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A partir dos finais dos anos 1980, o debate sobre o Estado na Africa Subsaariana esteve pro-
fundamente associado, num primeiro momento, ao fenémeno das transigdes politicas da épo-
ca, na sequéncia da emergéncia da democracia na maior parte dos paises, e, num segundo
momento, as reformas de descentralizag¢do, concebidas em muitos casos como um meio para
o refor¢o e aprofundamento da democracia. Com efeito, uma vasta literatura desenvolveu-se
mostrando nio s6 a complexidade do processo da institucionalizagdo do Estado no contexto
africano como também os desafios da democratizagio e o impacto das reformas de descen-
tralizacdo (Bayart, 1989; Bowen, 2000; Bratton & Van de Walle, 1997; Chabal & Daloz, 1999;
Chingono, 1996; Daloz & Quantin, 1997; Hall & Young, 1997; Mkandawire, 2001; Rothchild
& Chazan, 1988; Médard, 1991).

No que se refere particularmente a descentralizacdo, num trabalho recente Shandan & Lourei-
ro (2017) consideram que, apesar de a descentraliza¢do ter sido um dos tragos mais marcan-
tes das democracias emergentes em Africa, as repetidas reformas de governos locais tiveram
pouco impacto na resolugdo dos problemas de governagdo. Na realidade, em muitos casos, os
resultados das reformas de descentralizagio tém sido consistentes com a tendéncia de estagna-
¢do e até de recuo da democracia e qualidade de governacio prevalecentes no continente, tal
como mostram, por exemplo, os relatorios do Afrobarémetro e do Ibrahim Index of African
Governance (Mattes & Bratton, 2016; Mo Ibrahim Foundation, 2016).

Quando se analisa as reformas de descentralizagio em curso em diferentes paises da Africa
Subsaariana, constata-se que visam, essencialmente, por um lado, reforgar e aprofundar a de-
mocracia e, por outro, melhorar a provisdo de servigos publicos. Raramente sdo associadas a
gestdo de conflitos. Quando o sdo, os seus resultados néo sdo necessariamente a mesma coisa
em todos os paises. Por exemplo, enquanto em alguns paises como o Ruanda a descentraliza-
¢do parece ter jogado um papel muito importante na manutencio da estabilidade politica (Til-
burg, 2008), em outros paises como o Uganda a descentraliza¢do, de alguma forma, contribuiu

para exacerbar o conflito a nivel local (Schelnberger, 2008).
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Relativamente a Mogambique, as reformas de descentralizagdo tém sido associadas ao pro-
cesso da transi¢do politica dos anos 1990, no contexto do reforco e do aprofundamento da
democracia e melhoria da provisdo de servigos ptblicos. Assim, em 1997 foi aprovado o pa-
cote legislativo concernente as autarquias locais (Lei 2/97), que estabeleceu o quadro juridico-
-legal para a realizacdo das primeiras elei¢des autarquicas em 1998, em 33 cidades e vilas de
Mogambique. Alguns anos mais tarde, o Parlamento aprovou a lei dos 6rgaos locais do Estado
(Lei 8/2003), que desconcentrou uma parte importante das competéncias e fun¢ées do Estado
central para entidades estatais a nivel local (provincias e distritos).

Neste contexto, Mog¢ambique introduzia, assim, um «modelo de descentralizagio a duas velo-
cidades», isto €, um modelo que incorpora, a0 mesmo tempo, uma devolugdo para um espago
limitado do territ6rio (descentralizagdo politica) e uma desconcentra¢do de fungdes e compe-
téncias para os escaldes locais do Estado (descentralizagdo administrativa). Denotando, por
um lado, a dificuldade das elites politicas no poder em romper com o paradigma de governa-
¢do vigente no periodo monopartidario e, por outro, uma certa contradi¢io no processo da
implementacdo do pacote das reformas, o modelo foi gerando conflitos, que se agudizaram ao
longo do tempo (Weimer, 2012; Weimer & Carrilho, 2016).

Com a eclosido do conflito armado no periodo que se seguiu as elei¢oes gerais de 2014, a des-
centralizacdo passou cada vez mais a estar associada ao processo da resolugdo do conflito. Na
realidade, os resultados eleitorais, de alguma forma consistentes com o padrdo do voto desde
as primeiras elei¢oes multipartidarias de 1994, vieram revelar, mais uma vez, que Mogambique
é uma sociedade politicamente heterogénea. Trata-se de uma heterogeneidade que, desde a
independéncia, ndo tem sido devidamente tomada em conta no processo da construgdo do
Estado. Pelo contrério, a histéria da constru¢do do Estado p6s-colonial em Mogambique tem
sido marcada pela negacio da heterogeneidade e das diferencas’.

A descentralizacio, neste contexto, surge ndo s6 como um mecanismo importante que pode
conduzir ao aprofundamento da democracia e ao melhoramento na provisdo de servicos
pulblicos mas também, e sobretudo, como um mecanismo fundamental de integragido da he-
terogeneidade e das diferengas no processo da constru¢do do Estado e na minimizagdo da
ocorréncia da contestacdo violenta do Estado. Mas em que medida o actual processo de des-
centralizacdo, em curso no Pais desde os anos 1990, responde ao problema da construcdo do
Estado, numa perspectiva da integragdo das diferencas e da heterogeneidade? Em que medida
a descentralizacdo pode jogar um papel relevante na gestdao do conflito politico em Mogam-
bique? De que modelo de descentralizagio precisa o Pais para fazer face a diferentes tipos de

clivagens presentes na sociedade mogambicana?

1O exercicio da construgdo do Estado-nagio no periodo p6s-independéncia, baseado na ideologia da construgdo do «ho-

mem novo» e da unidade nacional, tomou, em grande medida, as diferengas como uma ameaca. Por isso, muitas vezes, as
diferengas e a heterogeneidade foram combatidas abertamente.
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Com base em pesquisas anteriores, este artigo procura responder as perguntas acima coloca-
das, argumentando que, numa sociedade heterogénea e dividida como Mogambique (Lijphart,
2008), a descentralizagdo pode desempenhar um papel relevante na integracdo das diferencas
no processo da constru¢do do Estado, reduzindo assim o potencial de conflito violento. Isso
na medida em que, ao devolver o poder para o nivel local (provincias e distritos), a descentra-
lizacdo favorece a partilha do poder e aumenta a possibilidade dos diferentes partidos politicos
de participarem no processo da construcio das institui¢oes. O artigo desenvolve o argumento
em duas partes. Na primeira parte, o texto olha para o processo da constru¢do do Estado no
periodo pés-colonial, procurando identificar clivagens importantes que estruturam o conflito
violento e a configuragdo do campo politico. Analisar as dindmicas do processo da constru-
¢do do Estado no periodo pés-colonial é um exercicio crucial para compreender o papel e
o sentido da descentraliza¢do no contexto da gestdo do conflito politico em Mogambique;
na segunda parte, a atengdo é focalizada nas reformas de descentraliza¢do em curso no Pais
desde os anos 1990, interrogando a sua relevancia para a gestdo do conflito e manutencio da

estabilidade politica.

