A Factores Estruturantes

Sao objecto de andlise neste capitulo aspectos territoriais, socioldgicos, politicos,
administrativos e econémicos de natureza estrutural. Mudando lentamente ao longo
do tempo, estes factores formam o alicerce da economia politica mocambicana e
circunscrevem as condigoes constitutivas em que o partido no poder, a Frelimo, ele
préprio um partido verdadeiramente estruturante e as suas elites tentam negociar,
contestar e consolidar o poder sobre as pessoas, o territério e a economia através
de acordos politicos, tanto horizontalmente, ou seja, com adversirios a nivel
nacional e regional, como verticalmente, com as elites locais. O capitulo termina
com uma discussdo da relagio entre politica, Estado e economia na perspectiva da
descentralizacio. Servem como fontes analiticas primdrias, juntamente com algumas
entrevistas relevantes, diversos estudos sobre a economia politica de Mogambique,
Weimer ez al. (2012) e Ecorys (2008). E dada especial atencio aos Factores Fundadores
no que diz respeito a terra e comunidades. Outros factores (por exemplo, fronteiras,

recursos, cultura, religido, etc.) nio so aqui tratados.
1 Territorio e Terra

1.1 Divisao Territorial
Mogambique situa-se no sudeste da Africa, nas costas do Oceano Indico, ao longo do
Canal de Mogambique, que o separa de Madagdscar, entre os 10° 27 ‘S e 0s 26 ° 52’ S
e0s30°12 ‘Eeos40° 51" E.' De acordo com o censo de 2007," tem uma 4rea de
799.390 km?, com uma populagio de 20.366.795 habitantes — 51,7% de mulheres,
densidade populacional média de 25 pessoas/km2 (censo de 2007). Cerca de 45% da
populagio tem menos de 18 anos de idade. O crescimento populacional ¢ de 2,4% ao
ano. A diversidade cultural reflecte-se em mais de 16 linguas locais actualmente em
uso, além da lingua oficial portuguesa.

Maputo, a capital, tem 1,1 milhées de habitantes (2007) e situa-se no extremo sul
do pais. Juntamente com a cidade industrial adjacente da Matola (cerca de 675.000
habitantes em 2007), constitui a Grande Area de Maputo, que acolhe cerca de um
décimo da populagio do pais. Esta aglomeracio urbana é o centro da economia
mog¢ambicana.'®

Em termos de divisao administrativa-territorial, durante a maior parte do
seu periodo pds-colonial o pais esteve dividido em 10 provincias, 128 distritos e 23

centros urbanos, incluindo as capitais provinciais e nacionais. A divisao territorial do

16 Dados bisicos extraidos de http://www.ine.gov.mz/Ingles/.
17 O censo atualizado somente estard disponivel em 2018.

18 Dados para 2006-2014, fornecidos pela Autoridade Tributdria de Mogambique (ATM).
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pais baseia-se, em grande medida, na divisio administrativa colonial do “territério
ultramarino” de Mocambique, efectuada em 1958," posteriormente confirmada pela
Constituigao da Independéncia de 1995, e, em teoria, reafirmada pela Constituigio
de 2005. Lé-se no seu artigo 7 que Mogambique estd organizado em Provincias,
Distritos, Postos Administrativos, Localidades e Povoacoes.

Como consequéncia dalegislacio de descentralizacio de 1994, existem actualmente
53 municipios.?® Apenas recentemente (em 2013), o nimero de distritos foi aumentado
de 128 para 152.%' Dez deles coincidem com o territério de dez capitais provinciais
(excepto Maputo) e outros doze resultaram da subdivisio de alguns grandes distritos
existentes, na sequéncia da elevagio de postos administrativos ao estatuto de distrito,
nomeadamente nas provincias de Nampula, Zambézia, Tete ¢ Manica. Os distritos
sdo subdivididos em postos administrativos e estes, por sua vez, em localidades, que
sdo compostas por povoados, isto ¢, aldeias, lugares, e até bairros urbanos. A unidade
povoagdo, ou seja, um assentamento maior no sentido de um bairro (rural), que, ao
abrigo da Lei 2/1997, pode vir a ter o estatuto de autarquia auténoma (municipio),
estd, embora constitucionalmente consagrado, mal definido em termos de hierarquia
territorial e no foi tida em conta no censo de 2007. Enquanto unidade constituida
por vérios povoados, considera-se “situada” entre a localidade ¢ o povoado.

A tabela a seguir apresenta uma visio geral das unidades administrativas:

Tabela 3: Unidades administrativas subprovinciais

Unidade Administrativa Média (por unidade superior)
Distrito 151
Posto Administrativo 436 2.8 Postos Administrativos/Distrito
Localidade 1,217 2.8 Localidades/ Posto Administrativo
Povoacgdo

7,928
Povoado

Fonte: compilado pelos autores

Um dos Factores Fundadores negligenciados no debate publico de descentralizagio
¢ o facto de as unidades geogrificas do sistema administrativo-territorial existente
nio terem fronteiras geograficas definidas, isto é, nio estarem demarcadas. Assim,
as fronteiras territoriais de povoacoes, povoados, localidades, postos administrativos,

distritos e municipios nio tém fronteiras geograficas claras e conhecidas, a nio ser

19 Na altura existiam 10 distritos (hoje provincias), subdivididas em 62 conselhos, 46 circunscri¢ées e 175 postos
(administrativos).
20 Inicialmente 33, aos quais foram acrescentados mais 10 por ano, de 2008 e 2013, e actualmente 53 no total.

21  Leis 26, 27 ¢ 28/2013.
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nalguns casos excepcionais. Isto leva nio s6 a contestagoes em eleicoes municipais
sobre o direito a voto de eleitores de dreas adjacentes aos municipios (que nao
tém direito de voto), mas também a conflitos sobre os recursos de terra e receitas.
A auséncia de fronteiras definidas das unidades administrativo-territoriais implica
também a auséncia de uma nogéo de autoridade formal, responsabilidade ou custédia
sobre essas 4reas, o que ¢ um factor inibidor da eficdcia do governo local e da prestacio
de contas. Um camponés numa determinada localidade muitas vezes nio sabe quem
é o chefe de posto ou o administrador, excepto em casos de conflitos de terras.?
Uma certa excepgio sio as comunidades e os seus lideres “tradicionais”, que muitas
vezes conhecem com alguma precisdo as fronteiras, recursos e histéria da sua terra
e do seu territério, incluindo as circunstincias da sua ocupagio, contestagoes e
mudancas (Galli, 2003). Muitas vezes, os assentamentos locais tém o nome da familia

historicamente dominante e dos seus chefes.

1.2 Terra

A auséncia de valorizagio e tributacio da terra em Mogambique é uma das
caracteristicas fundadoras mais marcantes da economia politica mogambicana,
moldada por um modelo econémico colonial de acumulagio assente na exploragio
de recursos e mao-de-obra e associada & procura de rendimentos improdutivos das
elites que a dominaram em vdrias épocas e conjunturas histdricas ao longo dos séculos
passados (Castel-Branco, 2010).

Do ponto de vista da teoria econdmica ricardiana, todos os factores de produgio
(capital, trabalho, terra) tém um prego no mercado em que sio transaccionados num
processo de desenvolvimento, ou seja, juros no caso do capital, um saldrio no trabalho
e rendimentos improdutivos no caso do solo.?? Esses “retornos” do uso de factores de
producio, proporcionam ao Estado, quando tributados, uma ampla base tributdria.
O Estado mogambicano, embora seja constitucional e juridicamente o “proprietdrio”
e detentor da custédia da terra, nio beneficia grandemente do valor e do uso da terra
nas suas diferentes formas. Nem a comunidade local, afectada pelo uso em larga escala
de terras em projectos de agricultura comercial ou florestal, tem beneficios tangiveis,
no sentido de rendas da terra ou de outras formas de rendimentos fundidrios. Uma
das excepgoes ¢ o direito a 20% dos direitos no caso da exploragio madeireira. Outro
exemplo ¢ a zona tampdo do Parque Nacional da Gorongosa, onde as populagoes

recebem 20% do lucro do parque.

22 Entrevistas diversas.

23 A expressao rendimento improdutivo da terra ou do solo pressupde, por um lado, uma distingio entre o “valor de
uso” da terra (por exemplo, para produzir alimentos ou construgio de casas, ou seja, terra enquanto factor de produgio)
e o valor comercial, além do valor produtivo, que ¢ atribuido a terra em mercados (formais ou informais), incluindo os
da especulagio fundidria. Este valor comercial ¢ o resultado da procura, da localizagio daquela terra em relagio a infra-
estrutura (urbana), da qualidade da terra (fertilidade, qualidade dos solos e subsolos, etc.) e de expectativas econémicas
projectadas, por exemplo por “fundos de cobertura (hedge finds)”. Esse valor pode ser maior que o valor de uso, dando azo
a procura de rendimentos improdutivos e 4 especulagio. Ver Hubacek & van den Bergh (2002).
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No caso dos municipios, estes cobram taxas pela emissio da licenga do Direito de
Uso e Aproveitamento da Terra (DUAT), mas esta fonte de receita esgota-se quando
todos os terrenos municipais jé foram atribuidos. O foral ou foro anual, um tipo de
taxa anual sobre o uso da terra, paga quando a terra nao ¢ utilizada produtivamente
(por exemplo em construgo, produgio agricola, etc.), muitas vezes ndo é cobrado. As
taxas anuais cobradas pelos servicos cadastrados do Estado pela emissio do DUAT, no
valor de 1 milhio de USD, sio ridiculamente baixas, correspondendo as despesas da
Direccio Nacional de Terras e Florestas (DN'TF).2* Mais uma vez, a cobranca do foral
anual ¢ negligenciada.

Os beneficios sio acrescidos, porém, para aqueles, muitas vezes representantes do
Estado, que adquirem, muitas vezes em grande escala, titulos de uso de terra com baixas
taxas de licenca e os “vendem” a investidores (estrangeiros) ou os utilizam como garantia
para empreendimentos conjuntos. A enorme diferenca entre o valor real de uso da terra
e o valor comercial ou especulativo nio estd sujeita a tributagdo e representa uma fonte
importante de rendimentos improdutivos para os membros das elites locais e nacionais.

Nas palavras do professor de economia Mosca, presidente do Observatério do
Meio Rural (OMR), paradoxalmente, o Estado, enquanto proprietirio legal da terra,
nunca assumiu inteiramente essa propriedade constitucional, ou seja, a propriedade
do bem publico mais importante para o desenvolvimento socioeconémico e como
fonte de receita, especialmente ao nivel do governo local.”

