valiosos
contributos tedricos e ferramentas para a analise da formagao, manutencdo e colapso — deste tipo de
governos (Aleman & Tsebelis 2011; Abdala 2017; Perlin & Santos 2017; Abranches 2018; Albala &
Reniu 2018).

Abranches (1988, 2018) refere que a frequéncia de coalizGes é reflexo da fragmentagdo
partidario-eleitoral na sequéncia das diferenciagdes socioculturais. Seu pressuposto é que nas
sociedades mais divididas e mais conflituosas, a governabilidade e a estabilidade institucional
requerem a formacdo de aliangas e elevada capacidade de negociagdo. Para Albala (2017) e Albala &
Reniu (2018), as coalizdes governamentais representam acordos entre partidos politicos (incluindo
seus lideres) precedidos de propdsitos particulares (valores positivos ou negativos) compartilhados,

ambicdes comuns de poder, entre outros aspetos.

Ainda que a reforma de descentralizacgdo em Mogambique ndao pressuponha uma coalizdo
governamental, a sua concecdao e operacionalizacdo é resultante de negocia¢des partidarias.
Porquanto os principais atores politicos (Frelimo e Renamo) colocam suas diferencas ideoldgicas e
substanciais (como génese e mecanismos de nacionaliza¢do) a parte, supostamente, em nome do

interesse nacional.

Na pratica, o comprometimento dos partidos Frelimo e Renamo relativamente a

descentralizacdo é impulsionado pelas barganhas associadas ao processo, nomeadamente a partilha
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do poder politico (preferencialmente ao nivel local) e seus derivados — clientelismos, lealdades
partidarias locais, entre outros. A predominacdo, reproducdo e incidéncia desta tendéncia sobre a
reforma em anélise — ao longo do tempo — configura uma espécie de descentralizacdo de ‘coalizdo

latente’ em Mogambique.

Esta coalizdo latente — presente na narrativa de descentralizacdo mogcambicana — é baseada
no que Alexis Vines (2018, 2019) denomina de “projeto de barganhas de elite e acordos politicos”,

gue vém ocorrend