0 PROCESSO DA CONSTRUCAO DO ESTADO NO PERIODO

POS-COLONIAL: CLIVAGENS, CRISE E VIOLENCIA POLITICA

Na sequéncia da interdi¢do pelo regime colonial portugués de qualquer actividade politica de
contestagdo, 0 movimento nacionalista mogambicano emergiu a partir do estrangeiro, nomea-
damente dos territorios britdnicos vizinhos, tais como Tanganyika, Nyassalandia e Rodésia,
onde havia movimentos independentistas por volta dos finais dos anos 1950. Com efeito,
vdrias associagdes e formagoes politicas foram fundadas por expatriados mogambicanos, no-
meadamente a TMMU (Tanganyika Mozambique Maconde Union), a MAA (Mozambique
African Association), a MANU (Mozambique African National Union), entre outras, criadas
no Tanganyika em 1958, 1960 e 1961, respectivamente, por imigrantes mogambicanos idos,
sobretudo, da regido norte de Mogambique (Cahen, 1999: 32-36); UNAMI (Unido Nacional
de Mogambique Independente), fundada no Nyassalandia em 1961 por expatriados originarios
da regido de Tete; e a UDENAMO (Unido Democratica Nacional de Mogambique), criada
na Rodésia do Sul em 1960 por imigrantes da regido centro de Mocambique, nomeadamente
do antigo distrito de Manica e Sofala (Brito, 1988; Hall & Young, 1997). Como é que essas

associacoes e formagdes politicas se desenvolveram nos anos subsequentes?

CONSTITUICAQ DA «FRENTE», UNIDADE NACIONAL E O DESAFIO
DA INTEGRAGAQ DAS DIFERENCAS

Com a independéncia do Tanganyika em 1961 e o apoio de Julius Nyerere, as diferentes forma-

¢oes politicas acima mencionadas constituiram-se numa frente comum — Frente de Libertacdo
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de Mocambique (Frelimo) — , sob a direc¢do de Eduardo Mondlane, que se tinha juntado a
Udenamo dias antes da constituicio da «Frente» (Cahen, 1999; Brito, 1991). Dada a recusa
do regime colonial portugués em considerar qualquer possibilidade de negociacbes com vista
a autodeterminagio, a Frelimo, no seu primeiro congresso em 1962, decidiu equacionar todo
o tipo de solugio para a independéncia, incluindo a luta armada. Foi neste contexto que, em
1963, um ano depois da fundacio da Frelimo, um primeiro contingente de 250 elementos
seguiu para a Argélia com a finalidade de receber treinos militares.

Desde a sua fundagio, a Frelimo adoptou o ideal da unidade nacional como um dos pilares
mais importantes do seu discurso politico, particularmente na sua luta pela independéncia.
Tido como um elemento crucial na mobilizacio de mocambicanos de diferentes quadrantes, a
unidade nacional foi considerada como tendo jogado um papel importante na luta contra o re-
gime colonial portugués. Aligs, a propria fundagdo da Frelimo € oficialmente apresentada como
fusdo de grupos politicos precedentes e, por conseguinte, como a materializacio da unidade
nacional (Brito, 2016). Todavia, € importante referir que, desde os primeiros anos da sua exis-
téncia, a Frelimo estava longe de representar a sintese de interesses das diferentes formagdes
politicas que tinham aderido a «Frente». Com efeito, como Brito (1988) sugere na sua analise
sobre a génese da Frelimo, contrariamente ao que muitas vezes se pretende apresentar, a «fu-

sdo» na origem da Frelimo foi

mais simbdlica do que real e o papel principal no crescimento e na afirmacio do movimento antico-
lonial mocambicano coube a uma geracdo de militantes nova que, nio tendo pertencido a nenhuma
das formagoes politicas precedentes, se juntaram entdo @ Frelimo (...) (Brito, 1988:16).

De facto, 2 medida que 0 movimento se foi afirmando no terreno, particularmente depois do
desencadeamento da guerra anticolonial em 1964, as clivagens politicas no seio da «Frente»
foram-se acentuando cada vez mais e muitos dos lideres das formagoes politicas precedentes,
que estiveram na origem da «Frente», abandonaram a Frelimo alguns anos mais tarde e tenta-
ram, sem sucesso, reconstituir as suas antigas formagdes politicas (Brito, 1991: 64-69).

A histéria do nacionalismo mogambicano ainda é muito pouco estudada. Todavia, as poucas
pesquisas desenvolvidas nessa drea mostram que, para além da narrativa da arquitectura da
unidade nacional, existe uma dindmica marcada por conflitos e l6gicas de estigmatizacio e
dificuldade de convivéncia com a diversidade. Na realidade, quer a tentativa de reconstitui¢do
das forgas politicas anteriores a criagdo da Frelimo, em meados dos anos 1960, quer o surgi-
mento de grupos politicos, na véspera da independéncia, com a pretensdo de concorrerem
com a Frelimo, cristalizam a existéncia de clivagens politicas profundas no seio da sociedade
mocambicana e a diversidade de um povo com histérias e trajectérias locais diferentes (For-

quilha, 2006, 2014). Ora, essas clivagens politicas, conflitos e 16gicas na origem da constitui¢io
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e do funcionamento da Frelimo v@o agudizar-se nos finais dos anos 1960 e comegos dos anos
1970 — os anos da crise interna do movimento — e estruturar o processo da construcdo das
institui¢oes no periodo p6s-colonial. Foi um processo acompanhado por um discurso de exal-
tacdo da nagdo, em detrimento dos grupos étnicos e das respectivas diferencas.

Assimilada 2 ideia de perigo para a unidade nacional, a diversidade, particularmente aquela
expressa pelos grupos étnicos, era assumida pelas liderangas politicas mais como folclore do
que propriamente como um elemento fundamental no processo da constru¢do do Estado. A
este propdsito € interessante constatar como a Frelimo via a questfio das tribos e dos grupos

étnicos em Mogambique:

A Frelimo é uma orgamzagdo politica nacionalista composta por membros de todas as partes de
Mogambigue. Portanto, ela reconhece a existéncia de tribos e grupos étnicos. A nacdo mocambicana,
como a mator parte das nagies do mundo, é composta por pessoas com diferentes tradicies e culturas,
mas unidas pela mesma existéncia histdrica e tendo os mesmos objectrvos politicos, econdmicos e so-
ctats, engajadas na mesma tarefa sagrada, aquela de lutar pela sua hbertagdo. Isso explica-nos que
a tribo e 0 grupo étnico, ndo obstante terem uma existéncia real, deixam de ser entidades politicas,
econdmicas ou sociass. A histdria jd uniu os seus interesses nesses dominios (Frelimo apud Brito,
1991: 180).

Neste contexto, os grupos étnicos e tudo o que a eles estivesse associado, como, por exemplo, a
organizagdo social e politica, eram ndo s6 pouco relevantes como também uma ameaca para a
implementac@o do projecto modernizador e de unidade nacional. Assim, mais do que exaltar
e valorizar as diferengas entre os grupos étnicos, a orientac¢do politico-partidaria defendia res-
saltar as similitudes entre os diferentes grupos. A educacio era chamada a desempenhar um
papel fundamental em todo este processo. Samora Machel, no seu discurso alusivo a segunda
conferéncia do Departamento de Educagio e Cultura (DEC), colocava o assunto nos seguintes

termos:

Uma das primeiras preocupagies que a educacio deve transmitir € da unidade do povo. O colo-
nialismo procurou acentuar todas as drvisoes étnicas, linguisticas, religiosas, culturass que podiam
existiy entre a populacao mogambicana. Por outro lado, a educacdo tradicional, exaltando o culto
da comunidade linguistica a que a pessoa pertence, inculcou-lhe uma atitude de desprezo, por
vezes mesmo de ddio, em relagdo as outras comunidades. No nosso ensino devemos fazer ressaltar
a similitude de situagies existentes entre toda a populacdo mocambicana (...). O regionalismo, o
tribalismo, a atitude de desprezo para com as outras comunidades, resultam da ignordncia, do
desconhecimento de outros valores (Machel, 1974: 37-38).
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O projecto sociopolitico da constru¢do do Estado pos-colonial pretendia, assim, ser glo-
bal no sentido de que se propunha transformar radicalmente nio s6 as mentalidades mas
também as préprias relagdes sociais, com vista 4 constru¢do do <homem novo» e de uma
nova sociedade, sob a direc¢do da Frelimo, enquanto partido de vanguarda (Meneses, 2015;
Cahen, 1987; Brito, 1991).