A terra é um recurso finito, ao passo que o produto da sua utilizagio na
agricultura (sustentédvel), silvicultura, etc., ndo o ¢, desde que devidamente gerido.
Em Mogambique, de um total de 80 milhées de hectares, 36 milhdes so terras
ardveis, das quais cerca de 15% sio cultivadas. O regime fundidrio da maior parte da
terra cultivada obedece a normas consuetudindrias ou de ocupacio de boa-fé pelas
comunidades. Apenas 13 milhées de hectares (16% da massa terrestre do pais) foram
delimitados como terras sobre as quais cerca de 600 comunidades, ou seja, 10% do
nimero total calculado de comunidades, tém plenos direitos. Para além desta drea, os
direitos de utilizagio (DUATS) de aproximadamente 16 milhées de hectares (20% da
superficie do pais) foram atribuidos a um total de menos de 50.000 concessiondrios,
que representam menos de 2% do total de detentores de direitos no pafs. Muitos
deles fazem parte das elites politicas. Calcula-se que cerca de 29% das terras pedidas
e concedidas para a agricultura e 23% das terras de pasto nio sdo utilizadas (DNTE
2011; 2014). Além disso, é necessdrio salientar a diferenca abissal entre pequenas e
médias exploragées ou parcelas (na sua maioria, em regime de posse consuetudindria),
com uma média de 1,4 ha/exploragio, por um lado, e as exploragoes de média a

grande dimensio (com uma média de 320 ha/exploragio), por outro, que estido

24  DFID (2013)
25 Entrevista com um dos autores, 25/07/2013.
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sujeitas a autorizagio formal dos governos provinciais e/ou nacionais (INE, 2011).
Um estudo recente sobre a economia politica de gestdo da terra mostra que a gestdo
da terra tem sido cada vez mais centralizada durante a tltima década (DFID, 2013).

Uma das caracteristicas fundamentais da estrutura de ocupagio do terreno ¢ a
pequena taxa de mudanca ao longo do tempo, mesmo quando hd terrenos disponiveis
paraselimpar e utilizar. Isto resulta, principalmente, de acordos politicos e socioculturais
intracomunitdrios e intercomunitdrios (Briick & Schindler, 2008), bem como de uma
tendéncia para concentrar o uso da terra em torno das cidades e mercados rurais e
das infra-estruturas de transporte e comunicacio, em vez de se expandir para terras
disponiveis, mas mal servidas e inacessiveis. Isto conduz & migracio rural-urbana, ao
uso excessivo de dreas urbanas e periurbanas, a assentamentos precdrios e mal servidos
(periurbanos) e ao surgimento de bairros de lata, associados aquilo que Marx chamou
de lumpemproletariado urbano, que procura empregos e rendimentos residuais,
principalmente na economia informal. As altas taxas de pobreza urbana relacionadas
com a migragio e a falta de capacidade técnica, de instrumentos e recursos para
a urbanizagio e de planeamento sistemdtico do uso da terra, particularmente nos
municipios, constituem desafios cruciais para os governos local e central.

Se, nalgumas 4reas de baixa densidade populacional, os conflitos ligados & terra
nio poéem grande pressio nas institui¢des de governacio da terra, noutras dreas mais
densamente povoadas o potencial de conflito é alto e aumenta a necessidade de um
reconhecimento formal dos direitos de uso da terra. A medida que o potencial de
conflito cresce, hd uma tendéncia perceptivel para proteger as partes interessadas
“locais”, a dos “filhos da terra”, por oposicio aos “de fora” (vientes). Essa distingao
na economia politica da etnicidade associada 4 terra e & governacio local (Chichava,
2008) tem o potencial de exacerbar os conflitos locais, promovendo a ideia de
“cidadania étnica” ou direito étnico a posse formal da terra, num Estado unitdrio com
autoridade estabelecida relativamente 4 gestio da terra, e a igualdade de direitos &
terra e 4 sua utilizagao por todos os cidadaos, nos termos da constituigio. A referéncia
aos mogambicanos de primeira, segunda e terceira classe no discurso politico e nos
meios de comunicagdo alinhados com as elites de poder estabelecidas nos dltimos
anos assenta muito nessa no¢ao de cidadania étnica. E a distin¢io entre os segmentos
de populagio “auténtica” e populagio “de fora” também explica parcialmente a grande
contestacio as eleicoes, violéncia politicamente motivada e contestagio de lideres, no
caso de municipios como Montepuez e Mocimboa da Praia, em Cabo Delgado.?

A terra ndo &, pois, apenas um lugar para praticar a agricultura para obter comida
ou para edificar habitagio. Representa também o espaco de exercicio do poder das
elites (locais e nio residentes), que muitas vezes o utilizam para contestar o poder

de outros intervenientes politicos e econdémicos de assegurar meios de subsisténcia,

26  Entrevistas com A. C., Assembleia Provincial, Cabo Delgado, 09/10/2015.
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procurar rendimentos, exercer influéncia politica, etc. Isto acontece especialmente
com investimentos em grandes projectos agricolas e florestais, industrias extractivas, e
projectos associados a infra-estruturas, que implicam o reassentamento de moradores,
em que as batalhas pela terra se podem tornar ferozes. Sio exemplos ilustrativos deste
estado de coisas os conflitos no Cateme, no caso da indistria do carvdo na provincia de
Tete (Mosca & Selemane, 2011), nos projectos florestais de grande escala no Niassa, em
que a comunidade queimou plantagoes florestais (Kaarhus & Martins, 2012), e o caso
da base logistica na Bafa de Pemba para a inddstria de gds a surgir em Cabo Delgado (ver
Seccdo 6.2 da Parte IIT). Nestes e noutros casos, os governos locais e provinciais foram
apenas mal informados, ou informados tardiamente, sobre as dimensoes e as implicagoes
dos projectos negociados em Maputo. Eles tiveram pouco espago de manobra para
negociar ou influenciar acordos que incluissem o seu préprio interesse.”

Do ponto de vista da descentralizagio, a gestao devolvida da terra (e dos recursos
naturais) esteve ausente do debate e do quadro de politicas que regem a descentralizagio em
ambas as suas formas. S6 recentemente a introdugio do Sistema de Gestao e Informagao
da Terra (SIGIT), apoiado pelo Millennium Challenge Account (MCA) dos Estados
Unidos, permitiu avangos considerdveis e inovadores na gestao descentralizada e devolvida
das terras, como a elaboracio de cadastros de terras (municipais e distritais) e a emissao
informatizada de DUATs. Combinada com um exercicio participativo descentralizado
de delimitagio de territério, e a integragio do ordenamento territorial nos distritos,
através do Plano Distrital de Utilizagio da Terra, introduzido pelo Programa Nacional de
Planificacio e Finangas Descentralizadas (PNPFD), a diferenca entre terreno e territério™
(Negrao, 2001) poderia ser superada. Outros elementos a serem considerados para tornar
o ambicioso projecto “Terra Segura’ um é&xito, seriam: um elemento de empoderamento
das comunidades (juridico e material), a partilha institucionalizada e transparente de
informacio entre o Estado central e local, e a comunidade e as administragoes locais,
bem como os beneficios decorrentes do uso produtivo da terra, por exemplo, alugando a
terra em vez de cobrar uma taxa ou imposto de uso da terra.?” Também constituiria, em
termos priticos, um importante contributo material para o aprofundamento do debate
e do alcance da descentralizagio do poder e dos recursos, sem fazer grandes mudangas
na legislagio relativa 4 terra (Negriao 2001). Contribuiria ainda, certamente, para incutir
uma nova dinimica a um desenvolvimento econémico local altamente diversificado,
uma vez que um dos factores de produgio importantes e os respectivos beneficios seriam
transferidos parcialmente para as elites locais, até agora em grande medida afastadas pelo

processo de descentralizacao em curso.’

27  Entrevistas com funciondrio superior do Municipio de Pemba e com um membro do Governo Provincial de Cabo
Delgado, 06/10/2015 e 10/10/2015.

28  Parcela vs. territério/drea

29  Um programa governamental iniciado pelo MITADER em 2015 destina a assegurar e registar terra habitualmente
utilizada por membros das comunidades locais, visando emitir até 4.000 DUATs.

30 Virias entrevistas nas provincias de Cabo Delgado e de Nampula.
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No que respeita A geografia econémica de Mocambique, desde a época colonial
que hd uma politica orcamental estruturalmente distorcida que deu preferéncia
a alocacio de recursos para o consumo publico e estatal (edificios, veiculos),
especialmente em 4reas urbanas, e particularmente na drea metropolitana de Maputo/
Matola. Muitos dos principais investimentos em rodovias e ferrovias, transporte de
energia e outras infra-estruturas técnicas associadas & inddstria extractiva (mineragio,
energia, madeira) sio feitos nas provincias do sul, centro e norte de Mogambique,
ou seja, muitas vezes longe de Maputo. No entanto, todas as principais empresas
(de investimento) estdo registadas em Maputo, que, durante o periodo de 1997 a
2007, absorveu 45% do total de investimentos registados, embora as operagdes das
empresas decorram nas provincias dotadas de recursos naturais. Maputo, a capital,
juntamente com a cidade adjacente da Matola, continua a ser o nicleo central de
toda a actividade econémica no sector formal, excepto a agricultura. E também aqui
que estd localizada a base industrial para transformacio e fabrico, e também os portos
com os maiores volumes de negdcios, as sedes dos sectores financeiro e de servigos, ¢ é
também onde a maioria das empresas mogambicanas paga os seus impostos (excepto
impostos municipais). A figura que se segue dd conta da participagdo por provincia
na receita nacional, calculada como percentagem da média de todas as receitas anuais

(por provincia) cobradas pela ATM entre 2007 ¢ 2014.

Figura 1: Contribuicdo por provincia para a cobranga pela ATM da receita nacional,
em % (médias 2007-2014)
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2 Economia

O padrio da actual elevada taxa de crescimento econémico em Mocambique, cerca
de 7% de 1994 a 2015, revela uma concentragio excessiva e depende de um conjunto
limitado de produtos de exportagio, entre os quais “recursos territorialmente
bem circunscritos numa regido limitada™' e investimentos em megaprojectos,
especificamente no sector energético e no sector extractivo. Diversos estudos
sobre vérios aspectos da economia politica de Mogambique mostraram que esse
impressionante crescimento econdmico esconde o facto de que nio sé a estrutura
econémica como também o modelo de acumulagio de capital nio mudaram muito
a0 longo do tempo (Castel-Branco, 2012; 2015a, b; Mosca, 2011; 2013; Weimer ez
al., 2012).

Os principais factores da estruturantes da econémica sao:

* Uma orientagdo da economia para o crescimento baseado nos bens de
consumo e nas exportagdes, sem uma importante industrializacio doméstica
dirigida para dentro e fortes ligagoes intersectoriais a montante e a jusante. Isto
conduz a um tipo de economia extractiva, nio apenas no sector da mineracio
e energia, mas também em todos os outros sectores ligados a recursos naturais,
como a silvicultura, a agricultura de grande escala, a fauna, etc.