Desde o inicio do processo da luta anticolonial, o papel da Frelimo no processo libertador e
na implantacdo do projecto de transformacio da sociedade mogambicana estava visivel ndo
s6 nos discursos politicos das liderancas como também nas praticas politicas presentes sobre-
tudo nas zonas libertadas. Com a independéncia do Pais, em 1975, esse papel reforgou-se e
ficou plasmado na Constituicdo da Republica, passando o Estado a ser concebido como um
instrumento ao servigo da revolucdo. Ora, isso teve implicagdes concretas na relagio entre o
partido e o Estado no periodo pés-independéncia. Alids, no programa da Frelimo apresentado
no 3.° congresso do partido, a relagdo entre o Estado e o partido aparece claramente definida

nos seguintes termos:

No @mbito do Estado, a tarefa do Partido € a destruigido do estado colonial e a criagdo de um novo
11po de aparelho de estado que reflicta, nas suas estruturas e nas suas actividades, os interesses das
largas massas laboriosas. O Estado € o principal instrumento para a materializagdo da politica re-
voluctondria do Partido. Por 1550, 0 Partido dirige e ortenta todas as actividades do Estado. O papel
dirigente do Partido, em relacdo ao Estado, consiste no seguinte: (...) ) o Partido traca as linhas
de orientagdo fundamentars de desenvolvimento em todas as esferas da vida social. Essas linhas de
orientagdo reflectem-se nas leis do Estado. As leis do Estado exprimem assim a aplicagdo pritica
das directrvas do Partido; ¢) o Partido cria condicoes para que, em todos os drgdos do Estado, se
constituam organizacoes do Partido, para af assegurarem a aplicagio da linha politica do Partido;
d) o Partido mobiliza e forma, politica e tecnicamente, quadros leats ao Partido para ocuparem
postos no apareltho do Estado (...). A Repiiblica Popular de Mocambigue é um Estado de ditadura
democritica revoluctondria dos operdrios e camponeses. Ela exerce o seu poder contra os inimigos do
Povo, o5 capitalistas, contra o imperialismo e os seus agentes, e no interesse da protecgio e defesa das

conquistas revoluciondrias e da soberanta e integridade territoriass (Frelimo, 1977: 28-29).

O papel central da Frelimo no processo da construgio e transformagio da sociedade mog¢am-
bicana definido no 3.° congresso do partido, em 1977, permaneceu praticamente inalterado
nos anos subsequentes e moldara a relacio que a Frelimo vai manter com o Estado, incluindo
no periodo multipartidario (Forquilha, 2014). Isso, associado a questdo da consolida¢do da
unidade nacional, plasmada na Constitui¢io da Republica, dificultou a tomada em considera-
¢do das diferengas no processo da construcdo do Estado e, por via disso, reavivou as clivagens

étnicas, regionais e politicas abafadas em nome da revolugio e da construcdo do Estado-nacio.
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CLIVAGENS ETNICO-REGIONAIS, CONFLITO E VIOLENCIA POLITICA:

QUE RELACAQ?

Embora a referéncia a luta contra o tribalismo, o regionalismo e o racismo fosse uma constante
nos discursos politicos das elites dirigentes da Frelimo, desde os primérdios da luta anticolo-
nial, o processo da construgdao do Estado revelou, mais tarde, a relevancia de questdes étnicas
no contexto da reivindica¢do do acesso ao poder politico por parte de determinados grupos
de fora e de dentro da Frelimo. O posicionamento dos antigos combatentes expresso numa
carta dirigida a quatro membros do bureau politico do partido (Joaquim Chissano, Alberto
Chipande, Armando Guebuza e Mariano Matsinha), em Outubro de 1986, poucos dias depois
da morte de Samora Machel, ilustra sobremaneira este facto, ao deixar clara a necessidade de
se estabelecer o critério da originalidade como sendo fundamental para a ocupacio de cargos
de direc¢do no partido e no Estado.

Com efeito, passando em revista a situacdo de crise que assolava o Estado nessa altura e que
estava cristalizada pela guerra civil, fome, miséria, etc., os antigos combatentes, na sua carta,
classificavam os mogambicanos em duas categorias importantes: mogambicanos originais
(de gema), basicamente negros, e mogambicanos ndo originais (brancos e indianos). A carta

comega e continua nos seguintes termos:

(...) nds, antigos Combatentes ¢ fundadores desta Repitblica, seguros e intransigentes na busca
da Paz, Progresso e Prosperidade para a nossa Pditria, dedicamo-vos esta mensagem por oca-
sido da morte prematura do Primeiro Presidente desta Repitblica (...). Compatriotas: O momento
langa o mator desafio (...). Estamos confrontados com a realidade soctoecondmica do nosso pais:
problema econdmico; a guerra prevalecente: problema politico-militar; o nosso posicionamento face
a libertagio da Africa Austral (Africa do Sul e Namibia)... Compatriotas: Devemos analisar séria
e profundamente a questao governamental (...). Nao nos enganemos mais. A experiéncia tida fala
por si. Esta é sem dividas, a formula pela qual hoje cada um deve enfrentar o problema governa-
mental, o problema do poder politico (...) E altura de dizermos que o poder politico, em qualquer
Sociedade-Estado, Sociedade-Nagdo deste planeta ¢ algo sagrado. Achamos que o critério de origr-
nalidade e naturalidade deve ser tido em conta na esfera do poder politico (...) Por isso diremos que
0 Governo deve representar a maioria desta Patria. Deve representar aqueles que, de facto, foram
os destinatdrios da colomizagao (...). Achamos que no Governo Central (Conselho de Ministros) a
representatividade de cada uma das provincias é fundamental e estabilizadora. Deve-se evitar, no
Governo Central, a concentracdo desproporcional de membros de uma iinica Provincia, o que leva
a tnsinuar problemas de ordem tribal e regional. Achamos que, tomando-se essa medida, destrii-se

o conflito Sul-Norte (Antigos Combatentes, 1986: 1-4).
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E importante lembrar o contexto em que a carta dos antigos combatentes acima menciona-
da foi escrita: poucos dias depois da morte de Samora Machel, enquanto se aguardava pela
reunifo do Comité Central da Frelimo, que iria indicar o novo Presidente da Repiblica e, por
via disso, a formagdo do novo governo. Além disso, Mogambique enfrentava uma grave crise
econdmica e politico-militar. Com efeito, o Pais estava num processo bem avancado visando
o inicio do programa de ajustamento estrutural, financiado pelo Banco Mundial e pelo Fundo
Monetario Internacional. No plano politico-militar, a guerra civil tinha atingido o seu auge,
com a Renamo a ocupar grande parte do territério nacional, estando o Estado praticamente
confinado as zonas urbanas e poucas vilas do Pais.