* Uma economia extremamente aberta e “permedvel” (Castel-Branco,
2015a), em que a quota de exportagdes e importagdes em relagio ao PIB
sempre foi muito elevada (acima de 80%) e em que o investimento estrangeiro
de grande escala, especialmente no sector extractivo (no sentido mais lato) nio
s6 beneficia de incentivos fiscais e outros acordos favoraveis, como também
pode repatriar capital para os paises de origem. Por exemplo, a receita de
carvao na provincia de Tete permaneceu abaixo de 0,5% do PIB entre 2012 ¢
2015 (Vines ez al., 2015, p.5). A abertura da economia mogambicana torna-a
particularmente vulnerdvel a choques externos e a volatilidade dos mercados
globais, como demonstram a crise financeira de 2008, e a actual queda dos
precos da energia e a desvalorizagio do metical face ao délar norte-americano.

* A economia permedvel produz lucros limitados para o Estado (receita),
para a economia doméstica (diversificacdo, industrializagio interna) e
para as comunidades locais. Para estas, o lucro liquido da extracgio mineral
e energética (carvao em Tete, gds na provincia de Inhambane) é de apenas
2,75% dos pagamentos de direitos em 2013 e 2014 (Nombora, 2014; Vines
et al., 2015: 70). As elites politicas e econdmicas obtém os seus beneficios e
rendimentos nao da produgio, mas da procura de rendimentos improdutivos

associada aquilo que Castel-Branco refere como uma “economia de bolha”

31 Em ingles: “point ressources”
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de expectativas e especulagoes ligadas 2 terra e 2 industria extractiva (Castel-
Branco, 2015a). Embora as exportagdes (crescentes) de aluminio, carvio e
energia eléctrica dominem a balanga comercial, a sua contribuigio para o
PIB ¢ baixa. E nio compensam o aumento das importagoes (combustivel,
magquinaria, bens de consumo e alimentos), deixando Mogambique numa
posi¢io de importador liquido estrutural de bens e servicos desde meados do
século passado. Existem algumas excepgoes, como o ano de 2006, em que
Mocgambique registou, pela primeira vez em décadas, um excedente da balan¢a
comercial, devido & exportagio de aluminio e gds, juntamente com os produtos
cldssicos, castanha de caju, algodao, madeira e peixe, que estio em declinio.

* Propensio estrutural ao endividamento com crises da divida periédicas.
Numa perspectiva histérica, a economia mogambicana tem testemunhado
crises da divida periddicas, o que, por vezes, quase levou a economia a
entrar em colapso. Assim, a actual crise econémica (ver Parte 1I, Capitulo C,
Secgio 1), em grande parte atribuivel & actual insustentabilidade da divida
soberana do pais, nio é nada de novo na histdria econémica de Mogambique.
Segundo Rebucci (2001) e Hanauer (2012), em 1984, quando se publicaram
as primeiras estatisticas oficiais da divida, o stock nominal de divida publica
externa de Mogambique foi calculado em cerca de 2,4 mil milhées de USD,
correspondendo a 50% do PIB e desencadeando um primeiro reescalonamento
da divida, negociado com o Clube de Paris de credores e parceiros da ajuda
externa. Em 1990, o Banco Mundial calculava o stock total da divida em
4,6 mil milhées de USD e em 1995, em USD 7,5 mil milhées. “Quando a
guerra civil chegou ao fim em 1993, Mogambique tinha a maior divida por
PIB do mundo” (Plank, 1993, p. 408). Cinco anos mais tarde, em 1998,
Mocambique tornou-se um candidato privilegiado e beneficidrio da iniciativa
para Paises Pobres Muito Endividados (PPME), tendo atingido o seu ponto de
realizacio em 1999 (FMI, 1999). O objectivo era conseguir um acordo entre
o alivio da divida concedido pelos organismos internacionais de crédito e pelas
agéncias de ajuda ao desenvolvimento mediante o compromisso de introduzir
um programa global de redugio da pobreza, mais tarde conhecido como
Plano Acelerado para Redugao de Pobreza Absoluta (PARPA) com o apoio
dos Parceiros de Ajuda Programdtica (PAP). Inicialmente, o governo, apoiado
por ONGs e investigadores nacionais, rejeitou essa vinculagio, defendendo o
cancelamento total da divida. O FMI argumentava que a iniciativa dos PPME
levaria a um alivio da divida de cerca de 3 mil milhées de USD em termos
nominais, o equivalente 2 70% do PIB mogambicano na época, e & redugao dos

stocks nominais da divida para cerca de mil milhées de USD,** mas aqueles que

32 https://www.imf.org/external/np/exr/facts/mozam/mozam.htm
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se lhe opunham salientavam que o servico da divida apés o PPME continuaria
a representar um enorme encargo para as financas publicas, equivalente a 40%
dos lucros anuais de exportagio de Mogambique, sendo que o financiamento
do PARPA, e, nomeadamente, da saide e da educagio, implicavam novo
endividamento adicional (Castel-Branco, 1999). Actualmente, a divida
externa, que sofreu uma mudanca de fontes publicas para fontes privadas,
continua a ser insustentével. E impressionante a aceleragio da divida pablica e
privada utilizada para financiar investimentos ligados as industrias extractivas e
as empresas publicas e privadas nio rentdveis detidas pelo Estado: nos dez anos
entre 2006 e 2015, essas dividas cresceram 60%, a uma taxa 13 vezes superior
As altas taxas de crescimento de cerca 10% ao ano (Castel-Branco et 4/., 2016).
Triplicou de 3,5 mil milhées de USD para mais de 10 mil milhées de USD,
sem contar os mais de 2 mil milhées de USD de dividas garantidas pelo Estado
contraidas por empresas privadas duvidosas e nio lucrativas, ligadas a seguranca,
que estdo sob investigacio judicial no momento da redacgao do presente texto.
De acordo com a ONG Grupo Mogambicano da Divida (GMD), citando
nimeros do governo, em Maio de 2016, a divida externa total era de 11,64 mil
milhées de USD, o equivalente a cerca de 70% do PIB.* Tal como na década
de 1980, é 8bvio que esta carga de divida alucinante nio pode ser sustentada
pela economia. Pior ainda, nio se vislumbra nenhum esquema internacional
de alivio da divida e o ambiente econémico mundial nio ¢ propicio a
exportagdes mogambicanas dinimicas e diversificadas. A desvalorizacio da
notagdo de risco do pais por parte das agéncias internacionais de 7z#ing tem um
impacto negativo no necessirio Investimento Directo Estrangeiro (IDE), com
as suas consequéncias negativas para o emprego, a inovagio, o aumento da
produtividade e a diversificacio da economia. Analisando as principais causas
do endividamento estrutural, sugerimos trés factores explicativos: a guerra;
a auséncia de uma politica econdmica abrangente que vise a transformacio
econdémica através da diversificagio econdémica; e a exposi¢io a prdticas
de credores e bancos que prejudicam o interesse de Mocambique. Nesta
argumentagio, consideramos que a volatilidade dos precos internacionais
das mercadorias, bem como a vulnerabilidade da economia mogambicana
as calamidades naturais (inundacoes, secas, etc.) sio factores explicativos de
menor importincia. J4 em 2001, o FMI postulava que o financiamento da
méquina de guerra do governo era o principal factor, embora nio o tnico, que
explicava o sobre-endividamento de Mogambique durante os anos setenta e
inicio dos anos oitenta, instigando o governo a assinar o Acordo de Incomdti

com a Africa do Sul do apartheid. Este passo foi também entendido como uma

33 GDM, citado em: http://allafrica.com/stories/201605040005.heml 03/05/2016.
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“abertura ao Ocidente”, depois de uma experiéncia socialista falhada (Rebucci,
2001). Nos dois mandatos do governo de Guebuza (2010-2015), verificou-
se, ano apds ano, um aumento acentuado dos gastos militares e de seguranca
no orcamento, em detrimento de sectores produtivos como a agricultura e o
desenvolvimento rural, e dos sectores sociais (educacio e satide), deixados ao

financiamento dos doadores.

Em relagio ao segundo factor, vdrios autores destacaram a necessidade de uma politica
econdémica alternativa & da abordagem predominante de exploracio de recursos,
orientada para a exportagio e que produz crescimento sem desenvolvimento (Castel-
Branco, 2010, 2015a; Hanlon & Smart, 2008; Mosca, 2005, 2013).

O terceiro factor, muitas vezes esquecido, ganhou maior destaque com as
recentes dividas odiosas* relacionadas com empresas privadas detidas pelo Estado,
como a Empresa Mogambicana de Atum (EMATUM), a Proindicus e a Mozambique
Asser Managemenr (MAM). As agéncias financiadoras do crédito, o Credit Suisse
e o banco russo VGN, estiveram perfeitamente dispostas a fazer um acordo sem
acautelar a devida diligéncia. Do lado da divida ptblica, 0 GMD destaca o facto
de se verificar um aumento dramitico na divida comercial, uma diminui¢io do
perfodo de tolerdncia médio — de uma média de 10 anos em 2005 para seis anos
em 2012 e para menos de cinco anos em 2015 — juntamente com uma redugio
dramdtica do periodo de vencimento, de uma média de 37 anos em 2005 para uma
média de menos de 20 anos em 2015.% Rebucci (2001) j4 tinha concluido que,
no que respeita ao periodo até 1999, a alteragio das politicas de financiamento e
refinanciamento dos credores contribuiram para o aumento acentuado do peso da

divida de Mogambique.

* A economia mogambicana ¢ uma economia de consumo tipica ¢ nio uma
economia baseada em investimentos para produgio e nos mercados interno
e externo. Tanto o consumo privado como o publico continuam a dominar
a composi¢io do PIB, com uma maior despesa de consumo das familias
em relacio ao consumo publico, 0 que tem consequéncias negativas para a
poupanga. Em parte, por isso, o investimento medido pela formacio bruta
de capital manteve-se estruturalmente baixo, embora tenha mais do que
duplicado desde a década de 1970 até ao presente. Continuard a aumentar

com o investimento em grande escala no gds natural liquefeito (GNL), mas é

34  Como Williams & Isaksen (2016), entendemos este termo como “dividas contraidas e gastas contra os interesses da
populagio de um Estado, sem o consentimento dessa mesmo populagio e com pleno conhecimento dos seus credores”
(Williams & Isaksen, 2016: 3).

35 GDM, citado em http://allafrica.com/stories/201605040005.html. Ver também Mozambique: Debt Crisis & the
Panama Papers. Africa Focus Bulletin. 13 de Maio de 2016. https://web.archive.org/web/20160514105002/http://www.
africafocus.org/docs16/moz1605.php
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improvdvel que produza efeitos sobre a industrializacio, dada a baixa propensio
desses projectos em criar ligagdes econdémicas a montante e a jusante. Esta é
uma li¢do clara aprendida com a escala de investimento na industria do carvao
na provincia de Tete (Langa, 2015).