Um outro assunto que a carta dos antigos combatentes aborda com frontalidade é a guerra
envolvendo o Governo da Frelimo e a Renamo. Contrariando todo o discurso oficial da épo-
ca, que via a guerra como sendo movida unicamente por factores externos, nomeadamente a
correlagio de forgas no contexto da geopolitica regional, o que conferia 4 guerra o caracter
meramente desestabilizador, os antigos combatentes sublinham a necessidade de olhar para os
factores internos da guerra. Ora, isso representava uma mudanga significativa na maneira de
abordar o conflito armado (Brito, 2016). Neste contexto, na carta, a Renamo surge, antes
de mais, como um grupo de mogambicanos cujo papel na solu¢do do conflito era crucial. No

dizer dos antigos combatentes:

Um outro ponto, Compatriotas, é o problema da guerra. Teremos que encontrar solucdo para este
problema se quisermos ter o nome de filhos deste Povo (...). Tenhamos a coragem suficiente para
enfrentar a guerra. E chegado o momento de abrirmos vdrias frentes para solucionar o problema.
Procuremos nds, antigos combatentes, acestar que, no campo de batalha, frente a frente estio mo-
cambicanos. A isto se chama Guerra Civil. Vejamos que a Africa tem a sua propria Historia. Se se
tratar de poder, procuremos resolvé-lo, mas nao nos devem cegar. Nio devemos internacionalizar o
conflito como forma de soluciond-lo. S0 serd adiar o problema e perder tempo (...). Os problemas na-
clonass (internos) ndo devem ser exportados para a arena internacional. Enquadrar a guerra, pura
e simplesmente, no contexto da Afyica Austral: Africa do Sul, Angola, Namibia, pode induzir-nos
em erro (...). Compatriotas: Antes de terminarmos gostariamos de dizer mais qualquer coisa sobre
a guerra. Trata-se simplesmente dum ponto de vista, uma proposta. Achamos que para se por
Jfim & guerra devemos criar condigoes para a reconciliagdo (...). Enviarmos pessoas para explorar
para_junto dos mocambicanos da Renamo se eles sao capazes de fazer o que propomos (...): nds
da Frelimo vamos excluir completamente os mocambicanos ndo origindrios do poder politico, poder
econdmico e poder militar (...). Ndo se trata de discriminacdo. Consiste simplesmente em utilizar o
critério da originalidade, que se aplica em muitos paises do mundo (...). O que queremos junto da
Renamo é o seguinte: se existem mocambicanos ndo origindrios, esses ndo devem ter acesso ao poder

politico ou militar. Num provivel acordo entre a Frelimo e a Renamo, devem os mocambicanos néo
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origindrios que estdo na Renamo ficar conscientes de que ndo deverdo participar nas conversagies e
num possivel governo de reconciliacdo. O governo que se formar a partir da Frelimo e da Renamo

$0 serd exclustvamente de mocambicanos origindrios como atrds explicamos (Antigos Combatentes,

1986: 5-7).

A redugio do conflito politico-militar a uma mera guerra de desestabilizacio dificultou duran-
te muito tempo a busca de uma solugio negociada directamente com a Renamo, num quadro
de formagdo de um eventual governo de reconciliagdo. Neste contexto, as posi¢cdes assumidas
pelos antigos combatentes relativamente a matéria da guerra representavam uma ruptura sig-
nificativa com a posi¢io oficial do Governo em relagdo ao conflito politico-militar.

Grupo extremamente influente dentro da Frelimo e na vida politica do Pais, os antigos com-
batentes trouxeram na sua carta assuntos que raramente eram discutidos com a devida fron-
talidade, nomeadamente a necessidade da tomada em conta de aspectos étnico-regionais no
acesso ao poder politico, facto que, em grande medida, punha em causa todo o discurso oficial
da Frelimo da luta contra o tribalismo, o regionalismo e o racismo.

A categorizagido dos mocambicanos em originais (negros) e ndo originais (brancos e indianos)
e a necessidade do uso do critério da originalidade para o acesso aos cargos de direcg¢do no
partido e no Estado, por um lado, e, por outro, a questdo da necessidade da representatividade
de cada uma das provincias de Mocambique no Governo central (Conselho de Ministros)
como factor de estabilidade e garantia do desaparecimento do que os antigos combatentes
chamaram «conflito Sul-Norte» cristalizavam clivagens étnico-regionais nio s6 no seio da Fre-
limo como também na sociedade mogambicana em geral. Essas clivagens foram durante muito
tempo reprimidas e escamoteadas por razdes ideolgicas, ainda que a sua influéncia sobre o
funcionamento do Estado e do partido fosse cada vez mais visivel®.

Para aquilo que nos interessa neste artigo, a carta dos antigos combatentes cristaliza a rele-
vancia da dimensdo étnico-regional no processo de construgdo do Estado no periodo pos-
-colonial e permite, por um lado, desconstruir o discurso da Frelimo em relagdo 2 luta contra
o tribalismo, regionalismo e racismo e, por outro, entender a complexidade e heterogeneidade
da sociedade mogambicana.

E interessante a mengdo do conflito Sul-Norte feita pelos antigos combatentes na sua car-
ta. Embora seja um assunto ainda tabu e visivelmente colocado de uma maneira simplista
na carta, na verdade trata-se de uma questio de fundo que, de alguma forma, estd presente na
histéria do proprio nacionalismo mog¢ambicano, com destaque particular para a crise interna da

Frelimo dos finais dos anos 1960, opondo a ala «revolucionaria» & chamada ala «reaccionaria».

2 E importante notar que, mais de 25 anos depois, o Presidente Armando Guebuza, particularmente no seu segundo mandato

(2010-2014), retomou e instrumentalizou a categorizagdo dos mog¢ambicanos em originais (mogambicanos de gema) e ndo
originais, facto que mostra a persisténcia dessas clivagens.
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No seio da propria Frelimo, esse conflito era visto por alguns grupos como opondo, em tltima
andlise, as elites politicas oriundas do Sul aquelas oriundas do Centro e Norte de Mogambi-
que®. Aligs, Urias Simango, vice-presidente da Frelimo e um dos membros do triunvirato que
liderou 0 movimento depois da morte de Eduardo Mondlane, no seu célebre texto sobre a
situagdo sombria na Frelimo, nos finais dos anos 1960, fala do assunto sem tabus nos seguintes

termos:

Existe [na Frelimo] um _forte sentimento de sectarismo, regionalismo e tribalismo (...). Em _fins
de Feveretro e comecos de Margo deste ano [1969], depois da morte do Dr. Mondlane, anterior
presidente da Frelimo, algumas pessoas oriundas do Sul do pass... trveram vdrios encontros... Estu-
daram as circunstincias que envolveram a morte do Dr. Mondlane como membro da sua tribo, e
a questio de quem o teria matado... Discutiram também a forma de defenderem e salvaguardarem
os interesses da gente do Sul (...). Desde 1966 tem havido a tendéncia de um grupo — infelizmente
composto por pessoas do Sul (...) — se reuntr sozinho, tomar decisies e tmpd-las a outros por vias de
mantpulagies (...). Devemos entender que ndo hd nenhuma tribo em Mocambique que € superior
a outras. Estamos a lutar de modo a eliminar a superioridade rdcica do branco ou o direito de
um dado grupo oprimir e explorar outros grupos. Todas as tribos devem merecer igual tratamento,
oportunidade e direitos, agora durante a luta, e deposs da independéncia. Isto nio se pode entender
como uma guerra ou discriminagdo contra pessoas do Sul, mas uma luta contra o tribalismo ou
grupos que fatalmente podem desunir-nos e estabelecer perpétuas contradicoes entre nds. Quando
Jalamos sobre o grupo do Sul € necessdrio dizer com muita énfase que sdo alguns elementos de Gaza!
(Stmango, 1969: 5.p.).