* A economia continuou a ser uma economia de servigos. O sector dos servicos,
nomeadamente os sistemas ferrovidrios e portudrios utilizados pelos paises
vizinhos, tém dominado o PIB com um peso superior a 30% nas décadas
de 1970 e 80, subindo para mais de 50% a partir de 1994. Também sofreu,
porém, mudancas estruturais dramdticas no sentido em que nio ji ndo sio
as receitas ferrovidrias e portudrias do subsector de transportes orientado
para a regido que dominam o sector de servigos, mas sim o crescimento dos
sectores bancdrio, de seguros e telecomunicagdes, bem como as viagens aéreas,
o turismo e o transporte doméstico.

* A agricultura ¢ marginalizada, nomeadamente o sector dos pequenos
produtores e o sector familiar, que é a base do sustento de cerca de 70% da
populagio e absorve cerca de 80% da mio-de-obra. A sua contribuicio para
o PIB, em cerca de 30%, é superior a da inddstria em cerca de 24% (KPMG,
2013). Os pequenos agricultores continuam pobres®® e nio tém voz (por
exemplo nas assembleias e nos partidos politicos), pouca seguranca de posse de
terra e falta de acesso a crédito, a tecnologias e servicos de extensao a medida do
seu potencial produtivo, dos seus recursos e das suas necessidades. A alocacio
em grande escala de terra aos investidores globais, para agricultura de plantacio
e silvicultura, e as politicas comerciais estabelecidas, associadas a poderosas
elites do comércio de produtos alimentares, juntamente com a deterioragao dos
termos comerciais reais entre a produgio agricola e os insumos (importados),
funcionam como desincentivos & producio e diversificacdo na agricultura de
pequena escala, ndo obstante algumas, poucas, louvdveis excepgoes, como os
esquemas de produgio sob contrato na industria do agticar e do tabaco (Buur ez
al., 2011; Smart & Hanlon, 2014). O seminal titulo do livro 7he State against
the Peasantry [“O Estado contra os camponeses”] (Bowen, 2000), que analisa a
agricultura de pequena escala desde o perfodo socialista imediatamente apds a
independéncia até ao fim dos anos noventa, mantém a sua validade. As escassas
perspectivas da agricultura de pequena escala contribuem para a criagio de um
lumpemproletariado urbano: calcula-se que, nos dltimos dez anos, 15% dos
pequenos agricultores tenham abandonado as suas terras, migrando para os
bairros das cidades, sobrevivendo ali com a venda informal de cigarros, crédito

para telefones celulares, etc.

36 Com um rendimento anual calculado em 31 mil milhées de USD (em 2012). Ver http://www.theguardian.com/
global-development/poverty-matters/2012/jul/31/mozambique-agricultural-fortunes-obama-annan
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* A economia de Mocambique e o respectivo processo de diferenciagao e
estratificagdo socioecondmicas teve sempre um efeito de exclusio sobre a
sociedade e economia mogambicanas, especialmente sobre o campesinato.
Em termos simples, o grande grupo de pequenos produtores rurais e de
trabalhadores agricolas estd num extremo do continuum de rendimento, em
contraste com grupos extremamente ricos da elite urbana nacional no outro
extremo. No meio, encontra-se uma classe média pequena, urbana e assalariada,
ligada ao Estado e a fungdo publica. O rendimento bruto anual nacional,
calculado em 530 USD (2012) estd, portanto, distribuido verticalmente e
geograficamente de forma bastante desigual. O grupo mais pobre de pequenos
produtores rurais tem um rendimento anual médio calculado em 31 USD (em
2012). Embora nio haja dados sistemdticos disponiveis sobre as desigualdades
de rendimento e nao sejam aplicados métodos de medicio adequados, hd
evidéncias de que “a desigualdade medida aumenta em cerca de 2,5 pontos
Gini entre 2002/03 e 2008/09” (Arndt et al., 2015). O consumo de alimentos
representa dois tergos ou mais do consumo total de agregados familiares
pobres — um valor que se manteve inalterado durante as duas tltimas décadas.
Esses agregados familiares gastam cerca de metade do seu orgamento geral em
produtos alimentares bdsicos ou essenciais, que representam uma propor¢io
muito menor nos padrées de consumo dos agregados de rendimentos mais

elevados, que gastam os seus rendimentos em produtos nio alimentares ou de

luxo (ibid).
3 Sistema Politico-Administrativo

3.1 Administragao Publica

Um sistema administrativo altamente centralizado herdado do passado ou aquilo a
que Ekeh (1975) se refere como um “publico civico colonial” (ver adiante), reforcado
e mantido durante a fase socialista do periodo imediatamente apés a independéncia
(“centralismo democrdtico”), tem moldado o sistema politico-administrativo de
Mogambique até aos dias de hoje, nio obstante o sistema de descentralizagio de
governos locais devolvidos no inicio dos anos 1990. Este sistema administrativo segue
o principio de subordinacio e delegagio, em vez de subsidiariedade e devolugio, em
relagio aos niveis inferiores da administragao publica. Com excep¢io dos municipios,
criados a partir de 1997, este sistema foi mantido e modificado apenas através de uma
reforma de descentralizagio em 2004, que resultou na Lei 8/2004, em que parte da
gestdo e planificacio tem sido descentralizada administrativamente, nomeadamente a
nivel distrital. Este modelo descentralizado de gestdo subordinado ao poder central e

com pouca autonomia (e recursos) dos niveis subnacionais ¢ abrangente e inclui nao
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s6 a administragao publica, mas também as empresas publicas, nomeadamente as que
prestam servicos publicos (EDM, TDM, FIPAG, etc.). No caso destas dltimas (e de
outras empresas publicas), a verticalidade e a subordinacio sob comando e controlo
central impedem a prestacio de contas horizontal a outras partes interessadas, como
as assembleias municipais e a sociedade civil. O seu historial de gestao econémica
eficaz, eficiente, lucrativa e transparente ¢ bastante duvidoso, como mostram vérios
estudos recentes (do Centro de Integridade Pablica, CIP) e debates na Assembleia da
Republica (ver, por ex., Nhamirre & Mosca, 2014). E fazem também parte de um
sistema de procura de rendimentos que garante a satisfagio dos interesses das elites
da Frelimo.

A nivel local, agéncias governamentais centrais, OLEs, empresas publicas,
municipios, etc., intervém simultaneamente e no mesmo territério. Muitas vezes
nao ¢ dbvia, ou é completamente inexistente, uma definicio clara de fungdes e
responsabilidades.’” As politicas e estratégias dos principais agentes de prestacio de
servigos (por exemplo EDM e FIPAG) muitas vezes nao estdo alinhadas aos planos
municipais de urbanizagio e expansio.

No que diz respeito 4 macroestrutura, foi realizado um Programa da Reforma do
Sector Publico (PRSP) entre 2001 e 2010, com um custo de cerca de 200 milhées de
USD (Scott ez al, 2012). Os principais actores foram a Unidade Técnica da Reforma do
Sector Pablico (UTRESP), subordinada & Comissdo Interministerial para a Reforma
do Sector Piblico (CIRESP), composta por ministros de pastas importantes. Visando
contribuir para a reestruturacio das institui¢oes do governo central, a incorporagio da
descentralizagido como tema geral de reforma e uma melhor resposta s necessidades
e expectativas dos cidaddos e dos mercados, a RSP inclufa uma andlise funcional de
quase todos os ministérios, e andlises da macroestrutura do governo e de um amplo
leque de comisses interministeriais (Scott ez al., 2011). No entanto, o resultado da
reforma e a sua eficiéncia em termos de custos foram questionados por vdrias razoes,
em particular pelos doadores que apoiaram a reforma e o RSP do governo, cuja
eficdcia, eficiéncia e efeitos ela devia reforcar.

As anilises encomendadas pela UTRESP calculavam que, entre 1986 e 2003,
foram constituidas cerca de 110 novas organizagoes governamentais (ministérios,
secretarias, institutos, etc.), incluindo 44 comissbes interministeriais (comissoes,
institutos, unidades), a maioria das quais foi criada e dotada de pessoal a nivel
central, tendo muitas delas deixado de funcionar. No final da RSB o ntimero de
comiss6es interministeriais tinha diminuido para 19, mas, por outro lado, o niimero
de ministérios e de ministros tinha aumentado. Apesar destas mudangas, e com certas

excep¢des no Ministério da Educagio, na Administracio Nacional de Estradas e no

37 As fungoes dos actores governamentais locais e centrais tanto podem ser complementares (mutuamente exclusivas),
competitivas ou delegadas.
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Fundo Rodovidrio, os ministérios sectoriais (Sadde, Obras Publicas e Habitacio,
Agricultura, etc.) permanecem organizados verticalmente e nio correspondem
necessariamente as necessidades funcionais de recursos de melhor prestacio de
servigos (qualidade e cobertura dos servigos), aumento da transparéncia, acesso a
informagio, prestagio de contas e participagdo do sector empresarial privado, em
especial na prestacdo de servigos a nivel local. Estes ministérios e empresas publicas,
cada um com sua prépria cultura organizacional, foram comparados a “silos de vérios
pisos”, separados e isolados, com pouca comunica¢io interna e entre eles, mesmo
ao nivel do Conselho de Ministros e do governo central. Frequentemente apoiados
por abordagens sectoriais (ASec), ndo sio nem a favor do apoio orcamental directo
(do Ministério das Financas), nem da descentralizacio, uma vez que temem perder
0 acesso aos seus proprios orcamentos e ao seu controlo. Por estas razoes, os seus
responsdveis foram equiparados aos “nobres feudais, nem sempre mostrando lealdade
a0 seu rei, nem muito amor pelos seus stibditos”.%®

Nio obstante as excep¢oes, a descentralizagio nao levou 2 transferéncia de
autonomia e recursos, especialmente no que toca a investimento de capital, nem 2
prestagdo de contas a niveis inferiores de governo, como ¢é o caso dos municipios. O
mesmo se aplica, em grande medida, aos mecanismos publicos. Apesar de estarem
sectorialmente mais bem integrados e mais bem-dotados de recursos, a RSP nio
conseguiu produzir governos distritais com capacidade e autonomia para responder a
uma procura articulada dos interessados locais (agricultores, comerciantes, investidores
etc.). Diversas andlises sectoriais — por exemplo, sobre o abastecimento de 4gua rural
(Forquilha, 2013) ou sobre a agricultura (Forquilha, 2015) — e vdrios entrevistados
confirmam essa percepgio™®.

Se definirmos a reforma do sector publico como uma mudan¢a estrutural
irreversivel das relacdes interinstitucionais no sector publico, tanto horizontalmente
(ou seja, a nivel nacional) como verticalmente (a nivel subnacional), pouco foi
alcangado pela RSP: as mudancas a nivel macro foram modestas e nem todas sio
atribuiveis & RSP, e o sistema vertical de governo manteve-se hierdrquico, vertical e
macrocéfalo, apesar dos esforcos e das mudancas no sentido da descentralizagio. As
alteragoes foram pouco alinhadas com o interesse material dos interessados locais,
nomeadamente no dominio da prestagdo de servicos.

Nem esta legislagdo e o processo de descentralizagdo a ela associado, nem as reformas
constitucionais de 1990 e 2004 eliminaram o principio da subordinacio vertical
das unidades administrativas publicas de nivel inferior. Segundo a Constituigio, os
funciondrios publicos estao subordinados aos seus superiores hierdrquicos a quem
devem obediéncia (artigo 252 da Constituigdo), um principio introduzido nos anos
38 Comunicagio pessoal com oficial sénior do governo reformado, Maputo, 12/12/2017.

39  Entrevistas com dois membros do Conselho Municipal de Pemba, 05/10/2015, e com quadro superior e conselheiro
do Governo Provincial de Nampula Provincial. 13/10/2015.
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imediatamente apés a Independéncia e reconfirmado em 1981 pelas Normas de
Organizagio e Direccdo do Aparelho de Estado Central, NODAEC.* Também é
mantido o principio da dupla subordinagio das NODAEC em relagio ao Secretdrio
Permanente (SP) a nivel provincial e distrital. Isto significa que o SB, por exemplo
ao nivel provincial, estd subordinado tanto ao Governador Provincial como ao
Governo Central, ou seja, a0 MAEE#' Se incluirmos a verticalidade organizacional
do partido dominante e a sua implantagio no aparelho de Estado (ver abaixo), pode
até falar-se de uma tripla subordinagio.”? No escritério do SB o Departamento de
Administracio Territorial e Autdrquica (DATA) ¢ o superior hierdrquico do SP do
distrito (que também estd formalmente subordinado ao Administrador do Distrito e
informalmente ao Secretdrio Distrital do partido Frelimo). O DATA também apoia e
controla os presidentes dos conselhos municipais e os seus conselhos, tendo, de facto,
a fungio equivalente ao que outrora era conhecido como a Direcgio Provincial de
Apoio e Controlo,” formalmente abolida em 2003.

Por fim, nio se deve esquecer que o lento processo de descentralizacio e
desconcentragio nio afectou partes e pedagos essenciais do “software” em uso na gesto,
planificagio e monitoria da acgdo do governo e de programas governamentais a nivel
macro. A descentralizacio nao leva automaticamente, portanto, & desconcentragio
e devolucio dos sistemas de gestdo e informagio existentes. A indefini¢io, ou
auséncia, de fronteiras territoriais subnacionais bem definidas, tipicas de um tipo de
administracdo colonial e mantidas no periodo pés-colonial, jd foi discutida acima.
Outros exemplos sio o e-SISTAFE, gerido centralmente, que até hoje nio tem um
classificador territorial para cada um dos municipios (importante para a transferéncia
do FCA e do FIIA), que também satisfaria as necessidades de informacio do governo
central, por exemplo, o desempenho municipal na gestio de despesas e receitas
préprias (RP), nem estd alinhado com as necessidades de gestao orcamental e fiscal
dos municipios, nio obstante os esforcos desenvolvidos por projectos realizados desde
2007 para montar um sistema desse tipo.* A organizacio administrativa e territorial
da Autoridade Tributdria de Mocambique (ATM), do Instituto Nacional de Estatistica
(INE) e da Conservatéria de Registo e Notariado do Ministério da Justica ignoram
distritos e municipios como unidades distintas para recolha de dados e fornecimento
de informagdo. Actualmente ¢ muito dificil obter dados destas entidades, por exemplo,
sobre a cobranc¢a de certos impostos directos, residentes titulares de um Numero

Unico de Identificagio Fiscal (NUIT) ou transacgdes de propriedade por municipio.

40  Normas de Organizagio e Direcgdo do Aparelho de Estado Central NODAEC). Decreto 4/1981.

41 Foi dividido, antes de 2015, em Ministério da Administragio Estatal (MAE) e o Ministério da Fungio Ptblica
(MEP).

42 Entrevista com quadro superior do Governo Provincial de Cabo Delgado, Pemba, 7/10/2015.

43 Direcgao Provincial de Apoio e Controlo (DPAC)

44 Por exemplo pelo projecto de apoio municipal PROGOV, financiado pela USAID (2005-2008), ou pelos programas
P-13 e PDA, que funcionaram entre 2008 e 2014, financiados respectivamente pela ADC, Danida e SDC.
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3.2 Governo Local e Comunidades
A nivel local, o governo e a administragio publica enfrentam o desafio de interagir
com as comunidades e lideres locais. E af que sdo exercidas e contestadas, muitas
vezes veementemente, formas de poder visiveis, invisiveis e ocultas, como vimos na
Secgdo 2.3 da Parte I. Os governantes hereditdrios e chefes supremos, que fazem parte
da elite nacional noutros paises africanos, como o Botsuana, o Gana ou a Namibia
— onde tém a sua prépria estrutura representativa a nivel nacional (Mijiga, 1998)
— nunca desempenharam um papel de lideranga na histéria colonial e pds-colonial
mogambicana. Isso nio significa, no entanto, que o regime hereditdrio de familias
dominantes, particularmente nas dreas rurais, nunca tenha existido. Como demonstra
o estudo de Galli (2003), esses lideres locais fazem parte daquilo a que Ekeh (1975)
chamou “ptblico africano primordial” (ver Sec¢io 2.3 da Parte I) e sao poderosos
enquanto guardides autéctones de terras e recursos naturais, e como instituigoes que
mantém equilibrios sociais e religiosos, e relagées de troca com o mundo exterior
do “publico civico” (ou seja, o Estado e a administracido publica, investidores e
comerciantes). Ainda que sendo materialmente pobres, tém considerdvel poder oculto.
A cooptagao dessas “autoridades tradicionais” locais, lideres comunitdrios e régulos,
no sistema politico e administrativo nio estava inicialmente prevista na independéncia,
mas antes a sua abolicdo, incluindo a aboli¢io das suas prdticas, que foram rotuladas
como “obscurantistas”, de aplicagdo de justica, resolugao de conflitos, iniciacdo de
meninos e meninas na idade adulta, e gestdo a terra. O Estado Novo estabelecido por
Salazar no final da década de 1940 tinha tentado instrumentalizar essas autoridades
ao introduzir um regime de governagdo indirecta, trazido das coldnias britinicas,
assente no sistema de régulos. Dado o antagonismo da Frelimo perante eles, tinham
tido tendéncia a apoiar, aberta ou clandestinamente, as campanhas da Renamo
durante a Guerra Civil. Apés o AGP, procurou encontrar-se um papel para eles no
sistema de governacio liderado pela Frelimo. A partir de 2000, com base no Decreto
15/2000, foram integrados nas estruturas politico-administrativas locais, juntamente
com representantes locais do partido Frelimo, como os Secretdrios de Bairro. Isto
foi uma tentativa de “recuperar a autoridade do Estado” a nivel local (Buur & Kyed,
2006). Sao formalmente reconhecidos pelo Ministério da Administragio Estatal e
Fungao Pablica (MAEFP) e pelos Governos Provinciais, através de ceriménias oficiais
em que lhe sio atribuidos os seus vistosos uniformes, uma bicicleta ¢ um saldrio.
Tém funcodes consultivas, de controlo e de mobilizagio para o Estado, o Governo e
Frelimo, por exemplo, em épocas de campanhas eleitorais ou de campanhas de saide.
Desempenham ainda um papel fundamental na emissio de documentos para assuntos
publicos e mesmo privados, como cartdes de identidade e de eleitor, autorizagdes de
residéncia para estrangeiros ou até mesmo para fornecer credenciais para abertura

de uma conta bancdria. Em grande medida, esta integracio segue o modelo colonial
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de integragio das autoridades tradicionais numa administracio local com reduzida
prestacdo de contas as bases, mas substancial prestacio de contas aos superiores (Buur
& Kyed, 2006; Kyed ez 4l., 2007).

Existem actualmente cerca de 45.000 autoridades comunitdrias formalmente
reconhecidas a nivel distrital e a niveis inferiores, organizadas em escalées hierdrquicos
correspondentes ao nivel de unidades administrativas subnacionais (Distritos, Postos

Administrativos e Localidades), conforme mostra a tabela a seguir:

Tabela 4: Lideres comunitarios por escaldo

Escaldo Nivel de administracdo Ne de lideres comunitarios (aprox.)
Primeiro Distrito 6.300
Segundo Posto Administrativo 10.700
Terceiro Localidade 28.000

Fonte: Recolhido pelos autores

Existem variagdes entre as provincias. Por exemplo, a Provincia de Cabo Delgado nio
tem terceiro escaldo de lideres comunitdrios e noutras provincias estd a ser ponderada

a introdugdo de um quarto escalao ao nivel de povoado ou assentamento.

3.3 O Estado®

Das circunstincias histéricas da luta pela Independéncia emana uma relagio
intrinseca entre a Frelimo e o Estado mogambicano. Por um lado, a Frelimo visou o
Estado colonial, tentando desmembra-lo em 1977, no periodo imediatamente apds e
independéncia (escangalhamento) e transformando-o num “Estado socialista popular”
com economia centralizada baseada na justica social e nas relagées socialistas de
produgio. Sob a lideranca da Frelimo, o “Homem Novo”, especialmente na sua fungao
de representante do Estado e do partido, como sujeito da histéria, deveria substituir a
mente retrégrada e obscurantista do objecto oprimido pelo colonialismo. No entanto,
para alcancar os seus objectivos de transformagio, a Frelimo teve de instrumentalizar
o proprio Estado que combateu na luta de libertagio. Assim, enquanto “o fosso entre
o Estado moderno e as comunidades s6 se alargava”, 3 medida que aumentava o
alcance do Estado independente, era “o que tinha sido herdado do periodo colonial”
que constitufa a espinha dorsal do novo Estado, que se esforcava por corresponder s
expectativas: “O aumento de necessidades e exigéncias no rescaldo do regime colonial

nos estados independentes colocou um fardo pesado na maquinaria estatal, que nio

45 Esta secgao corresponde ao capitulo 2.2 de Weimer e# a/. (2012). Em Portugués e em Mogambique Estado é sempre
com maitscula, como os meses, e nomes de pessoas e deuses, etc. Contudo, desde 0 Acordo Ortogréfico de 1990, nio ¢
obrigatério escrever estes termos com maitscula.
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estava preparada para lidar com ele” (Monteiro, 2002, p.3). Foi especialmente dificil
na 4rea econémica moldar o Estado e dar-lhe capacidade de resposta de acordo com a

nova agenda politica e econémica. Como diria Monteiro em retrospectiva:

Embora isso implicasse uma mudanca na natureza da funcio e
do estilo de gestio herdados da burocracia colonial, a estrutura
e os métodos do Estado permaneceram os mesmos. Nao era a
economia a mudar o estilo de gestdo do estado — era o contrério

(Monteiro, 2002, p.3).