O facto de grande parte dos dissidentes da Frelimo (voluntariamente ou via expulsdo), ndo s6
durante a luta anticolonial como também nos primeiros anos da independéncia, terem sido
elites politicas oriundas do Centro e Norte do Pais (Cabrita, 2000; Igreja, 2015) alimentou e,
de alguma forma, exacerbou clivagens baseadas na pertenca étnico-regional, no contexto do
acesso ao poder politico, no dmbito da construgio do Estado p6s-colonial. Aspecto secun-
darizado e muitas vezes negligenciado nas andlises do processo politico mogambicano, as
clivagens acima mencionadas jogam um papel importante na dindmica da violéncia politica
e na consequente estruturagdo do campo politico e do padrdo do voto nos Gltimos 20 anos.

Voltaremos a este assunto mais adiante.

3 Para uma discussdo mais aprofundada da crise interna da Frelimo nos finais dos anos 1960, ver Brito (1991); Hall & Young
(1997); Bowen (2000).
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DINAMICAS DA VIOLENCIA POLITICAE A ESTRUTURACAG DO CAMPO POLITICO

NO PERIODO POS-INDEPENDENCIA

O fim da guerra anticolonial em 1974 nio significou necessariamente o fim da violéncia politi-
ca. Com efeito, tendo-se tornado independente num contexto regional extremamente contur-
bado, marcado pela presenca de regimes minoritarios brancos na antiga Rodésia e na Africa do
Sul, hostis a0 Governo da Frelimo, Mocambique comegou a enfrentar agressdo militar movida
pela Rodésia (Cabrita, 2000; Hall & Young, 1997). Nessa altura, havia muitos mogambicanos
na Rodésia, ligados particularmente ao antigo regime colonial portugués, que tinham fugido de
Mogambique, na sequéncia da independéncia do Pais. Alguns desses mogambicanos foram re-
crutados e treinados em 1977 pelos servigos secretos rodesianos (CIO), visando desestabilizar
Mogambique, dando origem ao estabelecimento do MNR (Resisténcia Nacional Mogambica-
na). Com efeito, dois anos mais tarde, em 1979, elementos do MNR levavam a cabo acgdes
militares a partir da regido centro de Mogambique, nomeadamente nas provincias de Manica e
Sofala. Quando o Zimbabwe se tornou independente em 1980, o regime de apartheid da Africa
do Sul substituiu a Rodésia no apoio ao MINR (Cabrita, 2000; Hall & Young, 1997). Todavia,
a guerra, que comecou por ser uma simples agressdo nos finais dos anos 1970, transformou-
-se numa guerra civil a partir do inicio dos anos 1980, na medida em que o conflito ganhou
uma forte dimensdo interna ao exprimir importantes clivagens sociais e politicas da sociedade
mogcambicana.

Foi neste contexto que a Renamo comegou a mobilizar, recrutar e treinar jovens mogambi-
canos, particularmente das zonas rurais, para lutar contra as politicas do Governo da Freli-
mo. Como Legrand (1995) sublinha, nos anos 1980, a Renamo conseguiu ter um forte apoio
das populagbes rurais em algumas regides do Pais. Este apoio foi impulsionado sobretudo
pelas politicas rurais do Governo da Frelimo (Geffray, 1990; Cahen, 2002). Essas politicas,
num certo sentido, ndo trouxeram mudangas significativas para as zonas rurais, alimentando
o sentimento de exclusdo por parte dos camponeses relativamente aos beneficios vindos do
Estado (Legrand, 1995: 138-139). E importante referir que as politicas da Frelimo eram uma
consequéncia da sua visdo sobre o que Mocambique independente deveria ser: um Estado-
-nacdo moderno assente no pilar da unidade nacional. Muito influenciada pela sua trajectéria
de «Frente» libertadora e, mais tarde, de partido de vanguarda, a visio de um Mogambique
moderno e unido vai moldar significativamente a maneira como a Frelimo vai lidar, por um
lado, com a questdo da diversidade politica, social e cultural do Pais e, por outro, com a des-
centraliza¢do no contexto da democracia multipartidaria. Mas qual era a natureza da guerra?
Até aos anos 1990, havia uma forte controvérsia entre os estudiosos sobre a natureza da vio-
léncia politica em Mogambique. Com efeito, a literatura sobre a rebelido armada levada a cabo
pela Renamo em Mocambique podia ser classificada, grosso modo, em duas categorias: por

um lado estavam os trabalhos de autores tais como Gersony (1988), Minter (1994), Nilsson
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(1990), entre outros, que, insistindo sobre a natureza das origens e apoios externos da Renamo
(Rodésia e Africa do Sul) e das atrocidades cometidas pela guerrilha contra as populagdes civis
e infra-estruturas econémicas, reduziam a Renamo a um movimento ao servigo de regimes
brancos da regido para desestabilizar o Estado mogambicano. Fazendo eco do discurso do
Governo da Frelimo, estes autores sublinhavam, assim, que a Renamo era apenas um grupo
de bandidos armados, desprovido de qualquer tipo de projecto e discurso politicos e o conflito
ndo era mais do que uma guerra de desestabilizacdo; por outro lado, havia trabalhos de autores
tais como Geffray (1990), Geflray & Pedersen (1988), Legrand (1995), Cahen (2002), entre
outros, que, apesar de admitirem as origens externas da Renamo, levaram as suas analises mais
longe identificando uma série de elementos explicativos da dindmica interna, que estiveram na
origem da constituigdo da base social da guerrilha e, por conseguinte, considerando o conflito
como uma guerra civil. Trata-se de u ma dindmica interna que vai marcar profundamente a
estruturagdao do campo politico a partir dos anos 1990.

Com o fim da guerra civil em 1992 e a realizacio das primeiras elei¢goes multipartidarias em
1994, as clivagens étnico-regionais acima mencionadas ganharam uma expressdo politica im-
portante, tal como a geografia do voto tem vindo a mostrar. Com efeito, embora ndo se possa
falar de um voto étnico (Brito, 1995), os resultados eleitorais, desde 1994, tém estado a revelar
um claro apoio étnico-regional, particularmente para os dois principais partidos politicos, no-
meadamente a Frelimo e a Renamo — os dois ex-beligerantes da guerra civil. Assim, enquanto
a Frelimo goza de um apoio consideravel na regido sul e no extremo norte do Pais, a Renamo
tem conseguido o seu principal apoio eleitoral na regido centro e em algumas partes da regido

norte do Pais, tal como se pode constatar a partir dos Graficos 1 e 2.

GRAFICO 1: DISTRIBUICAQ DO VOTO PELOS CIRCULOS ELEITORAIS NAS ELEICOES DE 1994
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Nas primeiras eleigdes multipartidarias, em 1994, a diferenga percentual entre os dois ex-
-beligerantes foi de aproximadamente 7%, tendo a Frelimo conseguido 44,3% e a Renamo
37,8%. Estes resultados, em grande medida, foram surpreendentes para a maioria dos obser-
vadores, devido, sobretudo, 2 imagem da Renamo veiculada, durante varios anos, ndo s6 a
nivel nacional como também internacional — um movimento de bandidos e terroristas (Vines,
1991). Como explicar um tal apoio eleitoral 2 Renamo de uma percentagem significativa do
eleitorado mogambicano? Este apoio pode ser visto como expressio de clivagens sociopoliti-
cas internas, que estdo na origem do padrdo do voto ao longo dos anos da democracia multi-
partidaria em Mogambique. Com efeito, desde 1994, com a excepcido de 2009, a Renamo tem
conseguido cerca de 30%-35% dos votos do eleitorado, tal como mostra o Grafico 3. Todavia,
o modelo maioritario da democracia vigente em Mogambique, baseado no principio de «o
vencedor leva tudo», acaba marginalizando os partidos politicos da oposi¢do nos processos
decisorios e de construgdo das instituigdes (Cahen, 2016), na medida em que o modelo nio
incentiva o reforco de mecanismos de didlogo entre as maiorias (0s que ganham as eleigdes) e

as «grandes minorias» (os que perdem as elei¢des) (Lijphart, 2012).

GRAFICO 2: . DISTRIBUICAO DOS MANDATOS PELOS CiRCULOS ELEITORAIS NAS ELEICOES DE 2014
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GRAFICO 3: RESULTADOS ELEITORAIS DE 1994-2014
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Numa sociedade tdo dividida* e heterogénea como Mogambique, tal como fizemos referéncia
acima, o modelo de democracia baseado no principio «o vencedor leva tudo» propicia a parti-
darizacdo do Estado e a consequente exclusio politica, fenémenos que, em Mogambique, atin-
giram niveis importantes. Isso, de alguma forma, tem estado a exacerbar as clivagens sociopo-
liticas, particularmente nos altimos anos, propiciando a contestagdo violenta ao Estado. Alias,
o relatério do Mecanismo Africano e Revisdo de Pares (MARP), em 2009, chamava a atencio

para o perigo da partidarizagido do Estado e para a exclusdo politica nos seguintes termos:

Em todas as interaccoes com os intervententes, a excepedo da Provincia de Gaza, a Missdo de
Revisao fo inundada por relatos da existéncia de células ou unidades da Frelimo em todas as insti-
tutgdes publicas, onde actuam com o sancionamento oficial. Com eféito, os membros sao autorizados
a suspender o trabalho para participarem em reunives do partido quando estas estio agendadas
dentro do hordrio de expediente. Estdo autorizados a usar camiseles e outra paraferndlia do parti-
do nos seus locais de trabalho. Sio efectuadas deducbes obrigatirias dos saldrios dos trabalhadores
em beneficio da Frelimo quando autorizado pelos drgaos do partido relevantes. Os outros partidos
politicos ndo usufruem destes privilégios (...). A discriminagdo e a exclusdo econdmica e social
criam uma populacdo ressentida entre os que ndo sido membros da Frelimo. Isto desafia a letra e
0 espirito do acordo de paz. A realidade da exclusio dos que nio sa@o membros da Frelimo ¢ que
eles sao marginalizados e ndo podem participar nem tirar proveito das oportunidades economicas
e de outras normalmente ao dispor dos cidaddios. A afiliacio ao partido Frelimo parece ser a dinica

4 Para uma discussdo aprofundada do conceito de sociedade dividida, ver Lijphart (2008).
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solugdo efectiva para beneficiar do acesso as oportunidades criadas pelas politicas do Governo e aos
direttos garantidos pela Constituicdo. Além disso, os elementos que ndo sdo membros da Frelimo
estdo a ser sujertos a uma pressdo indevida e tnjusta, afastando-os do Estado e minando o compro-
misso em relagdo @ paz. As reacces verificadas durante os workshops de validagao revelam um

ressentimento profundo contra esta discriminagio (MARP, 2009: 114).

Neste contexto, compreender as dindmicas do processo da construgdo do Estado pés-colonial
e a estrutura¢do do campo politico é crucial para entender o sentido e o papel da descentra-
lizagdo na gestdo do conflito e da manutengdo da estabilidade politica. Nas linhas a seguir,
olharemos para as reformas de descentralizacdo que Mogambique tem vindo a implementar
nos tltimos 20 anos e interrogar-nos-emos sobre como a descentralizagio pode desempenhar
um papel fundamental na estabilidade politica, numa sociedade dividida e heterogénea como

Mocgambique.

REFORMAS DE DESCENTRALIZACAO, DIVERSIDADE E GESTAO DE CONFLITO

A descentralizagdo é uma das reformas politicas mais importantes que Mocambique tem
vindo a implementar nos dltimos 20 anos. Adoptadas pouco depois da aprovagio da nova
Constituicdo da Republica, em 1990, as reformas de descentralizacio em Mocambique fo-
ram desenhadas e implementadas visando responder essencialmente a duas questoes impor-
tantes: a) melhoramento da provisdo de servigos publicos e b) aprofundamento da democracia
e praticas participativas. Alids, quando se olha ndo s6 para as experiéncias do Pais como tam-
bém para o proprio documento da politica e estratégia de descentralizacio (PED) (Resolugdo
40/2012), aprovado muito tempo depois do inicio das reformas, constata-se que a descentra-
lizacdo esta mais ligada as duas questdes acima mencionadas do que a «<manutengiio da esta-
bilidade politica face a pressdes de reivindicagio de localizagdo» (Banco Mundial, 1999: 107).
Na realidade, a questdo da manutencio da estabilidade politica constitui o assunto-chave da
discussdo desenvolvida neste artigo. Ligar a descentralizagio 2 estabilidade politica remete-nos
a questdo do papel da descentralizagio na gestdo do conflito e, portanto, na manuteng¢io da paz.
No World Development Report de 1999/2000, no capitulo sobre a descentralizagdo, o Banco
Mundial sublinha que «a descentralizacdo em si ndo é nem boa nem ma. E um meio para se
conseguir um fim, muitas vezes imposto pela realidade politica» (Banco Mundial, 1999: 107).
Mas o sucesso da descentralizacdo, tal como mostram as diversas experiéncias de varios paises,
ndo é linear (Litvack, Ahmad & Bird, 1998). Alias, a vasta literatura em ciéncia politica referen-
te a reformas do Estado, particularmente aquelas que dizem respeito a descentralizagdo, enfa-
tiza que os resultados das reformas politicas, em grande medida, dependem do contexto em
que sdo implementadas (Boone, 2003; Manor, 1999, 2011; Crook & Manor, 2000; Crawford
& Hartman, 2008; Olowu & Wunsch, 2004). No caso de Mogambique, esse contexto é pro-
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fundamente marcado por um sistema politico moldado, por um lado, pela epopeia libertadora
levada a cabo pela Frelimo e, por outro lado, pela forte tradi¢do de centralizacio e marginali-
zagdo politica. Este contexto, em grande medida, dificulta o sucesso das reformas de descen-
tralizacdo, na medida em que ndo s6 torna extremamente dificil o processo de transferéncia
de fungdes e competéncias como também contradiz toda a filosofia de descentraliza¢io®. Por-
tanto, o contexto, entendido aqui como englobando as institui¢des, a sua natureza, o modo do
seu funcionamento e a trajectéria histérica, surge assim como um factor crucial para a analise
e compreensdo dos resultados das reformas.

Nio obstante o facto de os primeiros passos de reformas rumo a uma administra¢do pablica
menos centralizada em Mocambique terem sido dados no contexto da introducio das re-
formas de ajustamento estrutural, foi sobretudo com a aprovacdo da nova Constituigdo da
Repiblica, em 1990, que foram langadas as bases para as reformas de descentralizagdo. Com
efeito, dois anos depois da assinatura do Acordo Geral de Paz (AGP) e antes da realizagio das
primeiras eleicGes gerais multipartidarias, o Parlamento monopartidario aprovou, em 1994, a
lei referente aos distritos municipais com vista ao aprofundamento da democracia (Lei 3/94).

No seu preambulo, a lei estabelecia o seguinte:

No contexto geral das transformagoes politicas, econdmicas e sociats e da descentralizacio de po-
deres do Estado como forma de aprofundamento da democratizagdo da soctedade mocambicana,
observando os principios fundamentais consagrados na Constituicdo da Repiblica, torna-se neces-
sdrio criar uma base juridico-legal para a implantacdo do programa de reforma dos drgdos locais do

Estado através da aprovacio do quadro instituctonal dos distritos municipass (Ler 3/94).