A politica que a Frelimo enxertou na estrutura de base do Estado colonial em
Mogambique nao ¢ um qualquer Estado comum, soberano, com um territério, um
povo, uma economia e um sistema administrativo, e um monopdlio do poder coercivo.
Devia ser muito mais que isso: uma entidade colectiva suz generis, uma entidade chamada
Estado com letra maitdscula, em oposi¢io a um acordo contratual social entre cidadios,
com direitos e deveres politicos individuais e colectivos confiados ao Estado como
expressio colectiva dos interesses e dos direitos dos cidadios (Newitt, 1993, p. 445).
Este Estado simboliza um poder supremo, inquestiondvel (discursivo e coercivo), de
“organizar pessoas, coisas e ideias” (Dillon, 1995, p.323), com uma reivindicagio de
monopdlio de recursos, administraco, justica, violéncia, credo e até mesmo cédigo de
vestudrio: um ser colectivo dotado da sua prépria razao, a “Razio do Estado”.

A relagao entre Estado e partido era, como tal, simples e complexa ao mesmo
tempo. Por um lado, o partido dirigia e orientava todas as actividades do Estado, em
que o Estado era entendido como um servo disposto e sempre pronto a executar os
programas politicos e ideolégicos do partido. Por outro lado, o partido de vanguarda
e os seus responsdveis politicos muitas vezes nio confiavam nos funciondrios ou
burocratas do Estado, em parte porque muitos dos que se tornaram funciondrios
estatais vieram dos sectores mais instruidos da populagio, que surgiram depois de
1960, quando o regime portugués comegou a utilizar mais recursos na formacio
e na contratacio de africanos, numa tentativa de criar uma burguesia africana,
nomeadamente em posicoes de funciondrios do Estado, e também na satde, na
educagio, no sector ferrovidrio, nos transportes e nos portos, em contraste com os
escaloes mais elevados do Estado e da drea econémica, dominados pelas pessoas de
origem asidtica, goesa ou portuguesa.

A relagio frequentemente conflituosa entre Estado e partido seria uma
caracteristica relativamente constante da organizagio do poder em Mogambique ao
longo do tempo. Apesar das multiplas reformas iniciadas a partir de meados da década

de 1980, que visavam a reestruturagio do Estado, fazendo a destringa entre o Estado
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e o partido, produzindo uma democracia multipartiddria governada pela adesio aos
principios da boa governagio, e assim por diante, o tipo de relacionamento tem sido
de dominio do partido e de recorrer constantemente ao Estado para levar a cabo as
politicas do partido Frelimo. Portanto, o controlo do Estado e dos seus burocratas
tem sido uma preocupagio geral da Frelimo e, apesar do relaxamento que houve em
certos periodos, o controlo tem sido constantemente reafirmado. Houve uma clara
tendéncia, especialmente durante os dois mandatos de Guebuza, para subordinar o
Estado e todas as institui¢des, incluindo o presidente da nagdo e o exército (Igreja,
2015) ao poder do partido. Este facto desencadeou, por um lado, o retomar da accio
armada pela oposi¢ao da Renamo, e a inclusio da despolitizacio do aparelho do Estado
na agenda de negociages entre o governo e a Renamo, no Centro Internacional de
Conferéncias Joaquim Chissano (ver Capitulo C, Sec¢io 2.2) e ainda a apresentagio
de um projecto de lei nesse sentido pelo MDM, no Parlamento. E leva também a
um grande conflito dentro da Frelimo, em que a doutrina neoleninista de colocar o
partido acima das instituigdes do estado foi descrita como inconstitucional.*®

Apesar das novas caracteristicas descritas do estado da Frelimo “construido” apds a
Independéncia, a politica emergente do Estado dd continuidade 4 “légica estrutural do
Estado colonial”. Um Estado com poucos cidadios, mas com sujeitos, independente
de uma sociedade dinimica, legitimava-se através do controlo do territério, dos
recursos, da economia e do povo, com “responsabilidade do trabalho e da tutela como
moeda utilizada pelo Estado para concretizar a sua pretensio de governar” (Macamo,
2001, p.79). Isto resultou na continuagio do que Newitt descreveu, referindo-se ao
tltimo periodo do governo colonial, como uma administragio civica, tributdria e
politico-militar altamente centralizada, em Mogambique, “... que responderia pronta e
eficazmente as alavancas em Lisboa” (Newitt, 1993, p. 451), apenas com a diferenca de
que agora as alavancas sio manobradas em Maputo. Em entrevista & equipa de pesquisa,
o ex-ministro da Administragio Estatal, Alfredo Gamito, questionou a capacidade de
prestacio de servicos do Estado actual, provocando um debate sobre a questao: “O
que se seguiu, apés o ‘escangalhamento’do Estado colonial, decidido pela Frelimo na
reunido do Comité Central, em Nacala, em 19762 Por que foi substituido?” A resposta
sensata ¢ que o Estado mogambicano nunca foi profundamente transformado na sua
substancia, embora a descentralizagio, na sequéncia do Processo de Paz de Roma, tenha
contribuido para repensar o Estado, visando uma legitimidade mais democrética, mais
autonomia administrativa e fiscal e um aumento da capacidade de fornecer os servicos

publicos mais essenciais (Weimer, 2012).

46 Por exemplo, pelo advogado constitucional Gilles Cistac, assassinado em circunstancias pouco claras em Maputo, a 3
de Margo de 2015, ou pelo membro superior da Frelimo, antigo Ministro do Trabalho e membro da delegagio da Frelimo
nas negociagoes de paz de Roma com a Renamo, Teodato Hunguana, numa entrevista televisiva amplamente difundida
e comentada. Ver: http://opais.sapo.mz/index.php/politica/63-politica/34184-teodato-hunguana-contraria-armando-
guebuza.html.
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4 Frelimo

4.1 Frelimo — um Movimento Estruturante Transformado em
Partido Politico?”

Um dos factores estruturantes mais importantes, se nio o decisivo, da economia
politica mogambicana foi e continua a ser a Frelimo, o partido que resultou de
uma coligacio de movimentos independentistas que se transformou numa frente e
que comemorou o seu 50° aniversdrio em 2012. A Frelimo detém o poder desde a
Independéncia, em 1975, e, no entendimento das suas elites, é o partido modelador
— ou “titular”, até — da histdria contemporanea de Mogambique, o “dono do pais”. O
facto do partido e a elite partiddria no poder serem também os principais beneficidrios
da economia politica institucionalizada pelo Estado e pelo governo ¢ considerado
“natural” e evidente devido & missio histdrica do partido como libertador dos grilhées
do colonialismo. As palavras do general aposentado Chipande, soldado da Frelimo,
que terd sido quem disparou o tiro que marcou o inicio da luta de libertagio em
Mogambique, sio: “Os membros do partido Frelimo tém o direito de enriquecer,
porque lutaram pela independéncia”.®

Estd bem documentada a luta de libertagio da Frelimo, bem como as suas
estratégias para enfrentar o “leviatdao” do Estado colonial, ou seja, o seu projecto de
construgio de um Estado e uma nagio seguindo as linhas nacionalistas e utilizando
retérica socialista até meados dos anos 80, (Newitt, 1993; Hall & Young, 1997;
Monteiro, s.d.). Rotulado, apés a transi¢io de um Estado de partido tnico (1975-
1994)% para uma democracia multipartiddria formal (1994-), como um “partido
estatal predominante” (Dinerman, 2007, p.6), ou como “partido governante num
sistema de partido dominante” (Salih & Nordlund, 2006, p. 5), o partido, constitui a
base e a pedra angular da vida politica e econémica em Mogambique. Assim, o actual
sistema politico de Mocambique poderia ser rotulado — de facto, nao de jure — um
Estado de partido Gnico. Apesar das fortes tendéncias para o centralismo e da invocagio
do seu cardcter de fundador do Estado e da nagio independente de Mogambique,
decorrente da sua natureza de movimento de libertagao militarmente organizado e
do seu passado marxista-leninista, a Frelimo parece ter um medo constante de perder

o controlo do pais. Este temor decorre, em parte, dos sinais que surgiram durante os

47  Esta secgdo segue a argumentagio apresentados em Weimer ez al. (2012).

48 Citado em: O Pais, 21/08/2009. Disponivel em: http://opais.sapo.mz/index.php/politica/63-politica/2393-
chipande-reitera-suas-conviccoes-sobre-direito-a-riqueza.html

49 Na época, a Frelimo estava organizada segundo principios leninistas, cujos elementos caracteristicos sao, segundo
a teoria das ciéncias politicas (Colas, 2006, p. 429): centralismo democritico, tomada de decisdes do topo para a base,
controlo do Estado, da economia e da seguranca (forcas armadas e policiais), identificagio do inimigo interno e externo,
controlo interno dos “infiltrados”, com posterior purificagio dos suspeitos, discurso politico militante — “luta contra o
inimigo declarado (colonialismo, imperialismo, “bandidos armados” corrupgio, pobreza, etc. ” — e a absor¢do da sociedade
civil. Alguns destes elementos ainda estdo presentes e/ou foram reintroduzidos através da reforma do partido pelo seu ex-
presidente Guebuza, a partir de 2003.
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anos 80, de que a desestabilizagao iniciada pelo regime da Rodésia e assumida pelo
regime do apartheid depois de 1980 nio foi apenas levada a cabo por “inimigos da
revolugio”, mas também motivada pela insatisfagio interna entre o campesinato, a
burguesia ostracizada, etc. Este medo de perder a hegemonia do povo, do territério e
dos recursos, ou seja, de ter que partilhar o poder, continua a existir relativamente ao
movimento rebelde armado que se transformou em partido politico, a Renamo. Isto
nio s6 ¢ manifesto em relagio A concorréncia politica num sistema multipartiddrio
como também motivou o retrocesso no ambicioso projecto de descentralizacio da
Frelimo, promulgado pela entdo monopartiddria assembleia da repiblica em 1994.%°
Esses temores foram transferidos para o sistema multipartiddrio, quando comegou a
ser eleitoral (Weimer, 2012).

O poder da Frelimo sobre o povo, o territdrio, a economia e as instituicoes, o
seu poder de moldar a politica e a formulacio de politicas, bem como o seu poder
discursivo, tanto nacional como internacionalmente, tem sido fundamental para
permanecer no poder mais de 30 anos. Um dos factores que explicam o dominio
da Frelimo ¢ a sua alianga com partidos fundadores afins, particularmente na Africa
Austral. Apesar da diversidade das relagées externas, a Frelimo conseguiu cultivar
relagoes especiais de amizade e solidariedade com esses partidos. Tem fortes lagos
“fraternos” com os antigos movimentos de libertagio de Angola (MPLA), Namibia
(SWAPO), Africa do Sul (ANC) e Zimbabué (ZANU-PF), e com o partido fundador
da Tanzinia (CCM), que sdo, como a prépria Frelimo, as principais forcas politicas de
cada um dos sistemas de partido dominante nos seus respectivos paises.