Preconizando uma devolucdo do poder, recursos, fungdes e competéncias para a totalidade
do territorio nacional, a Lei 3/94 previa a realizagdo de eleigdes locais em todos os chama-
dos «distritos municipais». Mas, curiosamente, num primeiro momento, a lei s6 era aplicavel
imediatamente nos principais centros urbanos, nomeadamente na capital do Pais e nas capi-
tais provinciais. Relativamente as zonas rurais, a implementacdo da lei estava dependente da
fixagdo de uma data pelo Conselho de Ministros. A este proposito, o Artigo 69.° estabelecia

o seguinte:

1. A presente lei entra em vigor em 1 de Outubro de 1994 na capital do pais e em todas as capitais
provinciais. 2. Nos restantes distritos a lei comegard a ser aplicada na data que vier a ser definida
pelo Conselho de Ministros (Lei 3/94).

5 A este proposito é importante referir, por exemplo, a dificil implementagdo do Decreto 33/2006 sobre a transferéncia de

funcdes e competéncias para as autarquias locais; e a criagdo de novos distritos nos espagos municipalizados, nomeadamen-
te nas capitais provinciais.
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Ora, é importante referir que a Lei 3/94 tinha sido promulgada a 13 de Setembro de 1994 e
entrara em vigor duas semanas depois, ou seja, antes das primeiras elei¢des multipartidarias,
que tiveram lugar entre 27 e 29 de Outubro de 1994. Os resultados eleitorais destas eleicoes, tal
como menciondmos, tinham dado uma indicagdo de apoio eleitoral relativamente importante
para a Renamo nas zonas rurais. Neste sentido, a continuagdo das reformas de descentraliza-
¢do no ambito da Lei 3/94, teoricamente, dava aos partidos da oposicio, particularmente a
Renamo, possibilidades de ganhar as elei¢oes locais em alguns distritos municipais. Na realida-
de, a Lei 3/94 trazia possibilidades importantes do ponto de vista da partilha do poder, com
destaque para o nivel local. Contudo, antes mesmo da sua implementagio completa, a Lei
3/94 foi revogada pelo Parlamento sob o argumento da inconstitucionalidade. Neste contexto,
uma nova lei referente a reformas de descentralizagio, concretamente sobre autarquias locais
(Lei 2/97), foi aprovada unilateralmente pela bancada parlamentar da Frelimo, que tinha a
maioria na Assembleia da Repiblica.

Foi esta nova lei que estabeleceu o quadro juridico-legal para a realizagdo das primeiras elei-
¢bes autarquicas em 1998. Em grande medida, a Lei 2/97 cristalizava a persisténcia da tra-
digdo centralizadora do Estado p6s-colonial em Mogambique, essencialmente ao consagrar
o gradualismo como um dos principios fundamentais do processo da autarcizac¢io do Pais.
Voltaremos a esta questdo mais adiante.

Porque € que a Lei 3/94 foi revogada? Apesar de eventuais aspectos constitucionais oficial-
mente evocados para a sua revogacio, ha dois factores importantes, ligados a dindmicas poli-
ticas internas, a tomar em considerac¢@o na analise. O primeiro € a cultura politica cristalizada
na ideologia da unidade nacional, que olha para a descentralizagio como uma ameaga, em vez
de uma oportunidade; o segundo factor, tal como mencionamos, diz respeito aos resultados
das primeiras elei¢bes multipartidarias de 1994, que tinham mostrado um cendrio, em grande
medida, favoravel a Renamo, caso houvesse elei¢cdes locais em todo o territério nacional, no
ambito da Lei 3/94 (Brito, 2010; Forquilha, 2010).

Neste contexto, as reformas de descentralizagdo foram sendo implementadas numa l6gica
contraditoria. Com efeito, a revogacio da Lei 3/94 e a aprovacio, no seu lugar, da Lei 2/97
significaram o abandono da descentralizagio completa, em favor de uma descentralizacio
gradual. Assim, a devolug@o seria levada a cabo em todo o Pais gradualmente em termos ndo
$6 territoriais como também de fungdes e competéncias, no dmbito da provisdo de servigos em
diferentes sectores. Além disso, a aprovacio da lei dos 6rgios locais do Estado em 2003 (Lei
8/2003), com uma forte dimensio de desconcentragio, veio, em alguns casos, reforcar o con-
flito a nivel local, particularmente nos casos em que existe uma sobreposigdo territorial entre
uma autarquia local e um distrito. Mas em que medida € que as reformas de descentraliza¢do
em curso respondem aos desafios do Pais em termos de integracdo das diferencas sociais, eco-

némicas e politicas no processo da construgio do Estado?
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Para responder a esta pergunta, analisaremos, ainda que resumidamente, dois aspectos impor-
tantes das reformas de descentralizacio em curso: o gradualismo e a institucionalizagio de

conselhos locais, no ambito da lei dos 6rgdos locais do Estado.

AS CONSEQUENCIAS DO GRADUALISMO

Como ja mencionado, o processo da autorizacdo do Pais tem vindo a ser implementado sob o
principio do gradualismo. A ideia é que sejam criadas autarquias locais e as respectivas fungdes
e competéncias transferidas do Estado central gradualmente. Neste contexto, depois de longas
discussdes no Parlamento, as primeiras 33 autarquias locais foram criadas em 1997 (Lei 2/97),
um ano antes da realizagdo das primeiras elei¢cbes autirquicas no Pais. Desde entdo, foram
criadas mais 20 autarquias locais (dez em 2008 e dez em 2013).

Uma das consequéncias da devolugio gradual dos poderes, fungdes e competéncias para o
nivel local &, na realidade, a marginalizacio politica de uma vasta maioria de mog¢ambicanos
que vivem fora dos espacos municipalizados, na medida em que o gradualismo acaba catego-
rizando os mogambicanos em dois grupos: os que tém o direito de ser governados localmente
por autoridades eleitas a cada cinco anos (uma minoria — os mogambicanos que vivem nas 53
cidades e vilas autarcizadas); e os que ndo tém esse direito (uma maioria — os mog¢ambicanos
que vivem no resto dos distritos do Pais) e, por isso mesmo, sdo governados localmente por
autoridades indicadas pelo Estado central.

Além disso, a experiéncia do processo da transferéncia gradual de fungdes e competéncias para
os municipios mostra a dificuldade do Governo central em lidar com a questdo da devolugio,
na medida em que ndo s6 o processo € extremamente lento como também polémico. O Go-
verno central tem sublinhado o argumento da falta de capacidades a nivel local para que se
efective a transferéncia. O gradualismo propicia, assim, o conflito politico, na medida em que
ndo favorece a partilha de poder entre os principais actores politicos, particularmente os ex-
-beligerantes da guerra civil — Frelimo e Renamo. Por conseguinte, o gradualismo, de alguma
forma, reduziu as possibilidades dos partidos politicos da oposi¢io de participarem nos proces-
sos de tomada de decisGes e de construgio das instituigdes, através das autarquias locais, uma
vez que as elei¢oes locais ndo sio realizadas em todo o territério nacional. Consequentemente,
ao longo do tempo, o gradualismo contribuiu para a marginalizacdo da oposig¢do politica. Essa
marginalizacdo foi agravada pelo modelo de democracia em vigor, baseado no principio de «o
vencedor leva tudo», tal como mencionado acima, criando assim condig¢ées para o retorno da
violéncia politica.

De facto, a violéncia politica retornou em 2015 na sequéncia da recusa da Renamo em aceitar
os resultados eleitorais, sob alegacdo de fraude eleitoral. Reclamando vitéria eleitoral em seis
provincias, nomeadamente Nampula, Zambézia, Niassa, Tete, Manica e Sofala, a Renamo co-

mecou a insistir na ideia de governar essas provincias, dentro de um arranjo institucional de
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eventuais autarquias provinciais. Neste contexto, a descentralizacdo passou a ser um dos pon-
tos mais importantes da agenda de negociacGes entre o Governo de Mogambique e a Renamo,
com vista a solucionar o conflito politico. A descentralizacdo surge, assim, como um meio
fundamental para lidar com as clivagens sociopoliticas, na medida em que pode trazer maior
autonomia as provincias e, por via disso, impulsionar a partilha de poder a nivel local entre
os diferentes actores politicos e reduzir o potencial de conflito violento. E que consequéncias
trouxe a descentralizacio administrativa relativamente a participacdo local e 2 inclusdo? E o

que veremos, ainda que resumidamente, nas linhas a seguir.

TERA A DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA ALARGADO

A PARTICIPACAO LOCAL?

Um dos aspectos mais importantes das reformas de descentralizacio administrativa em Mo-
cambique € o estabelecimento de institui¢Ges locais, conhecidas como «conselhos locais». Es-
tes foram criados em todos os distritos, postos administrativos e localidades do Pafs com o
objectivo de aprofundar a participagdo no processo de planificagio distrital.

O papel e o dmbito dos conselhos locais em todo o processo de planificagio local estdo pre-
vistos na lei dos 6rgdos locais do Estado (Lei 8/2003). Todavia, algumas pesquisas sobre o
funcionamento dos conselhos locais mostram desafios importantes relativamente ao seu papel
no alargamento e aprofundamento da participacio local (Forquilha & Orre, 2011; Sal CDS &
Massala Consult Lda, 2009). Concretamente, essas pesquisas mostram que, em muitos distri-
tos, os conselhos locais ainda sdo pouco conhecidos pelo cidaddo comum, e as populagoes
locais que, eventualmente, ja tenham ouvido falar deles conhecem muito pouco o papel e o
ambito destas instituicdes no processo da governagdo local, particularmente no que se refere
a planificagdo distrital. Além disso, em alguns casos, funcionérios locais do Governo tém um
conhecimento fraco sobre aspectos-chave do processo de descentralizagio e a maneira como
os conselhos locais devem ser integrados no processo de planificacdo local. A este respeito, um

dos relatérios de pesquisa menciona o seguinte:

Os membros do Governo distrital e administracio local muitas vezes tomam conhecimento tar-
diamente sobre nova legislacio, orientagies, decretos e outra informacdo relacionada com a ler dos
drgdos locass do Estado (...). Funciondrios-chave, incluindo administradores e secretdrios perma-
nentes, deviam ser abrangidos pelo exercicio da criacio de capacidades em matéria-chave sobre
descentralizacdo (Sal CDS & Massala Consult Lda, 2009: 9).

Um outro desafio referente ao funcionamento dos conselhos locais diz respeito ao processo de
selecc@o dos seus membros. Muito influenciado pela dinAmica da partidarizagdo do Estado, o

processo de seleccio dos membros que constituem os conselhos locais acaba por transformar
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estas instituicoes em mera extensdo do partido no poder (Frelimo) a nivel local, criando con-
digdes para conflito e exclusdo politica, facto que enfraquece o exercicio da participagdo local
(Forquilha & Orre, 2011). Este é um dos maiores desafios do processo da descentralizagdo
administrativa, particularmente a nivel local, na medida em que, ao sofrer a influéncia das
dindmicas da partidarizacdo do Estado, a constitui¢do dos conselhos locais acaba contribuin-
do para o atrofiamento do espaco de participacio local, reforgando, por via disso, a exclusio
social, econémica e politica a nivel local.

Assim, embora as reformas de descentralizagdo em curso no Pais tenham sido desenhadas com
vista ao aprofundamento da democracia e ao melhoramento da provisdo de servicos pablicos,
dificilmente permitem lidar com as clivagens étnico-regionais e a integracdo das diferencas no
processo da construgio do Estado, na medida em que ndo s6 reforgam a exclusio social, eco-
némica e politica, através do principio do gradualismo, como também, em alguns casos, con-
tradizem o proprio sentido da descentralizagdo, entendida como devolugio (Rondinelli, Nellis
& Cheema, 1983), ao criarem uma sobreposicio territorial entre autarquias locais e distritos,
facto que alimenta conflitos politicos a nivel local. Neste sentido, o modelo de descentraliza¢do
em curso, que combina, a0 mesmo tempo, uma desconcentragio para as provincias e para os
distritos e uma devolucdo para as 53 autarquias locais, num contexto marcado por uma forte
tradi¢@o centralizadora e por uma ideologia de unidade nacional, que olha para a descentra-
lizagdo como uma ameaga ao Estado unitario, dificilmente pode jogar um papel relevante na
gestdo do conflito e trazer estabilidade politica ao Pais.

Por conseguinte, numa sociedade dividida, marcada por clivagens, associar a descentraliza¢do
a gestdo de conflito e 2 estabilidade politica implica repensar a propria descentralizagdo como
um mecanismo institucional capaz de trazer diferentes grupos politicos para o processo da
construcdo do Estado, com vista a permitir que diferentes grupos e actores possam rever-se
nas instituicoes.

Neste contexto, Mogambique precisa ndo s6 de um outro modelo de descentralizagio, dife-
rente do que estd em curso, como também de reformas profundas do préprio sistema politico,
visando uma maior partilha do poder a diferentes niveis da organizagio politico-administrativa
do Estado, ou seja, um modelo de descentralizagdo que permita que a diversidade e a hete-
rogeneidade social, econémica e politica do Pais se reflictam nos processos de tomada de
decisdes e de construcio das institui¢cdes. Isso seria possivel através de um modelo de des-
centralizacdo com um elevado grau de devolugio para as provincias e para os governos locais

(urbanos e rurais).
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CONCLUSAQD

A semelhanca do que aconteceu noutros paises pos-conflito, nomeadamente Ruanda, Mali,
Sudéo, Africa do Sul, entre outros (Crawford & Hartman, 2008), a descentralizacdo surge em
Mogcambique também como um meio extremamente importante para a gestdo do conflito
e da estabilidade politica. Todavia, isso requer, em primeiro lugar, uma anélise profunda das
dindmicas marcantes do processo da construgdo do Estado no periodo pés-colonial, com
vista a compreender as clivagens estruturantes do conflito politico recorrente no Pais. Em
segundo lugar, associar a descentraliza¢do a gestdo do conflito e a estabilidade politica requer,
igualmente, o abandono do actual modelo de descentralizacio, que € incoerente, produtor de
marginaliza¢do e de conflito politicos (Weimer & Carrilho, 2016).

A trajectéria da construcdo do Estado no periodo pés-colonial, analisada ao longo deste ar-
tigo, mostra, por um lado, a necessidade da introducio de reformas politicas profundas, que
requerem mexidas constitucionais, e, por outro lado, sugere a adop¢do de um modelo de des-
centralizagdo que propicie a partilha do poder a diferentes niveis e que promova a diversidade e
heterogeneidade nas institui¢oes politicas, de modo a lidar com as clivagens sociais, politicas
e étnico-regionais. Finalmente, associar reformas de descentralizacdo a gestdo de conflito e
a estabilidade politica requer a desconstrugio e reinterpretacdo da ideologia da unidade na-
cional, que olha para a descentralizacdo, particularmente a devolugdo, como uma ameaga ao
Estado unitario. Aqui, certamente, reside um dos maiores desafios da constru¢do do Estado

em Mocambique.
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