A outra chave do sucesso ¢ o seu alto grau de institucionalizagio e de coesio,
e a sua capacidade de resolver as clivagens internas por meio de acordos politicos,
utilizando recursos do Estado e redes de influéncia e poder econémico, associadas a
um punhado de familias de libertadores da terra e do povo. Os filhos dos combatentes
da luta de libertacio da Frelimo tém, segundo os estatutos do partido, o direito a
herdar esse estatuto, isto ¢, a serem considerados veteranos da Frelimo. Apesar de
certas clivagens regionais, “correntes” ideoldgicas e diversidade de interesses, bem
como de diferentes identidades étnicas e religiosas dos seus membros, a Frelimo
tem sido um partido altamente unificado. E de salientar que, ao contrério do que se
passa em muitos paises africanos, nenhum candidato presidencial em Mocambique
pode contar com uma maioria de votantes etnicamente definida (como acontece no
Zimb4bué ou na Namibia), o que o obriga a procurar aliangas para além das fronteiras
étnicas e regionais. Até agora, as forcas centripetas que mantém a coesdo do partido
tém sido mais fortes que as forgas centrifugas, ¢ ¢ digno de nota que nem o partido
se dividiu, nem os membros superiores foram expulsos ou abandonaram o partido,

apesar de serem as vezes tratados de forma rude. Assim, de Renzio & Hanlon (2007)

50 Cf. aLei 3/1994.
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afirmam que “... ndo hd expulsoes nem divisdes, e todas as faccoes permanecem dentro
do partido. Nem os grandemente corruptos foram expulsos, nem os que se opéem
abertamente 4 corrupg¢io deixaram o partido para criar uma forga politica alternativa”
(de Renzio & Hanlon, 2007, p.8).

Newitt (2017) assinala que a Frelimo evitou tornar-se um partido étnico,
embora, em termos regionais, tenha sido dominada por interesses sociais e politicos
do Sul (Maputo, Gaza, Inhambane) e de Cabo Delgado, negligenciando os do centro
do pais. A paisagem étnica, cultural, linguistica e religiosa altamente diversificada
do pais, sem etnia ou religidio numericamente dominante, ajudou a impedir que
algum grupo étnico se superiorizasse aos outros. Historicamente, e nas condigoes
da luta de libertagao, a Frelimo forjou-se como movimento néo tribal e ndo racial.
Pode discutir-se se isto ainda ¢ verdade, tendo em conta um discurso politico da
lideranca da Frelimo até 2014 que sugeria uma distin¢4o entre mogambicanos de
primeira e segunda “classe”, etc. O partido tem em vdrias ocasides demonstrado
a sua capacidade de rever algumas das suas posi¢oes ideoldgicas iniciais, como,
por exemplo, as relativas 2 autoridade tradicional ou 2 religidao. No entanto, as
atitudes em relagio aos cidadios fora da Frelimo, intelectuais e criticos, etc., nio
mudaram muito com o tempo, conotando-os com a oposi¢io ou até considerando-
os inimigos, e tornando-os alvo de ataques verbais ou fisicos. Isto aponta para a
prética generalizada, em regimes dominantes ou autoritdrios, de identificar e de
atribuir a culpa das suas préprias limitagées a um inimigo externo, numa tentativa
de manter o partido unido. Outra forma mais construtiva de promover a unidade
era a prética de submeter os assuntos partidarios e politicos a critica e & autocritica,
uma prética que se diz ter desaparecido durante o tltimo mandato do ex-presidente
Guebuza. Newitt (2017) destaca dois outros factores que mantém o partido unido:
a existéncia da Renamo como potencial ameaca eleitoral (e militar) convence os
membros da Frelimo a cerrar fileiras, enquanto a longa permanéncia do partido
no poder faz com que possa sustentar a sua clientela, num sistema politico que se
tornou cada vez mais patrimonial.

O alto grau de coesio e institucionalizacio do partido ganhou novo vigor durante
os dois mandatos do ex-presidente Guebuza (2004 a 2014). Como presidente do
pais e presidente da Frelimo, Guebuza ¢ tido como responsdvel pela reactivagio das
células do partido Frelimo na administragio publica e no exército, e a reconfirmagio
da subordinacio do Estado ao partido nos estatutos da Frelimo (ver mais adiante).
Considera-se também que usou a mdquina estatal e governamental para aumentar,
de forma “exagerada e interesseira’, os interesses econémicos das empresas associadas
A sua familia (Focus 21, Intelec), em diversas dreas da economia, nomeadamente
as relacionadas com as industrias extractivas (recursos minerais e energéticos),

servicos utilitdrios essenciais (electricidade, telecomunicagoes), iméveis e industrias
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(construgao).”’ Como consequéncia, tém-se aprofundado as brechas no partido, as
lutas de poder interinas, incluindo as regionais, tornaram-se mais visiveis, e tém-se
verificado contestagoes abertas de potenciais fontes de rendimento entre os membros
fundadores do partido, com recurso 2 justica. Além disso, o conflito politico-militar

com a Renamo intensificou-se em meados de 2016 (ver Secgdo 2.1 do Capitulo C).

4.2 Politica, Economia e Poder

J4 apontdmos a falta de uma distingdo clara entre o “publico civico” e o “publico
partiddrio”, por um lado, e o sector empresarial (privado), por outro, nio na
terminologia, mas na prdtica. Esta é outra caracteristica estrutural da economia
politica de Mogambique. Com muito poucas excep¢bes,”? na independéncia,
muitas empresas passaram a ser controladas pelo Estado (e pelo partido) ou foram
transformadas em empresas estatais, mais tarde designadas empresas publicas. Hoje,
de facto, e nao apenas em sectores estratégicos como a mineragio e exploragio de
recursos energéticos, distinguir os interesses dos decisores maximos do executivo, da
burocracia, e das empresas publicas e privadas é um exercicio académico inutil, como
o demonstra um estudo do CIP: os principais actores participam ou participaram nas
quatro esferas (Machel, 2012). Trabalham em redes complexas, que tém trés nicleos
fundamentais, associados aos nomes e familias dos dois presidentes mais recentes
e da vitva do primeiro presidente do pais (Chivangue & Cortez, 2015).> Desta
forma, grupos da elite do partido e individuos importantes alinhados com o partido
controlam directamente (através de participagoes de investimento) ou indirectamente
(através do Estado e empresas publicas), os postos de comando da economia. Nesta
rede de interesses econdmicos privados e publicos, as empresas publicas (conhecidas
como paraestatais) e as instituigbes publicas auténomas, desempenham um papel
fulcral, especialmente nos caminhos de ferro e nos portos, na producio e transmissao
de energia, nas telecomunicagées, etc. Tém um papel essencial a desempenhar para a
coligacdo do partido no poder, como fornecedores de empregos e cargos lucrativos, e
também de mecanismos de financiamento.”® As empresas paraestatais mogambicanas
operam com elevados desembolsos de capital, sio importantes intervenientes
macroecondmicos e representam uma parte considerdvel do volume de investimento
publico e, portanto, da procura nacional de bens e servicos. Nio existe informagao
coerente e transparente sobre as mesmas, especialmente no que se refere aos sectores
51 Comunicagio pessoal com oficial do governo sénior reformado, Maputo, 12/12/2016.

52 Jodo Ferreira dos Santos (agricultura) e Entreposto (viaturas, etc.)

53 Armando Guebuza, Joaquim Chissano e Graga Machel.

54 De acordo com a legislagio, estdo sujeitos as regras de aquisi¢bes e contratagbes em vigor, se forem detidas a
100% pelo Estado. As institui¢bes auténomas do Estado (por exemplo, INSS (Seguranga Social), FARE (Fundo de
Apoio a Reabilitagio Econdmica) e as Empresas Pablicas (CFM — caminhos de ferro, EDM - electricidade, TDM -
telecomunicagées, etc.) ndo estdo sistematicamente abrangidas pelo sistema financeiro estatal, nio sio regularmente
supervisionadas pelo Estado (Pessoa ez al., 2010) nem estio sujeitas a auditoria regular do Estado (CIP, 2010b), embora

a legislacio de aquisi¢oes e contratagdes trate essas instituicoes a0 mesmo nivel que as da institui¢oes da administragao

publica.
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extractivo e energético, onde participam nio apenas as empresas estatais (como a
electricidade, EDM e ENH), mas também as empresas ligadas 2 elite politica ou
nomenklatura (Hanlon & Mosse, 2009, Machel, 2012). Sao, muitas vezes, isoladas
ou afastadas do escrutinio publico, por exemplo, do Inspector Geral das Finangas
(IGF) ou da Unidade Funcional de Supervisio das Aquisicoes (UFSA) do MEE.
Foi aventado que as empresas paraestatais oferecem “enormes oportunidades de
corrupgao”, colocando sérios riscos fiducidrios (Lawson ez al., 2008: 12). Os doadores
consideram as empresas publicas como “caixas negras” no que toca a prestagio
de contas e A transparéncia no campo da GFP, nomeadamente nas aquisi¢des e
contratagdes (Weimer & Macuane, 2011, p.15).

A privatizagio da economia e do Estado por elites ligadas ao partido no poder
que procuram obter rendimentos improdutivos comegou a fazer-se ap6s a breve fase
socialista, em especial depois da adesio de Mogambique as instituigoes de Bretton
Woods, ap6s a assinatura do Acordo de Incomdti e a aceitagio da Cldusula Padrio sobre
o Estatuto de Berlim em acordos com a UE e os seus Estados-membros. Isto abriu o
caminho para a privatizagio de empresas estatais e para enormes fluxos de ajuda ao
desenvolvimento de agéncias bilaterais e multilaterais. Foram as reformas econémicas
juntamente com a ajuda ao desenvolvimento que criaram a elite empresarial que
surgiu naquela época, provavelmente encabecada por Guebuza, a quem alguns dos
seus “camaradas” davam a alcunha de “Guebusiness”. A privatizagdo e outras politicas
governamentais foram usadas como meio para manter uma forte presenca do Estado
na economia (Pitcher, 2002) e para a acumulagio de riqueza privada por membros da
elite governante da Frelimo (Hanlon, 2002; 2004; Hanlon & Smart, 2008). Fora desses
processos, estd a surgir lentamente um grupo de negécios embriondrio, formando
uma importante base de apoio da coligagio do partido no poder. Em especial com
o advento da exploragio de recursos minerais, algumas das principais facgées de elite
estdo a lutar pelo controlo de oportunidades de investimento, concessées e contratos
para desenvolvimento de infra-estrutura, terra e propriedade imobilidria, etc., e pelo
controlo do poder dentro do partido e por partes de empresas publicas e estatais.
A Frelimo, outrora uma forte coligacio partiddria dominante, foi-se gradualmente
transformando numa coligacio partiddria competitiva e clientilista, com disputas
internas entre fac¢bes, mas continuando a excluir outros segmentos da sociedade de
fora da esfera do partido e do Estado (Weimer & Macuane & Buur, 2012).

As elites da Frelimo, que dominam a economia, a politica e a defini¢io de
politicas, transformaram o seu partido naquilo que pode ser considerado um terceiro
tipo de “puiblico”, no sentido de um “publico partiddrio” que muitas vezes se apresenta
como um “ptiblico primordial” secular ou uma grande familia ou cla. E composto
pelos seus membros com lealdade ao publico civico, ao “pablico primordial” e, cada

vez mais, a0 que pode ser um “puiblico econdémico” (empresas paraestatais, empresas
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publicas, empresas privadas de accionistas de entidades publicas, parcerias publico-
privadas (PPPs), etc.). O publico civico, ou seja, o Estado, e os seus recursos e os seus
rendimentos improdutivos (parcialmente fornecidos pelos doadores) estd subordinado
a0 “publico partiddrio”.

As elites governantes que se estendem entre estes publicos tendem a resolver os
conflitos politicos e a contestar as suas posicoes de poder relativas redistribuindo
recursos, influéncias, privilégios, informagées, etc., do publico civico para o partiddrio
e parao empresarial em moldes clientilistas, para certas elites leais, mas nao todas as elites
“primordiais”, excluindo algumas delas, regional ou etnicamente ficeis de identificar.
Como mostrado acima, o nepotismo, a procura de rendimentos improdutivos,
a corrupgio e o surgimento de uma cleptocracia fazem parte dessa redistribuicio,
que pode até levar ao clientelismo competitivo (Macuane, 2010) e aos conflitos no
interior da elite. Fazemse acordos politicos para a estabilizagio/consolidacio do poder
a nivel formal e informal, entre facgoes de elites dos vdrios publicos, desde que estejam
disponiveis suficientes fontes de rendimentos improdutivos.

Como demonstrado, a dominagio do Estado pela Frelimo é também uma
consequéncia da adesio do partido aos principios leninistas de organizagao do partido,
do governo, do Estado e da sociedade em geral. O Estado estd subordinado ao partido
e tem uma tendéncia a absorver, sob a hegemonia do partido, outras forcas sociais ou
a sociedade em geral, esta tltima organizada sob a forma de organizacdes de massas
(de mulheres, professores, jovens, trabalhadores etc.). Nem um verdadeiro partido de
oposigio ¢ tolerado, nem se prevé uma oposicio politica independente e alternativa,
por exemplo, sob forma de um partido politico. Em vez disso, estes surgem, nesta
perspectiva, como “inimigos” internos que devem ser contidos, subjugados e, se
necessdrio, cooptados. Portanto, a elite do partido domina o governo (central), o
poder, a economia e os instrumentos de gestao do publico civico/Estado (exército,
policia, finangas publicas, estatisticas, legislacdo, terra, recursos naturais, etc.). Isto
conduz a uma situacio de informagio assimétrica, que, segundo Stiglitz (2012), é

prejudicial a um desenvolvimento econémico dinidmico e inclusivo.

5 Conclusdes

Vimos que as principais caracteristicas do estado colonial e da economia apenas
mudaram lentamente desde a independéncia. Nio se poderia esperar que fosse de
outra forma, tendo em conta as condi¢oes em que o pafs obteve a sua independéncia,
e a Frelimo, o partido fundador, assumiu o seu papel seminal como dono do pais e, em
grande parte, das suas terras e recursos — em parceria com o capital estrangeiro. Virios
projectos de reforma tiveram poucos efeitos na concretizagio de uma verdadeira
reforma, no sentido de uma mudanca irreversivel das relagées interinstitucionais e

da geografia e sociologia do poder. Foram feitos alguns progressos relativamente 4
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descentralizacio, mas “descentralizar um centralismo” ligado & predominincia de um
partido politico no controlo do Estado central e de grande parte dos recursos do pais,
e com interesses menos abrangentes nos tltimos anos, ¢ uma tarefa gigantesca.

A economia com preferéncia pelo “ptiblico econdmico” das empresas publicas,
paraestatais, etc., estd, em principio, também subordinada aos interesses do partido e
do Estado, sem necessariamente considerar adequadamente as condi¢oes sob as quais
a economia pode prosperar e se pode criar uma base tributdria capaz de sustentar
os custos de manuten¢io e melhoria do Estado, e dos seus servicos ptblicos. Os
interesses das pequenas ¢ médias empresas (PME) e dos pequenos produtores agricolas
na transformacio agricola nas zonas rurais sio ignorados. Como vimos, sobretudo
esta ltima drea é um importante “palco de luta politica” (Galli, 2003, p. 12). Boone
(2003) afirma que, ao limitar as elites privadas nio estatais (dos sectores agricolas e
industrial), as poderosas elites que controlam o Estado central e os seus recursos e
rendimentos improdutivos péem um travdo a um potencial modelo alternativo de
acumulagio de capital, capaz de apoiar e sustentar o desenvolvimento de poderosas
elites locais.

O facto de o “publico econdémico” associado ao partido depender do Estado
em termos de contratos, subsidios, investimentos, acesso e cobertura de créditos
¢ problemdtica, uma vez que as empresas estatais — e as prdticas de procura de
rendimentos improdutivos das elites — muitas vezes ignoram os principios de gestio
e deliberacio econdmica eficiente, eficaz, transparente e responsdvel. A rentabilidade
limitada ou nula dessas empresas relacionadas com o Estado é uma das razdes dos
défices orcamentais e do endividamento. Em Mogambique, estio nessa categoria
os casos da LAM, da TDM e da EDM. As outras razdes residem no facto de que,
nas Parcerias Publico-Privadas, a elite da procura de rendimentos improdutivos
nio investe o seu préprio capital, mas recorre ao governo para assumir os riscos de
investimento, a provisdo e pré-pagamento dos créditos necessdrios. Um bom exemplo
¢ a EMATUM, em que os proprietdrios desta empresa privada recorreram ao mercado
de Eurobonds para obter um crédito de 850 milhées de délares garantido pelo governo
mogambicano, que a empresa é improvével que pague com os — improvdveis — lucros
das suas operacoes empresariais, deixando o Estado com uma considerdvel carga de
divida adicional, que consome os limitados fundos em condi¢des preferenciais. Assim,
a alianca entre a classe governante e as suas elites através dos vérios “publicos” corre
o risco, numa perspectiva de longo prazo, de fracasso e faléncia do Estado, a menos
que parceiros internacionais como a China, os doadores, ou institui¢des como o FMI
ajudem a resgatar a frdgil economia, injectando dinheiro fresco sob formas vérias de
créditos em condigoes preferenciais e nao preferenciais. A outra maneira de injectar
dinheiro para o sustento das elites — ndo necessariamente do Estado — ¢ atrair IDE

para exploragdo de recursos minerais e energéticos, e em megaprojectos.
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Em caso de contestagio intrapartiddria e em caso de conflito, sio “recicladas”
partes da elite (Macuane, 2009) sob as vdrias formas de “publicos” dominados pelo
partido, em “exercicios” de acordo politico. Isto leva a uma ordem politica e econémica
praticamente inacessivel a outras elites (nacionais e locais) pertencentes aos vdrios
“publicos” diferentes. O resultado desse processo constitui o que North ez 4/. (2010)
rotulam como OAL, em oposicao a OAA. Na melhor das hipéSteses, os membros
das elites excluidas podem ser cooptados. No pior cendrio, os excluidos recorrem a
contestagio violenta, como demonstra a “segunda guerra civil 2012-2013” (Igreja,
2015), (ver Secgao 2.1 da Parte C). Em Mocambique, o desafio para a coligacio
governante é o de um equilibrio politico permanente, “no fio da navalha” na “sombra
permanente da violéncia politica” (Levy, 2010; North ez al., 2010), considerando, por
um lado, os limites a distribui¢io da riqueza, e a pressio social dos grupos excluidos
que disputam a organizacio do poder na sociedade, por outro.

Deste modo, ao longo das tltimas trés ou quatro décadas, pouca coisa mudou na
estrutura em que se baseia o poder da Frelimo, ou na maneira como exerce controlo
sobre o territdrio, as pessoas e os recursos. Como o soci6logo mogambicano Elisio
Macamo observou sucintamente hd mais de dez anos, “plus ¢a change, plus cest la
méme chose” (Macamo, 2001).° Houve trés ocasioes em que os excluidos obtiveram,
através da ac¢io armada, algum reconhecimento dos seus interesses e concessoes por
parte das elites dominantes — o Acordo de Incomdti (1984) e o Acordo Geral de
Paz de Roma (1992) podem ser interpretados como acordos politicos resultantes de
contestagio violenta por parte da Renamo (e dos seus apoiantes, no caso do Acordo
de Incomdti). A contestagio armada da hegemonia da Frelimo pela Renamo, na
Gorongosa ¢ Muxungue, no centro de Mocambique, em 2012-2013, que conduziu
a um Acordo Interno de Paz (Setembro de 2014), pode ser vista como mais uma
tentativa de forgar a alianga hegeménica da elite a abrir a OAL.

Resumindo, a economia politica de Mogambique e a forma como ¢ gerida ¢
“detida” produziram e consolidaram durante mais de quatro décadas a fragilidade
do Estado, em vez de consolidar o Estado. E isto que que se passa, apesar das vérias
iniciativas de reforma e da generosa ajuda externa. Os eventos recentes em torno das
dividas odiosas puseram o Estado frdgil & beira do fracasso e da faléncia financeira (ver
Seccao C.1).

Nas circunstincias de peso acumulado dos factores fundadores analisados nesta
sec¢do, a descentralizagio pode, quando sobriamente avaliada, desempenhar apenas
um papel limitado na contribui¢io para a mudanga estrutural, talvez ao democratizar
as estruturas de poder locais solidificadas em 40 anos de um Estado de partido
dominante e alianca da elite econémica. Isto mostra que a mudanga de regime é

possivel a nivel local, ou seja, em municipios administrados pela oposi¢io e em certa

55  Titulo original em Francés.
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medida permitindo que as elites locais participem e tenham voz nos assuntos locais e
nacionais —embora de forma limitada. Se a luta politica dos excluidos deixar a violéncia
politica e passar a abordar a questdo de repensar o Estado nao apenas na sua fungio de
prestador de servigos publicos, a sua base fiscal e na sua dimensio territorial de governo,
entdo talvez haja possibilidade de se reanalisar a descentralizagio — inclusive o seu alto
grau de dependéncia histérica, os seus efeitos mistos e nogoes de recentralizacio. A
proposta dos partidos da oposi¢io parlamentar de rever a Constitui¢do e introduzir
provincias auténomas pode representar essa janela de oportunidade. As secgbes que

se seguem sobre Regras do Jogo e o Aqui e Agora analisario este e outros aspectos.
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